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PRESENTACION

¢QQué es una politica piblica? ;Por qué y cémo nace una politi-

ca publica? ¢Quién la decidié? ¢Qué hacen el gobierno y la admi-
nistracién publica? ;Cudles son los impactos de una politica pablica?

Desde siempre el modo de gobernar a las sociedades ha sido -

centro de las preocupaciones filosdficas y politicas de los seres
humanos. Es el que ha dado vida y sentido a la contienda politica
y el que determina de manera profunda el devenir de nuestras
sociedades. El agotamiento contemporineo de las grandes narra-
ciones politicas de la modernidad como el marxismo y el liberalis-
mo clisico ha llevado a poner las miradas sobre el trabajo concreto
de y en los entes gubernamentales y sobre las relaciones con su
entorno. En este contexto, y como problematica importante de la
disciplina politoldgica, el analisis de las politicas piblicas permite
renovat, alimentar y aportar a la discusion y a los debates politicos
y académicos sobre temas como el Estado, la politica, la demo-
cracia, la participacién, la organizacién, la gestién publica y otros
mas a partir de un enfoque que privilegia el analisis concreto de la
realidad de las pricticas politicas y administrativas cotdianas. Este
conocimiento es indispensable hoy en dia para quienes pretenden

 reflexionar y actuar con responsabilidad en politica.

El presente trabajo es fruto de varios afios de ensefianza y de
investigacion del autor en la disciplina conocida como el «andlisis
de las politicas publicas» en los programas académicos de Ciencia
Politica en las Universidades de Ginebra (Suiza) y del Cauca (Co-
lombia). Con él se pretende poner a disposicién, tanto de los estu-
diantes universitarios —en particular de ciencia politica, de
administracion, de derecho y de sociologia—, como de un publico
mds amplio, los principales elementos de una disciplina «bisagra»
entre ¢l andlisis cientifico y la accidén politica, entre las teotias y las

~ pricticas politicas. Con este texto se busca construir y proponer

temas de reflexién, modos de pensar y herramientas para la com-
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prension de la accién publica y del Estado que, creemos, pueden
ser de gran utilidad tanto para el cientifico social como para el
funcionario puiblico, el profesional de la politica, el militante o el
ciudadano interesado por los asuntos publicos.

El libro estd organizado de forma didictica para el lector. Lue-
go de una introduccién que permite contextualizar el analisis de las
politicas publicas, se definen los conceptos fundamentales utiliza-
dos y se presentan los principales enfoques teéricos y metodoldgicos
de la disciplina (Cap. I). Los capitulos dos, tres, cuatro y cinco
desarrollan respectivamente los temas del surgimiento de los pro-
blemas politicos (Cap. II), de la toma de decisién (Cap. III), de la
implementacion de las politicas piblicas (Cap. IV) y, finalmente,
de la evaluacién de las mismas (Cap. V). Con el fin de ilustrar el
trabajo de los analistas de politicas publicas, se presenta un ejem-
plo de investigacion empirica que tiene como problemitica central
el anilisis del Estado colombiano a partir de los cambios de poli-
tica en materia ambiental (Cap. VI). Para concluir se pretenden
abrir unas pistas exploratorias para alimentar la discusién sobre las
implicaciones y las perspectivas politicas que sugiere el anah51s de
las politicas publicas para las teorfas del Estado.

Finalmente me queda por agradecer a los estudiantes del pro—
grama de Ciencia Politica de la Universidad del Cauca que han
sido el motivo principal para realizar este trabajo y a quienes dedi-
co este libro. Toda mi gratitud va para mi colega de la Facultad de
Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Umver51dad del Cauca
la profesora Carolyn Wenholz quien dedico parte de su prccxoso
tiernpo para leer versiones antetiores ¥ conu;tbuyo con sus Pcrtl—
nentes observaciones y perspicaces: comentatios a mejorar:riota—
blemente la comprensién del texto. Igualmente €Xpreso..mis,
agradecimientos 2 la monitora y estudiante del Programa de Cien
cia Politica de la Universidad del Cauca, y ahora, pqhtqlpgg,_ ‘_I__,ydq_
Teresa Cérdoba Hoyos pues tuvo la paciencia necesaria para cumplir.
con la dificil e importante labor de correccion, Por dltimo, un pro-.
fundo reconocimiento a mi esposa Myriam Galeano Lozano, quien
siempre me motivé para seguir con la redaccién de este. Jibro a
pesar del tiempo que le robaba. ST s s ietean
. it AIODESIEA S RO
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POLIICAS PUBLICAS

INTRODUCCION
LA DIFUSION DEL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Durante las dos Gltimas décadas el anilisis de las politicas pa-
blicas se ha ido constituyendo en un campo de estudio cada vez
mas importante para la ciencia politica. Aunque no se pretende
presentar aqui la genealogia de este campo particular, nos parece
importante, debido a su poca difusién tanto en los circulos acadé-
micos como politico-administrativos colombianos y latinoameri-
canos, introducir al lector en algunas consideraciones acerca del
desarrollo del estudio cientifico de las politicas publicas. La mayo-
ria de los autores atribuyen la aparicién de este enfoque al creci-
miento del intervencionismo del Estado en muchos aspectos de la
vida social de nuestras sociedades, independientemente de sus ni-
veles de desarrollo. Este crecimiento de las intervenciones estata-
les, particularmente después de la Segunda Guerra Mundial,
constituye una cara del llamado Estado de Bienestar o Estado
Providencia y coincide también con un desarrollo importante de
las ciencias sociales.

Es realmente a partir de los afios sesenta del siglo XX que los
cientificos sociales, politélogos, socidlogos y economistas se inte-

tesaron por el estudio de la accién piblica. El movimiento se ini-

ci6 en los Estados Unidos para ganar progresivamente el Viejo
Continente, en particular los pafses escandinavos y Gran Bretafia.
En los afios setenta, la ola se transmitié a Alemania para tener

luego, en los ochenta, una acogida casi planetaria como lo de-

muestran las teméticas de los congresos mundiales de sociologfa y
de ciencia politica a partir de esta época.

Mientras tanto, los investigadores latinoameticanos se dedica-
ront mas bien a estudios clasicos de ciencia administrativa como el
andlisis de las especificidades de la bu.rocracla estatal en América
latina. En este cag '
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Oscar Oszlak (1979; 1986) y Bernardo Kliksberg (1971) en Ar-

- gentina con sus numerosos estudios sobre las relaciones entre
burocracia, Estado y sociedad civil. El mundo hispanico se con-
tagiara realmente del estudio de las politicas publicas en la tltima
década del siglo XX. En Espafia se destaca en el afio 1992 la
publicacién de la traduccién al castellano del libro de los france-
ses Mény y Thoenig, Politigues DPubligues (1989), y en México, hay
que subrayar los impottantes trabajos de divulgacién de Aguﬂa.r
Villanueva (1992). En Colombia, Salazar Vargas (1992) puede
declarar que el estudio de las politicas publicas constituye una
“nueva perspectiva de analisis”, jcasi treinta aﬁbs"después de su
inicio en los Estados Unidos! ' '

Este retraso se explica probablemente poi: 'l'a "cor‘lstit__ucié.n, tar-
dfa, en Colombia, de la ciencia politica como disciplina auténoma
alrededor de programas de formacién universitaria (ver Sénchéi,
1994). En gran parte de las universidades tanto ptblicas como
privadas, las facultades de Derecho tienden a monopolizar y a

limitar el campo politologico a la descripcion de las instituciones
politicas: es atn frecuente que éstas llamen abusivamente sus
pregrados como de “Derecho v Ciencias Politicas”. La Universi-
dad de los Andes, en la cual se fundé el primer Departamento de
Ciencia Politica del pafs y primera institucién de educacién Supc—
rior (privada) que ofrece la carrera de Ciencia Politica desde 1968,
solo introduce el estudio de las paoliticas puablicas como una asig-
natura especifica de pregrado en la segunda mitad de los afios
noventa. La apertura de varios programas de pregrado en ciencia
politica a partir de mediados de los noventa (Universidad Nacio-
nal de Colombia, Pontificia Un._i_\%ersidad ‘_]averiana, Universidad
del Cauca, Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del
Rosario) ha facilitado la introduccién de la tematica. Al parecer, el
«despegue» del interés académico por el andlisis de las politicas
publicas en Colombia, se esti acelerando énm;s-_t‘os dltimos afios
por la inclusién del tema en varios postgradc')s_t dc gestion publica,
- de derecho administrativo y de ciencia poliﬁ;:ﬁ. En particular se
destaca la Escuela Superior de Administracién Piblica, la.cual in-
" troduce progresivamente, mis alli del estudio clé,s,i_c;;u_;d._t:,,latv adrm—
nistracion publica, el anilisis de Jas politicas publicas, QQ;:S\;S
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postgrados al final de los afios ochenta. Alejo Vargas, titular de la
catedra “Teoria del Estado y politicas pablicas™ en uno de estos
postgrados puede afirmar que en ese momento “dicho tema era
relativamente extrado en nuestto medio académico” (Vargas
Veldsquez, 1999:7). Los curriculos de los distintos programas de
pregrado en ciendcia(s) politica(s) del pafs han introducido igual-

‘mente el estudio de las politicas piblicas. Entre éstos se destaca el

programa de pregrado de la Universidad del Cauca que previd,
desde su apestura en 1996, un énfasis en el drea de las politicas
publicas.

La literatura cientifica colombiana enfocada al estudio de las
politicas publicas es todavia mds reducida. Aparte de los textos ya
mencionados, se destaca el andlisis de Moncayo (1990) —pionero
en Colombia del tema— sobre politicas urbanas desde una pers-
pectiva neomarxista y el libro de Wiesner (1997), el cual propone
un breve anilisis critico de algunas politicas publicas colombianas
para promover y defender una perspectiva neoiastitucionalista en
su vertiente econémica (ver capitulo I), actualmente en boga. Mas
recientemente, se publicaron interesantes trabajos como los de
Pedro Medellin (1998) y Alejo Vargas Velasquez (1999); sin em-
bargo, son trabajos que resultan de esfuerzos individuales. Todavia
no existen comunidades académicas en el area para permitir la
realizacion de trabajos de investigacién profundos sobre politicas
publicas en Colombia.

LA CONSTITUCION DEL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS
COMO CIENCIA DEL ESTADO EN ACCION

Como ocutre con muchas disciplinas nuevas, el anilisis de las
politicas publicas se elaboré a partir de la confluencia de vados en-
foques. La ciencia politica tradicional consideraba en los afios cin-
cuentay sesenta que las politicas publicas (podaées, en inglés) eran varables
dependientes de la actividad politica (pokitics). Lo que interesaba a los
politélogos de entonces se situaba por lo tanto «dio arxiba»: los pro-
blemas de la participacion electoral, las distorsiones de representa-
cién politica, la competencia entre partidos politicos. Se presuponia
que Jas politicas publicas no eran mas que el resultado, el producto,
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la consecuencia de los gobernantes o de quienes estaban represen-
tados en el sistema mediante los partidos politicos.

El interés por el estudio de la politica como «productor (pokey)
de la actividad politica (pod#es) tuvo que venir desde otros horizon-
tes. Por un lado, espedalistas interesados en ayudar a los dedisores
politicos enfocaban sus preocupaciones hacia una interrogacién prag-
matica: jcémo lograr, a partir de los intereses constituidos, la
implementacién de las «buenas» politicas, eficaces y eficientes? Se
trataba de disefiar la buena metodologia —las recetas— para lograt el
«buen gobiernoy. Esta preocupacién correspondio a las orientacio-
nes de la corriente llamada policy scéence. En América latina esta ten-
dencia —mds normativa que explicativa— se tradujo en la oferta de
MImMerosos cursos y programas académicos, ubicados en los mar-
genes de la ciencia administrativa y de la gestién publica, lamados
«gobiernon, traduccién del término inglés government. Por otro lado,
la fascinacién por los métodos explicativos cuantitativos desarrolla-
dos por los economistas y el desdén de éstos pot todo lo que no era
cuantificable, tendia, de hecho, a excluir el factor politico de las ex-
plicaciones relativas a las politicas piiblicas. Los economistas, ayuda-
dos en esto pot un cierto marxismo ortodoxo, buscaban las causas
de las variaciones de politicas publicas en los factores econémicos
ante todo. Como lo subraya Thoenig (1990), el imperialismo de la
ciencia econémica llegd hasta cifrar la parte imputable a factores
sociales y politicos en la explicacion de las politicas publicas en un
15%. jEl resto, o sea ¢l 85% de una politica puablica, encontraba
segn ellos, una causa en los factores econdmicos!

De ahi surgié una pregunta capital: s Does poditics matter? (Sha.tpe
Newton, 1984) (Tiene importancia la actividad politica? Esta pre-
gunta, fundamental, por no decir vital, para la disciplina politoldgica,
va a polatizar e] debate y las investigaciones sobtre el tema de los
factores determinantes de las politicas piiblicas y, a la postre, sobre
el papel del Estado. De estos debates —enriquecidos, de un lado,
por una gran cantidad de investigaciones empiricas y, del otro, por
la tradicion europea de reflexién sobre el Estado como institucién
que trasciende la sociedad— va a aparecer progresivamente un en-
toque especifico, con sus métodos y herramientas de investigacion
propios, lamado. pokicy anabysis o andlisis de las.politicas piiblicag

-

Porimcas posricas

(Mény, Thoenig, 1992: 13-15). La pregunta de quién gobierna y

~ c6mo, es sustituida por cdmo y quién elabora e implementa una

politica publica (Lagroye, 1991:437). En lugar de centrar su estu-
dio en el Estado, el anilisis de las politicas piblicas desplaza el
centro de interés hacia la actividad concreta del Estado, la cual es
considerada como una variable independiente y asi volcar la pre-
gunta de esta forma: ¢tienen importancia las politicas publicas? o
¢de qué modo las politicas publicas determinan la politica, las ins-
tituciones y el Estado? Ademds, este enfoque permititia a través de
la reconstruccion de una politca piblica “sacar a la luz a actores
esenciales que un analisis en términos de politica de partido, parla-
mentaria 0 gubernamental no permitirfa mostrar” (Mény, Thoenig,
1992:16-17). En otros términos, el andlisis de las politicas publicas
tiene como objetivo principal la identificacién concreta de los ac-
tores que intervienen en un proceso de definicion, de decision y de
implementacién de una politica que busca poner a la luz las posi-
ctones, intereses y objetivos de esos actores (Lagroye, 1991:439).

El andlisis de las politicas publicas se realiza a partit de una
metodologia de investigacién aplicada al gué y al cdmo hacer del Fs-
tado, y desplaza el punto de observacion hacia el lado de sus «pro-
ductos» o outcomes. En pocas palabras, se concibe como la ciencia
del Estado en accidn o, mas precisamente, como una metodologia
de investigacidén soctal aplicada al analisis de la actividad concteta
de las autoridades pablicas. Eiste enfoque permite esclarecer, a partir
de una nueva clave analitica, una parte del trabajo de las autorida-
des publicas que quedaba a la sombra con los enfoques tradicio-
nales de la ciencia administrativa, el derecho, la sociologia o la ciencia
politica clasica. Entre las numerosas definiciones propuestas, Dye
(1976) sefiala que el analisis de las politicas prblicas tiene que ver
mis con la explicacién que con la prescripcién, pues consiste en
una indagacion rigurosa de las causas y las consecuencias de las
politicas publicas y que, finalmente, se esfuerza por desarrollar y
probar hipétesis generales sobre las causas y las consecuencias de
las politicas ptblicas por medio de la acumulacién de investigacio-
nes empiricas de relevancia general.

Sin embargo, el caricter prictico y a la vez tedrico del enfoque
denominado anilisis de las politicas ptiblicas hace que el centro de
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interés de los analistas, independientemente de su orientacién poli-
tica, esté fuertemente determinado por las problematicas politicas
dominantes del momento: de las dificultades del modelo del Es-
tado de bienestar en los afios sesenta y setenta (déficit de resulta-
dos), pasaron a su critica en la década de los afios ochenta
(corporativismo, burocratizacién) y a la respuesta neoliberal en los
afios noventa (privatizaciones). Los analistas de los afios sesenta se
enfocaron particularmente sobre el tema de Ja implementacion de
las decisiones. En los afios setenta el tema principal fue el anilisis
comparativo de los modelos de Estado providendia; y luego, en
los afios ochenta, el centro de interés se desplazé hacia la proble-
mética de la constitucién de las agendas gubernamentales y de las
configuraciones (sistemas, redes, comunidades) de actores que in-
fluyen en las politicas publicas (Thoenig en Duran, 1999:5). Final-
mente, en los afios noventa, con la ola neoliberal, muchos analistas
—preocupados por la eficiencia de la gestién publica~ debatieron

. alrededor de la reforma administrativa con la famosa «nueva ges-

tién ptblicay (new public management) y se increment6 el interés por
la evaluacion de la accién publica.

R P,

R
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PoLfTrcas poBLICAS

CArPiTULO [

CONCEPTOS, TEORIAS Y HERRAMIENTAS PARA
FL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. Los CONCEPTOS DE ESTADO Y DE POLITICA PUBLICA

Desde hace vatios afios los libros dedicados a analizar el papel
del Estado y a plantear la necesidad de transformarlo, de redisefiarlo
o de «modernizarlo» se han multiplicado’. Oszlak (1994}, por ejem-
plo, habla de la necesidad de redefinir las fronteras entre el Estado
y la sociedad. En América latina, en particular, Yen un contexto de
globalizacién de los mercados, de conformacién y consolidacién
de bloques regionales como el Alena, el Mercosur, el Pacto Andino
y el ALCA— tal reflexién sobre el papel y el modo de insercidn del
Estado en sus sociedades aparece como de actualidad® El nuevo
contexso politico y econdmico internacional, asi como las exigen-
cias nacionales, regionales y locales para aumentar la democracia,
la participacién, la autonomia y para fortalecer, por ejemplo, las
medidas para la proteccién del medio ambiente, ponen a los Esta-
dos frente a nuevas problemiticas. Esta nueva agenda politica
~que se suma 2 los habituales problemas de las polfticas sociales y
econémicas de inequidad, pobreza creciente, violencia, terroris-
mo, corrupcién ¢ inseguridad— influye sobre el funcionamiento

! Ver, entre otros, los libros de Osborne y Gaebler (1993) y de Kliksberg
(1994).

2 El debate alrededor de la llamada «Tercera Via» constituye un ejemplo de
esta redefinicién (ver Glddcns 1998; Blair, Santos, 1999). v
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del Estado. Por ejemplo, la integracién y la consideracion de las cues-
tiones ambientales, por naturaleza transversales o intersectoriales,
provocaron cambios institucionales importantes (Bradford, 1994:18).
En la mayoria de los paises, si no en todos, la legislacion sobre este
tema se fortalecio y se crearon nuevas instituciones y politicas.

Al mismo tiempo, los anilisis del Estado se han renovado con
un cambio radical de perspectiva impulsado por los enfoques pro-
movidos desde el denominado «analisis de las politicas pablicas».
Como lo indican Mény y Thoenig (1992:77) al citar un autor esta-
dounidense (Ashford, 1976), “en lugar de interrogarse sobre las
consecuencias de las estructuras institucionales sobre las politicas
(.-)7, es preciso invertir la pregunta e interesarse por la manera
como las politicas aprobadas e implementadas por el Estado re-
flejan la distribucién del poder y de las funciones en éste; de modo
que “las politicas piblicas se vuelvan un medio para describir el

_comportamiento institucional y cémo sus variaciones pueden ser

atribuidas a las estructuras rmsmas Las polmcas se convierten en
un ‘anilogo’ de las instituciones, mis que en un conjunto de deci-

siones mas o menos eficientes, efectivas o racionales” (Meny y

Thoenig, 1992:77). : ;

El anilisis de las politicas publicas ofrece una renovac:lon de los
estudios para la comprensién del Estado y de sus. ‘acciones. Un
examen minucioso dé las actividades estatales, en varios temas, ha
sido realizado tanto en los Estados Unidos como en Europa. Es-
tos estudios, muy a menudo, han sacado a Iz uz’ la dJstancla a

veces importante, entre las intenciones Jmclzles del Estado o del

legislador y las realizaciones concretas. De esta forma el anahs1s de
las politicas publicas ha contribuido a ver el Estado con menos
consagracmn o reverencia. Los aportes de la soclologla (Ie las or-
ganizaciones al anlisis de las politicas publicas han incidido tam-

bién de manera significativa a esta trivializacién del Es_tador

(Friedberg, 1993:95-96) o, incluso, a su «decaimiento» como “sis-
tema de accién especifico con vocacién (o pretensién) de coordi-

“nar los otros sistemas de accién” (Leca, Jobert, 1980: 1164).

Para nosotros, no se trata de reducit el Estado a una organiza-

cién comtin y corriente; sin embatgo, pensamos que €l Estado v

sus instituciones pucden ser: analizados como orgamzaelones @
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traves de Jas cuales los agentes puablicos (elegidos o administrati-
vos) persiguen metas que no son exclusivamente respuestas a de-

mandas sociales y, a la vez, como configuraciones de otganizaciones .-

v de acciones que estructuran, modelan e influyen tanto en los pro-
cesos econémicos como en las clases o grupos de interés” (Mény,
Thoenig, 1992: 76-77). En otras palabras, la especificidad del Es-
tado y su centralidad, en particular por su pretensién de monopo-
lizar en un territorio determinado el uso legitimo de la violencia
fisica (Weber, 1987:45) y simbdlica (Bourdieu, 1993:51), no pue-
den y no deben ser admitidas a priori. Es por medio del anilisis de
la accion, de la capacidad concreta y de los mecanismos de regula-
cién reales en las dreas que estas organizaciones y configuraciones
de organizaciones llamadas Fstado pretenden regular que el mis-
mo debe aparecer como Estado real. Friedberg (1993:180) for-
mula esta idea de la signiente manera: “el sistema politico y el Estado
corresponden a un conjunto de sistemas de accién patciales y
entrecruzados cuyas caracteristicas y limites, influencia e impacto,
no existen a prioti, mas son temas de investigacion”.

El Estado es una institucion que formaliza unas reglas de juego
en imbitos gle pretende regular. Lo hace por medio de la
promulgacion de textos juridicos y administrativos, de la creacién
de organtzaciones y de redes de interaccién que sirven de enlace
(relais) (Crozier, Friedberg, 1977:166ss) entre la organizacién y el
entorno pertinente en el cual desea desarrollar su accién. De modo
que se consideran las leyes, el derecho en general, y las insttuciones
estatales como un intento formal de modificacidén, en un cierto
sentido, de las reglas de juego en los dmbitos escogidos. Las poli-
ticas puablicas, entendidas como programas de acciones, represen-
tan la realizacién concreta de decisiones, el medio usado por un -
actor en particular llamado Estado, en su voluntad de modificar
comportamientos mediante €] cambio de las reglas de juego ope-
rantes hasta entonces. Sin embargo, tanto para el actor estatal como
para el investigador, el proceso que conlleva a una decision reviste
una singular importancia. En efecto, la decision, expresada por lo
general bajo una formulacién juridica, representa la cristalizacién
de un momento en el estado de la relacién de fuerzas entre los.

distintos actores que intervienen en el proceso de definicién de las
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reglas del juego. Pero es claro que el nimero de actores es hrmtado
y selectivo: no entra cualquiera, ni como quiere, en el proceso de
decisidn; por lo tanto, la configuracion de estos actores es ya reve-
ladora del reparto del poder en el seno del Estado asi como del
tpo de relaciones y de integracion establecidas entre éste y su en-
torno. De manera que a través del analisis de estos procesos poli-
ticos, que legitiman y concretizan la orientacién de las politicas
publicas, es posible dar cuenta empiricamente del tipo de Estado
de su evolucién y transformacion. '

1.1. EL EstADO
Siguiendo a Burdeau (1970) se puede decir que para que exista

el Estado no basta la presencia de las condiciones objetivas que
definen un Estado: un territorio, una poblacién y una autoridad.

El Estado, en su concepcién moderna, corresponde a un proceso
cultural e ideal por medio del cual la idea de un poder no,
individualizado se concreta histéricamente (Burdeau, 1970:33). ElL

nacimiento del Estado moderno se produjo en Europa occidental
y corresponde a condiciones estructurales y culrurales especificas.
Ahora bien, el encuentro entre la idea del Estado y una sociedad
especifica, por lo general, no corresponde a las Condiciones que
reinaban en Europa occidental en ese entonces; por lo tanto, la
construccion del Estado toma formas y contenidos variables. In-

cluso en el seno del marco europeo numerosos estudiosos intenta-

ron explicar por medio de variables de tipo econdmico; culrural o
geopolitico las variaciones existentes entre los diferentes modelos
de Estado que se forjaron en la historia (ver Kriesi, 1994; Braud,
1997). El Estado aparecié como la solucién que se impuso. de

manera progresiva, y probablemente de manera iniconsciente, para

resolver la crisis de la sociedad feudal (Badie, 1997:131). El Esta~
do no se impuso tal y como lo conocemos hoy de manera inme-
diata y uniforme. Se trata de un proceso largo de modernizacion,

politica que se caracteriza principalmente por un.actecentamiento. . -

progresivo de la centralizacion del poder en el Estado pot.un lade:

y, por otro, por la integracién social y politica de la. poblamon*ba]o

modahdades y condiciones vanables (Kresi, 1994: 71),,4-4{‘;?7. :
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En Europa —por medio de una dinidmica competitiva en los
planos militar, econdmico y simbdlico— los sefiores feudales fue-
ron arrastrados en un proceso de institucionalizacién y de diferen-
ciacian de la funcién politica, principalmente con la creacién de
instituciones especializadas en una tarea particular como, pot ejem-
plo, el ejército, el cuerpo de policia, una administracién fiscal per-
manente, diversos parlamentos, etc. (ver Braud, 1997:106ss). De
este proceso resulta una concentracion de varios recutsos de po-
der —ante todo ejército, policia, tributos, justicia, derecho— que tetr-
mina en algunos casos en la monopolizacién exclusiva de éstos en
provecho del Estado (Bourdieu, 1994:101ss). Una de las marcas
mias sobresalientes del Estado moderno es la monopolizacién pot
parte de éste del uso legitimo de la violencia fisica sobre un territo-. -
rio determinado, segun la famosa definicion de Max Weber (1987).-
El proceso y el grado de concentracién y de institucionalizacion de
estos distintos recursos es necesariamente especifico a cada caso.
El estudio de estos procesos permitiria la comprension de las va-
riaciones existentes entre los diferentes modelos de Estado.

En otras partes del mundo la implementacién del modelo es-
tatal moderno y su desarrollo queda marcado por su medio de
adopcién (ver Badie, 1992a), en particular por la ausencia del pa-
sado feudal (Badie, 1997:141), el cual en cierta forma habia prepa-
rado poco a poco ¢l advenimiento del Estado moderno. La
transferencia del concepto occidental de Estado al seno de otra
sociedad implicé un proceso de adaptacién particular en relacion
con la historia de la sociedad especifica. Segiin Badie, en la mayo-

" ria de los casos la importacién del modelo de Estado occidental

ha sido la obra de élites nuevas que buscaron alcanzar “objetivos
propios muchas veces con finalidades de emancipacion™ (Badie,
1992a:81). La historia de los procesos de independencia de los
Estados latinoamericanos es particularmente ejemplar de una cons-
truccidn estatal elitista sin mayor participacion de los pueblos. Hubo
claramente un proceso de centralizacién de la autoridad bajo la
forma de una construccién estatal pero con una integracién extre-
madamente reducida de la poblacién.

Fuera del escenario europeo se puede, con Badie, subrayar la
falta de rigor en el uso del concepto' de Estado para designar
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“toda construccién de un poder del cual la centralidad no es ni
verificada ni’{...) medida”(Badie, 1992b:207ss). Es asi como en las
sociedades en desarrollo los principios de soberania, de tetritoria-
lidad y de unicidad del orden institucional —fundamentos del Esta-

- do modemo occidental- no estin sino parcialmente establecidos
desde la éptica sociolégica (Badie, Birnbaum, 1982). Si bien es
cierto que el Estado en desarrollo tende, por lo menos teérica-
mente, hacia la realizacion de este objetivo, en muchos casos es
més un Estado desde el punto de vista del formalismo juridico,
que desde el punto de vista de la realidad socioldgica.

La inexistencia del Estado, tomado en sentido estricto, es pat-
ticularmente evidente en el continente africano y en el mundo
musulman. Fin estas regiones la obediencia y la lealtad de los habi-
tantes hacia la forma Estado, elemento importado de la cultura
occidental, estin fuertemente limitadas por los lazos comunitatios
o religiosos®, lo que dificulta la constitucién de una sociedad civil
compuesta de ciudadanos tal como se los concibe en el mundo
occidental (Badie, 1992b). En estos casos los derechos tradiciona-
les, consuetudinarios y comunitarios estin adin muy presentes, o
cual limita la constitucién y el dominio de una centralidad de po-
der de tipo Estado moderno occidental. Sin embargo, hay que
reconocer que América latina, poniendo entre paréntesis el mundo
indigena, ha sufrido por razones histéricas una importante
«deculturizaciény. Las poblaciones del continente americano han
sido mas receptivas a los derechos occidentales (Rouland, 1990:116-

“117) y a sus concepciones politicas, que Africa y que los paises
orientales y musulmanes. La importante emlgramon europea al
Nuevo Mundo explica probablemente esto. S

Pero a pesar de la «weceptividad» de América’ latma es de
anotar que el aparato estatal no ha sido capaz'de penetrar todos
los espacios sociales. ‘Tiene que enfrentar numerosas resistencias

> Incluso en Buropa, la Iglesia Catélica ha sido durante largo tiempo una
estructura de poder en competicidén con el Estade modexnogis w aict
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constituidas en otros centros de poder. Si nos referimos a los
criterios weberianos de definicion del Estado (Weber, 1987:45),
parece ser que paises como Pert, Colombia, México y Brasil, no
los cumplen. En efecto, tanto el monopolio de la violencia legiti-
ma como el monopolio del control territorial no son realidad. A
veces la importacién del modelo del Estado occidental ha podi-
do traducirse en una hibridacién entre caracteristicas importadas .
y caracteristicas enddgenas que termina en una forma de inven-
cién politica (Demelas, 1992). Sin embargo, es comun el hecho
de que, mas alli de una ripida lectura juridica, las estructuras
estatales estén sobrepuestas o yuxtapuestas a espacios sociales
que escapan en gran parte a su influencia (Badie, 1992b: 216-
217). Asi que las tendencias desde los afios ochenta hacia la re-
duccion del ‘Estado’, debido a la crisis de la deuda y a la ola
neoliberal, restringen todavia més su influencia en estos espacios
sociales y su consecuencia es que “los aparatos burocriticos
institucionales atin se desfasan més de los espacios sociales y se
encuentran con una creciente ilegitimidad e ineficacia” (Badie,
1992b:218). En estas condiciones la crisis del Estado, y su nece-
saria redefinicidn, se vuelven un fendémeno recurrente.

Segin Badie (1992b:223-224), una de las consecuencias de este
débil anclaje de las instituciones estatales en la sociedad es la reduc-
ci6n de los costos de la manipulacién de éstas. Por la poca influen-
cia real que ejercen estas instituciones en las sociedades en desarrollo
resultan mas ficil los cambios institucionales, la bulimia legisladora
y la proliferacion de instituciones: este activismo politico adminis-

trativo queda en gran parte ilusotio y simbélico. La incapacidad

del «EHstado» tanto para implementarse realmente como para eje-
cutar eficazmente sus politicas contribuye todavia mis a su ilegiti-
midad y 2 situarse como exterior —o mejor como intruso— a la
sociedad que pretende regular.

Sin embargo, es de anotar que este déficit de implementacién
(smmplementation gap) no es una exclusividad de las sociedades en de-
satrollo © no occidentales; es més bien, en distintos grados, un
fendémeno universal. Las resistencias ejercidas por los actores que
se encuentran en los distintos espacios sociales periféricos frente a
las intervenciones normativas del Estado central, aparecen tamie
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bién en los paises desarrollados (Delley, 1993:24-25). Es probable
que la amplitud de estas distorsiones entre derecho y hechos no
sea la misma en los dos contextos. Pero la complejidad de los
problemas, o mejor, la percepcion actual de su complejidad au-
menta la dificultad de implementar soluciones, ya que éstas tam-
bién se vuelven cada vez mis complejas (Papadopoulos, 1995).
¢Pero, tal vez, las sociedades latinoamericanas no son m4s que una
caricatura de las sociedades desarrolladas? Es como una suerte de
tipo ideal (en el sentido weberiano del término) realmente existen-
te, donde algunas caracteristicas de estas ultimas aparecen como
ampliadas en las primeras. La actualidad de temas como la co-
rrupcion, prevaricato y clientelismo tanto en Francia, Italia, Espafia
o Suiza, como en los Estados Unidos argumentarfan en este senti-
do. América latina bien podria ser este Ocdidente extremo que lleva
por titulo un libro de Rouquié (1987). De manera que, mas alid de
las diferencias y similitudes entre Estados situados de uno y otro
lado del Atlintico, éstos se enfrentan a problemas similares, pero
con una diferencia de grado, para imponerse en espacios tetrito-
riales y sociales a los cuales pretenden dominar.

Si se generaliza se podria imaginar que todas las sociedades
toman posicién a lo largo de un continunm en el cual se encontra-
rian, de un lado, las sociedades sin instituciones separadas, sin dife-
renciacion social de cualquier tipo, es decir sin Estado como tal, y
del etro lado, las sociedades con una diferenciacion social maxima
y en donde el Estado sera la mediacién obligatotia de las relacio-
nes interindividuales*. Cada uno de los conjuntos de institucioges
que constituyen los Estados actuales ocupa una posicién entre es-
tos dos extremos opuestos. Es asi como para América latina es
claro gque por los rasgos histdricos comunes, sus Estados presen-: -

, *Estaidea se acerca alos conceptos de comunidad y sociedad en Ténnies o
de solidaridad orginica y de solidaridad mecinica en Durkheim, Sin‘embar-
go no atribuimos un sentido evolutivo global obligatario del uno hacia el
otro. i AnTRGIILERDIEL LB
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tan similitudes. Las posiciones de estos Estados a lo largo de este
confinusm, y a pesar de tener también historias especificas para la
construccion de cada Estado en particular, estin tan relativamente
cercanas que permiten que se hable de un tpo de Estado peculiar
a América latina, es decir, de un Leviatin criollo (Kaplan, 1989:69).

Pero el Estado no es una entidad homogénea. Si se prosigue en

la misma légica se puede deducir que, mis alli de las similitudes

generales, la posicién de cada una de las instituciones que confor-
man 2 cada Estado tampoco serd idéntica. Los muiltiples segmen-
tos estatales ocuparan posiciones variables a lo largo de este continumum
segun las condiciones sociales e histéricas que han estructurado e
influido la pretension de cada poder estatal especifico de ejercer
~0 de no ejercer— su dominacién en un espacio social en particu-
lar. De modo que el Estado se encuentra como en el centro de un
entrecruzamiento complejo de sistemas de accién. Esto obliga al
investigador a multiplicar los anilisis para dar cuenta de las dife-
rencias y explicatlas. ,;-

El Estado ~como otros actores sociales con Jos recursos que
tiene a su disposicién— busca incidir o modificar en cierto sentido
la regulacion operante en un espacio social preciso. En el marco de
un Hstado de derecho, es la adopcién de una reglamentacion juri-
dica que legitima la implementacién de su estrategia. La definicién
de la estrategia estatal legitima es el resultado de la movilizacién de
ciertos actores, publicos y privados, con intereses contradictorios.
Por lo tanto, las politicas publicas son el resultado de estas
movilizaciones; por eso el analisis de las politicas publicas se cons-
tituye en una puerta de entrada para la comprensién del Estado y
de sus relaciones con la sociedad.

1.2. LA POLITICA PUBLICA

Para definir el objeto o el concepto de politica publica es tradi-
cional partir de la dificultad semantica que existe en espafiol con el
término politica. Bs preciso sefialar por lo menos tres acepciones
que se encuentran cobijadas por la misma palabra y que el idioma-
inglés si distingue. Primero, la politica concebida como el 4mbito
del gobierno de las sociedades humanas, pofy en inglés.:Segundo,
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la politica como la actividad de organizacién y lucha por el control
del poder, politics en inglés. Y, finalmente, la politica como designa-
cidon de los propésitos y programas de las autoridades publicas,
policy en inglés. Claramente, nuestro propésito tiene que ver en es-
pecial con esta ultima acepcién.

En la literatura especializada existe una gran cantidad de defini-
ciones del concepto de politica publica. Por ejemplo, Heclo y

Wildavsky (1974:xv) han propuesto para ello una definicién sim-.

ple: “una politica pablica (pedey) es una accidén gubemamental diri-
gida hacia el logro de objetivos fuera de ella misma”. Mény y
Thoenig (1986:8) proponen una definicién cercana; para ellos la

politica publica es “la accién de las autoridades publicas en el seno.

de la sociedad”, luego, segtin los mismos autores (1986:12), la
politica publica se transforma en “un programa de accién de una
autoridad publica”. Para otro autor (Dubnick, 1983:7) la politica
publica “esta constituida por las acciones gubernamentales ~lo- que
los gobiernos dicen y lo que hacen con relacidén a un problema o
una controversia (ds#g)—". Compartimos con Hogwood (1984:23)

la opinién de que de todos modos una-definicién del concepto de
politica publica queda muy subjetiva. Segiin €l, “para-que una po-’
litica pueda ser considerada como una politica publica, es preciso
que en un cierto grado haya sido producida o por lo menos trata-
da al interior de un marco de procedimientos, de influencias y de:
organizaciones gubernamentales™. Mis recientemente, Muller v Surel:
(1998:13) consideran que una politica piiblica “designa el proceso’

por el cual se elaboran y se implementan programas. de accidn

publica, es decir dispositivos politico-administrativos coordlnados :

en principio, alrededor de objetivos explicitos™. oiianse

Autores colombianos han definido la politica pub].lca como
“el conjunto de sucesivas respuestas del Estado (o de wi gobietho
especifico) frente a situactones consideradas socialmente como |

problematicas™ (Salazar, 1999:50) o como “el conjunto de sucesi-
vas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico frente a
situaciones socialmente problematicas y que buscan la resolucion

de las mismas o llevarlas a niveles manejables” (Vargas Velisquez,
1999:57). Estas definiciones, en particular la ptimera, nos parecen.

. limitadas porque dejan pensar que las politicas- publicasisofizgns
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todo respuestas, o sea que dan la impresiéon de un Estado dnica-
mente reactive a eventos exteriores a €l

A partir de estas definiciones se puede considerar que hay cuatro
elementos centrales que permiten identificar la existencia de una
politica puablica: 'implicacién del gobierno, percepcién de proble-
mas, definiciones de objetivos y proceso. Entonces es posible decir
que una politica piblica existe siempre y cuando instituciones estata-
les asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estima-
dos como deseables o necesarios, por medio de un proceso destinado
a cambiar un estado de las cosas percibido como problematico. Es
de anotar que en muchas ocasiones la respuesta a un estado de las
cosas considerado problematico por parte del sistema politico es
consecuencia de otra politica o de una politica anterior. Es decir que
la accién es, ademnis, causa de nuevos problemas (Dubnick, 1983:5).

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la accidn guber-
namental se desarrolla para y a través de actores sociales. Son
setes humanos quienes la conciben, la deciden y la implementan,
¢ igualmente los destinatarios de ella, directa o indirectamente,
SON personas.

Para concluir y arriesgar una definicién personal considero que
una politica piblica designa la existencia de “un conjunto confor-
mado por uno o varios objetivos colecttvos considerados necesa-
tios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo
menos patcialmente, por una institucién u organizacién guberna-
mental con la finalidad de otientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situacién percibida

' como insatisfactotia o problematica” (Roth, 1999a:14).

De alli se puede decir que el analisis de las politicas publicas
tiene como objeto de estudio, el conjunto de dispositivos confor—
mado por:

2) los objetivos colectivos que el Estado considera como desea-
bles o necesarios, incluyendo el proceso de definicién y de forma-
cion de éstos,

b) los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por
una insttucion u organizacioén gubernamental, y '

©) los resultados de estas acciones, incluyendo tanto las conse-
cuencias deseadas como las imprevistas.
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En resumen, el analisis de las politicas publicas consiste en exa-
minatr una serie de objetivos, de medios y de acciones definidos
pot el Estado para transformar parcial o totalmente la sociedad
as{ como sus resultados y efectos.

Para completar y permitir la «operacionalizacién» de esta defi-
nicién es necesario relacionarla con un campo de aplicacién, Es
claro que la politica puiblica existe sélo en la medida en que sefiala
su campo de accidén. No tiene mucho sentido hablar de la politica
(policy) de un Estado como tal. Su objeto tiene que ser enunciado.
De manera que existe una politica (publica) econémica, social, ex-
terior, etc. Mediante esta operacién se admite explicitamente una
distribucién de la realidad en distintos campos, sectores y territo-
tios —politica social francesa, china, suiza, colombiana, etc.—, ideal-
mente independientes los unos de los otros. Esta distribucién revela
ya de por si una concepcion del mundo. De esta forma cada po-
litica piblica tiene su campo de intervencion reservado que puede
ser objeto de varios subterritorios y subdivisiones para los cuales
generalmente se fijan objetivos mds especificos (por ejemplo, la
politica educativa se subdivide en politica universitaria, politica de
educacién media, etc.). Por lo general, las instituciones politicas y
los:organigramas de los ministerios y de las administraciones refle-
jan la concepcién prevaleciente en torno a la divisién tanto secto-
rial como espacial de la realidad.

Finalmente, y siguiendo a Muller y Surel (1998:14), es preciso
sefialar que la politica piblica no existe «haturalmente» en la realidad,
sino que se trata a la vez de una construccion social y de una cons-
truccién de un objeto de investigacién. Esto implica dificultades para
1a identificacién de sus contornos exactos. Una sitnple observacién
de las acciones de las autoridades y de sus efectos muestra que la
delimitacion de la pertenencia de éstas a una u otra politica publica es
un ejercicio mucho mas complejo de lo que se podria imaginar
inicialmente. ¢Dénde situar la frontera entre la politica ambiental y la
politica agropecuaniar La definicién misma de la politica constituye
ya un tema de controversia, de debate y de lucha politica: para los
actores politicos. De forma similar la definicién, implicita o explici-
ta, de una politica pablica hecha por el analista, es igualmente una
decision que no se encuentra exenta de arbitrariedad: w2ee
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2. Los ENFOQUES TEORICOS

El analisis de las politicas publicas no es una nueva teorfa sobre el
Estado, la sociedad o la politica. Mas que de una nueva teoria, se
trata de un desplazamiento del angulo de analisis o del punto de
observacién; por lo tanto, los enfoques teéricos utilizados por los
estudiosos de las politicas publicas reflejan el mundo tedrico a dis-
posicién de todo cientifico social. En esta seccion se trata, sin mas
pretension, de sefialar las tres grandes posturas tedricas relacionadas
con.el Estado y las politicas publicas: las teorias centradas en la socie-
dad, las que se centran en el Estado y las teorias mixtas o intermedias.

2.1. LAS TEORIAS CENTRADAS EN LA SOCIEDAD -

Para un primer grupo de teorias €l Estado es considerado como
una variable degpendiente de la sociedad. Es fundamentalmente el
estado de las relaciones de fuerzas entre, segununos, las diferentes
clases, fracciones de clases o naciones, y segin-otros, entre indivi-
duos y grupos que determina la eleccién de las politicas desarrolla-
das por la institucién estatal. En este grupo de teorias centradas en
la sociedad (society-centered) se encuentran, de un lado, los enfoques
marxistas, neomarxistas y la corriente de la «teoria de la dependen-
cia». Del otro lado, por su posicion ideolégicé totalmente opuesta,
se encuentran los enfoques racionalistas (radonal choice), pluralistas,
elitistas y de escogencia o eleccién publica (public choice)>. A pesar de

3 Los trabajos de la escuela del pubdic choice, los cuales se inscriben general-
mente en la cortiente neoliberal, consideran que es preciso estudiar las «fa-
llas» de las instituciones publicas mediante una aplicacién de los conceptos
del individualismo metodoldgico (el individuo es racional y egoista) para
explicar las escogencias politicas e institucionales. Esta corriente se dedicaria
mostrar que las burocracias piiblicas y los mecanismos de representacién
politica son los responsables del crecimiento de los presupuestos pablicos
y que la solucién consiste en volver al Estado minimo {Duran, 1990: 232).
Ver mis adelante en el numeral 2.3.3.y también en el capitulo ITL. -
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las diferencias ideoldgicas entre estos dos grupos de teorias, ellos
tienen en comun considerar al Estado como dependiente; es decir,
que minimizan la capacidad y el impacto que las instituciones pi-
blicas, sus agentes y los valores pueden tener sobre las elecciones
hechas en materia de politicas publicas:

2.2. LAs TEORIAS CENTRADAS EN EL ESTADO

Un segundo grupo de teorias privilegia un enfoque en el cual el
Estado tende a ser independiente de la sociedad. El Estado funciona
como un selector de las demandas y un proveedor de servicios.
La accién puablica es principalmente un resultado de las elecciones
realizadas por los decisores politicos y por los altos funcionarios
publicos. Se trata de un enfoque centrado en el Estado (state-centered).
Son los individuos y los grupos que ocupan el Estado quienes
determinan de manera esencial las elecciones en materia de. politi-
cas publicas. En este grupo se sitdan los enfoques decisionistas (mo-
delo racional, a racionalidad limitada, incremental, incluso, como
caso limite, el modelo garbage can)®. También entra en esta categoria
el enfoque burocritico o neowebefiano segin el cual las elecciones
publicas resultan de los conflictos y competicidn entre - distintos
grupos y clanes (tecnocriticos) en el seno del Estado. Es de anotar
que algunas posturas neomarxistas se acercan también a este gru-
po de teorias”. Todos estos enfoques tienden a minimizar la in-
fluencia de los cambios y de los actores situados. en el entorno
social, econémico, politico e internacional del Estado para exph—
car las elecciones de politicas piblicas.

§ Ver capitulo IT1. . ' I
7 Particulatmnente Poulantzas quien, en la linea deI esﬁucmrallsmo de
Althusser, da inicio 2 una setie de investigaciones sobre politicas urbanas a
partir del reconocimiento de la existencia de una «autonomia relativa del
Estado» para explicar decisiones que, de lo contrario, estarian en contradic-
cién con el postulado marxista del detcrmm.lsrno econormco (Vcr Meény,

Thoenig, 1992:58-65}. - LT
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2.3. LAS TEORIAS MIXTAS

Para finalizar, existe un tercer grupo de desarrollo mas re-
ciente, que trata de situarse en una posicién mediana frente a los
dos grupos anteriores. Rechaza de wn lado el racionalismo
economicista o social que predomina en el primer grupo y, por
el otro lado, se niega también a ver a la sociedad como sometida
a un Estado que se encuentra, ademds, cautivo de una minoria
(segundo grupo) (Mény, Thoenig, 1992:46). En este tercer grupo
se ubican posturas y opciones tedricas y politicas muy variadas
como el neocorporativismo, el neocinstitucionalismo, el analisis
de redes y la teoria de la accién, entre otros. Estos enfoques
tedricos intentan tomar en consideracién, con todas las distincio-
nes y vagiaciones que existen al interior de ellos, tanto factores
internos (state-centered) como externos (socety-centered) en su expli-
cacién de la accién puiblica y de las politicas publicas. Se trata
también, en cierta forma, de sustituir la bisqueda de las relacio-
nes causales univocas para tratar de aprehender la sociedad como
un tejido de relaciones mas complejas, de interrelaciones mas
que de relaciones, de interdependencia mis que de dependencia.
HEs una consecuencia de la tendencia contemporinea de conside-
rar Jas interacciones entre sociedad y Estado mds en sus dimen-
siones horizontales (el uno y el otro son socios) que verticales (el
uno domina al otro o viceversa) y de sefialar la interpenetracion
creciente entre las esferas publica y privada. .

Si el andlisis de politicas publicas es posible a partir de cualquier

- posicion tedrica, consideramos sin embatgo que las del tercer grupo

permiten desarrollar investigaciones a partit de posiciones mds abiertas
y por lo tanto mas susceptbles de realizar aportes novedosos. Con-
siderar @ priori que la politica piblica es resultado de las presiones

.sociales 0 econdmicas (sowety-centered) o de la racionalidad de los-bu-

réeratas o de los politicos (sate-centered), tiende a limitar de antemano
la investigacién en un ejercicio de confirmacién de la validez de una
teotfa en particular, o de fortalecer el micleo duro de un paradigma
clentifico. En cambio, observar y sopesar los diferentes elementos
que inciden en la construccion y desarrollo de una politica pubhca sin
prejuicios sobre su otigen (interno o externo a las instituciones
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tatales) aparece como mds favorable a la verificacidén de hipétesis
explicativas novedosas. Si se considera que el Estado no es una
institucién homogénea, es probable que el Estado aparezca fuerte
en algunos perfodos, débil en otros, fuerte en algunos sectores y
débil en otros (Merrien, 1993:91). Esto sin perder de vista que es
posible que la politica publica surja, a pesar de todo, como un
resultado de una configuracién de poder de tipo state-ceniered o
soctety-centered, pero solo de manera ex post, es decir como conclu-
sién de la investigacién.

Las teotias pertenccientes al primer y al segundo grupo son
tan suficientemente conocidas como para que no sea necesario
presentarlas de manera mas exhaustiva. Cosa diferente es lo rela-
cionado con las teorias del tercer grupo que se desarrollaron en
estos dltimos quince o veinte afios. Por eso se presentan a conti-
nuacién estos enfoques teéricos —neocorporativista; de entrama-
do, en sus distintas vertientes; y los elementos fundamentales de
las principales corrientes desarrolladas en el marco del neoins-
titucionalismo— que han permitido renovar la reflexion sobre la
accién publica. Es preciso sefialar que existe al interior de estos
enfoques un amplio espectro de posturas ideologicas.

2.3.1. EL ENFOQUE NEOCORPORATIVISTA

El modelo de Estado corporativista consiste en la existencia de
relaciones privilegiadas o exclusivas entre un nimero relativamen-
te reducido de grupos o gremios y el Estado. Fue el modelo de
los Estados curopeos de los anos treinta, particularmente con el
fascismo. La renovacion de esta corriente se debe al interés suscita-
do en los afios setenta en América latina por encontrar una lectura
a los regimenes autoritatios del cono sur. Es a partir de-alli’'que

~ Schmitter, figura central del enfoque neocorporativista, definié lo
que entiende por neocorporativismo, en contraste con ¢l modelo
pluralista, como “un sistema de representacién c_ie in_tf;;egtﬁ._s_t'._f:n' el
cual las unidades constitutivas se organizan en un niimero limitado
de categorias tnicas, obligatotias, no competitivas, Organizadas de
manera jerirquica y difetenciadas a efectos funcionales, reconoci-
das o autorizadas (si no creadas) por el Estado, que les concede
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deliberadamente el monopolio de la representacién dentro de sus
categorias respectivas” (Schrmitter, 1974 en Meny, Thoenig, 1992:66).
Con este enfoque, las politicas publicas ya no se conciben como el -
resultado de la competicién entre grupos, como se postula en el
modelo pluralista, o entre clases o fracciones de clases como en
los modelos de inspiracién marxista, sino como el fruto de una
negociacion entre el Fstado y los representantes de los-grupos
sectoriales involucrados. Igualmente, los estudios neocorporativistas
han mostrado que el Estado tampoco habia estado controlado
por un grupo reducido de tecndcratas, sino que se reveld frag-
mentado tanto horizontal (entre ministerios) como verticalmente
(entre centro y region) (Mény, Thoenig, 1992:70). Ver al Estado
entrelazado de manera compleja <on una multitud de grupos ha
facilitado el desarrollo de una reflexién mds amplia sobre las rela-
ciones entre funcionarios y grupos de interés de todo tipo. Tas
teotfas de entramado, en su diversidad, con sus conceptos de red
y de comunidad, representan de cierta forma una flexibilizacién y

. extension de la teoda neoccorporativista.

2.3.2. L.AS TEORIAS DE ENTRAMADO O NETWORKS THEORY

En los dltmos veinte afios un enfoque basado en la teoria de
las tedes (mesworks theory), Hamado también de entramado, ha per-
mitido desarrollos interesantes. Una red se define generalmente
como un conjunto de relaciones de un tipo especifico (por ejem-
plo de colaboracién, de apoyo, de control o de influencia) entre

~un conjunto de actores (Lazega,1994:293),

Esta concepcion tiende a considerar que las fronteras entre lo
estatal y lo no estatal son movedizas y que existe una serie de puen-
tes entre estas dos esferas. Las politicas piiblicas se conciben como N
el resultado de interrelaciones e interdependencias entre varias
instituciones, grupos e individuos que conforman una red de
influencia mutua y en donde las jerarquias reales no siempre son
las que formalmente estin establecidas. Cada politica, por su sin-
gularidad, tendrd una red distinta de actores que el analista tratara
de descubrir. El anilisis de red se concibe entonces como una
metodologia descriptiva y de «modelizacién» inductiva de la estruc-
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tura de relacién entre un conjunto de actores. En esta concépcién de
andlisis, ttenen mayor importancia las relaciones entre actores que sus
caracteristicas o atributos individuales (Lazega, 1994:293).

En el campo de las politicas publicas existen por lo menos tres
enfoques que se fundamentan en esta concepcién de entramado o
de redes: la red de politica (policy network), la comunidad de politica
(podicy community) y las coaliciones de «militantes» (advocacy coalitions).

En estos enfoques se proponen modelos de interaccién entre
los diferentes actores de la politica publica, modelos que pueden
tomar distintas formas segan el tipo de participantes {actores pu-
blicos o actores privados) y segin el tema de la politica. Se permi-
te asf la ampliacién del campo de analisis a actores no institucionales.
Uno de los principales puntos en comun de estos enfoques se
encuentra en el rechazo a la distincién tradicional entre proceso de
decision y proceso de implementacidn.

Una primera definicién considera que las redes de pohttca o
policy networks son mecanismos de movilizacion de recursos poli-
ticos en situaciones en las cuales la capacidad para tomar decisio-
nes, formular o implementar programas es ampliamente
distribuida o dispersa entre distintos actores tanto publicos como
privados. Una red de politica se define por sus actores, relacio-
nes, lazos y sus limites. Una red estd conformada por un nicleo
relativamente estable de actores puiblicos y de organizaciones
privadas; son estructuras hibridas de colaboracién, de enlace y
de apoyo a la actividad politica gubernamental (po/itical governance)
(Marin, Mayntz, 1991:41-42).

PorLicy NETWORK Y POLICY COMMUNITY

Distinguir los conceptos de network y de community no es siempre
evidente. Sin embargo, se puede retomar la diferenciacién propues-
ta por Rhodes {en Faure y al., 1995:112). Este autor ha establecido
una tpologia con base en un ontinuum en el cual de un: lado se én-
contrarian las Zsswe networks y del otro las policy commaunities. Las prime-
ras se aproximan mucho a la teorfa pluralista, y se caracterizan pot
ser redes de intercambio de informaciones en las cuales cada orga-
nizacién queda relativamente auténoma de las demas; mientras:que
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en las segundas —las «comunidades de politicas— se establecen rela-
ciones mds estrechas, de tipo oligirquico o corporativista. En estas
comunidades los miembros y sus relaciones son mas bien estables,
con una interdependencia fuerte y con un grado importante de ais-
lamiento de la red respecto del exterior (por ejemplo, el caso de

. algunos segmentos del Estado con ciertos gremios).

Otro autor considera que el término nefwork (red, entramado)
es un término genérico para sefialar a todas las formas posibles de
arreglos de cooperacién entre actores (Kriesi, 1994:392ss). Kriesi
pone en evidencia la existencia de varios tipos de redes segan el
grado de desarrollo del sistema de las asociaciones de interés (gre-
mios) y el grado de fuerza o de debilidad del Estado. El cruce de
estas dos variables permite entonces establecer la existencia de cua-
tro tipo de redes (cuadro 1-I):

1-I.- T1POS DE REDES

Fuente: Kriesi (1994). Adaptacion A. Roth

- Red de concertacion. Se caracteriza por un mamero bajo de actores,
el clerre de su acceso para otros actores, la centralizacion y la esta-
bilidad de su funcionamiento.

- Red de cooperacion sectorial. En ella interviene un nimero relativa-
mente alto de actores publicos y pocos actores privados. Su acceso
es cerrado para otros actores y funciona de manera descentraliza-
da y estable. '
- Red de intervencion. Bsti caracterizada por un nimero relativamente
bajo de actores puablicos y numerosos actores privados. Es cerrada
para otros actores. Su funcionamiento centralizado es inestable:
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- Red de presion. Su caracteristicas son un mimero alto de participan-

tes yla apertura de su acceso para otros actores. Su funcionamien-
to es descentralizado e inestable.

A partir de esta propuesta el anilisis de situaciones particulares
permite establecer clasificaciones y comparar modelos de
implementaciones de politicas teniendo en cuenta la capacidad del
Estado en distintos sectores y paises.

AD1ocACY COALITIONS

Este modelo desarrollado por Sabater (1988) estd constituido
por la combinacién de una misma concepcion de la implernenta.cién,
pero basada en dos fuentes. En primer lugar, en la existencia de
«comunidades de politican (podicy communities) que compiten entre si
para el dominio conceptual (y material} sobre uno u otro tema de
politicas publicas. Estas comunidades son definidas como “el con-
junto de actores, personas provenientes de varias organizaciones tanto
publicas como privadas (responsables de entes gubernamentales, de
gremios, politicos, académicos e investigadores) que comparten una
sede de valores y de creencias acerca de algin problema 'y que se
cootdinan en su actividad y en el tiempo para alcanzar sus objeti-
vos” (Sabatier, 1988). La importancia dada por este enfoque a las
ideas, a los simbolos, a los valores y a las creencias en las politicas
publicas (ver Edelman, 1991) permite hablar, segin algunos auto-
res, de un enfoque cognitivista (Muller, Surel, 1998:47). Este enfo-
que estaria caracterizado por su intento de entender Jas politicas
puiblicas como matrices cognitivas y normativas que conforman
sistemas de interpretacion o de representacion de la realidad y en los
cuales los actores publicos y privados insertan sus acdones. -~ -

En segundo lugar, el modelo Aduwcay Coalitions consideraque’ el

proceso de implementacién es fundamentalmente un proceso de apren-
dizaje politico, entendido como los cambios relativamente estables del
pensar y de los comportamientos causados por la experiencia y. e «uno»
que resultan de la actividad politica (ver también capitulos IV'y VI

A partir de estas dos fuentes Sabatier propone un. modelo’de
explicacién de los cambios en las politicas piblicas en el largo plazo
debJ,dos a la influencia de estas comunidades o coaliciones pohtlca§
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!
de «militantes» (advocacy coalitions) a lo largo del proceso de definicién
¢ implementacién de la politica.
Este modelo se presenta de manera més exhaustiva en el estudio
de las politicas ambientales de Colombia en el capitulo VI.

2.3.3. EL ENFOQUE NEOINSTITUCIONAL

El enfoque neoinstitucional, propuesto inicialmente por March y
Olson (1984; 1989), se centra en el estudio del papel de Ias institucio-
nes. Las considera como un factor esencial para la definiciéon del
marco en el cual se desarrollan los comportamientos individuales, la
accion colectiva o las politicas pablicas (institusions do matter). Los
autores pretenden superar el institucionalismo tradicional —centrado
en el estudio de los entes politico-administrativos— y rechazar las
perspectivas reduccionistas de tpo sodety centered o state centered, a
favor de una perspectiva de interdependencia entre instituciones so-
ciales y politicas relativamente auténomas (teoria del tercer grupo,
ver numeral 2.3, de este capitulo). Por eso la definicion de las instina-
ciones que proponen los autores no se limita a Ja estructura formal.
Para ellos se deben incluir en la definicién del concepto no solamen-
te las reglas de procedimiento, los dispositivos de decisién, la forma
de organizacion, las rutinas y el tratamiento de la informacién, sino
también las creencias, paradigmas, culturas, tecnologias y saberes que
sostienen, elaboran y, a veces, contradicen estas reglas y . rutinas. Las
instituciones son tanto un factot de orden como de construccién de
sentido para las acciones realizadas por los actores. Es de anotar que

" la amplirud dada al concepto de institucién por los defensores de

este enfoque es también fuente de dificultades conceptuales y
metodolégicas: la distincién entre lo que hace parte de lo dnstitucional»
y lo que es exterior es ardua.;Qué factores no son institucionales?
(ver Ross, 2000). La interrogacion central del enfoque en sus distin-
tas vertientes principales —histérica, eleccion o escogencia racional,
econémica o sociologica— se sitia en el anilisis de las condiciones de
produccién y de evolucion de estas instituciones y cémo éstas, a su
vez, influyen en las dindmicas sociales y permiten asi pensar el Esta~
do en interaccién (Muller, Surel, 1998:44). Este enfoque es revelador
también de un fendmeno de sociedad creciente que consi
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constata que las insttuciones, y el Estado en general, se encuentran
debilitados frente a los ciudadanos y a las organizaciones privadas;
evolucion que lo obligarfa a negociar su autoridad (Lane, 1995:224).

NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO

El enfoque histérico se centra principalmente en la necesidad
de aprehender el Estado en una perspectiva de largo plazo y de
manera comparativa, al situar éste en el centro del anilisis. Los
investigadores que se inscriben en esta corriente buscan
conceptualizar la relacién entre las instituciones y el comportamiento
individual en tétminos relatvamente amplios. Ellos prestan parti-
cular atencion a las asimetrias de poder que detivan de la accién y

. . . . - e SIS
del desarrollo de las instituciones. Ademas, tienden a percibir €l

desarrollo institucional como el resultado de una «dependencia del
sendero» (path dependence) y de consecuencias imprevistas.

El concepto de «dependencia del sendero» describe 1a existencia
de movimientos «curnulativos» que cristalizan los sistemas de accion
y las configuraciones institucionales propias de una politica piblica o
de un subsisterna particular. Esta situacion va a determinar siempre
con mis fuerza un camino especifico para la accién publica. En
otras palabras, la herencia institucional y politica pesa sobre la selec-
cién de la accién piblica: no hay fbula rasa. Finalmente, los investi-
gadores intentan asociar el analisis institucional a la influencia que
pueden ejercer factores cognitivos —como las ideas o la cultura—
sobre los procesos politicos (Muller, Surel, 1998:44-45 y 132-133).
Los principales temas de investigacién han sido, por ¢l momento, el
analisis en una perspectiva comparativa de las politicas soc1ales y
macroeconorn.lcas o '

NEOINSTITUCIONALISMO Y ELECCION RACIONAL . Cr

Esta cortiente trata de incorporar en la escuela del raaona/ cbazfe
una dimensién complementatia centrada en el papel de las institu-
ciones como reductSras de incertidumbre y como “factor’ deter-
minante para la produccién v la expresion de las preferencias de
los, actores sociales. Este enfoque parte del Postulado :de ique:los
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actores pertinentes tienen una serie de preferencias y gustos y que
se comportan de manera instrumental, con base en una estrategia
calculada, es decir racional, con el fin de maximizar sus posibilida-
des de realizar estas preferencias (Muller, Surel, 1998:45). En esta
perspectiva la permanencia de las instituciones se explica por el
apego de los actotes a éstas, porque reducen la incertidumbre y
facilitan a los actores pertinentes satisfacciones duraderas que neu-
tralizan la competencia en el sectot.

NEOINSTITUCIONALISMO ECONOMICO

El origen de la corriente econémica del neoinstitucionalismo,
cercana a la que se acaba de presentar, se encuentra en la preten-
si6n de construir una teoria general de la interaccion entre los inte-
reses y las instituciones, valida para el sector piblico. Para lograr
esto los autores se han propuesto recoger parte de la teoria de las
escogencias o elecciones publicas (teotia del public choice) y parte del
paradigma econémico neoclasico.

La economia neoinstitucional parte del postulado de que el
individuo no tiene que adaptarse a las instituciones existentes, sino
a las instituciones que hay que cambiar, para facilitar a los indivi-
duos la consecucién de sus intereses con mayor efectividad. Es asi
como este enfoque centra su atencién en el papel del Estado en la
definicién de las bases de los atreglos contractuales que fijan los
costos de transaccion® entre intereses e instituciones, Estos arreglos

% Los costos de transaccién se definen como “los recursos necesarios para
medir tanto los atributos fisicos como legales de los bienes que se estin
cambiando, los costos de vigilar, patrullar y hacer cumplir los acuerdos y la
incertddumbre que refleja el grado de imperfeccidn en la medicién y cumpli-
miento de los términes de intercamblo (...)”. Se incluyen también los “cos-
tos de bisqueda e informacién, costos de arreglos y decisiones, costos de
accién de vigilancia y policia” (North y Coase, citados en Kalmanovitz,
2061:37). B
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dependen basicamente de las tecnologias existentes y de la dis-
ponibilidad de recursos naturales. Cuando estos elementos cam-
bian, entonces, se inicia un proceso en el cual el Estado puede
jugar un papel fundamental para minimizar los costos de tran-
saccién mediante la innovacidn institucional. Los cambios
institucionales deben afectar la anterior estructuracion de los in-
tereses para lograr un equilibrio mds competitivo, con el fin de
evitar el mantenimiento o la creaciéon de rentas de situacién o de
ren?-seekers que «capturen» la politica a su favor (Lane, 1995:227ss).
En esta concepcidn, el Estado debe operar en el marco de una
competicién perfecta evitando que su intervencion, mediante sus
instituciones, perturbe el equilibrio competitivo del mercado: la
intervencién de! Estado debe favorecer la disminucion de los
costos de transaccion. ,

Las implicaciones politicas de esta corriente son evidentes: por
ejemplo, Wiesner {1997) en su andlisis de las politicas publicas co-
lombianas desde esta perspectiva neoinstitucional econémica, su-
braya a lo largo de su estudio que es necesario cambiar el disefio
de las politcas piblicas para que éstas, entre otras cosas, 10 1es-
trinjan Ja competencia. Esta posicién también la defiende el eco-
nomista y ex marxista Salomén Kalmanovitz en uno des sus mis
recientes libros (2001), y quien «descubre» las virtudes del liberalis-
mo politico y de la ética protestante para el desarrollo capitalista, y
lamenta la ausencia de estos factores en Colombia. Estas posicio-
nes conllevan, naturalmente, a concluir que es preciso modificar
“los marcos constitucional y macroinstitucional (...} [de Colombia
para que éstos ofrezcan las] condiciones conducentes a la mayor
eficiencia, a la mayor equidad y al logro de una utilidad para una
sociedad como un todo” (Wiesner, 1997:126). En otras palabras
se trata de implementar el programa politico neoliberal de reduc—
cién del Estado. ,

La orientacién polidca que se desprende de esta vcrtlente del
neoinstitucionalismo tiende claramente a la reduccién. de la actua—
cién del Estado como regulador social, en favor deuna regula-
ci6n ofrecida por la «mano invisibles de las fuerzas del mercado.
Como lo sefiala Kalmanovitz (2001:29) “las reformas (de.otienta-
cién neoinstitucionalista) tendrian que ver con reducir los obsticu-
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los a la acumulacidén de capital de largo plazo, reducir los costos de -

transaccion y profundizar el desatrollo de las instinuciones”.

Esta postura analitica neoliberal es la que predomina desde hace
mas de un decenio en instituciones internacionales como el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional, etc. Con eso se-en-
tiende la orientacién de las reformas estructurales que estas institu-
ciones imponen a los paises que acuden a ellas como condicién
para la obtencidon de créditos (ver Stiglitz, 2002).

NEOINSTITUCIONALISMQ SOCIOLOGICO

La vertiente sociologica del neoinstitucionalismo se inserta en
una renovacién de las orentaciones y conclusiones de la sociolo-
gia de las organizaciones, pues contrariamente a €sta, la sociolo-
gia neoinstitucional postula que la mayoria de las formas y
procedimientos pueden ser entendidos como pricticas particu-
lares de origen cultural parecidas a los mitos y.ceremonias inven-
tadas en numerosas sociedades. De esta forma el anilisis de las
organizaciones integra el estudio de las variables culturales en la
aprehensién de las condiciones de formacion y de funcionamiento
de las organizaciones. Desde esta perspectiva ampliada se des-
prende que los factores culturales son instituciones, lo que incita
al anilisis de elementos cognitivos —entendidos como institucio-
nes culturales— que pesan sobre los comportamientos individua-
les y que determinan la legitimidad de las organizaciones (Muller,

Surel, 1998:46).

3. HERRAMIENTAS PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Los enfoques tedricos representan sélo una cara de la realiza-
ci6én de una investigacién en politicas publicas. El desplazamiento
del Angulo de analisis ha obligado al investigador a desarrollar nue-
vos instrumentos. Poco a poco se ha construido una especie de
caja de herramientas en la cual el investigador encuentra conceptos
y modelos asociados a las distintas posturas tedricas, que ayudan a
descomponer y 2 clasificar la hidra de las actividades pub].lcas en
elementos analiticos més comprensibles. :

Facultad de Derecho
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Estos instrumentos permiten recolectat, organizar y clasificar
datos especificos a los objetos de anilisis. Ellos proponen una
simplificacién de la realidad por medio de la seleccién, la dispo-
sicion y la articulacién de varias categorias observables o con-
ceptuales. Son unas herramientas construidas especificamente para
recolectar, organizar, interpretar, entender y explicar datos sobre
las politicas publicas; permiten observar la realidad a través de
un filtro conceptual —los elementos de la clave analitica— con el
fin de facilitar su organizacién y entendimiento. Es preciso re-
cordar que “la recolecta de datos sin un modelo para organizar-
los resulta ser un ejercicio ciego, y disponer de modelos sin
recolectar datos no permite ninguna explicacién argumentada”
(Lane, 1995:73). _ -

Dentro de esta caja de herramientas, se encuentran a dxspo—
sicién de los politélogos y otros estudiosos varias como: por
ejemplo: las tipologias —particularmente la tipologfa de Lowi—~
; las distinciones entre instrumentos de intervencién del Esta-
do; los programas de politicas publicas y; finalmente, la. mas
conocida de las herramientas, el ciclo de: politica o pelicy cycte.
Esta Gltima, sin duda alguna, es la mis conocida y utilizada, en
particular por sus cualidades heuristicas y su flexibilidad de uso.
Obviamente, el uso de estas herramientas se puede hacer de
manera complementaria. A continuacidén se presentan breve-
mente estas herramientas para luego detenerse un poco més de
tiempo en el polag cycle. :

3.1. Las 'I'IPOLOGf.AS

La inmensa heterogenmdad de las pohttcas y acciones pubhcas
constituye un problema serio para el analista de politica publica.
Las tpologias buscan organizar las acciones piblicas para facilitar
su analisis y su comparacién nacional e internacional. Pot lo general
s¢ tratan de encontrar los puntos comunes de las diferentes politi-

cas en momentos o temas distintos. Una manera ,sencilla_,déclas_iﬁ—t

car las politicas consiste en distinguitlas a partiz de uno o varios
criterios objetivos. L.a mayoria de las tipologfas en politicas publi-

cas se inspiran en la famosa tipologia ¢ ;lgmt(lﬂéi&émmﬁg

]
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La clasificacién propuesta por Lowi distingue cuatro tipos de’
politicas a partir del cruce de las siguientes dos variables indicativas
del modo de coercién utilizado por la politica pablica:

- coercion que se ejerce directamente sobre el comportamiento de
los afectados versus coercidn que se ejerce sobre el entorno del
comportamiento de los afectados; y

- coercion indirecta o lejana persas coercion directa o inmediata con
la cual opera la politica publica.

Si la coercién opera directamente sobre el comportamiento de
los individuos y es, a la vez, indirecta, se trata de una politica distributiva,
Aqui el ejemplo son las politicas de prestacion de servicios indivi-
duales tales como una autorizacién para construir: el Estado distri-
buye individualmente un derecho.

Si la coercion opera sobre el entorno del comportamiento in-
dividual y es indirecta, entonces es una politica constitutiva o de infra-
estrucinra. Por ejemplo las reglamentaciones que afectan el
funcionamiento del sistema politico, administrativo o la distribu-
ctén del poder politico.

Cuando la coercién ejercida por la politica opera directamente
sobre el individuo y su efecto es directo o inmediato, se trata de
una politica reglamentaria. Son las reglas como el Codigo de Trinsito
o las de orden piblico que buscan regir los comportamientos de
los individuos bajo la amenaza de una sancién directa.

31, finalmente, la coercién actia sobre el entorno del compor-
tamiento del individuo y es directa, es una politica redistributiva. Es el
caso de las politicas de redistribucién de los ingtesos de un grupo
social hacia otro] cuando se cumple con algunos criterios generales.
El ejemplo tipico es el de las politicas de jubilacion.

A pesar de que la tipologia de Lowi es bastante sencilla y expli-
cita su operatividad no es evidente. Siempre queda dificil, en los
casos concretos, determinar si una politica pertenece a tal o cual
categoria debido a la multiplicidad de sus contenidos. :

En América latina, Oszlack (1986) ha desarrollado una aphca—
cion interesante a partir de la tpologia de Lowi en el caso de los .
regimenes politicos latinoamericanos. El autor muestra la existen-
cia de una interdependencia entre el tipo de régimen establecido y
las principales orientaciones de las politicas pdblicas. Es asi como
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los regimenes autoritarios burocriticos privilegian las politicas de
tipo reglamentario y de infraestructura; los regimenes democrati-
cos liberales prefieren las politicas redistributivas y, finalmente, los
regimenes neopattimoniales se quedan con las politicas distributivas co

parativo de los méritos respectivos y de la eficacia de los instru-
mentos utilizados —expresados casi siempre bajo una forma juri-
dica~ para enfrentar problemas similares en lugares o tiempos
diferentes puede ser una ayuda importante para el disefio de las

y simbdlicas. politicas publicas. '
Otras tipologias han sido propuestas, por ejemplo, a partir de las En este sentido se pueden distinguir los siguientes instrumentos

caracteristicas de integracién o fragmentacién del sistema de deci- - de intervencién (Centre d’étude de technique et d’évaluation

sién y de las estructuras de la demanda (Salisbury, 1968); o a partir i légistatives ,Cetel, 2000):

de los métodos de conduccién politica, de los instrumentos de ges- ‘ - Instrumentos preseriptivos. Son aquellos que buscan modificar el

ti6n administrativos, etc. (Meny, Thoenig, 1992:102). A partir de un . comportamiento mediante la obligacién, la interdiccién vy la auto”

enfoque neomarxista, O’Connor (1973) ha propuesto clasificar las rizacién. Es el medio de accién tradicional del Estado y para su

politicas piiblicas de los Estados capitalistas en dos categorias: las 1 implementacién es necesario prever las disposiciones de sancién y

politicas publicas de amumnlacin y las de lgitimacién. Por otra patte, un los medios administrativos de coercién que aseguren su cumpli-
punto de vista estructuralista distingue tres clases de politicas pbli- miento.

cas: las politicas hegeminicas, transaccionales y de dominacion (Vargas
Velasquez, 1999:64-65). Otra propuesta se interesa por el modo de
«pilotaje» o conduccion del cambio por parte del Estado: conduc-
cién mediante prescripciones, incitaciones, oferta de servicios o in-
formacion y persuasion (Zimmermann, Taddei, 1996:89-90).

Sin embargo, el andlisis comparativo de las politicas puablicas,
particularmente a nivel internacional, s¢ enfrenta aun a grandes obs- . -
taculos por lz ausencia de datos homogeneos, la dificil consecucion - ' —imponer una tasa sobre un producto para disminuir su consu-
de datos comparables y la abundancia de variables (ver Meny, : l mo, por ejemplo— Se¢ puede también pensar en una combina-
Thoenig, 1992:223ss). También la tendencia de los investigadores a : , cién de éstos (incentivos mixtos). Otra manera de actuar para el
proponer cada uno una tipologfa nueva constituye una practica ne- | Estado consiste en desarrollar instrumentos de informacién para
fasta para la integracion de los resultados (Feick, 1990:179-225). incitar a un comportamiento mediante la publicidad enfocada o

'  no a grupos de poblacién especificos, las sugerencias, las adver-
tencias y los votos. En este dltimo grupo de instrumentos la coet- .
cién no es fisica o econémica, sino que busca establecer una presion
social o moral para cambiar un comportamiento —alcoholismo,
tabaquismo-. Otra posibilidad es la de implementar instrumentos
_ educativos, los cuales consisten en entregar una informacién espe-
~ mentos para su implementacion. El estudio de una politica publica cializada a un grupo de personas para que se formen en un sector
_ en funcién de los instrumentos juridicos que se han. previsto e de actividad —pot ejemplo las normas y las técnicas de instalaciéon
implementado permite dar indicaciones sobre cémo: el Estado y de calentadores a gas para las personas activas en este sector< Ea '~
las instituciones han entendido el problema que buscan resolver y } este grupo de instrumentos se pueden también sefialar los:instra: |
revela la concepcitn predominante de la autoridad; Blandlisiscom- mentos edificantes. Se trata de reconocer y valorat el comporta

- Instrumentos incentives. Con estos instrumentos no se pretende
i obligar a un comportamiento mediante el. miedo a la sancién,
' sino a inducir a una conducta mediante la, recompensa. Estos
instrumentos se diferencian de los anteriores por la naturaleza de
la sancidn, la cual no es juridica sino que puede ser moral, econd-
; mica o de hecho. En esta categoria entran instrumentos de tipo
financiero como los subsidios, las tasas de incitacién negativa

3.2. LOos INSTRUMENTOS DE INTERVENCION DEL EsTADO

El Estado tiene a su disposicién un catalogo. de instrumentos
+ de intervencién muy diversificado. Al disefiar una po]iti(_:a publica
¢l Estado decide sobre el uso de uno, otro o varios de estos instru-
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miento que se considera como ejemplar para los demas —pre-
mios, medallas, etc.— Finaltmente, se pueden citar los instrumentos
de presién reglamentaria que son los que utiliza el Estado para
amenazar —Como una espada de Damocles— la reglamentacién un
sector de actividad en el caso de que éste no sea capaz de lograr
los objetivos fijados por el Estado en la autorregulacién.

- Instrumentos de coordinacion. 1 .a multiplicacién de las politicas publicas
obliga a desarrollar mecanismos de coordinacién entre ellas. La pla-
nificacion y los estudios de impacto son los principales instrumentos
a disposicion del Estado para esta funcién (vet capitulos III y V).

- Instrumentos de organizacion y de procediniento. La realizacién de una
actividad necesita de la definicién de unas modalidades para la
accion. Los instrumentos de organizacién definen el marco en el
cual se va a desarrollar el proceso de la politica piblica. Este mat-
co puede ser formal —en el caso de una Comisién o un Concejo
- municipal— o informal. Los instrumentos de procedimiento com-
plementan los instrumentos de organizacion y definen el proceso
formal de decision y de administracién.

- Instrumentos materiales. El Estado tene la posibilidad de propot-
cionar directamente los bienes y servicios, como, por ejemplo, la
educacién o la salud.

- Instrumentos de delegacion a socios. La evolucién reciente del papel del
Estado, particularmente en la logica neoliberal, tiende a considerar
que las instituciones publicas deben colaborar con organizaciones
prvadas, paraestatales o con organizaciones no gubernamentales
(ONG) en la consecucién de sus objetivos en términos de politicas
publicas, particalarmente en su ejecucion: Diferentes modalidades,
como la contratacién de servicios, los convenios colectivos o la dele-
gacion de tareas publicas a actores privados entran en consideradén.
3.3. PROGRAMAS DE POLITICAS PUBLICAS, PROGRAMAS POI.I’I'ICOS
Y COMPLEJIDAD SOCIAL

) La nocién de programa de politicas publicas ‘hace referencia a

un instrumento que tiene Ja ambicién de coordinar e integrar una
politica pubhca determinada en un nivel macro o metapolitico. De
modo que se entiende por programa de. pohuca,s;pubhpag qg;so,la—
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mente una politica publica ~definida por sus objetivos y sus me-
dios—sino un conjunto de politicas coherentes entre si y que se refie-
ren a una problemitica particular. El programa de politica pablica
comprende entonces la definicién de las metas, de las estrategias y
ticticas, los andlisis prospectivos y retrospectivos (ver capitulo V), la
coordinacion de las diferentes medidas necesatias, las medidas de
implementacién y los mecanismos de evaluacion (Cetel, 2000).

Con un criterio vecino al precedente algunos juristas han desa-
rrollado una reflexién sobre la evolucion de la concepcién del
derecho como instrumento de regulacién de la sociedad. En ‘par—
ticular Willke (1991), inspirado en la teoria sistémica de Niklas
Luhmann' (1989, 1993), propone una clasificacién de las politicas
publicas en relacién con la concepcién del «pilotaje juridico de la
sociedad. El autor desarrolla su propuesta a partir del diagnéstico
sobre la incapacidad del Estado y del derecho en adecuar y garan-
tizar la gobernabilidad de las sociedades complejas (Willke, 1991:66).
A partir de alli, Willke distingue tres programas politicos diferentes
que cotresponden a tres concepciones del derecho que predomi-
narian en las distintas formas histéricas del Estado: los programas
condicionales en la época del Estado liberal clisico (Estado-gendar-
me), los programas finaligades para el Estado intervencionista (Es-
tado providencia) y los programas relacionales para la fase
contemporinez del Estado (ver Amselek, 1982),

Los programas condicionales son las politicas publicas que se -
fundamentan en una concepcién causal de tipo «si..., entonces..».
Esta concepcidn ha permitido al Estado resolver con éxito los
problemas sencillos y los conflictos comunes de regulacién social
mediante la represion. La «complejizacion» de las relaciones socia-
les ha provocado la emergencia de los programas politicos «fina-
lizados» propios del Estado intervencionista o de bienestar, es decir,
la emergencia de politicas que aspiraban a alcanzar objetivos socia-
les y econémicos determinados, con el apoyo de un derecho fina-
lizado articulante de medios y objetivos. El instrumento de
regulacién social principal, en este caso, es el dinero. Para terminar,
debido al grado de complejidad alcanzado por las sociedades
occidentales, en las cuales el Estado esti, de un lado, sobrecargado
y, del otro, con una capacidad de «pilotaje» reducida, se estima:que,
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es necesario desarrollar programas relacionales. En este caso, los
autores hablan de una concepcion juridica reflexiva, pues consideran
el detecho reflexivo como la solucién a los problemas producidos
tanto por la «sobrerreglamentacion» del Estado intervencionista,
como por el lusser-faire (dejar hacer) del liberalismo (Cetel, 2000).

El derecho reflexivo pretende favorecer una capacidad de
empatia en relacion con los demas sistemas; es decit, propiciar la
interaccion entre las distintas esferas sociales mediante la organi-
zacion de negociaciones y concertaciones (consideradas como
lugares de aprendizaje de la empatia) para facilitar la autorre-
gulacién de los sistemas mediante reglas de procedimiento y de
organizacién al interior de los campos de problemas especificos.
Igualmente se pretende garantizar por esta via la formulacién de
las metas legislativas indicativas (Willke, 1992; Papadopoulos,
1995). En este esquema el Estado tiene un papel de coordina-
cién entre los actores sociales mas que de direccién (El Estado
COMO primus inter pares segan la teoria sistémica de N. Luhmann;
ver Garcia Amado, 1988; Roth, 1995; Faria, 2001). La_ betra-
mienta principal de regulacién (el medin) ya no es la fuerza o el
dinero, como en los programas politicos antetiores, sino la in-
formacion (Willke, 1991: 82-83).

La politica de lucha contra el alcoholismo permite darnos cuenta
de las consecuencias de estos cambios de enfoques. En un primer
momento se desarrollé un programa «condicional» basado en la
represion: el consumo de alcohol era prohibido (por ejemplo, los
Estados Unidos durante el tiempo de la prohibicién). Poste-
riormente, con un programa «finalizado» se pensé en teducir el
consumo de alcohol mediante la «sancién» econdmica: no se pro-
hibe el consumo, sino que se imponen impuestos disuasivos sobre
la venta —por ejemplo Suecia y los Estados de bienestar en gene-
tal-. Por dltimo, un programa «relacional» considerd que mediante
la informacion a los consumidores (campafias de prevencién), se
logratia convencerlos de las ventajas de no consumir alcohol. .

Mediante el desarrollo de esta perspectiva, y a partir de una
reflexién sobre las dimensiones de la complejidad social y.sus
implicaciones pata la regulacién social, Papadopoulos.(1995) pro-
pone una tipologia de las diferentes politicas publicas centradas en
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la informacién y desplegadas con mis vigor y frecuencia por los
Estados. La clasificacion se realiza segiin cuatro estrategias de
implementacion predominantes: las politicas basadas en la nzgocia-
cidn (convenios colectvos, participacién), en la delgacion —contrata-
cién externa a empresas privadas 0 a ONG—, en la coordinadin v la
mediacidn y, finalmente, las polfticas que descansan sobre el saber
(ejemplo: las comisiones de ética).

3.4.EL pOLICY CYCLE

El poliy cyele propone una descomposicion de la politica pabli-
ca en una serie de etapas o de secuencias 16gicas. Es asi como esta
herramienta propuesta por Jones (1970} distingue cinco fases en la
vida o el desarrollo_de una politica piblica: identificacién de un
problema, formulacién de soluciones, toma de decisioén,
implementacién y evaluacidn (ver cuadro 2-T).

Esta clave de lectura tiene ]a ventaja (y la dgsvcntaja) de presentar
la politica publica como una sucesion de secuencias que correspon-
den a la representacién clasica y racional de la politica con sus distin-
tos escenarios y actores. Ademis, el modelo es lo suficientemente
general como para permitir su utilizacién para cualquier politica, y
facilita la delimitacion del objeto de andlisis. Debido a estas cualida-
des es frecuente que los mismos actores de las politicas publicas
utilicen el pokicy cyele como un modelo normativo para la accion.

Primero, en la fase I, una situacién es percibidé como proble-
mitica por los actores politicos y sociales. Idealmente los partidos
politicos, los sindicatos y gremios traducen en su lenguaje el pro-
blema que perciben a través de la expresion de sus miembros; se

" solicita entonces una accién publica y se busca que el problema

esté inscrito en la agenda del sistema politico (agenda setting). En la

- segunda fase, una vez lograda la inscripcién en la agenda guberna-

mental, la administracion trata de elucidar el problema y propone
una o varias soluciones al mismo (poliey formulation). Tercero, los
actores e instiniciones autorizados para tomar la dgciéi_é_j;i (gobier-
no, parlamento) examinan la o las soluciones existentes y deciden
la respuesta. La cuarta fase concierne a la irnplemerita;éién practica
de la decision (jo su no implementaciénl) Por lo
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2-1.- EL POLICY CICLE SEGUN JONES (1970)

. 50

ado libremenite de Meny, Thoenig (1992)

Fuente: Tomado y"é;da:p.t

PoLITICAs PUBLICAS

administracién la encargada de implementar la solucién escogida
por el decisor; es decir, de traducir la decisién en hechos concretos
(implementation). Al final, 1a respuesta dada al problema y los impac-
tos causados por su implementacion son evaluados por los acto-
res sociales y politicos (podigy evaluation) y pueden dar pie a un reinicio
de todo el ciclo con el fin de reajustar la respuesta (retroaccién -
Jfeedback) o suprimir la politica (program termination).

Sin embargo, aunque esta lectura parece seductora, es evidente
para cualquier observador de la vida politica, que en la realidad las
cosas no funcionan segun este esquema lineal. Ahf se encuentra
todo el interés por la herramienta: Jones consideta su modelo como
un tipo ideal. De hecho, el proceso de una politica publica puede
perfectamente iniciarse en cualquiera de estas fases, obviar una u
otra fase o invertir las etapas. Ademis, cada fase estd encerrada en
un sistema de retroaccién que afecta las otras fases. Otra ventaja
del modelo es que rompe con la visién juridica tradicional, la cual
es sustituida por un enfoque mis sociolégico y politolégico que
permite inscribir, por ejemplo, el momento simbdlico de la deci-
si6n en un contexto mucho mas amplio y realista. La decisién ya
no aparece como ese acto central donde la competencia juridica,
como expresion del poder simbdlico del derecho, prima sobre las
demis. La decisién aparece muchas veces en la realidad sociolégi-
ca y politoldgica como la ratificacién de todo un proceso social y
politico anterior en el cual intervienen varios actores. Igualmente,
el impacto de la decisién esta revaluado a través del anilisis de la
implementacién. No es raro que la decision (o la no decision) que
realmente afecta la vida de los ciudadanos se encuentre mas «rio
abajor de la decisién formal.

3.5. CONSIDERACIONES CRITICAS AL POLICY CYCLE

El enfoque del poficy cycle ha permitido un desarrollo importan-
te del area del analisis de las politicas pablicas para la ciencia poli-
tica y para las ciencias sociales en general. Se han logrado avances
significativos en la comprension de la accién del Estado gracias a
las numerosas investigaciones empiricas que suscité el enfoque; sin -
embargo, el modelo tiene sus limitaciones y ha recibide:nume
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* sas criticas, de las cuales surgieron otras propuestas. para el analisis.
A continnacion vamos a presentar algunas de las principales criti-
cas que se han hecho al enfoque pokicy cycle, las cuales han contribui-
do al desarrollo de los enfoques llamados del «tercer grupo»
presentados anteriormente.

El modelo del podey cycle de Jones chspone de unportantes ven-
tajas para el andlisis, como su focalizacién sobre los procesos mas
que sobre una u otra institucion; como el hecho de desagregar la
politica piblica en segmentos para facilitar el analisis y como su
orientacién hacia el estudio de los efectos concretos, pero estas
mismas ventajas tenden a sesgar el anilisis. Por ejemplo, Sabatier
(1988:129ss) critica el modelo por su incapacidad de dar explica-
ciones de caricter logico por medio de la formulacién y compro-
bacién de hipétesis. No permite responder a preguntas de tipo
¢cuales son las condiciones que transforman el proceso de una fase a
otra? Otra limitacién es la tendencia a situar la evaluacién sélo al
final del proceso. Segiin Sabatier los actores u observadores reali-
zan, formal o informalmente, operaciones de evaluaciones a todo
lo largo del proceso. El modelo también tiende a privilegiar un
enfoque «de arriba hacia abajox» (#op-down) que favorece el punto de
vista del legislador (ver capitulo 1II). Un andlisis que privilegia de-
masiado la perspectiva legalista ¢ institucional no es satisfactorio
para aprehender una politica publica cornple]a con un sinnimero
de medidas e interacciones. Por ultimo, el déwonpage o recorte de la
politica en varias etapas distintas —conceptual y temporalmente, y
bajo una presentacion lineal— dificulta mostrar las. conexiones en-
tre las fases (sdonde empieza y dénde termina una fase’) y el ca-
récter reiterativo de los ciclos. —

Algunas criticas se centran particularmente en la dificultad que
presenta el modelo para el anilisis de la implementacién de las' poli-
ticas publicas. En efecto, la separacién de las fases de formulacién,
decisién, implementacién y evaluacion resulta ser una operacién muy
compleja. El pokicy oyele postula que la implementacion es una etapa
postdecisional, y que la administracién encargada ejecuta la politica
segin los textos escritos; por lo tanto, si se presentan problemas
durante la implementacion se trata de un problema. técnico que se
puede mejorar, Para Yanow (1987), en la actualidad, ya es imposible
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considerar la implementacién como una maquina. Los ejecutores
de la politica estin inscritos en un contexto histérico, social y cultural
especifico y, a partir de este contexto, los actores de la implementacién
realizan un' trabajo de interpretacién y de traduccién del sentdo y
del significado de un texto segin su propio sistemna de valores. Exis-
ten, pot lo tanto, una Mgica interpretativa de la ejecucion de las politicas
y una adtwra de la politica publica. De manera que la logica de la
implementacién se fundamenta sobre las interpretaciones que hacen
de la 'norma los ejecutores. No hay implementadores neutrales.
Yanow (1987) propone entonces un enfoque cultural para explicar
la implementacion de las politicas pablicas: los investigadores, en vez
de preguntarse cudl es la implementacion existente, deberfan mas
bien indagar sobre cémo los ejecutores y los destinatarios han inter-
pretado la norma, para luego analizar la implementacion en funcidn
de esta interpretacion y de su compatibilidad o incompatibilidad
con la norma. Esto significa en la prictica gue cada ejecutor va a
interpretar la norma a partir de sus valores: siempre va a existir una
multitud de interpretaciones de una misma norma; lo cual se va a
reflejar en la existencia, no de una sola implementacion, sino de una
multitud de implementaciones relacionadas con las distintas inter-
pretaciones que se harin de la misma norma.

De lo anterior tenemos las siguientes deducciones:
- Ejecutar una politica piiblica 0 una norma es un trabajo continuo
de interpretacién y de reinterpretacion que depende de los actores,
de su niimero, del nivel de abstraccién de la norma y de la estabi-
lidad o no del contexto de la implementacion.
- El significado de una norma s¢ construye pot interacciones entre
decisores y ejecutores, entre los mismos ejecutores y entre ejecutores
y destinatarios.
- La interaccién significa para los actores siempre persuasion y
estrategia para imponer su propia interpretacién y destruir o des-
cartar las intetpretaciones de los demis actores. El sentido de una
implementacién va a depender de la dinamica de las interacciones
entte administracién piblica, actores paraestatales (soc1edad cml)
y, mas que todo, destinatarios. el e
- La interpretacién continua, iterativa, de las actxwdadcs y.conter-
dos de la implementacion hace de ésta un proceso que se adapta al
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contexto. La norma sufre un proceso reiterativo de contex-
tualizacion por los ejecutores; es como si renaciera luego de su
primera adopcién por la instancia formal de decisién (gobierno,
parlamento). Este renacer se hace en funcién de los contextos,
temas y problemas que estructuran los discursos asi como la
implementacién misma de la politica publica (Zimmermann, Taddei,
1996:81-82). 1

Otra critica a este enfoque, elaborada por Muller y Surel
(1998:28-32), parte de la observacién de que el modelo tiende a
hacer creer que el objetivo de las politicas publicas es la resolucién
de los problemas. Esta postura tedtica del analisis de politicas pa-
blicas, implicita, tiene dos consecuencias principales. La primera es
una tendencia a dar demasiado peso a la funcion de decision de las
politicas: hacer una politica es tomar (las buenas) decisiones. Segin
los autores, por el contrario, es necesatio partir de la idea de que
las politicas piblicas no sirven para resolver los problemas. En
realidad los problemas son resueltos por los actores sociales me-
diante la implementacién de sus estrategias, la gestidon de sus con-
flictos y sobre todo mediante procesos de aprendizaje. Las politicas
publicas construyen un marco, un espacio que da sentido, en el cual
los actores van a redefinir sus problemas y a expetimentar solucio-
nes; por lo tanto, hacer una politica piiblica, no es resolver un pro-
blema, sinc construir una nueva representacion de los problemas
que instaura condiciones sociopoliticas para el tratamiento de és-
tos por la sociedad y, a la vez, que estructura 1z accién del Estado
(Muller, Surel, 1998:31).

En segundo lugar, considerar que las politicas publicas se limi-
tan a ser un espacio de confrontacion entre «hacedores» de politica
(policy makers), es ocultar el hecho de que las politicas publicas cons-
tituyen una dimensi6n de la actividad politica en la sociedad. «Ha-
cem una politica publica es también hacer politica (en el sentido de
politics), pero por otros medios. Las politicas publicas son los ele-
mentos de un proceso mas amplio de regulacién politica.y de
legitimacién en la sociedad. Eso quiere decir que no se pueden ver
las politicas publicas Gnicamente como un conjunto de estrategias
organizacionales, sino que es necesatio it mas alli de esto para
mostrar que las politicas piblicas son un elementoxdetpirticipa-
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ci6n politica que interactia con las formas tradicionales de partici-
pacion politica como el voto o la militancia, y, ademas, puede
complementarlas. Esta perspectiva permite ligar las politicas pu-
blicas a las dinimicas y a los actores de la politica (poditses) v a los
procesos e interacciones que participan en la formacién y evolu-
cién de la polity, es decir, de la forma como se gobiernan las socie-
dades humanas (Muller, Surel, 1998:32).

A pesar de las limitaciones y criticas que acabamos de presen-
tar, consideramos que el policy cycle sigue siendo una excelente puer-
ta de entrada pedagdgica para presentar el anilisis de las politicas
publicas y que hemos decidido usatla para la estructuracién de los
siguientes capitulos.
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CaritTuro 11

IDENTIFICACION, CONSTRUCCION DE
PROBLEMAS Y AGENDA POLITICA

e

1. AGENDA POLITICA Y CONSTRUCCION DEL PROBLEMA

El problema central de esta fase de la politica pablica consiste
en entender los procesos por los cuales una autoridad piblica o
; administrativa estd abocada a tratar un tema. ¢Por qué en algin
i momento, y a través de qué mecanismos, un tema se torna proble-
! matico y obliga a las autoridades publicas o al Estado a intervenir
L y a hacet algo? Se pueden distinguir analfdcamente dos elementos
F

que se articulan: la construccion del problema social como proble-
ma que necesita una intervencién puablica de una parte y su inscrip-
cién en la agenda politica (agenda setting) de otra.-

L El término agenda se utiliza para indicar “el conjunto de pro-

blemas percibidos que necesitan un debate publico, o incluso la
intervencién (activa) de las autoridades publicas legitimas”
(Padioleau, 1982: 25). De manera intuitiva es claro que no todos
los problemas terminan en la agenda publica (o politica); lo cual
significa que existen condiciones de acceso, y por lo tanto mecanis-
mos de exclusién, a la inscripcién en la agenda. Estas condiciones,
dindmicas y procesos sociales y politicos que rodean la construc-
cién de problemas y de la agenda gubernamental se encuentran en
el centro de interés del analista. La nocién de agenda no es ficil de
] definir con precisién. El «mend» del Estado es complejo. Es posi-
ble especificar las agendas segin las instituciones; por ejemplo] se
puede distinguir la agenda gubernamental, la agenda legislativa, la
}t . agenda administrativa, etc. Habria también posibilidad de hablar
I

i

de una agenda formal y de una agenda informal «oculta: los te-
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mas que figuran piblicamente como tareas de las instituciones
no son necesariamente los que se trabajan. Otra distincién muy
comin consiste en diferenciar la agenda coyuntural de la agenda
institucional. Esta dltima corresponderia a los temas que regre-
san periédicamente, de manera previsible, en la agenda publica.
El tema clasico es, por ejemplo, el presupuesto anual del Estado:
cada afio y a una fecha conocida se sabe que se va a debatir este
tema. En cambio, la agenda coyuntural hace referencia a temas
que surgen en un momento dado y bajo una modalidad o pro-
ceso especifico para el cual las autoridades publicas no necesaria-
mente estaban preparadas. A manera de ejemplo podemos citar
como los atentados del 11 de septiembre de 2001 en los Esta-
dos Unidos provocaron una importante modificacidon de su agen-
da politica tanto nacional como internacional. Es a estos ultimos
procesos de tipo coyuntural a los cuales nos vamos a refern: prin-
cipalmente a continuacién.

El reconocimiento de la realidad como una realidad problemai-
tica y su traduccién discursiva nos obliga a incursionar primero en el
tema de la representacion de los problemas, y mas especiﬁcalmente
en la representacion social y politica de los problemnas. La tepresen-
tacién no es un dato objetivo. Es una construccion que resulta del
conjunto de las luchas que los actores sociales y politicos libran para
imponer una lectura de un problema que sea la més ventajosa posi-
ble para sus intereses (entendidos en un sentido amplio). La defini-
cién de lo que se puede «problematizan estd ligado de manera intima
a esta representacion y es el resultado de la tensién entre el ser como
construccion objetivada y el deber ser. . i

Lenoir (1989:78-98) distingue asi tres fases en. la constmcaon
de los problemas. Pimero se necesita que haya una transforma-

cién en la vida cotidiana de los individuos originada por cambios .

sociales que afectan de manera diferenciada a los grupos sociales.
Esta transformacién de la vida de los individuos es la que genera
una tensién por la cual las personas perciben una situacion, explici-
ta o implicitamente, como «anormab o problematica. Sin embat-
go, esta tension inicialmente vivida como un problema ptivado,
individual, tiene que transformarse en un problema social (colecti-
vo), y entonces ¢l problema tiene que encontrar una formulacién

En
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publica, lo cual se constituye en la segunda fase. El paso de un
problema «privado» a un problema «socia» tiene por lo tanto sus
vectores. Se necesita que personas o grupos tengan la capacidad (y
el interés) de llevar la voceria del problema, y le den una definicion
y lo expresen en un lenguaje adaptado, para que se vuelva «puabli-
con a través de los medios de expresion publica. En este punto
cabe resaltar el papel importante que pueden jugar los medios de
comunicacién, los circulos académicos y cientificos y los actores
politicos en la definicién y la difusién del problema. Definir un
problema obliga necesariamente a dar elementos sobre las causas
y, por lo tanto, a dar soluciones posibles; por ejemplo, segin se
defina ¢l problema de la drogadiccién como un problema de or-
den piblico (os drogadictos son delincuentes) o de salud publica
(los drogadictos son enfermos), la solucién serd muy distinta para
aquellos que consuman drogas ilicitas: la cdrcel en el primer caso'y
la clinica en el segundo.

Finalmente, una vez reconocido el ptoblema como un proble-
ma social y formulado como tal, se busca su institucionalizacion;
es decit, el reconocimiento de la necesidad de una intervencién
publica (o politica) que se traduce generalmente en leyes y regla-
mentos. Esta institucionalizacién se realiza a través de un proceso
que tiende a legitimar tanto la formulacién dada al problema como
a sus portavoces o promotores (ver Lenoir, 1986; Bourdieu,
Christin, 1990). El caracter socialmente construido de los ptoblemas
significa que los mas graves no sean los que figuren necesariaments en
la agenda gubernamental. De la misma manera la posicién social
de los grupos promototes de una politica en la estructura
sociopolitica es determinante tanto para su inscripcién como para
su solucién. De cierta forma los problemas —y las soluciones—
compiten entre ellos para figurar en la agenda: un problema que
aparece importante en un momento dado puede dejar de intere-
sar en otro momento, sin que se le haya dado solucion. La falta de
informacién, la no mensurabilidad del problema, las situaciones
que provocan efectos negativos solo a largo plazo, la falta de anti-
cipacién o la inexistencia de soluciones politicamente interesantes .
son caracteristicas que dificultan la inscripcién en la agenda. La tala
del bosque o la contaminacién de las aguas, la explosion demo-
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grafica y sus consecuencias previsibles en materi2 de salud, educa-
cién y de vivienda (incluyendo las carceles) podrian ser cjemplos
de problemas de dificil inscripcién en la agenda.

2. UN ESQUEMA ANAL{TICO PARA LA DEFINICION DE UN
PROBLEMA

Si bien es cierto que la definicién de un problema es un proble-
ma politico per s, no significa que se debe renunciar a todo intento
de definicién objetiva de los problemas que surgen en la sociedad.
En particular, es una tarea que debetia ser seriamente asumida pot la
administracién publica, las universidades y los centros de investiga-
ciones, con el objetivo de proporcionar una informacion que per-
mita conocer mejor el problema antes de que se tome una decision
relativa a la necesidad y forma de regulacién puablica. La capacidad
de conocer las dimensiones de un problema mediante un andlisis
propio o auténomo de la situacién permite llevar a cabo una discu-
sion mds argumentada con los actores politicos que reclaman una

-intervencién y, asf, legitimar mis una accién del Estado.

Un esquema analitico sencillo, en forma de preguntas, puede
ayudar a cuestionar la realidad del problema en sus dimensiones
mas pertinentes para’el analista. La definicién del problema con-
siste entonces en determinar la naturaleza, las causas, la duracién, la
dindmica, los afectados y las consecuencias posibles del problema.
La naturaleza: (En qué consiste el problema?

Las cansas: ;Bn qué condiciones surgié el problema y cuiles son
sus causas? ;La normatividad existente sobre el tema genera pro-
blema ?

La duracisn: ;El problema es duradero o pasajero?

La dindmica. ¢Es posible obsetvar una evolucién del ptoblema (ci-
clos, regularidades, agravacién)?

1os afectados: ;Quiénes son los afectados por el problema y! de qué
modo lo estin (directa e indirectamente)?

Las consecuencias: Si no se interviene, ¢qué sucederia a los afectados y
a los demas?

Responder a estas preguntas implica recolectar y organizar in-
formacién y, eventualmente, realizar encuestas estadisticas o son-
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deos. Estas indagaciones deben permitir comprender como «fun-

ciona» el problemma, facilitat la identificacién de los actores impli-

cados e investigar las 16gicas de comportamiento de éstos. Adernas,
este proceso es importante para explicar cémo se constituye el
problema y lograr detectar Jas interacciones entre los distintos ac-
tores y elementos del problema (Cetel, 2000).

3. Los MODOS DE INSCRIPCION EN LA AGENDA POLITICA

Como se pudo ver, el proceso que permite la institucionalizacién
o la inclusién de un problema en la agenda es resultado de contro-
vetsia entre varias definiciones posibles del problema que corres-
ponden a las ideologias e intereses representados por los distintos

actores o grupos sociales. Pero, ademas, el proceso no es siempre -

idéntico: los actores tienen a su disposicion varias estrategias en
funcién de sus invenciones, posibilidades, posiciones y recursos;
por lo tanto una agenda nunca es fija, puede estar sujeta a cambios
de manera inesperada a raiz de algin evento o situacién nueva.
Estudiosos del tema han propuesto modelos o tipologias de los
procesos de inscripcion en la agenda. Aunque estas tipologfas y
modelos munca se presenten de manera «puta» en la realidad, per-
miten facilitar la identificacion de procesos. Por lo general, el estu-
dio de caso muestra la existencia de una combinacion de estos
modelos en el transcurso del tiempo y por eso se tiende mas bien
a demostrar la existencia de elementos dominantes distintos segin
los casos analizados.

En este sentido, Cobb y Elder (1972) consideran que existen
tres condiciones para que un problema logre su inscripcion en la
agenda gubernamental. La primera es que el tema tiene que ser de
competencia de las autoridades publicas, es decir, que se percibe a
las autotidades publicas como capaces u obligadas a hacer algo.
La segunda condicion es que la distancia entre el deber ser y el ser
resulte suficientemente acentuada como para exigir una accioén
politica. La iltima condicidn es que el problema tiene que presen-
tarse bajo un cédigo o lenguaje adecuado (técnica, ideoldgica y
politicamente) para que la autoridad publica pueda tratatlo (Meny,
Thoenig, 1992:123-124). Cobb v Elder han analizado diferentes
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procesos de inscripcién en la agenda publica para luego clasificar-
los en cuatro tipos segiin los objetivos perseguidos por los «pro-
motores de problemas» llamados «empresatios politicosm:

- El reajuste: se trata de corregir una situacién porque se presentod
un desequilibrio que pone en desventaja a un grupo que se consti-
tuye en empresatio politico.

- La explotacion: los empresarios amplifican un problema que no
es suyo para sacarle ventaja.

- La reaccidn a una circunstancia: un accidente o evento patticular
permite poner en tela de juicio una politica.

- La mejora: empresarios, sin que tengan interés particular en el
terna, se hacen cargo de €l en nombre del interés publico (en Thoenig,
1985: 23). :

De manera simplificada, se puede concebir que la inscripciéri
en la agenda proviene de dos fuentes, Una es externa al Estado y a
sus instituciones —es el modelo de la «demandar—y la otra ¢s inter-
na al Fstado y a sus instituciones —es el modelo de la «oferta admi-
nistrativan—, ’

En el modelo de la «demanda» son los distintos grupos socia-
les los que se movilizan para solicitar la intervencion del Estado.
Es el esquema clasico del Estado democritico que responde a las
demandas fornftladas por los ciudadanos. Por lo general la mowvi-
lizacién de unos grupos provoca, como treaccion, la movilizacién
de otros grupos que se oponen al cambio deseado porque afecta-
tia ventajas o intereses adquiridos. Cada grupo presionari a las
autoridades con estrategias propias y utilizard los recursos que tie-
ne a su disposicién. Es claro que los grupos sociales no estin en
condicién de igualdad entre ellos, en términos de recursos y en
capacidad de acceso al sistema politico. ¢Quiénes son los que tra-
tan de acceder a la agenda politica formulando exigencias? Chevallier
(1986:438ss) distingue tres tipos de «empresarios» segin su posi-
cién estructural en la sociedad y que cumplen con una tarea de
intermedtacién entre la sociedad y el Estado: los mediadores po-
liticos, los mediadores sociales y los mediadores administrativos.

Los primeros son los partidos politicos y los gremios o grupos
de presion. Ellos realizan alli su tarea clisica segiin la teoria demo-
cratica: filtrar, codificar y agregar las demandas de sus «bases» para
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canalizarlas hacia el sistema politico bajo la forma de un «progra-
ma» politico o un pliego de.peticiones.

Los segundos, los mediadores sociales, son los representantes
particulares que, por su posicidn estratégica o por su aura personal,
disponen de una legitimidad social importante. Ellos hacen que se
presenten cortos circuitos en los caminos «normales» de la deman-
da. Se puede pensar en el papel de los intelectuales o los grandes
cientificos que logran influir sobre el contenido de los debates y se
interponen como mediadores privilegiados o exclusivos. Por ejem-
plo, en el caso colombiano, se puede ver claramente la influencia del
premio Nobel, Gabriel Garcia Mirquez, en el tema de la educacion.
En los paises en desarrollo, por el sélo hecho de ser «representante»

de un' pafs industriatizado, un discurso puede tomar mas peso que si -

proviene de una persona local. Por otro lado existe todo un proceso
de wnotabilizacdén» de personajes (caciques, gamonales) que se se
han constituido en un paso obligado para tal o cual asunto y ha
monopolizado las comunicaciones entre el Estado y el medio re-
presentado (por ejemplo, entre el nivel nacional y los niveles regional
y local); situacién que obliga a los actores, asi marginalizados, a la
busqueda de otras vias de acceso (fegales o ilegales).

Por dltimo tenemos a los funcionarios piblicos quienes tam-
bién pueden convertirse en portadores de demandas del medio en
el cual intervienen en su labor administrativa o para sus intereses
propios. Asi, las dificultades que encuentran en su misién y el inte-
tés que tienen los funcionarios en que su servicio crezca, hacen de
los funcionarios nnos observadores y unos actores privilegiados
de la accién estatal. Una relacion estrecha con los administrados o
con los usuarios puede convertir al funcionario piblico mas en un
defensor de los intereses de los unos o de los otros, que en un
garante del interés publico. De otra parte, la administracién publi-
ca es heterogénea y fragmentada. Los distintos segmentos de la
administracion publica presionan al sistema politico para hacer
prevalecer sus puntos de vista o sus intereses con el fin de fortale-
cer su posicion en el aparato politico administrativo frente a otros
entes. Se puede pensar por ejemplo en los conflictos clisicos entre
los entes de planificacién y los distintos ministerios acerca de la
determinacién de sus politicas. '
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En el caso de los mediadores administrativos nos encontra-
mos en el limite entre la «demanda» vehiculada por los servido-
res publicos en representacion de sus administrados y la «oferta»
de servicios. La administracién puede tener interés, a través de
su prictica cotidiana, en desarrollar su propia actividad y mol-
deatla a su manera, con el fin de ampliar su importancia social y
justificar la necesidad de aumentar sus recursos financieros y
humanos. El hecho de ofrecer o prometer mis servicios, o de
imponer una cierta manera de concebit un problema, contribu-
ve a legitimar la formacion de una demanda social conforme a
los intereses de la administracién que presta o formula la «ofer-
tan. Lo que era una demanda interna transita por el camino de la
demanda social externa con el fin de legitimarla. Del mismo
modo que la empresa privada desarrolla estrategias para co-
mercializar sus productos, la administracidn trata de condicio-
natr y crear necesidades para beneficio propio (en términos de
posicién administrativa). Esto es lo que se Hama el «camino in-
vertido» (Chevallier, 1986:449) en el cual una oferta se convierte
en una demanda (ctear la demanda).

Estas dltimas obsetvaciones indican a la vez los limites para
distinguir entre «oferta» y «demanda». En realidad, existe una im-
bricacién compleja entre estos dos polos. Cada uno condiciona y
responde al otro en el matco de lo que se podtia llamar una
causalidad circular (Chevallier, 1986:452) en la construccién de los
problemas a inscribir en la agenda.

4. MODELOS PARA LA INSCRIPCION EN LA AGENDA POLITICA

Esta presentacion, que permite dat cuenta de la complejidad
del tema, hace evidente los esfuerzos necesatios para clarificat y
poder comparar procesos. En la misma logica de identificar dis-
tintos modelos de inclusién de problemas en la agenda politica,
Garraud (1990) va un poco mis alld de las tipologfas anteriores. St
Cobb y Elder se centran en los objetivos de los «empresatios»
politicos y Chevallier en la posicion social de los «mediadores»,
Garraud (1990) propone la construccion de cinco modelos a pat-
tit de una combinacién de un cierto mimero de variables y actores,
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entre los cuales el autor considera a los grupos organizados, la
existencia o 10 de una «demanda social», la presencia de conflictos
y de procesos de movilizacién social, las estrategias de creacion de
una opinién phblica, el papel de la «oferta politica» y la mediatiza-
cién del tema y su dimensidn como evento inesperado (Gatraud,
1990:30-31). Por lo general la mayoria de estos factores se encuen-
tra a‘::tuando en gran parte de los casos, pero, segun los procesos,
dominan més unos que otros. De manera que cada modelo pre-
sentado privilegia como «agente motom o «empresario politicon
un actor en particular: los grupos otganizados periféricos, las ot-
ganizaciones politicas, los medios de comunicacion, las autorida-
des piiblicas o, por ltimo, los grupos otganizados «privilegiados».

EL MODELO DE LA MOVILIZACION

El proceso de inscripcién en la agenda basado en la moviliza-
cion corresponde a la vision clisica de la teotia democritica y con-
siste en €l trabajo de actores sociales en pro de una causa o a favor
de la promocidn o defensa de unos intereses que buscan movilizar
los ciudadanos. Este modelo tiene las signientes caracteristicas: «de-
manda socials fuerte, conflicto entre autoridad Yy grupos otganiza-
dos alrededor de la solucién a implementar, creacién de eventos
para atraer la atencién de las autoridades y de los medios de co-
municacion —huelga, marchas, hechos violentos, etc.— y mediatiza-
cién para ampliar la audiencia y aumentar la legitimidad de las
reivindicaciones. Los ejemplos de este tipo de movilizacién son
abundantes,

EL MODELO DE LA OFERTA POLIMICA
i

En el modelo anterior la solicitud venia desde la «base»; pero
en este segundo «el lanzamiento» del problema es obra de organi-
zaciones politicas y consiste en intentar ganar apoyo o electores
con propuestas politicas, suscitando debate y controversia. Se trata
de ctear la demanda social. En este modelo juegan un papel im-
portante los medios de comunicacién que difunden la propuesta e
incitan a los adversarios a responder. Es una estrategia clsica de
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los partidos de oposicion que buscan temas que les permiten con-
quistar electores, aparecer como activos ante la opinién ptiblica y
"~ tratar de que las autoridades estén en la obligacion de responder o
de desplazar los debates al terreno de los opositores. De hecho, se
busca entrar en conflicto con el gobietno para debilitarlo.

EL MODELO DE LA MEDIATIZACION

Los medios masivos de comunicacién, a través de la presenta-

cién selectiva de informaciones (o su ocultacién), su repeticion, la
construccién dramatizada de la noticia, etc., logran condicionar y
presionar al gobierno para que se ocupe de tal o cual problema,
sin que haya realmente demanda social inicial. Los estrechos lazos
existentes entre prensa, radio y televisién, organizaciones politicas
y grupos econdmicos explican el cardcter muchas veces patcial y
construido (o manipulado) de la informacién., Ademas, la necesi-
dad econémica de mantener la audiencia (el rating) favorece toda-
via mis el sensacionalismo y el periodismo de reverencia (ver
Bourdieu, 1996; Halimi, 1997). En este caso igualmente se trata de
crear una demanda social o de obligar a las autoridades a actuar,
por medio del uso de intermediarios, conscientes o no, para
problematizar un tema. Es de anotar que los problemas construi-
dos (o amplificados) por los medios de comunicacién tienden a
ser efimeros o pasajeros debido a las exigencias estructurales del
medio periodistico, en un sisterna de competencia capitalista y de
buscar permanentemente la «novedad» para mantener la curiosi-
dad del publico. De hecho, cuando el piblico empieza a desintere-
satse por el tema (caida del rasng), los medios de comunicacién lo
abandonan. Por ejemplo, el tratamiento mediitico-politico del caso
“Lewinsky y Bill Clinton” ilustra este fenomeno.
- Si bien los tres modelos presentados se caractetizan por bus-
car una modificacién de la agenda a través de la controversia, el
conflicto y la mediatizacidon del problema como esttatt;gié cons-
ciente, es de resaltar la existencia de otros mecanismos mas, dis-
cretos pero no menos eficaces. Los dos siguientes modelos, de la
anticipacion y de 1a accién corporativista silenciosa, pertenecen a
esta ultima categoria.
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EL MODELO DE LA ANTICIPACION

Este modelo podtia ser la antitesis del modelo de la moviliza-
cién. En este caso son las autoridades publicas las que deciden
actuar sobre un tema que analizan como problemético. Por eso lo
llaman también «movilizacién por el centron (Garraud, 1990:36).
Se trata de la inscripci6n en la agenda gubernamental de temas que
una administracién publica, por su capacidad de anticipar los pro-
blemas, detecta y disefia estrategias de prevencién o de mitigacion.
Se puede pensar en problemas graves pero muy difusos social-
mente, como las campafias de vacunacién o la prevencién de en-
fermedades, el alcoholismo o la seguridad vial. Los medios de
comunicacién pueden también jugar un papel importante de pro-
motor o difusor del problema en este caso.

EL MODELO DE LA ACCION CORPORATIVISTA SILENCIOSA

La accién corporativista silenciosa representa una posibilidad de
acceso 2 la agenda gubernamental lograda s6lo por unos grupos
organizados privilegiados. Son grupos que por sk posicién o su po-
der tienen una capacidad de influencia directa sobre la agenda de las
autoridades ptblicas. Por lo general, estos grupos no buscan la publi-
cidad de sus «problemas» justamente para evitar controversia y deba-
te. La discrecién aparece como condicidn de éxito. Se puede entender
el uso de este tipo de modelo para disefiar una estrategia militar o
programar la compra de armamento. Tiene seguramente mucho
menos legitimidad en el caso de «negociaciones» entre grupos econé-
micos y gobierno para conseguir un respaldo de los primeros al
segundo. Igualmente se puede pensar en el papel de las instituciones .
internacionales (en particular, el Banco Mundial y el Fondo Moneta-
rio Internacional) para obligar a la inclusién de reformas econdmicas
y politicas en las agendas de muchos gobietnos de los paifses en desa-
rrollo como condiciones para obtener apoyo econémico.

Como lo indica Garraud (1990: 40), estos modelos privilegian
algunos actores o aspectos en detrimento de otros; por lo tanto
no se pretende con estos cinco modelos cubrir la totalidad de la
problemitica de la construccién de las agendas pablicas. En parti-
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cular, el tiempo es una variable impottante que se puede constituir
como ventaja, problema o coaccién para los actores sociales se-
gun su posicién y segin el caso. La necesidad para las autoridades
publicas de decidir ripidamente o no, las interferencias con otras
agendas, la existencia 0 no de coyunturas mas o menos favorables
para actuar, pueden influir en el contenido y las priotidades inscti-
tas en la agenda. El manejo del tiempo y el control del orden del
dia en el desarrollo de una reunién o una asamblea es un arma
bien conocida para otientar y limitar debates politicos: es una ma-
nera de controlar el iempo disponible para debatir cada tema. En
este sentido, el enfoque desarrollado por Kingdon (1984) se revela
interesante y original. ‘

,

LA CONCEPCION DE KINGDON

A partir de una lectura renovada del modelo decisionista de la
«anarquia organizada» (Masch, Olson, 1972; ver capitulo I11), en el
cual el tiempo es una variable importante, Kingdon (1984; 1993)
propone distinguir tres factores fundamentales en la dindmica de
los procesos de construccion de las agendas piblicas: los proble-
mas (problems), las tespuestas o las alternativas (propesals) y la politica
(politics). Pata el autor, cada uno de estos tres factores tiene su vida
propia. Existen problemas que no tienen soluciones viables o no
son reconocidos como tal; hay soluciones a problemas que no son
bien formulados o que carecen de importancia; en clertos mo-
mentos, la politica no esta en condiciones de modificar su agenda.
Las dinimicas temporales de estas tres «corrientes» (streams) son
relativamente independientes, pero llega el momento o la oportu-
nidad en la cual estas «cortientes» coinciden. Cuando un problema
encuentra solucién adecuada y la politica se interesa en €L, se abre
una ventana politica (poficy window); entonces las «cotrientes» entran
en resonancia y asi las condiciones estin dadas para que la agenda
politica se haga cargo del problema. Fuera de estos momentos
contingentes de «encuentro», es initil tratar de introducir una te-
matica 0 una solucién nueva en ia agenda.

Sin embargo, los actores —los «empresarios» politicos— tienen
que estar siempte listos para precipitarse por la «ventana» cuando
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ésta se abra. Deben ser como los pasajeros que esperan subirse al
bus o al tren sin saber en qué momento preciso va a salir: hay que
permanecer en el sitio, informarse, mirar los movimientos de los
empleados, detectar sefiales, etc. Esta metafora pretende significar
que los procesos politicos no se producen sélo en funcién de ele-
mentos 1égicos, racionales, lineales, sino que hay que saber utilizar
0 suscitar las oportunidades cuando se puede. En su capacidad de
descubrir estas oportunidades se reconoce al buen empresario
politico. Existen miles de oportunidades. Uno de los momentos
mas favorables se produce, por ejemplo, cuando se instala un nue-

‘vo gobierno al que le faltan ideas para distanciarse de las politicas

de su antecesor. En estas circunstancias hay que saber actuat, entre-
meterse, presionat o incluso amenazar y chantajear a los responsa-
bles (“si no actia pronto, no respondo por lo que va a pasar..”)
para tratar de imponer su problema —y de paso su mediacidn, su
representacion y su solucién— en la agenda gubernamental.

5. LAS RESPUESTAS DE LAS AUTORIDADES PUBLICAS

Frente a los «asaltos» por parte de los «empresarios» politicos a
las puertas de la agenda de las autoridades publicas, éstas no se
quedan sin reaccién. En resumen, las autoridades pueden aceptar
el hecho de tratar el problema —es decir, reconocer y legidmar su
existencia inscribiéndolo en la agenda piblica— o, por el contrario,
rechazarlo. En cualquiera de los dos casos las autoridades tienen a
su disposicion una serie de estrategias.

Si las autoridades reconocen la existencia del problema no quiere
decir que lo puedan o que Jo piensen solucionar. Meny y Thoenig
(1992:125-126) han inventariado algunas de las ticticas que em-
plean los responsables politicos para modular o limitar el impacto
de la inclusién del problema en la agenda. Una de ellas es, por
ejemplo, recibir y escuchar representantes fingiendo un gran inte-
tés para el problema y prometer ocuparse pronto de él (“tengan
paciencia, pasen mafiana...”’}). Es una respuesta simbélica. Otra so-
lucion consiste en aprobar las reivindicaciones de los empresatios
politicos pero al mismo tiempo invocar elementos de fuerza ma-
yor que impiden su resolucién. (“yo lo entiendo y quisiera ayudar-
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le, peto...”, “que pena con ustedes, pero es imposible en el mo-
mento”, o “esto no depende de mi despacho”). Una respuesta,
muy comun —lhasta desgastadal-, es la de nombrar una comisién
de expertos para estudiar mas y mejor el problema. Esta solucién
permite postergar cualquier decisitn y, con un poco de suerte, que
el interés por el problema desaparezca o que se resuelva solo. Las
autoridades pueden también comprometerse a tratar ¢l problema
y crear por ejemplo una estructura administrativa especifica, pero
sin ligarse con el contenido (“yo me encargo del problema, pero
no me comprometo con tal o cual solucion™).

Las autoridades pablicas pueden también aceptar el problema
peto reglamentarlo sélo en sus aspectos menores, sin tocar el fon-
do del problema. De manera simbélica se realiza algo, sabiendo
que esto no va a solucionar realmente el problema. Sin embargo,
la hipocresia no esta siempre presente y las autoridades suelen tam-
bién aceptar realmente buscar una solucién. Y, por tiltimo, es posi-
ble que ellas estén en la capacidad de anticipar el problema y tomar
las medidas para resolverlo antes de que se generen demandas y
exigencias por parte de grupos sociales y politcos.

La otra alternativa a disposicion de las autoridades es la de rehu-
sar rotundamente la inclusién del problema en su agenda. Para lo-
gratlo existen tambi¢n varias opciones. Puede resistir a la presién a
través de respuestas y comunicaciones que tiendan a demostrar la
inexistencia del problema como problema social. Otra modalidad
es la de coger como blanco a los principales empresarios politicos o
grupos pata desprestigiatlos, o prometetles ventajas personales a
cambio de la desactivacion de la exigencia (clientelismo, corrupcion,
prebendas). Otra estrategia consiste en buscar el apoyo de otros
sectores de la opinidn piblica para tomatlos como testigos de que
la exigencia proviene de una minotia privilegiada o manipulada por

_grupos subversivos o extremistas, Las autoridades pueden también
reprimir duramente a los lideres y a sus seguidores — criminalizar la
protesta o estigmatizar a aquellos que funcionan como empresarios
politicos— o profundizat y utlizar sus divisiones internas.” _

De manera similar al caso de la inscripcién en la agenda, estas
«respuestasy de las autoridades publicas no son excluyentes las unas
de las otras. El juego politico consiste justamente en buscar una
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estrategia que permita obtener los mejores resultados posibles en -
funcién de sus intereses u objetivos, Cada estrategia cuenta con sus
ventajas, desventajas y riesgos. ¢Hasta qué puhto es conveniente
politicamente a corto, mediano o largo plazo dar tal o cual res-
puesta? ¢HEn qué momento es preciso cambiar de estrategia?, etc.
Existe una infinita variedad de situaciones posibles. Alli es donde
s¢ encuentra la capacidad politica, la imaginacién politica; en bus-
car las debilidades y las fortalezas de los adversarios para poder -
utilizarlas a su favor cuando se presente la oportunidad tanto por
parte de los empresarios politicos como, por parte de los gobet-
nantes.

Presentada asi, la actividad politica no aparece como
engrandecida y ain menos como una actividad engrandecedora.
Pero la sustancia misma de la politica consiste en distribuir los
valores y los recursos sociales y econémicos disponibles entre los
grupos e individuos de una sociedad. Las intervenciones de las
autoridades politicas tienden a mantener o a modificar esta distri-
bucién; por lo tanto —y con mis razén en sociedades muy
heterogéneas y desiguales— las tensiones se concentran en las auto-
ridades para que éstas favorezcan a uno u otro grupo social. Por
esta razbn es imposible que la actividad gubernamental se haga en
el consenso, sin controversias ni conflictos. La politica consiste en
determinar quién obtiene qué, cuindo v cémo. En esta contienda
el papel de la comunicacién politica es sumamente impottante
porque es a través de ella que se construyen, se modifican y se
legitiman las representaciones de los problemas y soluciones, del
ser y del deber ser de una sociedad, para luego traducirse en sim-
bolos y hechos concretos.

Por lo tanto, los procesos de construccién de la agenda guber-
namental condicionan en gran parte tanto la formulacién de las
soluciones, como las decisiones que tomen las autoridades politi-
cas. Por este motivo el temna central del siguiente capitulo es el
proceso de decisidn.
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CapfTuLo 111

FORMULACION DE SOLUCIONES Y DECISION

1. E1. PROBLEMA DE LA DECISION

La actuacién del Estado por medio de su apatato politico
administrativo implica obligatoriamente la eleccion de unas solu-
ciones en vez de otras, Siempre existe una pluralidad de solucio-
nes posibles para tesolver o tratar un problema, tanto en términos
de finalidades y de medios como de contenidos.’El gobierno fija
prioridades, metas y objetivos a alcanzar, asi como metodologias.
Cuando se dice que es el gobierno quien realiza esta tarea hay que
tener en cuenta que, si bien es cierto que formalmente es €l quien
toma las decisiones, en la realidad interviene en este proceso un
niamero plural de actores. . ‘

Estos actores (politicos, administrativos, sociales, econémi-
cos, cientificos, morales, etc.) van a influir sobre €l proceso de
decision a partir de sus intereses y recursos tanto materiales como
ideolégicos. La presencia de esa multitud de actores explica por
qué las decisiones no son siempre las mas «racionales» o las mas
cohetentes, sino el resultado de la confrontacion entre actores
(Chevallier, 1986:453). '

La decisién es el fruto de un latgo y complejo proceso que
poco tiene que ver con €l esquema cldsico de la decisién conce-
bida como un acto lineal y basado en los postulados de libertad
y racionalidad del decisor (Sfez, 1976).

Es clasico presentar la decision como un proceso que tiene
dos etapas fundamentales: la formulaciin de soluciones y la Jegitima-
cign de una solucién. Como lo hemos visto en el capitulo ante-
rior, a partir del momento en el cual se reconoce la existencia de
un problema a resolver politicamente, las propuestas y alternati-
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vas de soluciones, incluida la solucién del statw guo, van a entrar a
competir entre ellas. Por medio de las luchas entre actores politi-
cos en defensa de sus intereses materiales ¢ ideolégicos, una res-
puesta al problema poco a poco va a aparecer, a irse disefiando
y a predominar sobre las demds. Idealmente durante esta etapa
de formulacién se establece un proceso de andlisis del problema,
de bisqueda de argumentos y de contra argumentos, de pro-
puestas y de indagacién acerca de las consecuencias posibles de
tal o cual solucién'.

De forma simultinea y mediante un proceso de seleceion la
cantidad de alternativas se va reduciendo a una sola que termina
por imponerse como la mejor o la més factible. Por lo general la
seleccion es el resultado de una actividad politica en la cual los
actores entran en conflicto, amenazan, buscan aliados, chanta-
jean, negocian acuerdos, juegan con sus capacidades comu-
nicativas, de propaganda, de movilizacién, de informacién, etc.
El iempo puede ser un aliado o un enemigo segin los intereses
u objetivos de cada actor.

A manera de ilustracién se puede representar esta etapa como
un embudo en el cual entran inicialmente muchas alternativas y
propuestas y- poco a poco una sola de éstas —y hasta con
hibridaciones-con otras si es necesario— es capaz de abrirse un
camino hacia la salida. En esta fase interactilan toda una setie de
actores —politicos, pero también administrativos y especialistas
del lobbying o del cabildeo de todo tipo, en funcién del grado de
apertura o de permeabilidad del sistema politico—, y puede tener
momentos de pausa, de retroceso o de brusca aceleracién. En
todo caso, no es necesariamente un proceso ordenado y lineal.

' Hsta indagacién de soluciones posibles puede realizarse mediante el
desarrollo de una evaluacién o un estudio de facubilidad. Ver también
capitulo V.
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Al final, en un momento dado, cuando ha culminado un ciérto
procedimiento legal ~las reglas del juego—, un actor especifico,
llamese patlamento, alcalde, gobernador, ministro o presidente,
toma Jz deasidn, Lo hace pot medio de un acto ritual como un
voto o una firma. Este acto, cargado de simbolismos, se consti-
tuye en un acto de kgrtimacidn que atribuye a la nueva decisién una
Juerza particular (ver Bourdieu, 1986a; 1986b).

Desde ese momento, lo que no era mis que una opcién po-
sible, se transforma en una norma oficial revestida de toda la
autoridad y la fuerza, reales y simbélicas, del Estado. Adminis-
traciones y autoridades legitimas podrin valerse de esta decision
para exigit uno u otro compottamiento a los administrados./El
acto de decidir es simbélicamente importante ya que cs el «ges-
to» mas visible del actor que tiene el poder legal y legitimo de
«decidim.

Aparentemente todo se juega en este momento dramatico en
el cual hasta el tiempo patrece suspendetse al instante del voto o
de la firma. Si la decisién es un momento importante, hay que
tener en cuenta, sin embargo, que muchas no dedsiones, aplaza-
mientos, entierros méds o menos discretos de proyectos, pueden
tenier un significado politico igual o mis importante que el de las
decisiones tomadas. No actuar, 0 no querer actuar, decidir no
decidir, puede ser tan revelador como el hecho de tomar deci-
siones y actuar {Bachrach, Baratz, 1963; Mény, Thoenig, 1992).

Para hacer frente a las presiones y exigencias de los actores y
limitar asf el riesgo de que las decisiones y las politicas caigan en
el empirismo, el subjetivismo y la incoherencia, el Estado se es-
fuerza por racionalizar sus mecanismos y procesos de eleccién y
de decision. Busca entonces el perfeccionamiento de las herra-
mientas de andlisis y de elaboracién de decisiones para ayudar en
la toma de decisién.

Antes de centrar nuestra mirada en los distintos modelos de
decisién, es pertinente ¢xaminar primero algurias técnicas dise-
fiadas precisamente para ayudar a la formulacién de las solu-
ciones. Luego, se considerari la planeacién o planificacién por
ser una de las formas mds importantes de intento de aplicacién
de la razén cientifica, como forma moderna de dar legitimi-
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dad y coherencia tanto al proceso de formulacién como al de
toma de las decisiones publicas®

2. LA FORMULACION DE SOLUCIONES

El proceso de formulacion de soluciones a un problema ins-
crito en la agenda piblica permite seleccionar cuil de las distintas
alternativas existentes para disminuir la tensién entre el ser (la situa-
cién presente) y el deber ser (la situacién deseada) es Ja mis apro-
piada o factible. Para esto se dispone de algunas técnicas
metodoldgicas que facilitan el disefio de una solucién. Segun el
Cetel (2000) en primera instancia es fundamental clarificar cudles
son los fines o metas de la politica a disefiar, para Juego precisar
sus objetivos concretos. Asi se intenta responder al por gué'y al cdmo
de la politica. La meta indica una tarea o una direccion permanen-
te que nunca sera totalmente alcanzada (el por qué). El objetivo
representa la medida operacional apropiada con la cudl se espera

2 Como remedio a la dificultad de pensar a largo plazo, Salazar Vargas
(1999:54-56) propone otta opcién eventualmente complementaria a la
planificacion que es la creacion de shink fanks (tanques pensantes). Se trata de
instituciones, inspiradas en modelos anglosajones, que debetian servir de
apoyo a la democracia y “a las diferentes etapas que conforman el proceso
integral e las politicas piiblicas”. Estos tanques se conciben como “unidades
selectas de profesionales de alta calidad, agrupados en islas de excelencia, con
el propésito de producir conttibuciones cardinales —puevos tipos de
conocimiento, novedosas metodologias, modernos tipos de cogestion, etc,—
con el fin de apoyar a las politicas publicas”. Sin embargo, sin querer restar

' clerta utilidad a este tipo de propuestas, nos patece que se trata més bien de
una version suave del conocido modelo de decision racional con sus
tendencias tecnoctaticas y elitistas que, adernds, no estin alejadas del desarrollo
de estrategias de posicionamiento laboral para la cotporacién de los
especialistas de politicas publicas.
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acercarse a la meta (el cémo). Entonces, se trata de determinar una
serie de fines y objetivos siempre mais concretos que conforman
una cascada: ef objetivo es una meta para €l objetivo situado mis
«tio abajor (cuadro 1-I11).

1-I11.- CASCADA DE METAS Y OBJETIVOS

A META
¢Por qué?

Obijetivo 1 / Meta 1 Ob]etlvo 2/ Meta 2

/NS

Ok 1a Ok 1b Obj. 2a Ok 2b Ok 2

¢Como? -

v

Se logra asf establecer una jerarguia de los fines y de los objet-
vos que facilita la determinacion de los niveles de intervencién
estatal y la justificacién de las medidas. En términos generales las
constituciones politicas tienden a establecer fines y metas que las
leyes y luego los decretos van a desarrollar. Como un ejemplo de
metas y objetivos extraidos de la Constitucién colomblana de 1991
y de algunas leyes, podemos citar el siguiente:

METas:
Articulo 13 de la CN.:

“El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva
y adgptard medidas a favor de grupos discriminados o marginados”
Articulo 79 de la CN.:

“Todas las personas tenen derecho a gogar de un ambiente sano”
OBJETIVOS:

Artculo 2 de la ley 99 de 1993:
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“Créase el Ministerio del Medio Ambiente como organismo rector de la gestion
del medio ambiente (...) encargado de impuisar una relacion de respeto y armro-
nia del hombre con la naturaleza (..)"
Articulo 49 de la ley 99 de 1993:
T epecucin de obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de cual-
guier actividad (...} que pueda producir deterioro grave a los recursos naturales
renovables o al medio ambiente (...) requeririn de ana licencia ambiental”.
Un segundo momento de la formulacién de soluciones consiste
en ponderar los distintos objetivos que pretenden facilitar la realiza-
cién de una meta. Por ejemplo, si para un fin/objetivo se establece
un conjunto de medidas concretas, se sugiere ponderarlas para po-
der establecer prioridades en la atribucién respectiva de los recursos
disponibles. Por 1iltimo, luego de haber jerarquizado y ponderado
sus objetivos, mediante el proceso de concrecién sucesiva (cascada),
se determina los eféctos esperados y Jos indscadores que permitan dar cuen-
ta del grado de realizacion de la meta (cuadro 2-111).

2-II1.- DETERMINACION DE EFECTOS E INDICADORES (¢jemplo)

De hecho, la generalizacidn y extensién de estas técnicas se en-
cuentran en la base de los procesos de planificacién.

3. LA PLANIFICACION COMO AYUDA A LA DECISION POLITICA

El esfuerzo planificador del Estado parte de la idea de que
para el logro de objetivos existen criterios susceptibles de medi-
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ci6n que permiten elaborar y tomar las mejores decisiones posi-
bles, o incluso la decision perfecta. La decision, en lo ideal, debe
ser el fruto de un calculo objetivo que facilita la seleccién de mane-
ra cientifica y abstracta de la mejor opcién (postulados de libertad
del decisor, orden, racionalidad y linealidad en los procesos de
decision y en la decision). A través de la planificacion se busca
alcanzar los objetivos de manera coherente, con definicién de prio-
ridades, de jerarquia de objetivos a corto y mediano plazo y de los
medios necesarios. El plan se constituye en el instrumento racional
de integracion de las diferentes politicas sectorales por un tiempo
determinado.

Si bien es cierto que la idea de planificacion esti muy ligada al
proyecto socioeconémico del socialismo y al éxito de su
implementacién en la Unidn Soviética durante las primeras déca-
das de su existencia, la crisis profunda que atravesé el liberalismo
econémico en los paises capitalistas a pattir de 1930 demostré-la
necesidad de trasponer técnicas de planificacion en los regimenes
capitalistas también. La generalizacién de la planificacién, con sus.
diferentes matices y grados de amplitud y profundidad, fue parti-
cularmente evidente después de la Segunda Guerra Mundial en la_
construccidon del Hamado Fstado de bienestar. Por una parte, se
traté de reconstruir a Europa (con el famoso plan Marshall) y, de
otra parte, fomentar el desarrollo de los paises menos avanzados
(Ameérica latina) y de los que progresivamente accedian z la indes
pendencia politica (Asia, Africa). Instituciones nacionales e interna-
cionales, como el Banco Mundial, impulsaron y fomentaron
esfuerzos de planificacién integral y otorgaron a las instituciones
estatales un papel central para el desarrollo nacional®.. .. .0

G

3 Par.a el caso colombiano ver, por ejemplo, Comby (1973), Utria (1986),
Ocampo (1987). Sobre el papel del FMT y del BM, ver también Sdglitz
(2002). - S

it
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. A pesar de las numerosas e importantes variaciones existentes
entre los procesos de planificacion de las diferentes naciones
—planificacion imperativa para los paises socialistas versus planifi-
cacién incitativa para los paises capitalistas y con todas las situa-
ciones intermedias posibles— en lo fundamental el plan apunta
siempre a la “fijacién de un conjunto de objetivos plurianuales
prioritarios, coherentes entre si y que buscan no solo orientar a
los agentes econdmicos sino, ademas, constituirse en el marco
axiologico en el cual se inscriben las acciones publicas” (Chevallier,
1986:456).

Entonces, las tareas centrales de Ja actividad de planificacion
consisten principalmente, primero, en reducic la incertidumbre del
futuro a través del control de los principales factores del desarto-
llo, y segundo, en reducir la ineoberencia entre las distintas politicas
sectorlales y sus objetivos, muchas veces contradictorios, con el fin
de armonizar y coordinar el proceso de desarrollo.

3.1. REDUCIR 1AS INCERTIDUMBRES Y LAS INCOHERENCIAS

La reduccion de la incertidumbre implica el conacimiento
previo de la situacién y por tal razén el esfuerzo de planificacion
necesita el desarrollo y petfeccionamiento de los instrumentos
de recoleccion de datos e informacién. La estadistica social y
econémica y la contabilidad nacional son elementos esenciales
para empezar a conocer la realidad de una manera mds objetiva.
La construccion de todo tipo de indicadores (sociales, econdmi-
cos) se constituye en una tarea fundamental para las administra-
ciones nacionales ¢ internacionales con el fin de permitir el
seguimiento de los avances del desarrollo a través del tiempo y
del espacio. La precariedad inicial de los datos explica que los
objetivos y metas propuestos por los ptimeros planes de desa-
rrollo eran muy aproximativos. Progresivamente los Estados han

- perfeccionado sus sistemas de informacion para aumentar su

capacidad de prever la evolucion social y econémica —igual a
extrapolar a pértir de las tendencias del pasado- gracias a la
movilizacién centralizada y ripida de una gran cantidad de da-
tos. Es de anotar que esa reduccion de la incertidumbre ha sido
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mucho menos efectiva en los paises en desatrollo por las debili-
dades y poca confiabilidad de sus datos estadisticos (a pesar de
los avances realizados). Estas lagunas, importantes atin hoy en
dia, fragilizan cualquier intento de planificacién o de prevision,
sin hablar de la capacidad prospectiva —igual a determinacion de
los posibles factores de discontinuidad y de tuptura—.

Los adelantos técnicos —en particular la herramienta infor-
mattca— han permitido la construccién de modelos, siemptre mis
complejos, que integran cada vez mas variables para simular y
experimentar hipotesis sobre la evolucién y comportamiento,
principalmente de la economia, y que ayudan asi en la toma de
decision. Sin embargo, este tipo de modelos descansa sin reme-
dio sobre la disponibilidad de los datos y tiende, de hecho, 2
tomar en cuenta s6lo los datos «numerizables», més por razones
de la naturaleza de la herramienta utilizada que por razones ted-
ricas. No hay que olvidar que ningiin modelo puede ser mas que
una simplificacién, siempre cuestionable, de la realidad; de modo
que el sesgo cuantitativista afecta la calidad de la previsién del
modelo porque opera una seleccion en los datos, es decir, que
“privilegia algunos aspectos de la realidad que quiere representar
y, por lo tanto, conlleva a privilegiar una cierta racionalidad sobre
otra” (Chevallier, 1986: 459).

Los expertos pueden asi jugar un papel fundamental en la
predeterminacién o la orientacion de decisiones por los postula-
dos vy las hipotesis sobte los cuales descansan sus modelos. Aco-
ger un modelo implica aceptar un marco normativo coactivo
como «verdadero» que va a otientar y limitar tanto los debates
como las alternativas de soluciones posibles para el decisor poli-
tico, Por lo tanto un plan —por necesidad de coherencia global—
no puede sino expresar una cierta racionalidad entre otras posi-
bles: la racionalidad de los expertos a quienes el decisor politico
ha solicitado la realizacién del plan. Estos expertos dependen a
su vez del grado de confiabilidad de los datos que incluyen en
sus modelos. Otro elemento que limita la capacidad de prevision
de los modelos de planificacion se debe a su incapacidad intrin-
seca de integrar elementos nuevos. Las vartables y datos utiliza-
dos para construir un modelo son necesatiamente pasados o, en
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el mejor de los casos, actuales, por lo cual los hechos nuevos
afectan, y de manera creciente con el paso del tiempo, el grado de
validez de la proyeccién de cualquier modelo*,

Otro aspecto fundamental de la razén de ser de la planifica-
cién reside, como ya se sefialé, en la reduccién de la incoherencia
de Ias politicas publicas. El plan busca otientar los esfuerzos y los
recursos disponibles hacia el logro de objetivos comunes. Si en un
primer momento los objetivos de la planificacién eran mis que
todo sectoriales, la necesidad de un grado de coordinacion
intersectorial iba ripidamente a imponerse. Es mis, para el logro
de los objetivos se establece una jerarquia que se distribuye en una
cascada de planes —globales, sectoriales, regionales, locales hasta
individuales-- en los cuales las metas son cada vez mas concretas y
precisas para garantizar la coherencia de la accién conjunta.

Asi, la accién de planificacion, que por su naturaleza misma
tiende al control de las variables, busca extenderse a sectores y
niveles siempre mas amplios para limitar y reducir las incoheren-
cias. Los planificadores, y mas concretamente los entes administra-
tivos centrales de planificacién, tienen la tarea de integrar las distintas
racionalidades que se expresan en la sociedad y de realizar los arbi-
trajes entre éstas’. La multplicacién de los planes dende asi a au-
mentar las difictitades y los conflictos de intereses y de competencia
para lograr una coordinacién de las acciones publicas. Pero de

*Sobre la dificil pero necesaria colaboracién entre cientificos y politicos, vér
Wiltshire (2001).

> Porejemnplo en el caso colémbiano, el Departamento Nacional de Planeacién
€sti compuesto por unidades que reflejan los distintos sectores a integrar.
Igualmente se debe respetar la jerarquia de los planes: los planes de desarrollo
de los departamentos y municipios deben tomar en cuenta (por ley) las

politicas y estrategias definidas por el plan nacional para garantizar Ia coherencia’

(integracion horizontal y vertical) de la planificacién. Lo que constitrye una
importante limitacidn a la «autonomia» de estos eates territoriales.
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manera patraddjica, es la misma extension de la planificacién la que
va a provocar su dilucién pues para mayor coherencia se necesita
mis planificacién, pero mas planificacién implica mis actores, es
decit, mis posibilidades de situaciones conflictivas. Esto provoca
dos actitudes posibles: o incluir necesariamente factores contradic-
totios o incoherentes entre si, es decir lo que se queria eliminar, o
reducir las ambiciones del plan a fijar metas precisas, o sea 1aban—
donar el objetivo mismo de la planificacion!

La planificacién se choca contra la realidad de los hechos, de los
intereses adquiridos y de la factibilidad politica a corto plazo. Por
estas razones vamos a ver con relativa frecuencia que la coyuntura
mas que el plan dicta las posibilidades reales de accién politica.

En conclusién, reducir las incertidumbres y las incoherencias
de las politicas por medio de la planificacién se revela muchas
veces como una meta ilusoria, aunque no necesariamente sin senti-
do, debido a que este voluntarismo se enfrenta a dos tipos de
obsticulos: los de tipo técnico y los de tipo politico.

3.2. Los OBSTACULQS A LA PLANIFICACION

Los obsticulos de tipo técnico provienen tanto de situaciones
externas como internas. De por si los modelos de planificacion
tienen, como ya se ha dicho, dificultades para tomar en cuenta
eventos inesperados o novedosos. Con mis razén cuando éstos se
producen fuera de su alcance politico o geopolitico, como es €l
caso, por ejemplo, de la economia cuando los procesos de
internacionalizacién e interdependencia se profundizan: la variable
escapa a toda posibilidad de control y su fluctuacién es mas bien
erratica®. A mas apertura hacia el mercado internacional, mis de-

® Thurow (1996) muestra la dificultad estructural para el capitajismo
contemporineo de «actuam para el largo plazo.
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pendencia frente a éste y menos capacidad de prevision. La previ-
sién se vuelve conjetura o, peor todavia, mero encantamiento’.

La profundizacién de la politica de globalizacién asf como el
derrumbe de los regimenes socialistas han producido una nueva
definicién de los objetivos de la planificacién. En los afios setenta
y ochenta y atin mis desde los noventa, se han tratado de evitar los
obsticulos que pueden presentarse, mis que imponer un esquema
de desarrollo-a mediano o largo plazo, inclusive en los paises
industrializados. El plﬁn es una brijula que hay que calibrar fre-
cuentemente para adaptar los objetivos a las situaciones y oportu-
nidades coyunturales. Pero los obstaculos no son sélo de orden
externo. La estructuracién administrativa y las logicas burocraticas
internas tienden a oponerse a la imposicion de una obligacién de
cooperacion horizontal (coherencia), es decir, intersectorial. Cada
segmento de la administracion funciona segin rutinas y ritmos
propios 2 su posicién y pertenencia sectoral. Romper con la cohe-
rencia interna de los sectores ya establecidos resulta ser a menudo
trabajoso. Frente a eso, una ptimera alternativa comun consiste en
la creacién de una estructura administrativa paralela para fines es-
pecificos (corto circuito). Otra alternativa es la de retomar en el
plan los objetivos sectotiales «empacindolos» en un discurso apa-
rentemente coherente con el resto del plan. En el primer caso se
aumenta la burocracia y se generan conflictos de competencias
administrativas y en el segundo se desvia de los fines de la planifi-
cacién: la realidad es mis fuerte que los deseos.

A los problemas técnicos que se acaban de sefialar se suman
obsticulos politicos. Establecer un plan necesariamente implica
tomar decisiones que favorecen algunos intereses en detrimento

7 Bajo este argumento la situacion colombiana aparece como contradictoria
en la medida en que se ha consagrado constitucionalmente, desde 1991, la
obligatodedad de la planificacién a todos los niveles politico-administrativos
v se ha practicado, simultineamente, una politica de apertura profunda dela
economia,
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de otros. En un régimen democratico, expresarlo de manera muy
clara, puede restar legiimidad y apoyo (votos) al gobierno por
parte de los sectores sociales y econdmicos que se ven afectados
negatvamente por las opciones del plan, Entonces parece ser mejor
que los objetivos queden imprecisos y generales para asi evitar
conflictos mayores, limitar la exacerbacién de las divisiones socia-
les y politicas, maximizar los apoyos y lograr que el consenso sea
lo mas amplio posible.

Por eso, €l plan tiende también a presentatse como un programa
politico con el cual espera obtenerse el miximo de respaldo politi-
co. No es raro que las distintas partes de un plan presenten contra-
dicciones para satisfacer a todos los grupos sociales. Tener elementos
contradictotios, vagos, indeterminados y formulaciones generales
permite, ademds, conservar un espacio de libertad mas amplio para
tomar decisiones y resolver los problemas que se presentan en fun-
cién de la coyuntura. Prometer algo muy concreto y no realizario
puede acarrear un costo demasiado alto en términos de legitimidad,
credibilidad y respaldo politicos. jSe podra decir entonces que la
forma mas racional de comportamiento de un politico es compor-
tarse, apatentemente, de manera «rracionaly (Wiltshire, 2001).

3.3, EVOLUCION DE LA PLANIFICACION

‘Las dificultades sefialadas por el enfoque tradicional de la pla-
nificacién, asociado con nociones como el otden, la prevision, la
programacion, el dirigismo, etc., han hecho que los expertos desde
hace varios afios propongan encontrar un modelo de planifica-
cién que responda mejor a las realidades complejas que enfrentan
las entidades pﬁblicas,fén un contexto de economia de libre met-
cado que se caracteriza por la complejidad, la inestabilidad y la
incertidumbre. Entonces, la planificacién debe dejar de lado las
ilusiones dirigistas, lineales y centralizadoras para volverse mas flexi-
ble, participativa y descentralizada. El plan debe transformarse en
un lugar privilegiado para la concertacion y la evaluacién de las
escogencias y prioridades publicas. Debe concebirse como una
herramienta prospectiva para anticipar las evoluciones y también
como un lugar de intercambio y dialogo.
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Algunos autores proponen una planificacién emergente, enten-
diendo ésta como una ‘planificacién capaz de tomar en cuenta los
fenémenos que aparecen de manera no deliberada, a2 medida que
se implementan las politicas planeadas. El resultado seria la emer-
gencia de una cierta coherencia lograda por la articulacién entre las
intencionalidades enddgenas y las acciones, decisiones y estrategias
externas, articulaciéon que poco a poco darfa su forma y coheren-
cia a las realizaciones (Cuadro 3-III, ver Mintzberg, 1994).

3.I11.- LAS DIFERENTES FORMAS DE ESTRATEGIAS DE PLANIFICACION

Estrategia
deliberada

Estrategia no
tealizada

Estrategia emergente Estrategia realizada

Segin Mintzberg (1994), en Cetel (2000).

Una planificacién de esta naturaleza reconoce la indetermina-
cion y acepta que no siempre se realicen los objetivos inicialmente
previstos. También pretende ser una estrategia de integracién de
los experimentos periféricos mediante la implementacién de es-
tructutas, lugares y procesos de concertacién y de coordinacién
participativos no jerdrquicos segiin una légica de redes. Significa la
construccion de un proceso basado en el aprendizaje mutuo y
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permanente por ensayos y errores. Por lo tanto es, mas que un
mero ejercicio de planificacién, una verdadera renovacién (Go re-
volucién?) del proceso de gestién piiblica hacia méas modestia y
pragmatismo en las posibilidades de cambio sodial, pero que setia
tal vez mas eficaz y legitimo. (ver Cete/, 2000),

La evolucién de la planificacién que se acaba de resefiar se
relaciona necesariamente con los cambios que han ocurrido en la
teoria de la decision, y que se han detivado de los analisis de los
procesos de toma de decision.

4. L.A TOMA DE DECISION

Si la planificacién permite ayudar a tomar decisiones mas acer-
tadas;la realidad del proceso de toma de decisién no corresponde
necesariamente al esquema racional ideal! El analisis de la toma de
decision, es decir, de la manera cdémo el decisor elige opciones de
politicas, ha permitido a los politlogos y analistas construir varios
modelos explicativos que pretenden acercarse con mas o menos
precision a una realidad plural. De manera simplificada se puede
ver la decisién desde dos enfoques. Uno, a partir de la idea de que
el decisor disfruta de una libertad completa para tomar sus deci-
siones, y otro desde el punto de vista opuesto, es decir, que las
decisiones tomadas por el decisor son totalmente determinadas
por factores que no controla.

En el primer caso el decisor hace la diferencia y en el segundo
son las variables externas las que determinan la decision. Estas
dos posiciones son ilustradas por los estudios de Dahl (1961) y
Hunter (1963) que analizaron los procesos de decision de las
autoridades municipales en las ciudades de New Haven y Atlanta
respectivamente. Para Dahl, el alcalde de la ciudad actuaba como.
un especie de arbitro entre los deseos expresados por los distin-
tos actores y fuerzas sociales. En fin, la decision tomada por el
alcalde era el resultado de una negociacién entre varios actores
que interactuaban en un espacio politico pluralista. En cambio,
para Hunter, la decision es la mis conforme posible a los intere-
ses de los poderosos: el poder municipal esta distribuido de una
forma piramidal en la cual es un reducido grupo oligirquico el
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que manipula los hilos de la decision formal. El alcalde no deci-
de realmente sino que ratifica decisiones impuestas desde afuera
(en Meny, Thoenig, 1992:130). Esta tdltima tesis, que tuvo mu-
chos partidarios en los afios setenta, fue criticada luego con fuer-
za. De alli se desprende la pregunta central: ¢Como hace el decisor
para clegir?

4.1. MODELOS DE TOMA DE DECISION

A pattir de la presentacién del modelo de toma de decision
ideal, o sea aquel de la racionalidad absoluta, vamos a presentar
sucesivamente otros modelos que detivan de la critica a este mo-
delo inicial. Como se puede observar, la capacidad o la convic-
cién derivada de la observacion empirica, de lograr tomar
decisiones basadas en un proceso racional, se va reduciendo de
modelo en modelo, Iguaimente el contexto organizativo apatece
como un elemento importante para entender los procesos de
decision. Los estudios empiticos en los cuales se basan estos mo-
delos sucesivos seguramente no son ajenos a la pérdida progre-
siva de fe tanto en las posibilidades de racionalizacién de la
actividad politica y de los procesos de decisidn como en la capa-
cidad real de planificar el futuro de una sociedad.

Los mas ambiciosos intentos de racionalizacion de las deci-
siones politicas, particularmente para la prevision en el gasto
plblico, implementados en la mayoria de los paises democrati-
cos en las pasadas décadas, han sido practicamente abandona-
dos. Experiencias como el Planning, Programing and Budgeting System
(PPBS) en los Estados Unidos y sus derivados en Europa (RCB
en Francia) o en Colombia (ractonalizacién del gasto publico)
genetaron decepciones. Y este fracaso se debe precisamente a la
l6gica misma de estos procedimientos que se fundamenta en una
concepcidn normativa y en una tepresentacion lineal y simplista
de la toma de decision politica. Esta légica ha ignorado que el
modo de toma de decisién en las democracias complejas sigue
siendo la negociacion, el ajuste entre intereses y la aceptabilidad
social, mas que la cstricta optimizacion técnico-econdmica.
(Monnier, 1992:17-19).
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Fi. MODELO DE LA RACIONALIDAD ABSOLUTA

Para tomar una decision, la «azén» nos dice que primero hay
que conocer el problema, determinar sus valores y sus objetivos,
luego analizar todas las soluciones posibles y, finalmente, con toda
la informacién en mano, escoger la solucién y los medios mas
adecuados; es decir, la decision dptima. Este modelo cotresponde
a la vision fapbrista y positivista de que siempre existe una solicién
superior a otra (ose best way) que se puede encontrar a través de un
proceso de estudio cientifico (Taylor, 1911).

4-I11.- EL MODELO DE LA DECISION RACIONAL EN ABSOLUTO
EN CINCO ETAPAS )
(adaptacion libre de Meny, Thoenig, 1992:140)

1. El decisor frente a un problema

v

2. Identificacion de valotes y objetivos

3. Buasqueda y andlisis de! conjunto de las
alternativas de soluciones posibles

TIEMPO

4. Aplicacion de criterios objetivos

4 5. Eleccion de la mejor solucion

El modelo de la racionalidad absoluta implica que los valores y
objetivos de los decisores sean siempre claros, que el conocimien-
to y la informacién disponible sobre las alternativas de soluciones
posibles y sus consecuencias sean completos y que la decision que
se tome sea lo mds conforme posible a sus valores. Si se aplica este
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modelo se asegura que la decisién tomada serd la mejor. Se puede
esquematizar este modelo segin un proceso de decision lineal en
cinco etapas: definicién del problema, identificacién de valores y
objetivos, analisis de las alternativas de soluciones, aplicacidon de
ctiterios y toma de decisioén (cuadro 4-II1).

Si bien es claro que este modelo de decision satisface la razén,
tiene la dificultad de ser poco realista. En efecto, los postulados
necesarios pata su aplicacién rara vez coinciden, por no decir nun-
ca. Bs una visi6n ideal y normativa del proceso de toma de deci-
sion.

En la realidad, ¢l decisor se encuentra frente a unas condiciones
que limitan sus posibilidades de aplicar este esquema clasico. Es lo
que demostré Herbert A. Simon ya en los afios cincuenta con sus
estudios sobre administracién y procesos de decision; lo que lo
llevé a la construccidn de otro modelo basado en una ractonali-
dad concebida como limitada (Simon, 1983).

Fi. MODELO DE LA RACIONALIDAD LIMITADA

El modelo de la racionalidad limitada propuesta por H. Simon*
(1983) deriva de la critica al modelo anterior. Simon demostrd
que el modelo racional es inaplicable por varias razones; prime-
ra, porque nunca puede ser completa la informacion tanto acer-
ca del problema como de las alternativas de solucidén posibles.
Intentar obtenerla tiene un costo en dinero y en tiempo, elemen-
tos que casi siempre tienen una disponibilidad limitada; ademss,
es posible que la informacién no se pueda obtener porque quien
la tiene no la quiete transmitir. Segunda, porque la capacidad in-
telectual y cognitiva del decisor y sus asesores para identificar

soluciones es variable y es posible que algunas soluciones vilidas

se descatten porque no corresponden a sus valores, o sencilla-
mente no la perciben. Tercera, porque los criterios para apreciar
y diferenciar las cualidades y las consecuencias de las soluciones,
sus respectivas ventajas y desventajas, son pocos y generalmente
no tienen un grado de validez y de consenso en todas las areas de
aplicacion. Ademas, las técnicas utilizadas pueden ser imperfec-
tas o dificultar la comparacion entre las soluciones. Cuarta, por-
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que no es raro que los objetivos del decisor no estén claramente
expresados, consciente o inconscientemente, 0 no conocidos por
el decisor mismo. Quinta, porque el tiempo para tomar una de-
cisién tiene generalmente un limite que no corresponde al nece-
sario para recoger toda la informacién existente y realizar todas
las investigaciones.

5-II1.- F1. MODELO DE LA RACIONALIDAD LIMITADA

Problema Contexto

Preferencias Obligaciones

Busqueda de una variedad
restringida de alternativas

Recurso a*m ctiterio
“razonable” de opciones

Seleccidn deuna solucién
“satsfactoria

Fuente: Meny, Thoenig, 1992:143

.Bajo estas condiciones impuestas por la realidad humana y
social en la cual estd inmerso el proceso de decision, Simon (1983)
concluye que el decisor nunca toma una decisién siguiendo la
16gica racional de manera absoluta. Las limitaciones en la toma
de decision racional hacen que el decisor adhiera a la primera
solucién que le patece satiifactoria. Se trata entonces de buscar un
término medio entre el analisis del problema y la urgencia de.
ofrecer una solucién aceptable. De antemano el decisor privile-
gia a una solucién sobre otra y minimiza el examen de otras
soluciones. Por lo general, no busca la mejor.solucion sino. que
trata de evitar la peor. Es comun que las soluciones examinadas
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se limiten a modelos conocidos y ya aplicados anteriormente a
otro problema, lo cual se argumenta con razones seudocientificas,
de sentido comin, o de moda.

Todos cstus factores hacen que los critetios aplicados a la
decision sean el fruto de una mezcla de intuicién y de razén —es
decir, un juicio razonable— mas que de razon pura. El ejescicio
de la razén se encuentra limitado por el contexto social, politico
y cognitivo en el cual actiia el decisor, contexto del cual es impo-
sible escapar.

EL MODELO INCREMENTAL O DE AJUSTES MARGINALES

Si los aportes de Simon ponen en jaque las ilusiones
racionalizadoras en sus aplicaciones pricticas, otro autor, Charles
Lindblom (1959) va a seguir el mismo camino para limitar todavia
mas el impacto de la racionalidad en la actividad politica. El autor
demuestra que ningan administrador puede aplicar realmente el
método racional y que, més bien, aplica un método instintivo de
comparacién entte soluciones empiticas (0 muddling through, «aco-
modow, «salir del paso»). Ya no se trata de deducir la solucién sino
de aprender desde la realidad empirica.

Para Lindblom, de un lado, €l tiempo coacciona el proceso
decisorio e impide que se examinen realmente tanto el problema
como las soluciones posibles, y ni siquiera a algunas de éstas como
lo propone el madelo de Simon. De otro lado, considera que es
muy dificil, si no imposible, ponerse de acuerdo previamente so-
bre los valores y los objetivos de una politica con todos los actgres
que pesan sobre el proceso de decisién; y que pot lo tanto s
mejor obviar esta discusién y centrarse en la tarea de encontrar
soluciones pragmaticas en cada caso concreto.

Si es imposible conciliar los valores, resulta mis ficil ponerse
de acuerdo sobre medios técnicos porque éstos no cuestionan las
convicciones profundas de los actores, o lo hacen de manera me-
nos visible y directa. Por eso, la mayoria de las decisiones no son
sino afadiduras, ajustes a las politicas ya existentes y resulta casi
imposible no tener en cuenta las decisiones anteriores. Se trata
entonces de soluciones nuevas mis que de correctivos margina-

92

PoLiTICAs PUBLICAS

\

les que solucionan de manera provisional el problema que ha
surgido.

Con Lindblom, se pasa de una racionalidad « prior, donde se
escoge antes de actuar, a una racionalidad @ posteriori, donde la
racionalidad surge de la practica politica. Es el juego de las pre-
siones y contrapresiones entte actores y la experiencia adquirida
por la realidad de la implementacién que va a definir lo posible
(Croziet, Friedberg, 1977:311). El ejemplo tipico de este mode-
lo se aplica al proceso presupuestal (Wildavsky, 1964).

Es imposible debatir nuevamente cada afio la totalidad de las
distintas partidas presupuestales y sélo es posible modificar
marginalmente algunos rubros. En este modelo, el pasado detet-
mina de forma considerable las decisiones de hoy y las de mafia-
na. Es el triunfo del pragmatismo y del reformismo, de la politica
de los «pequefios pasos» como estrategia para lograr acuerdos y

-arreglos en un universo plural.

En otras palabras, este modelo se aproxima a la idea de la
mano invisible de Adam Smith: es inutil e imposible buscar de
manera racional y voluntarista el bien piblico; el mercado (en
este caso, politico) encuentra su mejor ajuste posible al dejarlo
actuar.

3i Smith construyd su modelo sobre Ia ficcién de un merca-
do econdémico petfecto, Lindblom hace lo mismo basado en la
ficcion de un modelo democritico pluralista perfecto en donde
la funcién del gobietno consiste en mantener las reglas necesarias
para el desarrollo del proceso politico de ajustes marginales.

Si Lindblom ve la racionalidad en la capacidad del sistema
politico de encontrar los ajustes posibles, otro autor, A.O.
Hirschmann, va mas allz y manifiesta que en muchas ocasiones
los decisores no saben lo que buscan y que la racionalidad de una
decisién aparece posteriormente a la implementacién de ésta.
Incluso, estima que es necesario que no se sepan de antemano
todas las consecuencias de una decisién (ideal de la decision ra-
cional) porque lo mds seguro es que se descartarian soluciones
que pueden llevar a resultados no esperados pero buenos. La
capacidad humana de aprendizaje hace Gtil mantener un- cietto
nivel de riesgo y de incertidumbre para el descubrimiento de nue-
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vas posibilidades y nuevas herramientas® (Hirschmann, 1975, 1985;
Crozier, Friedberg, 1977: 317). '

Si este modelo del ajuste marginal parece tener una gran capa-
cidad para explicar —y legitimar— en la prictica las politicas
reformistas y lentas, en el plano intelectual resulta poco 4t cuando
se tratan de explicar los cambios importantes. ¢Como definir y
distinguir un cambio de un ajuste marginal? (ver Ross, 2000)

FL MODELO DE LA ANARQUIA ORGANIZADA

El modelo de la anarquia otganizada o garbage can model (March,
‘Olson, 1972) representa la antitesis del modelo de racionalidad
absoluta. El modelo pretende explicar el mundo de la contingen-
cia y de la ambigiiedad. Considera que la influencia de las institu-
ciones sobre las decisiones es baja o casi nula. Existe un proceso
de decisién de este tipo cuando tres elementos catacteristicos estin
presentes. El primero, que los valores y los objetivos siempre se
presenten en forma ambigua. El segundo, que el conocimiento o
la informacion a disposicién sean incompletos, fragmentatios e
inciertos. Bl tercero, que los procesos de decisién sean complejos y
en gran parte simbolicos {Lane, 1995:80). Segin autores como
March (1988) estas condiciones se encuentran en particular en las

® Se puede utilizar el ejemplo de Coldn para apoyar esta idea: Colén tomé la
decision de buscar una nueva ruta hacia las Indias navegando hacia el oeste.
Para eso se basé en cilculos sobre el didmetro de la Tierra que, a la postre,
resultaron equivocados. Subestimo asi Ia distancia entre Europa y1as Indias
pasando por el oeste. Sin embargo, este error de clculo le facilité la toma de
decisiébn para intentar el viaje y le permitié un resultado inesperado: jdescubrir
América! (en Thurow, 1996:341).
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instituciones publicas y en las asociaciones muy informales. Es fre-
cuente tomar como ¢jemplo de anarquia organizada 2 las grandes
universidades o incluso a los ejércitos en tiempo de paz (Mény,
Thoenig, 1992:149).

En esta clase de organizaciones, la ambigiiedad y la confusién
reinan; las actividades, los procedimientos, la participacién y las
competencias de sus miembros son vagos y cambiantes. Para
que se tome una decision es necesario que exista un encadena-
miento entre cuatro elementos: un problema, una ocasién u opor-
tunidad de una eleccién, unos actores y una solucién. Si la logica
permite pensar que tal encadenamiento se produce en este mis-
mo otden, eso de hecho no es cierto. Todas las posibilidades
suelen existir en la prictica. _

Los procesos son erriticos ¢ imprevisibles; de modo que en
este tipo de modelo, los encadenamientos pueden provocar los
siguientes efectos: las decisiones muy pocas veces pueden ser
conectadas 2 problemas precisos, la decisién ya no responde al
problema porque éste ha cambiado o desaparecido, o no se toma
ninguna decisién.

En este dpo de situacién de nada sirve intentar aplicar algin
criterio de racionalidad, en primer lugar porque los actores sue-
len cambiar sus percepciones de los problemas para justificar ex
post sus acciones y, en segundo término, porque egisten muy po-
cas reglas que estructuran el proceso de decisién y obligan el
comportamiento de los actores (Mény, Thoenig, 1992:152). En
es5tos casos a los dirigentes de nada les sirve tomar decisiones de
maneta autoritaria o buscar apoyo en coaliciones debido a la
fragilidad de éstas.

Solo pueden apoyarse sobre lazos de lealtad personal y sobre
su capacidad de remover de vez en cuando el organigrama para
hacer “pesar la amenaza y la incertidumbre sobre las autonomias
fragmentadas™ (1992:152).

Se compara este modelo a una papelera (o cesto de basura)
que hay que sacudir de tiempo en tiempo pata provocar cam-
bios en la disposicion de los elementos y asi lograr nuevas confi-
guraciones que permitan descubrir o crear oportunidades de
decisiones y de soluciones.
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FIL MODELO DEL PUBLIC CHOICE

Tl modelo del public chaice o de eleccién publica trata de aplicar
la teoria econémica en el terreno politico. Un destacado estudioso,
Mueller (Lane, 1995:205), define la escuela del public choice como
“la economia de la toma de decisién en los ambitos no mercanti-
les, o sencillamente la aplicacién de los métodos de la economia 2
la ciencia politica. E! objeto principal de estudio del public choice es

el mismo que el de la ciencia politica: la teorfa del Estado, los reglas
electorales, el comportamiento clectoral, los partidos politicos, la
burocracia, etc.” Entonces las premisas epistemolégicas de este
modelo son, el individualismo metodolégico y ¢l modelo del Aono
econamicns. Se considera pues que los grupos organizados son prin-
cipalmente una suma de individuos. En otras palabras, las propie-
dades de los agregados sociales se reducen a las propiedades de
Jos individuos (Lane, 1995:210). Ahota, segiin el modelo del homo
economians, el individuo tiene un comportamiento basicamente egoista,
racional y maximizador de sus intereses (wskitzes).

Esta concepcién refuta la idea de que los actores politicos obran
de manera altruistz en la bisqueda de un interés piblico o coman.
Los politicos son como cualquier empresario privado; de manera
que el apoyo a decisiones politicas 0 a politicas publicas encuentra
su motivacién y explicacién en la maximizacion de los intereses
personales. ¢Cudles son estos intereses? Segiin autores como Downs
(1957) la actuacion de los-politicos depende de la probabilidad de
conseguir su reeleccién y de obtener mas recursos {maximizar) en
términos de poder, de prestigio y de ingresos. En la actividad
politica cotidiana, ellos buscan los temas {que suelen ser de intetés
colectivo) que minimizan la distancia y las divergencias con sus
electores durante su periodo para evitar contradicciones o des-
acuerdos con el fin de asegurarse los votos en la siguiente eleccion.

En una perspectiva mas amplia se pueden aplicar igualmente
estos postulados no solamente a los actores politicos en forma
individual sino a los grupos organizados (partidos politicos, gre-
mios, instituciones, etc)) Sobte los grupos organizados es posible
considerar que defienden intereses de grupo para mantener © con-
quistar ‘posiciones o ventajas para el conjunto de los miembros.
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Esta idea esta desarrollada por la teotia del comportamiento «rens-
seekings, «aptovechador o «capton de rentas de situaciones dentro

del sector piblico (Buchanan,1980) y por los enfoques tedricos
neoinstitucionalistas®.

4.2. UN EJEMPLO CLASICO DE ANALISIS DE TOMA DE DECISION:
GRAHAM ALLISON Y LA CRISIS DE LOS MISILES DE CUBA '

La presentacién anterior de distintos modelos de decisién pue-
de aparecer como meramente tedtica y con poca relevancia en el
orden prictico. Sin embargo, con el ejemplo del analisis de las
crisis de los misiles de Cuba de octubre 1962, realizada por Graham
Allison (1971), se puede ver como las concepciones en matetia de
decision suelen ser importante. Con este estudio se pucde obser-
var que un proceso de decisién y su estilo dependen tanto del
problema, del entorno, del contexto como de las estructuras-
organizativas existentes o a disposicion. Varios modelos de accién
y de interpretacién pueden cohabitar o presentarse sucesivamente
segiin los pasos seguidos en un proceso de decision.

El andlisis de Allison es considerado como un caso pedagdgi-
co ejemplat y por lo tanto no podemos dejar de mencionarlo
aqui. La originalidad del estudio consiste en mostrar como se pue-

;
;

f

? Para el caso colombiano, Wiesner (1997) propone un andlisis breve de la
situacion de algunas politicas publicas bajo esta perspectiva. Por ejemplo, el
autor pretende mostrar de qué manera el gremio de los educadores
colombianos del sector publico (Fecode), al actuar como rent-seekers ha logrado
«capturar» la politica educativa del pais para su beneficio propio y el de sus
miembros, «a costa» de la educacion publica en general. Es de anotar que el
libro de Wiesner consiste mds en una seleccién cuidadosa de argumentos
que permiten justificar la tesis neoinstitucionalista que en un analisis serdo
de politicas publicas. En este seatido es un libro mis ideologico que
politolégico.

Jp——
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de interpretar una misma decisién o una serie de decisiones a través
de varios modelos explicativos: racional, racional limitado, burocra-
tico, y de mercadeo politico o, se podria decir, de puble chosze.

El recuento de los hechos nos transtada a la época de Ia guerra
fria. Luego del fracasado intento de desembarque notteamericano
en Bahia de Cochinos, los soviéticos deciden aprovechar la coyun-
tura para instalar misiles nucleares en Cuba. Los estadounidenses
descubren la operacién, al parecer, de manera tardia y, entonces el
Consejo Nacional de Seguridad se retne de urgencia y delibera
sobre las distintas estrategias a adoptar. Finalmente el presidente
Kennedy ordena, como es sabido, el bloqueo naval de la isla de
Cuba para impedir la llegada de las embarcaciones soviéticas. El
ptesidente Kruschev, de la Unién Soviética, estd enla obligacién
de ceder y retirar sus misiles de la isla caribefia para evitar una
conflagracién mundial.

Una primera lectura hace ver el alto grado de racionalidad en el
proceso de decision norteamericano. Un problema que se percibe
se somete a debate de los expertos con un gran mimero de solu-
ciones; finalmente se escoge una de ellas y el problema se resuelve
de la mejor manera posible para los Estados Unidos. Al parecer el
modelo racionalista ha permitido resolver exitosamente ¢l proble-
ma, sin embargs, un anilisis mis detallado permite ver las cosas
de manera distirita.

Pero primero miremos las soluciones analizadas por los exper-
tos y la presidencia. Signiendo la presentacién de Crozier y Friedberg
(1977), al parecer fueton estudiadas siete soluciones:

No hacer nada. Una solucién de prudencia pero que hubicra podi-
do tener importantes ¢ imprevisibles consecuencias sicolégicas y
politicas.

Una ofensiva diplomética. Podia ser favorable para los Estados Uni-

dos pero tenfa la desventaja de ser un proceso largo, incierto y °

hubiera permitido, entretanto, la instalacién de los misiles.
Negociar con Fidel Castro. Eista solucién aparecié como fuera de con-
texto potrque el control de la operacién estaba en las manos de la
Unién Soviética y no en las manos de Cuba.

Intercambio de bases mikitares: La URSS abandona sus bases en Cuba y los
Estados Unidos abandonan sus bases en Italia y Turguia. Esta solucidn
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tenia un costo militar bajo pero diplomaticamente daba la impre-
ston de que los Estados Unidos abandonaban sus aliados euro-
peos para garantizar su propia seguridad.

La invasion de Cuba. Solucién ideal para los «guerreros» Pero esta
solucién tenia muchos tiesgos: represalias soviéticas en Berlin y en
Turquia, guerra abierta entre los Estados Unidos y la URSS.

E/ ataque aéreo quirirgico. En esta época un ataque de la fuerza aérea
sobre las instalaciones militares rusas dnicamente a Cuba parecia
muy dificil. Los expertos militares pregonaron en pro de un ata-
que aéreoc masivo, como Wnica alternativa que garantizaba la des-
truccion de las instalaciones rusas. -

E/ blogueo naval. Esta solucién parecia menos eficaz que el ataque
aéreo, ademis de una implementacién mas demorada, y compot-
taba el riesgo de batalla naval con los rusos. Sin embargo tenia la
ventaja de dejar un tdempo de reflexion a los rusos y dejaba a estos
ultimos la responsabilidad de tomar la decisién de iniciar o no el
conflicto armado.

Finalmente, como ya se sabe, fue esta vltima decisién la que
tomé el presidente Kennedy para solucionar el problema con
éxito.

En apariencia el proceso de toma de decisiones se hizo de
manera conforme al esquema racional, sin embargo, si se analiza
de cerca el proceso aparecen varias fallas; por ejemplo, no se pue-
de decir que se examinaron todas las posibilidades de soluciones;
es mas, errores y fallas de informacién han incidido en la eleccion
de la solucion y estrategias politicas internas han prevalecido sobre_
la racionalidad pura a la hora de las deliberaciones. Luego, y para
coronar, jla ejecucién de la decisién no ha correspondido plena-
mente a la orden presidencial! (Crozier, Friedberg, 1977:329).

Segin el analisis de Allison, la solucién del bloqueo naval no
estaba en el «listado» inicial de soluciones. Es sdlo al final, cuando
ninguna de las soluciones presentadas correspondia a los criterios
fijados por el presidente (obligar al retiro de los misiles sin provo-
car un conflicto mundial) que se descubrié esta solucién. El proce-
so correspondi6, en general, a un proceso de tipo racionalidad
limitada de H. Simon. Se escogié esta solucidon como la primera
que respondia a los criterios presidenciales. Las diversas soluciones
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consideradas no eran la resultante del analisis del problema especi-
fico, sino que eran soluciones ya elaboradas por las respectivas
administraciones; por tanto el decisor estaba fwitads en su eleccion
por las caractetisticas estructurales de las otganizaciones adminis-
trativas asi como por las propuestas ya elaboradas y las preferen-
cias de las mismas; lo cual se traduce en una tendencia a la
preponderancia de las soluciones presentadas y preparadas por la
administracién en el proceso de toma de decisiones sobre las even-
tuales soluciones presidenciales.

En lo concerniente a la informacion, el autor muestra tam-
bién las deficiencias en el sistema de informacién: la administra-
cion de los Estados Unidos demord mas de un mes en verificar
la informacién sobre la existencia de las bases para los misiles en
la isla. De igual forma las investigaciones sobre la eventual viabi-
lidad de la opcién de un ataque quirirgico no fueron exhaustivas
por la simple razén de que la solucién no tenia muchos partida-
rios entre los expertos militares, los cuales preferian un bombar-
deo masivo. Pot motivos como estos los decisotes estan muchas
veces «presos» de los medios a disposicién y de la informacion
suministrada por la administracién para tomar una decision. De
modo que la decisién no refleja tinicamente un cilculo racional
sino . un juego politico que integra las presiones contradictorias
que proviene del sistema (Crozier, Friedberg, 1977:334). Final-
mente, la ejecucién del bloqueo no se hizo a la distancia prevista
por el presidente, sino a una distancia que cottespondia a planos
preexistentes a la crisis.

Cuando el proceso de decision pone «fuera de juego» la con-
cepcidn racional de la toma de decision —comparar costos y bene-
ficios de todas la soluciones y elegir Ja mejor— da lugar a una
interpretacién que refleja mis bien la racionalidad limitada de H.
Simon, Allison sugiere otras interpretaciones: una interpretacion
de tipo lucha burocritica y otra mds «politicar. Se puede mirar el
conflicto entre las distintas propuestas como una lucha entre los
diferentes aparatos burocraticos para tratar de imponer su solu-
cién. Las promesas hechas durante la campaiia electoral en la cual

“se encontraba el presidente Kennedy en ese momento y las carac-

teristicas de sus relaciones personales con el presidente Kruschev,
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también habian influido en su determinacién de escoger una solu-
cién de firmeza para no entrar en contradiccién con sus discursos
(Crozier, Friedberg, 1977:337). Es decir, elementos de interés
politico de grupo o personal, segun la escuela del public choice, han
contribuido en la toma de decisién. Como lo indican tanto Allison
(1971) como Crozier y Friedberg (1977), ninguna de las interpte-
taciones presentadas esti totalmente equivocada, sino que ellas
cortesponden a niveles distintos de la realidad.

Una de las lecciones que se desprende de este andlisis es la de
constatar que el decisor logré influir de manera contundente sobre
la decisién por el hecho de haber fijado criterios —impedir la insta-
lacién de misiles y no provocat una guerra— para la aceptacién de
una solucién. Su papel no fue el de «mandam, sino el de imponet
criterios de racionalidad que correspondian a su apreciacion de la
realidad y a sus valores. Haber mantenido estos criterios, a pesar
de las presiones, obligs a buscar otras soluciones distintas a las
presentadas inicialmente, lo cual muestra también que si se quiere
mejorar la «calidad» de las decisiones no basta con desarrollar con-
ceptos y medios técnicos —aunque ayudan—, sino que es necesatio
transformar el funcionamiento del sistemna en aspectos tanto bu-
roctaticos como politicos: para Kennedy la conformacion de un
grupo informal de decisores y expertos le permitid limitar la pre-
sion de sus burocracias y afirmar su autotidad con la ampliacién y
diversificacion de sus fuentes de informacién. (Crozier, Friedberg,
1977:337, 343).

5. DECISION Y DEMOCRACIA

Los precedentes modelos de toma de decision reflejan las difi-
cultades tedricas y pricticas para tomar una decisién racional o
razonable. Pero surge también otra pregunta central: icdmo con-
ciliar la decisién con la democracia? La necesidad de buscar deci-
siones y ptocesos de decision basados en el respeto a los valores
democriticos y que, a su vez, se funden sobre un saber de tipo
cientifico, representa un desafio para las instituciones politicas de-
mocraticas. ;Cémo conciliar ciencia y democracia, ciencia y politi-
ca? En el mundo occidental existe una tensién siempre presente
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entre la legitimidad politica de la democracia —es decir, 1a voluntad
de la mayorfa— y la legitimidad que oftece la ciencia, el discurso
cientifico o el expertise. De una parte, los problemas frente a los
cuales se exige que los politicos tomen decisiones son siempre mas
complejos —medio ambiente; economia, genética, etc.—; y de otra
parte, las dificultades, por no decir la incapacidad, que encuentra la
comunidad cientifica para dar respuestas unfvocas y certeras a es-
tos problemas son evidentes: la fe ciega en la ciencia ya no tiene
vigencia'®. :Cémo es posible organizar un proceso de toma de
decisién que no llegue a caer en la decision politica irresponsable o
en la captacién tecnocritica de la decisién politica? Es decir, scémo
gobernar democraticamente y con responsabilidad teniendo en
cuenta estas dos fuentes de legitimidad?

Max Weber, en su texto clasico E/ Cientifico y e Politéco (1959) ya
habia advertido de esta tensién permanente entre ciencia y politica.
Para ayudar a la reflexién sobre esta problemitica es pertnente
presentat la conocida tipologia de modelos de relaciones entre
ciencia, politica y ptblico en los procesos de decisién politica ela-
borada por Jurgen Habermas (1973). El valor descriptivo de su
tipologfa permite sitnar los distintos procesos y modelos de deci-
si6n dentro de una reflexién mas amplia sobre la democracia y el
papel de la ciencia y de los expertos en la decisién politica.

Los 11P0OS IDEALES DE JURGEN HABERMAS
Este autor aleman construye tres tipos ideales de relacién entre

cientificos, politicos y ciudadanos. Ellos son los modelos
decisionista, tecnocritico y pragmatico.

" Basta ver las dificultades que encuentra el mundo cientifico (y politic) al
actuar frente a problemas como la energfa nuclear (Tchernobyl), la clonacién,

los organismos genéticamente modificados o el escandalo de la «vacas locasy

en Europa.
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El primer modelo corresponde a la concepcion clasica de la
decisién politica que postula la subordinacién del cientifico al
decisor politico. El cientfico propone medios racionales para
alcanzar objetivos elegidos por el politico a partir de criterios no
racionales (los valores). El modelo decisionista se inspira clara-
mente en autores como el socidlogo Max Weber y el jurista Carl
Schmitt.

El modelo tecnocritico invierte la relacién anterior y subot-
dina subordinando el politico al experto. Unicamente el experto,
por medio de la razén cientifica, estd en la capacidad de encon-
trar la mejor solucién a problemas siempre mas complejos y
presentarla al politico que no tiene otra opcidn que ratificarla (el
one best way de Taylor).

Este modelo tiene relacién directa con el discurso del fin de
las ideologfas que se sustenta en la creencia de que las coacciones
objetivas de la «realidad» no dejan otras opciones distintas a las
que descubren los cientificos.

Al rechazar estas dos posiciones opuestas que son deficientes
desde el punto de vista de la participacién democratica y que han
mostrado sus limites y riesgos en la prictica, Habermas constru-
ye y propone la implementacién de un modelo alternativo: el
modelo pragmaitico.Este modelo busca una conciliacién entre
posicion que legitima la decisién tomada a partir de la razon
cientifica y la posicién que se justifica a pattir de criterios y valo-
res politicos «rractonales». Habermas estima que es posible esta
reconciliacion por medio de la organizacion del didlogo interpartes
y con la introduccién de un tercer actor clave para la democracia
que es el pubhco.

El modelo pretende asi conciliar el saber técnico y los valores
mediante el didlogo publico entre expertos cientificos, politicos y
opinién puiblica con el fin de facilitar los procesos mutuos de apren-
dizaje y de empatia. Se busca asi evitar los actos de autoritarismo
que scan de corte politico (“yo soy el jefe v por lo tanto decido
yo”) o de corte cientifico (“yo soy el experto que sabe y hay que
hacer esto”) y reemplazarlos por decisiones que surjan de la con-
frontacién de argumentos, de un didlogo entre saberes. El cuadro
6-111 ofrece una sintesis de la tdpologia de Habermas,
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6-I11.- LA TIPOLOGIA DE JURGEN HABERMAS

- Intetcambios .
. S L mutuos'y :
“ Separacion” 7.~ “dialécticos. El
L . i piblico nterviene
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¢ 1os medios ¢ L

Fuente: Widmaier (1976:120) en Germann (1985). Adaptacién A-N. Roth

El modelo pragmitico de Habermas, que hoy llamarfamos
participativo, es seductor desde el punto de vista intelectual y re-
presenta un desafio para las instituciones politicas a la hora de su
puesta en prictica. Las pocas expetiencias en este sentido han
mostrado las dificultades que surgen en este tipo de procesos. Es
necesario, por ¢jemplo, que politicos v ciudadanos tengan un nivel
de formacién y disponibilidad de tiempo suficientes para garanti-
zar una participacién activa en el debate; también los cientificos
deben hacer esfuerzos de vulgatizacién para poder comunicar sus
puntos de vista y los resultados de sus investigaciones; ademas los
actores deben tener la apertura intelectual para aceptar la contra-
diccién y tener capacidad de empatia y voluntad para buscar solu-
ciones aceptables por todos; los participantes deben actuar con las
cartas sobre la mesa para generar la confianza necesaria. Otro pro-
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blema radica en el cémo elegir a los participantes. Este modelo ha
sido implementado con éxito para el disefio y la construccion de
algunas autopistas en Suiza, pero es de anotar que el consenso
logtado tuvo como consecuencia varios afios de demora y un
importante costo adicional (ver Bassand, 1986).

Esto nos lleva a enfocar ahora nuestro analisis en los problemas
de la implementacion de las decisiones. En efecto, squé pasa una vez
se ha decidido algo? Parece opottuno recordar, como lo subraya
Majone (1997), que la politica publica hasta el momento de la deci-
sién, inclusive mas alla, esti constituida ante todo de palabras, de
retérica. Son las palabras con las cuales se argumenta y se persuade
en un proceso eminentemente social de influencia mutua y de rela-
ciones de fuerza entre los distintos actores. La racionalidad técnica
no es sino un elemento vilido, un argumento discursivo tipico de la
modernidad, entre otras racionalidades y argumentos que se
interrelacionan durante el proceso de formulacién de soluciones y
de toma de decisién. Pot eso es necesario pasar ahora al analisis de la
fase de implementacidn de las decisiones.
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CariTuro IV

LA IMPLEMENTACION DE LAS DECISIONES

1. LA IMPLEMENTACION COMO PROBLEMA POLITICO

Para muchos, la implementacién de las decisiones publicas es
un problema puramente administrativo, entendide como un pro-
blema técnico, de «simple» ejecucion. Por el contrario, desde la
perspectiva del andlisis de politicas publicas, esta etapa es funda-
mental porque es ah{ que la politica, hasta este entonces casi exclu-
sivamente hecha de discursos y de palabras, se transforma en hechos
concretos, en realidad «palpabler. Si para los juristas o abogados
—y para muchos politicos— el problema esta resuelto con la expe-
dicién de la norma, para los politdlogos el problema politico se
desplaza a otro espacio. La aplicacion de los reglamentos por di-
ferentes entidades y en distintos lugares implica que la
implementacién no es una sola, sino plural; existe un juego con la
tegla (ver Bourdieu, 1990). La implementacion de la politica es,
parafraseando a Clausewitz, la continuacién de la lucha politica
con otros medios y en escehari0§ diferentes. Menospreciar el pro-
ceso de implementacién es olvidar que “la politica de implemen-
tacién es la determinante definitiva del resultado™ de una decisién
{(Pressmann, Wildavsky, 1998:327)

Una gran parte de los estudios de politicas publicas tuvo su
origen al constatar que a pesar de las decisiones tomadas para
remediar problemas concretos, éstos no se resolvian y, por el con-
trario, a veces se empeoraban. Aparece lo que se llamé el
implementation gap, es decir, la diferencia, la brecha que existe entre la
decisién y la realidad de su aplicacién; o, en otras palabras, la dis-
tancia --a veces abismal- que separa la teorfa de la practica. Duran-
te mucho tiempo la implementacion ha sido la gran ausente en la
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discusién de la politica piblica. Si se considera el proceso de
implementacion bajo un enfoque de racionalidad absoluta -y tam-
bién limitada—, éste es sélo un problema de capacidad administra-
tiva o por dificultades y fallas en la técnica de la gestion publica
empleada. Se buscan, entonces, soluciones en la cadena jerirquica,
el control, la especializacién, el manual de funciones o €l tipo de
mando —es decir teorias y técnicas de gestidn, de gerencia—. Estas
dificultades han sido observadas en todas partes del mundo
~occidental u oriental, capitalista o comunista, desatrollados o en
via de desarrollo—, a todo nivel y para decisiones pequefias o gran-
des, incluso en el sector privado. Por lo tanto, considerat este pro-
blema como principalmente «técnico» parece demasiado
stimplificador y reductort, ya que deja de lado su caracter conflicti-
vo, 0 sea, su dimension politica.

Las politicas publicas estin disefiadas, decididas e imple-
mentadas por hombres y mujeres que, a su vez, son afectados
positiva o negativamente por ellas. Todas las instituciones
involucradas en un proceso de politica publica —o administra-
cién, parlamento, ejecutivo, gremios, etc.—, tienen caracteristi-
cas sociales y politicas e intereses que hacen de cada una de ellas
un actor més del juego politico-administrativo. De manera que
la pretendida o anhelada neutralidad de una administracién
publica que actua segin; “critetios técnicos, impersonales, de
competencia y de legalidad™ (Mény, Thoenig, 1992:159), es mas
que todo el ideal de una concepcién politica moderna y racio-
nalista. La neutralidad de la administracion no es un hecho com-
probado por los estudios sociolégicos o politolégicos (ver Utio,
1984; Bourdieun, 1990; Roth, 1994). En el campo de la sociolo-
gia, el ideal de la burocracia «técnica» que ejecuta sin ita y sin
pasién (tipo ideal de Max Weber) es un instrumento construido
por ¢l analista para medir y comparar realidades socioldgicas.
Es también la ideologia de la modernidad y de la democracia.
El ideal burocritico es un deseo, un mito moderno, cientista,
que funciona como una dimension normativa y como un ele-
mento de legitimacion del orden social {(ver Bourdien, 1986a;
1986b) y rara vez corresponde a una realidad observada. Por
eso la implementacion perfecta es perfectamente inalcanzable;
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lo mas valioso es que, a pesar de no lograrla, se sigue intentan-
do una y otra vez (Pressmann, Wildavsky, 1998:355).

2. Los ENFOQUES DE IMPLEMENTACION

A pesar de los distintos sentidos que pueden darse al concepto
de implementacién (ver Lane, 1995:97-99), se le puede definir
como “la fase de una politica publica durante la cual se generan
actos y efectos a partir de un marco normativo de intenciones, de
textos o de discursos™ (Mény, Thoenig, 1992:159) Los estudiosos
de la implementacién de politicas piblicas han observado y pro-
puesto varios enfoques que tienden a desarrollarse como modelos
normativos de implementacién. Estos modelos constituyen el lazo
entre ¢l proceso de decision de una politica y su proceso de ejecu-
cion (Hargrove, 1975). Una primera diferenciacion ya clisica de
los modelos los organiza en dos categorias que van en funcion de
la concepcién utilizada para su realizacion practica.

La primera concepcidn, llamada tgp-down, corresponde a la
concepciodn tradicional del trabajo administrativo que se desarrolla
de arriba (#gp) hacia abajo (down) o del centro hacia la periferia.
Tiene como postulados principales la primacia jerarquica de la
autoridad, la distincién entre el universo politico y el mundo admi-
nistrativo y, pot ultimo, la busqueda del principio de eficiencia (Meny,
Thoenig, 1992:159). En otras palabras, este enfoque presupone
que existe unia clara separacion, tanto conceptual como temporal,
entre la formulacién y Ia decision de la politica, de un Jado, y, del
otro, la implementacién de las decisiones. También considera que
por o general los problemas que surgen en la fase de ejecucion se
deben esencialmente a problemas de coordinaciéon y de control
(Thoenig, 1985).

La segunda concepcién toma la diteccién opuesta y se llama
bottom-up, es decir, de abajo hacia arriba. Histdricamente los mode-
los que se inspiran en esta segunda categoria se desarrollaron como
enfoques criticos o alternativos frente a las deficiencias y a la
ineficiencia (el implementation gap) que presentan los procesos de
implementacion tradicionales fop-down. Segun esta segunda con-
cepeidn se trata de partir de los comportamientos concretos en el
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nivel donde existe el problema para construir la politica publica
poco a poco, con reglas, procedimientos y estructuras organizativas
por medio de un proceso ascendente, o por retroceso, en vez de
descendente.

Estas dos concepciones del proceso de implementacion de una
politica priblica refiejan también la controversia existente entre los
que creen mas en el control, la plancacién, la jerarquia y la respon-
sabilidad como mejor estrategia para lograr los objetivos y los que
creen més bien en la espontancidad, en la capacidad de aprendiza-
je, en Ja adaptacién y en la concertacion. Por lo pronto queda por
definir en qué medida la implementacién de una politica en parti-
cular gana al quedar firme ante la oposicion que suscita, y en qué
medida gana al negociar su implementacién con los destinatarios
0 los opositores, o con ambos.

2.1. EL ENFOQUE CLASICO DE LA ADMINISTRACION RACIONAL

El enfoque de la administracién racional cotresponde a la con-
cepcion clasica (Weber, Fayol) de la administracién publica enten-
dida como el modelo ideal de un ente ejecutor de las decisiones
politicas. Es el tipo ideal del enfoque #p-down, en el cual se concibe
la administraciér#como un sisterna unitario con una linea de auto-
ridad sencilla y claramente definida que observa estricta y unifor-
memente las reglas y los objetivos, en un contexto de control
administrativo perfecto y una excelente coordinacién e informa-
ci6n entre las distintas unidades administrativas, sin presién tem-
poral excesiva y con recursos ilimitados para llevar con bien los
procesos de implementacién de los objetivos de la politica publica
(Lane, 1995:101). La administracién, pues, realiza a la perfeccién
su tarea instrumental de transformar los objetivos en medios, sus-
utuir la politica por la técnica y los conflictos por las racionalidades
gestionatias (Mény, Thoenig, 1992:160). La administracién cumple
y hace cumplir las érdenes y no busca la participacién o el didlogo
con los destinatarios de la politica. Se trata de hacer respetar una
norma y punto.

Como se evidencia, las condiciones de realizacién de este mo-
delo nunca van a existir en la realidad administrativa y politica y
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por ello, la utilidad y el interés de este modelo radica —al igual que
el ideal-tipo weberiano de la burocracia— en su capacidad de me-
dir la distancia que separa esta situacion idealizada de la realidad de
la implementacién porque evidencia o pone asi a la luz del dia las
fallas del proceso (Lane, 1995:101).

En la actualidad pocos teéricos apoyan este modelo de ges-
tién. Por ejemplo, Haywood y Rodrigues (1994:189ss) consideran
que esta surgiendo un nuevo cambio de paradigma en la gestién
publica'. Segin ellos, esa concepcidn clisica de los afios cincuenta
y sesenta fue reemplazada en los afios ochenta por un paradigma
de la «eficiencian, el cual sustituyé a los administradores clisicos
por «gerentes» preocupados por los resultados méds que por el
formalismo juridico de sus acciones. En época reciente este Gltimo
paradigma estarfa en camino de ser sustituido por un paradigma
del «consumidom, en el cual el gerente piblico se preocupatia prin-
cipalmente por satisfacer a los clientes o consumidores de los ser-
vicios o productos distribuidos. Estos cambios de «paradigmas
de gestién publica» reflejan, entonces, un desplazamiento del cen-
tro de interés —y de legitimacién— de lo politico hacia el cliente y es-
significativo de la evolucién que ha tenido la concepcidn de la
legitimidad de la accién publica, f.a legalidad de una accion ya no
parece suficiente para ser legitima. La obtencién de resultados y la
satisfaccion de los ciudadanos tiende a set una condicién indispen-
sable para la legitimidad de una autoridad publica. En este sentido
una importante corriente, principalmente angloestadounidense, se
ha enfocado hacia la construccién de una teoria conocida como la
del «buen gobierno».

2.2. EL ENFOQUE DEL «BUEN GOBIERNO»

El enfoque del «buen gobiernon o governance consiste en un
marco amplio de propuestas tedricas y practicas para determinar

! Sobre este tema ver también capitulo V.
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y crear las condiciones necesarias para que un gobierno logre sus
objetivos. Parte del supuesto de que tanto el «todo gobietno» como
¢l «todo mercado» han fracasado. El enfoque se centra en una
propuesta de renovacién de los procesos mas que en los resulta-
dos. A pesar de que el concepto tenga en Ia literatura especializada
vatios sentidos, todos concuerdan en considerar que ¢l «buen go-
bierno» hace referencia a estzlos de gobernar que otorgan una impor-
tancia primordial a aquellos mecanismos de gobietno que no se
basan exclusivamente en los recursos tradicionales de la autoridad
y de la sancién, sino que mas bien crean estructuras que son resul-
tado de la interaccién de una muldtud de actotes sociales y. politi-
cos dotados de una cierta autoridad y que se influyen mutuamente.
Es decir, que se trata de crear escenarios, estrategias y mecanismos
de participacion o de inclusion de organizaciones no estatales para
aumentar las posibilidades de éxito de la gestion.

En los paises en desarrollo, bajo la influencia del Banco Mun-
dial, el «buen gobierno» se entiende como una estrategia pata ins-
taurar un gobierno eficiente que debe rendir cuentas. El surgimiento
de este enfoque no se debe unicamente a la crisis fiscal del Estado
—crisis que obliga a la administracion tradicional a buscar solucio-
nes alternas—, pero el «buen gobiernon si esti ligado, sin duda algu-
na, a la bisqueda de la reduccion de los compromisos y gastos de
gobierno. Pero también se considera en este enfoque el reconoct-
miento de la interdependencia de los sectores publico, privado y
woluntation (ONG). Se admiten, de esta manera, los limites del
gobierno tradicional. Se trata, entonces, de una ruptura
paradigmitica sustancial que “pone en entredicho muchos de los
supuestos de la administracién publica tradicional” (Stoker, 1998).

De acuerdo con Stoker (1998) se puede caracterizar el enfoque
del «buen gobierno» con cinco elementos:

- Participacién de un conjunto de instituciones y agentes proce-
dentes del gobierno y de fuera de €l (sector privado, ONG);

- Reconocimiento de la pérdida de nitidez de los limites y de las
responsabilidades del Estado frente a los problemas sociales y eco-
némicos;

- Existencia de una interdependencia de poder entre las institucio-
nes que intervienen en la accién publica;
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- Aplicacion a redes auténomas de agentes o actores;

- Reconocimiento de que el gobierno tiene capacidad para que se
hagan las cosas empleando, no tanto su autotidad, sino técnicas e
instrumentos nuevos para dirigir y guiar.

Si el enfoque del «buen gobierno» se entiende como una alter-
nativa ante los fracasos tanto de la gestion piblica tradicional como
de la «gestién» hecha de la mano invisible del mercado, stendra «el
buen gobierno» mas éxito? En lo que se refiete a lo econdmico,
Jessop (1998) considera que existen tres conjuntos de elementos
que limitan sus posibilidades de éxito.

El primero tiene que ver con las dindmicas mismas del capitalis-
mo. El «buen gobiernon no resuelve las contradicciones inherentes al
conflicto existente entre Ja acumulacion de capital y la legitimidad
politica. El «buen gobierno» tiene que ver mds que todo con las
modalidades de gobierno y no con su objeto, es decir, ¢s una nueva
«técnica» de gobierno. Bl segundo elemento considera que la am-
pliacién y multiplicacién de las instancias de coordinacién y de ne-
gociacidon en los diversos niveles —local, regional, nacional,
supranacional, sectorial, etc.— dificulta su insercidn en el sistema po-
litico (duplicidad de competencias) v el ejercicio de la primacia del
gobierno sobre las otras instancias. Finalmente, el tercer elemento
establece que. el gobierno no estd siempre dispuesto a aceptar solu-
ciones que no corresponden a su interés y a sus valores politicos. Por
lo tanto, el «<buen gobierno» esti condicionado por el derecho que se
reserva el Estado de “abrir, cerrar, experimentar y rearticular” las
nuevas modalidades de gestion (Jessop, 1998).

Una ilustracidn de las dificultades que enfrenta la aplicacion del
«buen gobiernon en la practica en América latina, se encuentra en el
analisis realizado por Alcintara (1998), quien anota que “la tenden-
cia cteciente a canalizar la ayuda para el desarrollo directamente
hacia las organizaciones no gubernamentales sin pasar por el Esta-
do, también influye en la capacidad de gobernar en algunos paises
de América latina”. Esta situacién que provoca un debilitamiento
de las instituciones publicas y dificulta avin mas que éstas recobren
legitimidad y respeto por parte de los ciudadanos. Paraddjicamen-
te, la implementaciéon de algunos principios de «buena
gobernabilidad» podrian tener como consecuencia una menor
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gobernabilidad para los Estados. Siempre, segin el mismo anali-
sis, “el poder avasallador de los bancos y donantes multilaterales
para definir las prioridades en las politicas y en la gestién de la
crisis econdmica’ impide que estos programas tengan una mayor
eficacia. La autora estima que para lograr esa eficacia se deberia
ante todo cambiar la ortodoxia econémica dominante y buscar
una solucién a la crisis de la deuda. También considera que el <buen
gobierno» no puede ser concebido como un recetario aplicable en
cualquier lugar en forma similar. Se debe incorporar al «buen go-
bierno» una filosofia econdémica democritica y socialmente res-
ponsable (Alcintara, 1998).

2.3. EL ENFOQUE DE GESTION PUBLICA

El andlisis de un gran nimero de procesos de implementacién
ha conducido a autores como Sabatier y Mazmanian (1979) a
debatir alrededor de las condiciones necesarias para una
implementacién efectiva (eficaz y eficiente) de las politicas.

Sabatier y Mazmanian han propuesto una gufa para aumentar
las posibilidades de una implementacién (mas) exitosa de las poli-
ticas publicas. Elos indican cinco condiciones que los legisladores
y los disenadoreswde politicas priblicas tendtian que tomar en cuen-
ta si buscan cumplir con los objetivos de una politica publica y
sugieren, también, estrategias para superar la deficiencia de una u
otra de esas condiciones. El modelo involucra tanto aspectos del

contenido material de la politica (objetivos y disefio) como del

contexto y de los recursos disponibles para su implementacién.
Sin pensar que este modelo sea la panacea, se considera que vale la
pena exponer aqui de manera mids exhaustiva este modelo ya que
sefiala problemas y situaciones que se presentan muy a menudo en
el disefio y en las modatidades concretas de la implementacién de
politicas publicas.

CONDICIONES DE EFECTIVIDAD EN LA IMPLEMENTACION

Sabatiet y Mazmanian (1979:483) sefialan que su modelo esta
destinado en particular a los disefiadores de politicas cuya tarea es
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la de evaluar el grado de Wmplementabilidad» de distintas alterna-
tivas y de entender cémo es posible estructurar el proceso de
implementacién con el fin de maximizar las probabilidades de
alcanzar los objetivos establecidos por la ley o el programa. Los
autores pretenden identificar y exponer un grupo de cinco condi-
ciones suficientes, y generalmente necesarias, bajo las cuales una
decisién politica, que busca modificar de manera sustancial una
situacién, puede alcanzar sus objetivos. Estas cinco condiciones
son las siguientes (Sabatier, Mazmanian, 1979:484-485):

- Bl programa debe estar fundamentado en una teoria sélida (sound
theory) relacionada con el cambio de compottamiento del publico
necesario para la realizacién de los objetivos.

- La ley —o la decision politica— debe contener directrices de actua-
cién no ambiguas y debe estructurar el proceso de implementacién
de manera que maximice la probabilidad de que los destinatatios
se comporten segin lo previsto.

- Los dirigentes o responsables de los entes encargados de la
implementacién deben disponer de capacidades politicas y de ges-
tién importantes y sentirse comprometidos con los objetivos de la
ley.

- El programa debe disponer de apoyos activos durante todo el
proceso de implementacién por parte de grupos organizados de
electores y por algunos legisladores claves (o por el jefe del érgano
gjecutivo). La actitud de los tribunales debe ser neutral o favorable.
- La prioridad relativa de los objetivos legales no se encuentra
socavada significativamente con el paso del tiempo por la apari-
ci6n de politicas publicas conflictivas o pot cambios en las condi-
ciones socioecondmicos que debilitan los fundamentos técnicos
de la teoria o el apoyo politico que la respaldan.

Una teoria solida

La primera condicién, disponer de una teoria sélida, significa
que es preciso tener una teorfa del cambio social que establezca
con firmeza la causalidad entre el instrumento utilizado y los efec-
tos deseados. Toda politica puiblica estd sustentada en una hipéte-
sis tedrica de cambio social construida generalmente bajo la forma
5 tal cosa, entonces ocurrita esto. Para que esta hipétesis sea efectiva
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‘es necesario que, de una parte, se indique lo que se desea obtener
como objetivo final por medio del cambto del comportamiento
de los destinatarios y, de otra parte, se especifiquen los medios por
los cuales se puede obtener el cumplimiento de estos cambios por
parte de los destinatarios. Los dos elementos son indispensables
para esperar alcanzar los objetivos. Por ejemplo, si una politica
tiene como objetivo aumentar la cobertura educativa en barrios
marginados (objetivo final), una hipétesis tedrica puede ser que la
motivacion econdmica es el elemento esencial para que los educa-
dores cambien de comportamiento: & se aumentan los salarios,
entonces los educadores van a querer trabajar en estas zonas y se
lograra el objetivo de-aumentar la cobertura educativa; por lo tan-
to el medio podtia ser el de proponer un incentivo salarial a los
educadores que soliciten su traslado a los colegios marginados.

Una ley bien concebida

La segunda condicion es la relativa a la ley en si misma. Es el
elemento en el cual los disefiadores de la politiéa tienen las posibi-
lidades de control y de mayor influencia. Los autores sefialan seis
aspectos importantes a tener en cuenta.
- Es necesario indicar con precisién y sin ambigtiedades la jerar-
quia de los objetivos y las directrices de actuacidn, en general, y, en
particular para cada uno de los entes implementadores.
- Es importante que los recutsos a disposicion de estos entes sean
suficientes para contratar personal capacitado, realizar los analisis
técnicos, recolectar la informacion y cubrir las necesidades admi-
nistrativas (formatos, permisos, etc.) para el desarrollo de sus acti-
vidades. Evidentemente, la determinacién de lo que es «suficiente»
es particularmente dificil.
- La implementacion debe estar a cargo de entes que apoyen los
objetivos de la ley y los consideren como altamente prioritarios.
La implementacion de una ley necesita funcionarios que crean en la
ley y que se motiven por sus objetivos; no se requiere de funciona-
tios «neutrales». Esto se obtiene, pot ejemplo, con la creacion de
una nueva institucién luego de una larga lucha politica, o por la
asignacion de la implementacion a una institucién prestigiosa en
busca de nuevos retos y que ve en la ley una posibilidad de exten-
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der todavia mds su influencia. Ia contratacién del personal direc-
tivo en los sectores sociales que apoyan los objetivos de la politica
puede también facilitar su implementacion. Estas estrategias de-
penden obviamente de las posibilidades existentes.

- La reglamentacion de 1a politica publica debe establecer una inte-
gracion jerarquica al interior y entre los entes implementadores . que
minimice el nimero de los puntos donde se puedan presentar
potenciales vetos, bloqueos o «cuellos de botella», y propotcione a
los partidarios de la politica facilidades y capacidad de sancion
suficientes para asegurarse la colaboracion de los elementos que se
sitdan en estos puntos de veto o de bloqueo, Este elemento tiene
que ver con el conocido tema de la dificultad de la coordinacién al
intetior de las instituciones y entre instituciones que disponen de
una cierta autonomia. La integracion jerarquica es particularmente
dificil en estas situaciones, debido a la existencia de multiples nive-
les de autoridad en las estructuras descentralizadas —nacién, re-
gi6n, departamento, municipio— o federalistas. La multiplicacion
de instancias o de grupos de destinatarios aumenta el mimero de
puntos potenciales de resistencia a la implementacién de la polid-
ca. Se puede medir el grado de integracion jerdrquica por el nime-
ro de estos puntos y por las posibilidades de sanciones para los
recalcitrantes y de incentivos para los partidatios de la politica. De
modo que, por lo general, para la consecucién de los objetivos es
preferible una via mis directa a una estructura administrativa com-
pleja (ver Pressman, Wildavsky, 1998). :
- Los mecanismos de toma de decisiones —quién decide, sobre
qué y bajo qué procedimiento formal— al interior de los entes
implementadores deben ser precisados en la reglamentacién de la
politica publica.

- La ley tiene que proporcionar oportunidades amplias para que
los grupos organizados que apoyan la politica puedan intervenir y
participar en el proceso de implementacién (por ejemplo,
interventorias, veedurias, monitoreo, evaluaciones).

Si se logra desarrollar una politica que cumpla con todos estos
elementos, a los opositores a la politica les quedarin pocos espa-
cios para desviat, restar o impedir la consecucton de los objetivos
de la politica publica.
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- Responsables capacitados y comprometidos
La tercera condicién sefiala que el apoyo de los altos responsa-
bles de los entes implementadores es indispensable para lograr los
objetivos. Ademis, es necesatio que estos funcionarios tengan la
suficiente capacidad para convencer a los opositores y 2 los desti-
natatios de la politica para que colaboren, y para conseguir el apo-
yo de grupos organizados y de los medios de comunicacién. De
igual forma estos funcionarios tienen que ser capaces de resolver
los conflictos internos de manera que se mantenga la motivacién y
el compromiso de todo el personal en pro de los objetivos ydela
institucién. La experiencia muestra que esto se obtiene mis facil-
mente en una institucién nueva y creada con todo el entusiasmo y
las ilusiones en procura de la participacién en la construccién de
algo novedoso. A los pocos afios, la rutina burocritica tiende a
hacer que los funcionarios se interesen mas por su propia seguri-
dad, tranquilidad personal y por la supervivencia de su institucién,
que por desarrollar iniciativas, asumir «riesgos» o por innovar para

alcanzar los objetivos de la politica.

Apayo politico y socal

- La condicién-niimero cuatro hace énfasis en la absoluta necesi-
dad de contar cen el apoyo de grupos organizados y de actores
politicos de peso-durante todo el transcurso de la implementacion
para la realizacién de los objetivos de la politica. Este elemento,
aparentemente facil de conseguir, es particularmente tmportante
cuando se trata de politicas que tienen que desarrollarse en un tiempo
largo (varios afios). La légica politica tiende a suscitar fuertes
movilizaciones en un momento dado, tiempo durante el cual se
expide una ley, y luego, la mayoria de los partidarios de ésta se
desinteresan por su proceso de implementacion, para ocuparse de
otro tema de la agenda politica que aparece como prioritario.

Entorno favorable

El dltimo requisito, el quinto, subraya la importancia del mante-
nimiento de las condiciones socioeconémicas que suscitaron la
politica piblica. Las sociedades contemporaneas estdn inmersas
¢n un entorno sociopolitico y econémico internacional en el cuaal
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los paises disponen de capacidad de incidencia muy limitada. Mas
atin cuando se trata de paises en desarrollo. Los cambios continuos
y algunos eventos especificos provocan la erosion y el desgaste de
cualquier decisioén politica. La teorfa que sustenta una politica puede
caer en desuso o fracasar y sus partidarios pueden desaparecer por
cualquier motivo, El desarrollo mismo de las politicas piblicas, con
sus interacciones con otras politicas, puede provocar un cambio
inesperado de situacién tanto de los destinatatios como del entorno
que va a poner en «crisis» el modelo técnico de la politica. Estos
cambios en el entorno socioecondmico o la resistencia exitosa de
los destinatarios de la politica —por ejemplo, por sugestién y evalua-
cién de sus partidatios— pueden suscitar una revision de la ley para
reajustar sus objetivos tanto en sus contenidos sustanciales como en
los eventuales plazos (ver por ejemplo los objetivos en materia de
politica ambiental). A menudo estos cambios buscan corregir im-
petfecciones u obtener un mayor dominio sobre algin aspecto re-

glamentario de la ley para su propio interés como destinatarios de la -

politica. Es importante anotar que en muchas ocasiones los cambios
se solicitan a partir de la percepcién de una situacién y no a partir de
una evaluacion objetiva del estado de las cosas (ver capitulos Ty V).
Por lo tanto para defender una politica es preciso disponer de estu-
dios -si es posible de fuentes independientes~ que suministren una
informacion lo més objetiva posible al respecto.

ESTRATEGIAS DE OPTIMIZACION Di:i LAS CONDICIONES.

Ya que las cinco condiciones éptimas presentadas para una
implementacién efectiva rara vez se cumplen en la realidad, Sabatier
y Mazmanian consideran cémo se puede lograr el mejoramiento
de resultados en una situacién suboptimal (1979:502ss). Se trata
entonces de indicar las estrategias que permitan «mejorar la sima-
ciény» cuando ésta no corresponde a un estado satisfactorio de
optimizacion, y asi aumentar las probabilidades de una
implementacién exitosa.

Los autores consideran cinco puntos. Si no existen fundamen-
tos teoricos sélidos que relacionen el comportarmiento de los des-
tinatarios con los objetivos de la politica, es preciso incorporar en
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la norma procesos conscientes de aprendizaje, disefiar proyectos
con caricter experimental, fomentar investigaciones y estudios de
evaluacién y disefiar un proceso de decision lo mis abierto posi-
ble. En caso de que una legislacién nueva deje mucho espacio a la
legislacién antigua y que los objetivos queden ambiguos, los parti-
darios de los distintos puntos de vista presentes pueden intentar
acudir a los tribunales constitucionales con la esperanza de que los
textos antetiotes se declaren inconstitucionales o inexequibles y que
se precisen los objetivos y las competencias de los distintos entes.
Cuando la implementaciéon no puede quedar bajo la responsabili-
dad de un ente respetado y partidario de la politica y de sus obje-
tivos, es necesario facilitar el control externo por medio de veedutfas
ciudadanas, establecer evaluaciones y controles periédicos por ex-
pertos externos e independientes de gran prestigio o, incluso, crear
legalmente comités de supervision. Si no existen grupos organiza-
dos favorables a la politica —parddos, gremios, ONG, etc.— y ca-
paces de ejercer un papel activo en la implementacién, es necesario
fortalecer los existentes, creatlos o convencer a otra organizacion
para que extienda sus actividades en el sector. La existencia de
estos grupos de «apoyo» es indispensable para politicas publicas
que necesitan vatios afios de implementacion. Finalmente, si la
politica no tiene respaldo importante del Ejecutivo o del Congre-
s, es preciso conseguitlo y, para tal efecto una estrategia es la de
convencer a un legislador nuevo y competente para que se espe-
cialice en el tema. En cualquier circunstancia es importantfsimo
disponer de «palancas» en los distintos estamentos legistativos, ad-
ministrativos y ministetiales para que éstos estén vigilantes y de-
fiendan el programa.

2.4, F1 ENFOQUE CONTINGENTE

Por su lado, Renate Mayntz (1979, 1983) analiza las dificultades
que existen para lograr efectividad en la implementacién y conclu-
ye diciendo que es necesario considerar los procesos de
implementacion como procesos contingentes, es decir, dificilmen-
te previsibles; lo cual obliga a desarrollar una nueva estrategia para
las politicas pablicas.

*
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Mayntz se interesa particularmente por las condiciones de efec-
tividad de las politicas piblicas y considera que este aspecto no es
tratado con Ja debida importancia, inclusive desde su disefio. Se-
gan la autora esta negligencia se debe a varias razones: primero, es
evidente que para la actividad politica, la efectividad de una politi-
ca N0 es un asunto priofitario frente a'la obtencién y al manteni-
miento de posiciones de poder. Las implicaciones de una decisién
en términos de «cantidad» de poder son mds importantes que las
que conciernen al grado de efectividad alcanzado por una politica
particular. Mayntz considera que esto no cambiara mientras la efec-
tividad de las politicas no logre ser una condicién de éxito politico-
en el corto plazo. Los politicos suelen interesarse por el contenido
material del programa sélo en la medida en que sus intereses lo
obliguen a preocuparse por estos contenidos (1983:125). La auto-
ra anota que la tendencia a hacer caso omiso a este asunto atn se
tortalece mas por el hecho de que rara vez los politicos tienen una
buena experiencia en el tema de implementacién de politicas. Otro
elemento importante para explicar la poca atencion de los
disefiadores de politicas —altos funcionarios, ministros, patlamen-
tatios— en la efectividad de éstas, s la fuerte tendencia al predomi-
nio de comportamientos y criterios de decisién mas bien
ideoldgicos, es decir, racionales con arreglo a valores, y no prag-
miaticos 0 racionales con arreglo a fines® (Weber, 1987:20-21). Es-

2 Max Weber da las siguientes definiciones a estos conceptos: una asddn
racional con arreglo a valores es una accion determinada por la creencia conscien-
te en el valor —ético, estético, religioso o de cualquier otra forma como se le
interprete— propio y absoluto de una determinada conducta, sin relacién
alguna con el resultado, o sea puramente en méritos de ese valor. En cam-
bio, una accién racional con arregle a fines es una accién determinada por
expectativas en el comportamiento tanto de objetos del mundo exterior
como de otros hombres, y utilizando esas expectativas como condiciones o
medios para el logro de fines propios racionalmente sopesados y persegui-
dos.

-
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tos comportamientos se deben, por una parte, a la politizacién de
los funcionatios, lo que hace prevalecer los principios ideolégicos
sobre la realidad y, por otra parte, a la formacién y la prictica
juridicas de los funcionarios que tienden a favorecer un enfoque
mas de conformidad con la razén juridica formal que con la ra-
z6n prictica enfocada hacia la efectividad de las normas®. Por lo
tanto, concluye Mayntz (1983:126), es muy dificil que la prictica
politica se interese seriamente por el desarrollo de teotias para
disefiar politicas efectivas.

Pese a este pesimismo, sigamos brevemente el analisis de Mayntz.
Una etapa fundamental para el disefio de politicas puiblicas efecti-
vas es la de determinar el instrumento que se va a privilegiar (gene-
ralmente hay que combinar varios) para modificar el comporta-
miento de los destinatarios. Mayntz (1983:128) distingue cinco
instrumentos principales: las normas reglamentarias —interdicciones,
sanciones, condiciones para otorgar permisos, entre otras—; las
transferencias financieras e incentivos —subsidios, por ejemplo—; el
suministro de bienes y servicios; la reglamentacién de procedi-
mientos —fijacién de los procedimientos para resolver conflictos o
tomar decisiones— y; la persuasién (campafias de informacién).
Una vez escogtdo el instrumento se trata de «operacionalizatloy
(entes, recursosyreglas administrativas, etc.) La autora recomienda
usar ms bien estrategias de tipo incremental, inspiradas en Lindblom
(ver capitulo anterior), o de ensayo y error, basadas en la experien-

* Estos argumentos me parecen particularmente vilidos en el caso colom-

biano en donde no es raro ver a personas muy jovenes, de «buena familia» -

que han hecho estudios en el extetior y con poca experiencia de «terrenon,
ocupat cargos de direccién en la alta administracién nacional, departamental
o municipal con la ayuda de un sistema politico patrimonial y clientelista ya
sea liberal, conservador u otro. Bl conocimiento sumario o Ebresco que
tienen del pais real tiende a favorecer decisiones en funcién de modelos
tericos sofisticados y en boga pero desarrollados en lugares muy distintos
(los Estados Unidos o Buropa occidental) y en situaciones también dife-
rentes a las locales.
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cia, debido al alto grado de desconocimiento de las condiciones
reales de efectividad. Cabe anotar que recomienda evitar el uso de
concepciones tedricas demasiado novedosas («beroic theoritical
assumptions»). Es esencial preguntarse si el disefio del programa —o
politica piblica— corresponde 2 la concepeitn que los destinatatios
tienen del problema y si el disefio es valido en el contexto historico
concreto (¢es posible resolver un problema con teotias e instrumen-
tos similares en todas partes del mundo?) Para Mayntz es indispen-
sable tomar en consideracién elementos que estin en constante evo-

"lucién en la sociedad moderna como la estructura social, la

importancia de las intervenciones estatales, la interaccién con otras
politicas, los cambios socioecondmicos, la cultura, etc.

En conclusién, para la autora hoy la efectividad de una politica
especifica va a depender, ademas de los elementos clasicos como la
estructuracién de los intereses en el area, de las caracteristicas de los
destinatarios, de los entes de implementacién y de toda una serie de
condiciones externas a la politica en particular. Por eso Renate Mayntz
estima necesario desarrollar una teorfa de la contingencia para el
disefio de las polfticas piblicas. Esto implica una limitacién impot-
tante para la posibilidad de concebir una teoria que racionalizaria los
procesos de politicas piblicas. Significa la necesidad de desarrollar,
pdtnero, capacidades de prospectiva (;cémo puede evolucionar el
problema en ¢l futaro y qué tipo de previsiones es posible hacer?) v,
segundo, mecanismos de monitoda y de control permanente del
proceso para facilitar ajustes rapidos y evitar asi que la politica se
desvie demasiado de los objetivos. Mayntz considera que la efectivi-
dad de las politicas, por lo menos para las sociedades industrializadas,
depende de fa capacidad de trabajar a partir de concepciones flexi-
bles como «ensayo y errop y «aprender haciendo». De modo que la
tradicional concepeidn racional de la toma de decisién v de la
implementacién, en su version absoluta o limitada, queda obsoleta.

2.5. LA IMPLEMENTACION COMO PROCESO Y COMO APRENDIZAJE
Un autor particularmente prolifico en el tema de las politicas

puablicas, Aaron Wildavsky, considera que los procesos de
implementacion deben ser considerados como un proceso cons-
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tante de redefinicion de los objetivos y de reinterpretacion de los
resultados, es decir, como una evolucién; de modo que es impo-
sible separar las distintas etapas de una politica piblica y el proceso
es de nunca acabar: siempre la politica ptblica tiene que ser
reformulada (Lane, 1995:102; Pressman,Wildavsky, 1998).

El mismo autor va luego a concebir la implementacién de la
politica publica como un proceso optimista de aprendizaje. Los
implementadores buscatfan continuamente la manera de mejorar
su capacidad para lograr los objetivos y se apoyarian en progra-
mas de mejoramiento técnico. Los medios utilizados estan en cons-
tante evolucion y el manejo de éstos va a implicar cambios perma-
nentes en el proceso de implementacién. El autor considera que
los enfoques clasicos —la mayor parte de los enfoques /gp-down— no
son Optimos potque conciben el proceso de implementacion como
si fuera de una sola vez (ome-shol), sin considerar que éste es un
proceso reiterativo sin fin. En este sentido Donald Schon (1979:729-
730) observa igualmente que establecer una distincion entre elabo-
racién e implementacion de politicas es un error. Las organizacio-
nes de servicios publicos —particularmente en temas como salud,
educacion, justicia, etc— son los laboratorios de puesta en marcha
de las politicas publicas y, de hecho, inciden en los ajustes retterati-
vos de las politicas. Es lo que llama la capacidad de aprendizaje
publico de las organizaciones publicas®.

2.6. LA IMPLEMENTACION COMO AMBIGUEDAD Y SIMBOLISMO

Muchos autores han insistido en la importancia de definir con
claridad y precision los objetivos de una politica publica asi como

* En otro contexto pero en Ja misma légica, en Colombia, un interesante
estudio muestra de qué manera las organizaciones de narcotrifico han desa-
rrollado una capacidad de aprendizaje para responder a los esfuerzos
antidrogas del gobierno (Kenney, 2000:40-58).
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los medios a utilizar para su implementacién. Sin embatgo, el ané-
lisis de las politicas muestta que, y a pesar de estos lamados, la
ambigliedad no desaparecié de los programas publicos.

~ Una de las causas de su permanencia se encuentra en el hecho
de que muchas politicas son el resultado de negociaciones, de ajus-
tes entre contradicciones y oposiciones, deseados o no, que buscan
satisfacer diversos intereses. En muchos casos, los decisotes deben
respetar y conciliar la opinién de distintos grupos de intetés y man-
tener o ganat el apoyo de electotes o de otros actores del escena-
rio politico. Puede también resultar util evitar que se creen
oposiciones fuertes en contra de una politica. La imprecision y la
ambigtiedad facilitan su aprobacidn; de manera que la ambigie-
dad puede ser una estrategia para permitir avanzar en un tema a
pesar de la falta de consenso politico sobte objetivos claros. Tam-
bién el hecho de mantener la imprecision sobre los medios a utili-
zar permite a los decisores (parlamentarios, ministros) asignar la
responsabilidad de la ejecucién, para bien o para mal, en la admi-
nistracién piblica. La imprecision también puede ser una estrate-
gia consciente cuando el problema es complejo y no existe claridad
sobre cémo resolverlo o cudles son las consecuencias de una u
otra accion, En estos casos, dejar un amplio margen de maniobra
a los ejecutores permite acurnular expetiencias y conocimientos
para una futura reglamentacion mas precisa. Con esto, nos acerca-
mos a los enfoques de proceso y de aprendizaje propuestos por
Wildavsky (ver numeral 2.5 de este mismo capitulo).

Es de anotar, que la permanencia de ambigiiedades en el disefio
de las politicas publicas, sean éstas voluntarias o involuntarias, refuerza
el papel de los entes de ejecucion, y por lo tanto el papel politico de
éstos. Numerosas decisiones que afectan directamente al administra-
do tienden a tomarse en la administracion ejecutora, la cual resuelve
los problemas y los vacios que el Congreso o el gobierno no pudie-
ron o no quisieron resolver por medio de la norma.

Por otra parte, los objetivos enunctados para justificar una po-
litica no son necesariamente los que se quieren alcanzar, pero pot
razones de oportunidad politica o de estrategia, a veces no convie-
ne al decisor enunciar sus intenciones reales. Por ejemplo, una ley

- puede tener como objetivo la seguridad y la tranquilidad general
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de los ciudadanos, pero lo que el decisor busca es vigilar o contro-
lar las actividades de algunos de los ciudadanos.

Igualmente suele suceder que se aprueba una politica sin que se
piense realmente implementatla. En estos casos se habla de politi-
ca simbolica: el efecto del anuncio sirve de politica y puede tener

 efectos reales. Edelman (1991) muestra cémo la politica puede ser

un juego en el cual el especticulo y la construccién del escenario
son mas importantes que la resolucion de los problemas por me-
dio de una implementacién efectiva.

La implementacion se reduce a intenciones o a realizaciones muy
patciales (inaugurar la primera piedra). Edelman indica una serie de
pricticas y de estrategias discursivas y simbélicas desarrolladas por
los actores del juego politico para ganar posiciones de podet, popu-
latidad y prestigio. La politica se transforma en un artificio, en una
ficcion, en una gran mistificacién, que los medios de comunicacién
—los audiovisuales en particular— facilitan y contribuyen a construir
dia a dia. De manera perversa y peligrosa, el debate de opinién, las
elecciones, la confrontacién libre de las ideas, es decir, todo lo quela
democracia politica valora, se transforma en un inmenso especticu-
lo, un juego organizado y autoreferente totalmente desconectado de
Iz realidad de la"vida cotidiana.

2.7. UN ENFOQUE BOTTOM-UP: POR RETROCESO O «BACKWARD
MAPPING»

El enfoque bottom-up tiende 2 buscar las soluciones a los pro-
blemas en el punto més concreto en donde aparecen. Se trata pot
lo tanto de analizar los comportamientos de los individuos o de
los grupos otganizados y buscar los mecanismos para corregitlos
a partir de este nivel. Dada esta perspectiva «individualista», los
modelos construidos tienden a desatrollarse desde una postura
inspirada en la teoda del pubiic choice. El mas conocido de estos
modelos es seguramente el backward mapping que propone Elmore
(1982). Este modelo parte de la idea de que el punto crucial del
problema de la implementacién se sittia en el lugar mas bajo de la
jerarquia. Bajo esa concepcion, se sostiene que “cuanto mis Proxi-
mos estemos de la fuente del problema, mayor setd nuestra capa-
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cidad de influenciarla; y la capacidad de sisternas complejos para
resolver problemas no depende de su control jerarquico sino de
llevar al méximo la discrecionalidad, hasta el punto en que el pro-
blema sea méds inmediato” (Elmore, 1982:19). Es entonces a partir
del comportamiento observado en este lugar que hay que desa-
rrollar acciones para modificarlo en el sentido esperado. Tuego,
habri que analizar las acciones y los recursos necesarios en cada
nivel y retroceder por la cadena jerirquica, para obtener el com-
portamiento deseado. Segiin Pressman y Wildavsky (1998:318),
“el éxito de la cadena resultante de decisiones de implementacién
no puede predecirse ni medirse de acuerdo con indicadores de
jerarquias formales de control, de arriba abajo. La responsabilidad
analitica queda mejor colocada en los puntos de decisién descen-
tralizados, a veces informales y a menudo no previstos”.

Finalmente para cerrar este capitulo dedicado al problema de
la implementacién de las politicas publicas se presenta, como sin-
tesis de la cuestién, la propuesta de Ingram (1990) de un marco
flexible para el analisis de la implementacién,

3. UN MARCO PARA LOS ESTUDIOS DE IMPLEMENTACION

Como le sefiala Helen Ingram (1990:462ss), a pesar de los nu-
merosos trabajos y modelos propuestos para analizar la
implementacién de politicas publicas, todavia no se ha logrado
determinar la superioridad de un modelo en particular sobre los
demds. La variedad de politicas piiblicas —programas politicos— y
de circunstancias dificulta la tarea. Como ilustracion de esta difi-
cultad se puede indicar que los especialistas no han logrado poner-
se de acuerdo ni siquiera en elementos tan fundamentales como la
definicién de la implementacién o en la ubicacion de dénde em-
pieza y dénde termina ésta. Tampoco han logrado determinar
cudles son los principales elementos que inciden en el proceso de
implementacidn, ni los critetios para su evaluacién (ver Pressman,
Wildavsky, 1998:285ss).

El desafio que representa el anilisis de los procesos de
implementacién, tanto para sus actores como para los analistas,
obliga a concebitlo de una manera amplia, flexible y multidimensional,
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Para tal efecto Ingram propone un marco analitico basado en la
combinacion de una setie de variables como los costos de informa-
cién y de negociacitn, la estructura reglamentaria utilizada, los crite-
tios de evaluacién, la capacidad administrativa y el contexto de la
implementacién (ver Ingram, 1990:470ss).

T.0S COSTOS DE NEGOCIACION Y DE INFORMACION

Para muchos autores el andlisis de la implementacién conlleva a
mirar el problema que tienen que enfrentar los encargados de la
formulacién y de la decision de la politica. Salisbury y Heinz (1970:47)
han observado la politica desde la Sptica de los costos que genera
para los decisores, y dividen esos costos en dos tipos: los costos de
negociacion y los costos de informacion. Los costos de negociacion
son aquellos que se requieren para lograr un acuerdo entre los distin-
tos valores existentes en el tema. Se trata de ver los esfuerzos necesa-
fios para establecer un acuerdo entre las partes y obtener el apoyo y
respaldo suficiente para una solucién. Los costos de negociacion
son bajos cuando los intereses en juego son claros y existe un con-
senso o un respaldo dominante para una solucion en particular; de
lo contrario, es necesario entrar €1 uf proceso de negociacion entre
intereses distintos, lo cual implica esfuerzos y tiempo suplementa-
fios. Los costos de informacion son los que se derivan de la obten-
cién de la informacién necesaria para conocer y determinar las
consecuencias de las distintas soluciones posibles o la validez de la
accién propuesta. Estos costos son bajos cuando los resultados de
la accién son facilmente previsibles y se sabe que la accién no tendra
mayores consecuencias indeseadas, es decir, que su implementacion
no va a generar mayores dificultades. Los costos son bajos también
cuando existe una gran confianza en la administracion y en su capa-
cidad para conseguir la informacién necesaria para la implementacion
de la politica.

Segin el andlisis de Wagner (1 986), se puede establecer que
cuando los costos de negociacion son bajos, fos objetivos de la
politica tienden a ser mis claros y precisos; y cuando los costos de
informacion son también bajos, es mis probable que los procedi-
mientos contenidos en la politica publica para lograr los objetivos
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sean mas flexibles para los implementadotes. El cuadro siguiente

(cuadro 1-IV) permite indicar qué tipo de politica tiene la posibi-

kidad de emerger segtin las caracteristicas de los costos de negocia-
“cién y los costos de informacion del problema.

1-IV.- TIPOLOGIA DE POLITICAS PUBLICAS SEGUN COSTOS

Fuente: Ingram (1990:472). Adaptacién A. Roth

En el caso de costos de informaci6n y de negociacion bajos, es
probable que la politica presente unos objetivos claros y que se
deje 2 los implementadores una amplia autonomia para determi-
nar los procedimientos requeridos para su implementacion debi-
do a que no presentan mayor dificultad o duda (tipo 1).

Cuando los costos de informacién bajos se combinan con
costos de negociacion altos, es probable que la politica tenga obje-
tivos poco precisos, ambiguos, como consecuencia de la necesi-
dad de conseguir un término medio o un consenso entre vatios
intereses. Pero, de igual manera que en el caso precedente, los
implementadores tienen una autonomia importante en la eleccién
de los procedimientos de implementacién (tipo 2).

Si los costos de informacién son altos y se combinan con cos-
tos de negociacion bajos, la politica tiene probablemente objetivos
claramente definidos, pero se establecen procedimientos precisos

con ¢l objetivo de poder controlar al maximo el proceso de
implementacion (tipo 3).
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Finalmente, en caso de tener costos de negociacion y de infor-
macion elevados, es probable que la politica se caracterice por
prever objetivos ambiguos y procedimientos de implementacién
precisos y detallados con el fin de que se pueda hacer un control
estrecho y obtener informes sobre la implementacién de la politi-
€a, Su Proceso y sus consecuencias (tipo 4).

CRITERIOS DE EVALUACION

Para evaluar en qué medida una politica ha logrado obtener
resultados, es necesario tomar en cuenta el tipo de reglamentacién
establecida. No se puede tener un critetio de evaluacién uniforme
para todas las politicas publicas, sino que se trata de ajustar las
herramientas de andlisis en funcién del problema a examinar. A
pattit de la tipologia de politicas publicas anterior (cuadro 1-IV),
Ingram (1990:473-474) propone diferenciar los enfoques de
Jimplementacién y los criterios de evaluacién a usar pot parte del
analista, segiin lo indicado en el cuadro presentado a continuacién

(cuadro 2-TV).

2-IV.- IMPLEMENTACION Y EVALUACION SEGUN TIPO
DE POLITICA PUBLICA

Fuente: H. Ingram (1990:474). Adaptacién A. Roth
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Una politica ptblica (o programa) del tipo 1, consiste en una
politica que, como lo indicamos antetiormente, tiene costos de
informacién y de negociacién bajos, lo cual permite una
implementacién segin los enfoques clasicos de la administracién.
La claridad y la simplicidad de sus objetivos permiten una medi-
cién relativamente sencilla de su éxito.

Cuando tanto los objetivos como los procedimientos admi-
nistrativos de una politica son poco precisos y flexibles (tipo 2), es
necesatio tomar como referente para su andlisis elementos cetca-
nos a los implementadores.

La evaluacién del programa debe centrarse en la sinergia del
nivel local y la capacidad de liderazgo y de dinamismo de los
implementadores como variables muy importantes de éxito de las
politicas.

Las politicas de tipo 3 corresponden a politicas con metas y
objetivos claros y ambiciosos para destinatarios especificos y,
eventualmente, con plazos que se deben respetar. Ejemplos de
politicas de este tipo se encuentran en las relacionadas con (?1
medio ambiente (procesos de reduccién de niveles de contami-
nacién, realizacion de planes de mitigacion, etc.) Como existe un
gran desconocimiento en estos temas —costos de informacion

. elevados—, es necesario que exista un proceso continuo de

reformulacién, de aproximacién y de anilisis de la
implementacién.

La capacidad por parte de la administracién de aprender y de
recoger informacién pertinente sobre el problema para luego re-
ajustar la politica en funcidn de estos elementos —tanto en sus ob-
jetivos como en sus procedimientos~ puede ser considerada como
un criterio fundamental para evaluar el éxito o el fracaso de la
politica. L

En el caso de una politica de tipo 4, los implementadotes tie-
nen la dificil tarea de lograr acuerdos y respaldos para precisat y
conctetat objetivos que quedaron nebulosos en la formulacién de
la politica. Por ello un criterio de medicién valida para analizar el
éxito de la politica es la capacidad para lograr respaldo y consenso
amplios alrededor de algunos objetivos entre los distintos grupos
de interés organizados.
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VARIABLES CRITICAS PARA LA IMPLEMENTACION

Lo ideal para una administracién encargada de la
implementacién de una politica es que disponga de la capacidad,
de la autoridad y de los recursos que le permitan ejecutar a
cabalidad su tarea y, ademds, que sea capaz de resistir presiones
externas.

Pero esto no siempre se presenta en la realidad. Para Ingram,
los entes implementadores se enfrentan a dos tipos de proble-
mas fundamentales. Primero, suelen carecer de la voluntad, el
interés, la capacidad, los conocimientos o los recursos necesarios
para realizar la implementacion. Segundo, los entes de
implementacion suelen ser dependientes, dominados o controla-
dos, «capturados», por una clientela 0 un grupo particular —por
lo general los destinatarios de la politica— capaz de aprovechar
los beneficios de Ia politica sin que haya una real contraprestacion
o beneficio para la administracién implementadora (ver la no-
cion de rent-seeking). '

Estos problemas van a resultar mas o menos importantes
segin el tipo de politica (tipo 1 a 4) que los entes tienen que
implementar. Es decir, que el elemento critico para una
implementacién exitosa de la politica depende tambicn del tipo
de politica que se implemente.

Segtn Ingram, por ejemplo, si se trata de implementar una
politica de tipo 1 (objetivos claros, procedimiento flexible), los
factores criticos se encuentran en un cambio de las circunstancias
externas, en el entorno de la politica pablica.

En el caso de una politica de tipo 2 (objetivos abiertos, pro-
cedimiento flexible) los factotes criticos van a situarse tanto en la
capacidad administrativa como en su relacién con los destinata-
rios (clienttela) de la politica.

El punto critico de una politica de tipo 3 se encuentra mds
que todo en la capacidad administrativa y, por dltimo, para una
politica de tipo 4 es crucial su relacidn con los destinatarios (clien-
tela).

El cuadro 3-IV permite tener una visién sintética del matco
analitico de la implementacién propuesto pot Ingram.
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3.IV.- UN MARCO FLEXIBLE PARA EL ANALISIS DE IMPLEMENTACION

g
g
g
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{informacidn bajos

Fuente: Ingram (1990:477). Adaptacién A. Roth
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La presentacién de los diferentes modelos y enfoques para el

anilisis de la implementacién muestra que la tarea tanto del analista
como del implementador no es facil. La capacidad de invencién,
de recursividad y de imprevisién de la actividad politica dificulta la
aspiracion de explicar la implementacién-mediante un nimero re-
ducido de modelos. Ademnas, la presentacién del anilisis de la ac-
tividad implementadora, en particular con el marco analitico de
Ingram, nos ha mostrado que resulta trabajoso separar tajante-
mente la implementacién no sélo del proceso de formulacién o
de disefio de la politica publica, sino también de la evaluacién de
ésta. El siguiente capitulo va a centrarse precisamente en la fase de
la evaluacion de la politica publica.
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