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E{. MARCO CONCEPTUAL

Una politica ptblica es el resultado de la actividad de una_:g@@d_in—
vestida de poder publico y de legitimidad gubernamental, .
En los palses lainos, el término politica tiene Varios usos. El primero

- designa los fenémenos de ta lucha por el poder, la concurrencia entre parti-
dos, grupos de interés, categorias sgciales. personas, para €l ejercicio de in-
fluencia y-la ocupacién de funciones de autoridad en una colectividad, en
“un pafs, en un mercado electoral, en los procesos de decision. El lenguaje

. corriente distingue, tambidn. 1a «gran» polftica, propia de [os temas esen-
ciales, de la polftica «politiquera». que calificarfa las ticticas y las combi-
naciones a las cuales se entizgan los profesionales tales como los partidos
o los cargos electos. En resumen, politica significa aquf lo que el idioma
inglés llama politics. T '

..+, Ouo uso del t&rmino politica distingue lo que los ingleses designan con
© Ia'patabra policy, ya sea un marco de orlentaci6n para la accidn, un programa
o una perspectiva de actividad. Asi. se dice que un gobiemo tiene una politi-
ca econdmica. o sea que realiza un conjunto de intervenciones, que glige ha-
cer o no hacer ciertas cosas ea un campd especifico, en este Caso. la econo-
mia, Es en este dltimo seqtido sn el que cabe hablar claramente de politica

piblica; es decir, de los actos ¥ dé los «no actos comprometidos» de una an-

' toridad pablica frente a un problerna o eq un sector relevante de su compe-

“tencia. SRS :

"1. Politica y autoridad pﬁbljéas

7 Desde el punto de vista del andlisis, uia politica se presenta bajo 1a forma

! . S - .
i de un conjunto de pricticas ¥ Ce normas que emdnan de uno o de varios acto-

| respiblicos. *° " |
~En un momento dado, en ua contexto dado, una autoridad adopta pricti-

cas de determinado género, acia o 1o actli, Estas practicas se pueden sefa-
lar concretamente: farmas de incervencidn, reglamentacion, provisién de
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prestaciones, represion, etc, También pusden ser mds inmateriales, a veces 1 " las que es nolens volens contable o responsable (accountable, en inglés). Los
. simbélicas: un discurso, una campafia de comunicacién. Al mismo tempo, " . actos traducen orentaciones: intencionalmente o no, satisfacen intereses, son
estas practicas se refieren o son referibles 2 finalidades, a valoraciones expli- : portadores de ciertos valores, tienden hacia objetivos especificos. El analista

citadas por la autoridad piblica o implicitas.

R _ _ deberd reconstruir su textura,
El epicentro del terreno que estudia el analista surge de una autoridad o gru- I

".po de autoridades piblicas (ministerios, organismos, entes tefritoriales, etc.). El Lo @ Un factor de coercion. La acividad pdblica procede de la natura-
material empirico que trata se estructura a partx de las pricticas y nommias pro- Jeza Autoritaria de que se_halla investido el actor gubernamental. En otras pa-
pias de esaautoridad o de ese conjunto de actores piblicos. . . ' Tabras, éste posee una legitimidad que es fa de la autoridad legal, o ejerce una
1 Qué es una politica puiblica? o : : SR LD e e coercidn que se apoya en el monopolio de la fuerza. Por ello el acto puiblico
... En teoria, el asunto parece relativamente simple. Una politica piblica'se- s se impone; estd habilitado en tanto que expresién_de las potestades publicas
- presenta como un programa de accién gubernamental en un sector de a so- .. . (Gilbert, 1985). La autoridad de la que estd investido se impone a la colecti-
ciedad o en un espacio geogratico: la seguridad, la salud, los trabajadores in- .. 1. " vidad.

- migrantes, Ja ciudad de Pars, la Comunidad Europea, el océano Pacifico, efc. BRI B TP : _
" Existe hoy ur consenso relativo, por parte de los politdlogos y los sociSlo-. : L @ Una comperencia social. Por tltimo, una politica piblica se defi-
" gos, ‘en definir su naturaleza y sus Hrtﬁtés, Se le atribuyen, generalmente, las - . nmeporsu competencia, por los actos y disposiciones. que afectan la situa-

o7 signientes caracteristicas: cidn. los intereses y los comportamientos de los administrados. El analista

E @ Un contenido. La actividad piblica se identifica bajo la forma de componen el cailipo de Ja accion gubernamental considerada. Esta nocidén

“lina Sustancia, de un contenido. Se mMoOviizan los reCursos para generac resul- ng puede reducirse:a un enfoque juridico: por ejemplo, el sector bajo la -
{3305 0 prodictos. EStos productos (gutcomes) son los que el analista exami- tela del Bstado. La concepcion es mas amplia; un administrado es todo in-

' na como un problema de investigacidn paca la aceidn, y resultan de ua proce- © dividuo cuya SIuacen-estd, i FECTAmMeALE 0 N0, trecrada por [a accida
so de trabajo yde acei6n. oo Lo T A o publica, . . i o
. (@ Un programa. Una politica piblica nio se reduce a un acto COnCreto : - Sin embargo, esta definicion tedrica, que se offece a modo de guia para el
colisiderado aisladamente: por éjemplo, lo que hace un ministro tal dia sobre " andlisis, no siempte‘és fécil de respetar en la préctica, cuando se deben afron-
tal expediente. Detrds de un acto. detrds de tales o cuales actividades existe - - .. tar situaciones concredas.

" un marco mds general en el que s integyan este aclo, estas actividadesy por . Asf, ;qué es una autoridad pablica?
ejemmplo, mediante s ~actividad. ¢l ministro se inscribe e.t_ug a.. : La primera reaccidn consiste en recurrir @ los criterios juridicos. Una
medio-plazo. B owds palabras; aunque el marcg no esté explicitamesce defi- . autoridad se considera puiblica si ejerce funciones de gobierno sobre adminis-
nido (por ejemplo, mediante: procedimientos’ institucionales —leyes— o el. o trados y territorios detinidos, especialmente, como depositaria de la legitimi-
propio discurso de los actores’ ptiblicos —el programa de gobierno o 'de un dad estaral, dotada de potestades publicas. No cabe ninguna ambigiiedad si
alcalde—-), en hipétesis debe poderse distinguir; no obstante, la armizulacién se trata de lo§ ThiRSHOs de un sobiermo nacional y de sus organismos o de
de los actos, una estructura relativamente pe_rmanénte de reférencid u orienta- _ entes territoriales. Sin embargo, en el sector publico. y en sus mdrgenes, exis-
¢ién, lo que Easton llama «las intenciones mds generales de las autoridades . te toda una gama de instituciones. de organismos, de «estatutos» que forman
de las que jodo ouiput especfico puede ser una experiencia parcial» «Easton, upa zona gris, ni claramente piblica, i verdaderamente privada, conocidas
1965, p. 358). Mds simplemente, presucondrenlos que los actos se zrticulan ' como desmembramientos del Estado (las asociaciones surgidas de la ley
en tomo a uno o algunos ejes esgecfﬁCQLq@iwuiQ@ﬁﬂﬂiﬂLCO- _ 1901 que, por cuenta del poder publico, adrministran un sector de atribucidn)

A el sechorde ntervencion. el problema fratado, la constancia de. decisor o como sector paraptiblico (como la SNCF, empresa nacional de los FF.CC.
bt sl . . . v g . a a ) - - . N
pUblico en $US opciones e intenciones.. .. . - o que administra fas coligaciones del servicio publico). El limite del dmbito
'-_‘__m__,___.———._..-—d—-"———-"_m'w__'____,__-—"". - N . . 2 . 4,4 -
: — e pliblico no estd siempote claro, hay que admitirio. De ahf la esperanza de que,

(i) Una orientacion normativa. - S¢ presupone que la actividal oublica alli donde el derecho no es univoco, la ciencia econémica ofrecerd un criterio
no &5 la resultante de respuestas aleatorias sino, al coutrario, la exprzsidn de de respuesta mds clao.

finalidades v de preferencias que el decisor. conscientemente 0 no. olunta- Una autoridad piblica puede definirse como un organismo que conca-
riamente o bajo el peso de las circunstacias, no puede dejar de asumir: de de v administra los “ienes colectivos. Un bien colectivo —el aire. el agua.
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debe identificar al piblico, a los individuos, grupos o instituciones que
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ta educaci6n, etc.— es un bien o un servicio que, segin la definicién que’

dan los economistas, posee tres particularidades. No es divisible (lo que A

“consume no impide la posibilidad de que B lo consuma); no puede ser ra-

cionado de forma selectiva por los mecanismos del mercado y de los pre-
¢ios; finalmente, estd disponible, ya se supone que cada consumidor

potencial puede recibir una parte igual (Wade, Curry, 1970, p. 92). Los~
bienes colectivos estén distribuidos de diferentes maneras: por las asigna- =
ciones administrativas, por los procedimientos del mercado, por el volun-
tariado. Es autoridad piblica’el ‘ofganismo qié administra un bien colecti- P B
vo, a condicién de que este organismo disponga de un procedimiento

" especifico de opciones, que posea una autoridad propia y que actie por.
medio de un aparato organizado. Estas condiciones, como se ve, excluyen
. la comsideracién de organismos que no tiemen ninguna autonomia de ac-
cién, que son simples relevos jerdrquicos... . ;
- Otra dificultad préctica con la que pucde ch

Estas no se presentan, en efecto, como objetos que pueden distinguirse a sim-

ple vista, especificadas institucionalmente. Si es fécil ponerse de acuerdo so-
bre qué es o no un elector en sociologia electoral, una politica piblica es, en
cambio, una construceién més abstracta. jDénde comienza y ddnde acaba,
por ejemplo, una politica ptiblica? :

Una politica pblica se compone de «todo aguelio que los actores gubcf-' o

namentales deciden hacer o no hacepr (Dye, 1975, p. D. Ahora bien, siendo

relativamente Fdcil distinguir lo que hacen, resulta mucho mds dificil descu-

brir lo que se niegan a hacer. De ahila tentaci6n analitica d& caer en un posi- .
"tivismo ingenuo si g6lo se toman en consideracién los actos, 0 bien, alain- . "

versa, en el error consistente en atribuir al actor no-actos que jamds ha elegi-

_ do ni considerada.

Otro ejemplo de estas dificultades practicas: el término programa. Lama- S
yor parte de los paises europeos no disponen del concepto juridico, adminis~ "
trativo y presupuestario de program, corriente en Estados Unidos, y que per-

mite reagrupar bajo un mismo tftulo los objetivos, los recursos y 1os produc--
tos afectados a un ministerio o al tratamiento de un problema. En Europa, en
Francia, en particular, el presupuesto se constauye segin categorias que dis-

tribuyen los, medios en miltiples capitulos siguiendo uma l6gica contable. En:. -
cuanto a log productos, su identificacién también resulta dificil, aun con la;

lectura de las leyes, decretos o circulares. La consistencia del objeto politica.

piiblica no viene dada por la préctica decisoria o gestora del sector piblico. . .

El andlisis debe encargarse de construiria.

identidad y contenido se trata, precisamente, de réconstituir por agre: .
gacién sucesiva, de aproximacidn en aproximacidn. a partr de elemen-.

igramas. -

ocar el andlisis de las polfti- . -
cas piiblicas, concieme la especificidad y los lfmites de una politica piblica: -

Una politica ptiblica se presenta. pues, como und abstracci6n cuya

“\: tos empfricos dispersos en los textos, en los presupuzstos, ea los orga-
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2. . Los. efectos de una politica publica

. ticas piblicas (Gibert, 1988). .

o
b

Aungque una politica piblica refleja la actividad de una autoridad guber-
namenta), ¢l término no debe ser empleado como «desvdn», agregando
cualquier actividad, sea cual sea. En este sentido, es il distinguir dos face-
tas de la actividad gubernamental: la gestién interna y la gestion de las poli-

: mov e

WWQUCE realizaciones_concretas especifica-
Sfes e individualizables. La autoridad dispone de medios tales coma persa:
transformarlos en productos: una direccién provinci i ro-
duce Kilémetros G Arcencs segados; un servicio municipal emite certifica-
dos AdmimstrAvos, un negseiado del Ministerio del Interior publica textos
regmd de asistencia social visita hogares y a personas

- que necesitan ayuda, eté. oo T

" a ia antoridad considerada. Esta es 1es onsable de su eficicncia

Dicha Wmada, cn principio. de manera interna

jugtar
Tos recursos Y108 productos, eierciendo ién_una funcitn de produe-
Cién. Fara logragiodispone de instrumentos de gestion: contabilidad, ges-
tion-de recursos humanos, informdtica, proc imientos de _organizacidn
del trabajc._eic. Estas herramientas permiten asegurar uoa.eelaciin entee.
[os medios consurnidos ¥ los resultados que se desean obtener, productos

~jentificables ¥ Tocalizables, DESTE Este punto de vista, aparte las particu-

R “lardadayligadas al’c

ntexto juridico (estawto del personal, reglas de la

“¢ontabilidad publica), la actividad de una autoridad pdblica no es, por na-
' raleza o por principio, diferente de la de una empresa. Ambas adminis-

L

‘wail situaciones que se pueden calificar con pardmetras de productividad.
T - : P e i e e e

de costos, de eficiengia s \

-« Ep-cambio, eXiste una oposiciéh radical entre 1a autoridad piblica y la

empresa. Esta oposicion obedece a sus finalidades respectivas. La empresa

. o la organizacién privada es introvertida, persigue una finalidad interna, por

cuenia de sus propietarios o sus miembros. Esta finalidad se puede definir
con criterios tales cormo el bienestar, el prestigio, la satisfaccion que experi-

mientan sus miembros, el provecho. et crecimiento, la porcién de mercado

" que ocupa la empresa. Por su parte, la autoridad pdblica. al menos por maa-

dato o por principio, es exmavertida, Se legitima por la persecucién de fina-

Nty e

" lidades externas..Sus actvidades, sus Productos. SO pESHOnIntEa, SU ehi-

‘clencia, estdn subordinadas a fa satistaccion de problemas o de wetas exter-

. nas, Se trata de modificar los atribiltos 0 las caracieristicas del tejido social

que las autoridades publicas juzgan necesario proteger frente a amenazas (el
entorno natural, 1a-paz civil) o transformar en un estado mds satisfactorio

' (empleo, educacién). El exerior de la preanizacion publica la arrastra hacia
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* la accidn. De ah{ tina doble funcién de produccidn que la autoridad pablica
- debe asumir: los productos se ofrecen par provocar efectos o impactos.

v v

" la gestién dé las polfticas pdblicas, Se trata de transformar preductos en

... — Esta segunda funcién de produccién es, precisamente el meollo de

efectos o impactos, LLa limpieza'de arcenes que sirve para mejorar 1a SEgliri-
dad en carretera. La visita a los «pobres» de un asistente socizl remite a una
finalidad de alivio @€ 14§ gésigualdades sociales:

herir e

g i i, SUNI gy *
unirse 4 unag g varics e{ectos 0 Impactos. o
Lt e e

" La gi‘cib’n'pﬁéh‘cq_ca'rﬁa ﬁ_m'c:fgnefdé produce i (segtn Gibert).

: a. distribucién d¢ bECEs
. para la ensenanza Siperior se justifica por T4 democratizacion de la socie- . -

" dad. En resumen; se supone qu 1 intervencidn pdblica concreta engen- B
dra una afteracion del estado natural de las cosas en la_soriedad y puede
e e e e e =T caumnal 3 m

EFECTOS
IMPACTOS

. [pRobuctos ¥

REALIZACIONES {~

MEDICS
RECURSOS

Funciénde - oo oo Funeldn de
Cosnlpradugeldn B T produceion 2
i {gestidnintema) i T (géstionde las .
S L T o politicas pdblicas)

Los efectos o los impactos presentan cierto nijmero de particularidades.
A menudo son enunciados de manera cualitativa y normativa, en términos

. generales y abstractos, tales como la seguridad en una colectividad.

Emergen con un retraso més o menos acusado en refacién a'la fécha en que
interviene la prestacién piblica (por ejemplo; los efectos de un programa de
constiuccién de carreteras sobre el desarrollo: econdémico de una regidn).
Por iiltimo, la relacién entre los productos de la actividad y los efectos de
estos productos 1o es necesariamente directa, lineal o mecdnica. La distri-
bucidn de becas, por gjemplo, no es un VECIOL que, induzca mecdnicameérite

la democratizacién 'de la'enseﬁanza:supe:ipt_if'como' lo- han demostrado fos

" socidlogas, la estrictira del empleo-en la economifa constituye ur filtro so-

" cial estructural y colectivo mucho mis determinante que el sisterna de edu-
* gacién propiamenté dicho (Boudon: 1973 " i e

. El“anédlisis de las politicas pdblicas es una tentativa metodoldgica para

‘lograr un miejor dominio de esta segunda funcion de produccidn, para cono-

cer mejor por qué y como los productos suministrados por la autoridad pi-

blica no engendran los efectos previstos v. si es preciso, reducir estas des-

viaciones o disfunciones. Es, por ejemplo. &l caso de los programas de ayu- ¢

da social creados para socorrer a los pobres. pero que, de hecho, benefician

s6lo a los menos favorecidds sin aldanzar a los mds desprovistos. Lejos de .
atenuar la designaldad de las rentas. acabzn provocando mds diferencias en- -

we los beneficiados. El andlisis de las peiiticas piblicas se nuue de la iden-
tificacién de los efectos reales generados zor las actividades administrativas
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que no sou los efectos esperados al comienzo: efectos disfuncionales, efec-

_ tos perjudiciales o, mds simplemente, inducidos, ya' que’el impacto no es el

que se esperabi sinio otro, o dcaba siendo, incluso, contrario al deseado.
Las realizaciones efectuadas se muestran inoperantes: - o

' — porque no eran adecuadas,
'—- porque eran insuficientes, ~ - oo i ‘
— porque ¢! comportamiento de los afectados 0 los gjecutores de la po-

iftica no era el adecuado para al éxito del impacto que se pretendia,

— o porgue las circunstancias del momento no era las previstas.

Adviériase, de paso, dos observiciones metodolégicas importantes.

L4 primera se refiere a los éfectos ‘relacionados entre politicas piblicas.
Una politica ptiblica A genera impactos de diveros 6rdenes, entre los cuales
algunos pueden tener consecuencias sobre otras politicas piblicas B o C,

IMPACTOS 1
IMPAGTOS 2
e, IMPACTOS 3

- POLITICAPUBLICA.
A

IMPACTOS 1
IMPACTOS 2
— IMPACTQS 3

. POLITICA PUBLICA

'De ahf 1a necesidad de no aislar artificialmente,el campo del andisis del
contexto inds general de Ia accidn gubernamental... ... -
La segiinida observacion se refiere a los indicadores de tesuitados que

o7 gonsidera el analista; Los trabajos realizados a finales de la década de

1960 y al principio de la de 1970, se concentraron a veces exclusivamente
en los indicadores —o outcomes— inmediatos, tales como los gastos pre-
supuestarios de una autoridad puiblica. En una perspectiva de comparacidn

~de presupuestos; esto estd justificado. Pero existe la tentacién de detener-
s ‘en‘dichos indicadores porque se presentan bajo una forma cuantitadva,
" ocultando otros efectos o impactos. mds cualitativos con el pretexto de que -

no son medibles. Asi. se corre ¢l riesgo de’ adoptar- una vision emocéntri-

- ca, propia del decisor. confundiendo los indicadores de productos con los

de efectos, la actividad de la autoridad pdblica con las transformaciones
sociales externas. | e o
. La funcidn de produccidn 2; que una las realizaciones a las finalidades

eyt
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‘.’

externas, consntuye un dmbito abierto por excelencia a los aportes y al co-
" nocimiento ofrecidos por . las ciencias sociales (sociologia. ciencia politica,

¢conorhia, p51c010°1a), puesro que en ulnma mstancla. su objetivo no es

El cambm somal

social,

Teoria s:gmﬁca que una relacién de catisa 1 efcto estd contenida en las -

disposiciones que rigen y fundamentan la accién piblica considerada. Esta

o causalidad es normativa, Se identifica a través de los objetivos, los conteni-
" dos y los instrumentos de accién de que la autoridad gubemamental se dota.

para generar, a partir de realizacioties, los efectds o impactos sobre el tejido

.. social. En otros teﬂmnos, ieomo el estado del mundo y el curso «natural»
" de los acontecimientos son susceptibles de verse pertumados y modifica-
.- dos? Si la autoridad piblica recurre a dicha acci6n, ¢qué serd inducido por
" ella y por qué? El decisor gubernamental se comporta como un operador

que apuesta que cuando intervenga, se producird una consecuencia. Es por-

" tadov = vRa tepresentacién de las razones por las cuales se generard dicha
" consecuencia, de una legitimidad de su eficacia que es, también, una antici:

pacidn del encadenamxento de acontecimientos entre sus aroptas ren.hzacm-
nes y los efectos extertios.

Identificar esta teoria es una tarea esenc;al det anélzsn,- Sin embargo. no
resulta nada fécil. T

La teorfa estd muy a menudo implicita, se esconde ¢n la simple lecrura
de un texto legal o de un acto por el cual la autoridad piblica ha decidido
actuar formalmente. Es verdad que pueden existir informaciones mds expli-
citas en apanencxa Asf, los considerandos o el predmbulo de una ley con-
tienen, a veces, declaraciones sobre los objetivos que cabe esperar.
Asimismo, los discursos de los responsables pdblicos, los debates en cl par-
Jamento, informan sobre la manera como se supone que una politica trans-
formard el tejido social al que serd aplicada. Sin embargo, existe el riesgo
de que con tales fuentes no sz disponga de un andlisis suficientemente soh-

" do. Porque los discursos o preambulos encubren. racionalizaciones. cuando
.'ng representacxones St relacidn-con.la pohtlca pubhca no es evidente.

Dimanan m4s bién del debat 1deolécrlco o'de 1a ¢omunicacidn polidca. Por

" ofra parte, se advierte que los actores, piiblicos pueden sustentar mittiples

discursos. poco homogéneos entre ellos.y de orden puwmente covuntural,

~que-apenas dan cusnta de la politica publlca i -

No obstante, toda po!mca pubhca testimonia una tecra del cambm 30~
cial. La explicitacién de la rzorfa que el actor piiblico expresa. pasa por un
atenco estudio del contenido de esta politica desde dos dnzulos. el de los ob-

Para un anahsta toda polmca pubhca encubre una teoria del cambm
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jetivos y el de, sus realizaciones. Para ello, €l contemdo se confronta con un
estudio del tejido social real sobre el que se desarrotlard la accién. Un ejem-
plo de este enfoque se ha dado & propdsito de la ley de 16 de julio de 1971

sobre fusiones y reagrupamientos de municipios (De Kervasdoué y otros,

~.1976; Dupuy y Theenig, 1985).

Dicha ley elabora los prOCEdIm.IEIItOS _]lll‘ldICDS. administrativos, polfti-
cos y financieros que rigen la forma en que los ayuntamientos se reagrupan.
Se trata de una politica esencnalmente instrumental: se pone un marco orgd- -
nico a disposicién de los prefectos, los cousejos generales de departamento

"'y los corisejos municipales. El Estado espera que la inmiciativa se adoptard

voluntariarente a escala local. Al objeto de incitar a los municipios, el go-
bierno ofrece un.poderoso estimulo financiero, €n forma de un aumento,
durante cinco afios, de la mitad de las subvenciones de eqmparmento que le
serdn atribuidas por el Estado.

Tres afios més tarde, a fines de 1974, se habian suprimido 1.130 munjci-
pios de un total de 37.572. Parece poco. Este resultado puede explicarse
porque la politica que lo inspira se basa en una teoria del cambio social que
beneficia a la pa:eja que forman el prefecto y el consejo general. Esta des-
centralizacién consiste para el Estadd en confiar la redistribucién de los
escalones de base —los municipios— a los escalones intermedios: los de-
partamentos. -Se apoya en la capacidad de los consejos generaies para apro-
piarse prioritariamente de Tas politicas de fusidn que suprimen autonomifas
locales, a las cuales se aferran los alcaldes. Ahora bien, jlos prefectos y el

- consejero general son o no son capaces de mostrarse insensibles 2 fos inte-

reses locahstas'? Confrontada a la realidad de las pricticas observables so-
bre el terreno, donde el mercado politica municipal es la base del mercado
electoral departamental. esta teorfa es falsa. El cambio en materia de fusién
no ha sido llevado a cabo por los politicos intermedios, y la zanahora fi-
nanciera ofrecida por la ley se revela insuficiente. Por otra parte. la teoria
imph’cita sobre la que descansa la poIItica del Estado estipula gue el reagru-
pamiento de municipios. lejos de venir determinado solamente por una re-
distribuci6n autoritada global impuesta por el Estado desde arriba, pucdc
también adoptarse de forma gradual. mediante la iniciacién progresiva de
los mumc:plos ala cuopcracxon mutua. En este proceso, la fusidn pura y
simple viene a rematar un camino progresivo que lieva de la autonomia mds
total —cada comuna para si— hacia formas cada vez mds elaboradas y es-
trechas de servicios pdblicos comunes: mancomunidad intermunicipal,
SIVOM, distrito. Aun en este caso. sin embargo, esa teorfa del cambio va a
contramano de las tendencias observables en la prictica, Porque el SIVOM
o el distrito, mds que conducir a la fusidn a plazo de las comunas que ha-
brian aprendido a cooperar entre si. es. al contrario, la forma elegida por
&stas para no tomar la otra via, [a de la fusidn pura y simple.

Esta identificacién de fendmenos normativos. creencias y representacio-
nes ¢n materia de funcionamiento da ia sociedad y del cambio social inscri-
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tas en cada politica pablica, puede efectuarse sistemdticamente, analizando

sus postulados implicitos o explicitos, de acuerdo con los siguientes para-
' metros: S

i) Los objetivos pers'eguidas por la politica piblica considerada. .

¢Existen pardmetros para designarlos y apreciarlos? jSe tata de criterios de

" cantidad, calidad, de plazo de realizacién o de cvalu’acidn de' impactos?
~ ¢Diches criterios san laxistds, «libres»; abstractos o; al contrario, «durosy»,

. obligatorios, no ambiguos? -

i) Los sujetos afectados por la politica piiblica.” ;Existen; por ejem-

o plo, postulados en cuanto a la forma de a__daptaciéﬁ'_g la acciGn piblica, en
" cuanto 4 su comportarniento? Las incitaciones al cambio, json voluntaris- -

" tas, inexistentes (una simple 'adhe'sidri'intelg_c_:tual); G; al contrario, son nu- -
- 'merosas; obligatorias o, incluso, punitivas (la'multa, gtc.)? ERETE

iil) Los ejecutores a quienes se confia la aplicacidn de las medidas ..
gubernamentales. Por ejemplo, jexisten postulados en cuanto a la forma.

en que se hacen cargo o no de estas medidas? Su interes en actuar ea el sen-

tido de las realizaciones y los impactos decretados por la pgliti_ca piblica, .
(€5 juzgado como ‘prioritario o, al contrarie, cormio marginal?; jestd estmic- .

foritaria para ellas o, al contrario,

“‘para que sea una més ‘entre 6tras igualmente importantes? - . :

""" Esta teorfa implicita del ¢ambio social puede formularse como un mo-
. “'delo de 1a sdciedad 'y de sus problemas, modelo-que se traduce en ui recorie

y una reconstruccién ‘que toman un4 amplitid global. Estas répresentacio-

fles normativas sor 's‘inaii'zabkescomo'un:c:uerpo de‘_r‘eg}a&;l 'cIU:e_'orc_lena-n,"seg—_ :
mentan y clasifican lds situaciones, los sujetos y las realizaciones pubhcas. -
iv) Los tipos de politicas piblicas. ~ ;De qué clase d_e polfticas pibli-
cas dispone una autoridad piblica? Establecer el inventario de las modali- ...
dades de accién gubernariental ha sido una preocupacion Onginani de los .

politélogos 'y los' socidlogos. La observacién muestra que, en la. prictica,
gste abanio es tai extenso que va desde la redaccién de la Constitecion de

“ un pais hasta las campafias de comunicacidn televisivas, pasandg por lafija- .o
" ¢idn de impuestos, la educacidn, la fuerza, etc. De ahf 1a necesidad de rea-

grupar las modalidades segdn una tipologfa rigurosa. . R

" La literatura cientifica sugiere una gran variedad de.clam'ﬁcacmn-:s posi-
bles. Se puede, por ¢jemplo. caracterizar lag polfticgls piiblicas de 1c1_1erd0_
con criterios formales o institucionales: politicas nac;onglcs. locales 9 inter-
subernamentales; o en funcién de los grupos de sujetos sob’re w0s que
acrian. A la luz de la experiencia. no paréce existir una buena tipclogia en

abstracto. Todo depende del uso que ¢! analista 'QL_xicra darle._L’.as n';‘.:_loglas _
mds corrientements utilizadas son las que clasifican la accién pctiica en
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funcién de la teorfa del cambio social que la estructura. Asf, por ejemplo, la
elaborada por Lowi y completada por. Salisbury: (Lowi,:1964; Salisbury,
1968), y que se acuiia en un pardmetro: la naturaleza de la coercién qué una
politica péblica introduce entre ¢l Estado y el sujeto.. .~ 1 - .

Desde el punto de vista de la coercién. una politica publica puede califi-
carse de dos maneras: por una parte, esta coercién se ejerce directa o coacti-
vamente sobre el sujeto o, al contrario, dz una manera indirecta o suave: un
agente de policia multa o da un consejo al automovilista infractor. Por otra
parte. esta coercién alcanza al sujéto como tal, en su comportamiento mis- .
mo, cuya autonomia limita, o al contrarie se ejerce por medio de una pre-
si6n sobre su entomo: se puede restringir el consumo de las familias con un
incremento del impuesto sobre la renta o mediante una disminucién de los
gastos publicos estatales. El crecimiento de ambos pardmetros permite dis-
tinguir cuatro tpos de politicas piblicas.

[ 4

Tipologia de las ﬁo[.f!.fca.s.":pifb.ﬁr_.‘d__r..l.Je_lsa_i.ia.."r en la coercidn (segin Low)
S ERE TR

LU g doareldn ptiblica e eferce ...

‘... sobre el entomo
-+:: del comportamiento
de los afectados

mii direclamente: 0 LT
. dobre el comparizmiento.
‘de [os aléctades. .

... indirecta, Politicas _:' B Politicas
- lejana ool “distribulivas 5 constitutivas
]
9 Q
37 Cditeetag o |L0ET s Politicas ol 0 e Politicas
: inmediata .. |- reglamentadas--- . |+ redistrbutivas

— Una politica reglamentaria e unia accién piblica que consiste en dic-

normas ‘ﬁ?ﬁ?ﬁ?ﬁé‘m el comportamiento de los subordinados.
El Estado obliga o prohibe: el ¢6digo- de circulacién; por ejemplo, dicta re-
glas de comportamiento. Aqui, fa coercidn es mdxima. En pocas palabras, se
lirnitan las libertades individuales de los afacrados, Y sus intereses se trans-
forman por decreto. La excepcidn a esta coercidn s un tipo particular de ac-
cidn reglamentaria {lamada autorreglamentaria (Salisbury,.1968).que. a la in-
versa. acrecienta los privilegios del piblico al que se dirige. Es el caso de las
politicas mediante las cuales el Estado limitw el libre acceso a una profesion
{fannacéuticos. notarios. etc.), introduciendo una proteccidn. cuando no una
renta para los agenies econdmicos pertenecizntes a dicha profesion.




"B, - Una politica redistributiva consiste en §ue el poder piiblico dicta cri-
"7 ferios que dan acC€S0 4 ventajas, y €ste aCCesO RO Se Ol0rga a casos 0 sujetos .
.o b designados especialmente, sino a clases de casos o de sujetos. El ejemplo ti-*
“picoesel de 1a seguridad social. El Estado dicta las condiciones (edad, sitwa~+ ~

cién econdmica, etc.) para que las personas se puedan beneficiat de una co- -

bertura social. Pero. comesponde a quienes cumplen estas condiciones-el *
derecho a utilizar o 1o esta posibilidad'si 16 desean. El Estado manipula fos
criterios generales; no designa individualmente a 1os beneficiarios 0 a-*

bgh.a 0t

Q7 ' Una politica distributiva s una accidn mediante !a cual el poder pi- -
TZ3CIh a casos particulares especialmente designa- - .
©*_dos. El ejemplo tipo son los permisos para construir. Estd prohibido edificar . -

‘Blico concede una &

’
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sin permiso (politica reglamentaria): Luego, para construir, hace falta un per-

miso, un derecho, que la autoridad piblica otorga caso por caso (politica dis- -
_ teibutiva). Aqui, el sujeto se siente beneficiario de una accién piblica que le

. concede un favor, un privilegio (una renta inmobiliatia e hipotecaria, un pre<’
. cio de terreno.en alza), etc., que.acompaiia al acto administrativo asignado: i

El afectado se beneficia con una excepci6n a la regla, gracias aun favor uni-
teral del Estado o porque satisface cierto ndmero de condiciones.: | ...

los perjudicados. S e i e L
L\ .. — Una politica constiutiva se tradizcs en-que la accidn piblica gefine
. a

{as reglas sobre 13¢ notfiias o acerca del poder; por ejemplo: revisando la
Constitucién de un pafs, introduciendo reformas institucionales o administra-
tivas. En este caso, la coercidn afecta’al sujeto de manera débil e indirecta.

Por ejemplo, la creacién por el gobierno de un Ministerio de Deportes les pa- .

rece a los deportistas una decisidn muy abstracta, qué no les afecta directa-
mente en su vida diaria. Y, sin embargo, para la autoridad piblica, esta crea-
cidn representa una manera de intervenir en los asuntos deportivos. B

.. .. Hay que destacar, de paso, und confusién relativa al uso de los instru= "
- mentos juridicos. Leyes, decretos y Srdenes no significan ipso facto politicas

reglamentarias. Existen politicas de orden distributivo, redisteibutive o cons-
titutivo que se apoyar o no sobre textos legales. El recurso a textos con valor

juridico no es més que una de las wcnicas de que dispone la autoridad pibli- :

ca para actuar: puede gravar, edificar, hablar, subvencionar, negociar, etc:

(Para situar el uso del derecho como: instnimento dé Ia accidn gitbernamen-.
tal; véase &n particular Daintith, 1988, en lo relativo a las polftcas economu-

cas.) Por otra parte, una tipologfa no da una solucidn sdlida para identificar

automdticamente todas las caracteristicas de una politica pablica. Mis mo-
destamente, permite al analista nombrar e identificar ciertos parimetros. Su

U0 mAs estimulante es de orden cornparativo. 4 través de ia confrontacion

entre muchas politicas diferentes v en tormo a una o diversas variables.

~ No es casual que la mayor parte de las tipologias que se han elaborado
wratett de la relacién que una politica piblica establece entre el poder pdblico
y sus realizaciones. por una parse, y los administrados y los impactos, por
otra. Se trata del cambio social y, por consiguiente. de la aniicipacién del
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compenamiento de los actores en el curso de un proceso difuso en el tiempo
y el espacio. - - .

I_}na tipologia posible se construye en torno a la manera como los sujetos
reccionarn, perciben, anticipan la sustancia de una sccidén gubermamental. En
efecto, una politica pdblica conlleva costos, obligaciones o inconvenientes
pero también beneficios, es decir, ventajas o privilegios. ;De qué modo con:
sideran una polftica piblica los subordinados”? ;Como portadora de costos o

& coEnC.:i_fuenteA de ventajas? La experiencia indica que el afectado considera
. mds importantes los costos y los beneficios que le atafien de manera perso-

nal, individualizada y a corto plazo, es decir, en forma concentrada. Al con-
trario, los percibe més débilmente cuando le afectan colectivamente y a me-
diano plazo, es decir, en forma difusa. Para decirlo crudamente, una reforma
del IRPF sensibiliza més a los contribuyentes pot la repercusién inmediata

-"qué tiene sobre su hoia de impuestos que por las consecuencias a medio pla-

‘zo'que tendrd; o se supone que tendrd, sobre el estado de la nacidn.

-

Estructura de las utilidades de “’;:i polil tica piiblica para los afectados

“wCastese de und polflica piisfica IC
_ Concentrados, fueres Difusas, débies
& | Concentrados,
é a fuertes
&8
[T
58
By Dituses,
3 debites
] : *
2 .
S 2 R e e S e

En mategia de politica pdblica. y salvo excepciones, es prefecible para el
analista partir de la hipotesis de que el sujeto es utilitarista y egocéntrico.
Esto se traduce de tres maneras en [as percepciones y [os comportimientos

* del pidblico. : .

1} Los costos tienden a imponerse sobre ivs beneficios. A igual grado
de concentracion y difusion. los atectados son mucho mds sénsIbles al
precio que pagaran que a 1as vealajs que recipiran. La perdida oculta el
beneficio, ' :

"1y El corto plazo impora mds gue el madio plazo. En otras -alabras.
lps efectos inmediatos moviiizan mas que las consecuencids difericls en el
tiempo. - T
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i) L.os costos v heneficios gue afectan a pequefios grupos se imponen

a los costos y beneficios que afectan a vastas poblaciones. La repercusion in-

dividualizada rnoviliza mucho mds gue la_repercusién colectiva Yy andnima.

Esta escala de utilidades, completada por log tres comportamientos des-

critos, permite clasificar el estilo de accién adoptado por una autoridad pi-. . . -

blica (Padioleau, 1982).:Asi, en Francia, las pqlitic_:as_ _de refar_mas I_isgale;__
se caracterizan por la multiplicacidn de _med_idas_ '_dr_;l_ _npp_ wcostos dlfl_]g.qs»-- 4
(2lza de la fiscalidad indirecta) y por una actitud consetvadora de las exen:-.

N ¥l . g . LR, S .- . 85 1
ciones particulares del tipo. «beneficios concentrados» (desgravaciones por

categorfas en materia de IRPF, etc.). De ahf, la siguiente paradoja: los con- - -

tribuyentes afectados rechazan mds la supresién de un favor marginal (por. -

- ejemplo; el privilegio de cosecherq _dgéSti}ac_ior-,':'qi_:_e:'(__:j_c_);icieme a un p;_qugﬁo L
.- nimero de contribuyentes) que una presién fiscal fuerte (por ejemplo, el al-. .

. za del impiiesto sobre carburantes, cuantiosa sangria que afect:a a varios
millones de ellos). Por esto se pueden caracterizar las politicas piblicas se-

giin su grado de universalidad o, al contrario, de particularismo: jlas politi- -

cas multiplican las situgciones particulares de los interesados, o introducen .

» ) * P l? : o
incipi ‘de sittaciones generales? :
principios de tratamiento' de ones g o : -
: Disponemos de numerosos trabajns que oftecen criterios de cIamﬁcampn

de las polfticas pdblicas, Cabe mencionar especialmente: I

3\.-

"’ — Lﬁs }néto.dés. de .cénduccién politica (Offe, 1'975).‘ La clasir“{cac_ién .
distingte: 1) las prohibiciones y los estimulos:; 2) Ia provisidn de bicnes y -

—

charpt, 1976) distinguiendo de manera mds detallada los int;u;ne'ntqsfj;gie
influencia del Estado en; 1) prohibicicnes; 2) estimulos; 3) bienes y servicios

provistos por el Estado; 4) consecuencias__provbc_:_ada’s";’jor las mfracstmctl_:l_r_:as y
ptiblicas; y 5) procedimientos. ;La accidn gqbl_lca'gs puntual o global en; su-
realizacién? ;Se dirige a las nuevas situaciones que se van a generar o se.

servicios: vy 3) los procedimieritos. Esta clasificacién ha sido revisada . .

orienta hacia el tratamiento de las causas.de-diSfunC_ién sacial? ;Se t{a;a dt_’.; .
erradicar problemas existentes o de evitdr que aparezcan nuevos problemas?

— Los instrumentos de gestién administrativa (Mayntz, 1978). Se pue-

B den dividir en: 1) nommas de prohibicidn v de requerimiento: ?‘), aulorizacio-. ..
,\() nes de actividades privadas; 3) transferencias financieras; 4) estimulos tinan-

cieros {subvenciones, etc.y; ¥ 3) provisién de bienes ¥ servicios,

— La funci6n de conduccion sociat del Estado (Hucke, 1980). Se des- . . .- "7

: i = o
(‘ {pliega en los siguientes dmbitos: la regulacion juridica, la politica sccial. 1a
\/ !conduccidn econdmica, las prestaciones simbolicas.

. —— Los instrumentos de gobiemo (Hood, 1983). La autoridad ;Gb}ica
dispone de dos mecanismos de conirol sobre la sociedad’ los detectorss {ins- .

trumentos para recoger informacion) v los realizadores (herramientzs para

generar impactos sobre la sociedad). Tiene a sy disposicidn cuatro racursas;
=

Zel «tesorow{el dinero v otros recursos fungiblesiila a_utondﬁ@;(la posasion de [
R, o o \\-_—/
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poder legal o legitimo){Ta organizacién)(la disposicidn de personal, ma-
teriales, equipos), {3 «nodaliand; tel Estado se sitda en el centro ds un
tejido social o de informacion). La combinacién de estos dos rnecanis-
mos y de estos cuatro recursos genera los tipos especificos de las politi-

cas piblicas.” '

" 4. El'sistema de accién

U Und defag reglas de oro'del andlisis'es considerar una politica piblica

como_un sisterna de accidn_pyblica. Desde esta perspectiva, se subrayan la
forma de operar de una autoridad gubemamental (o virias, llegado el caso),
la forma de abordar y tratar una sustancia o uni contenido espectfico. Se nece-

' sitan tres conceptos para realizar correctamente esta tarea: el sistema de acto-

res, el de la actividad v, por Gitimo, el del proceso. S

~ La autoridad subernamental &5 el actor central de una politica piibli-
ca. Al mismo tiempo. no es el tnico ingador activo, puesto que se mueve en
interdependencia con otros actores: organismos encargados de ejecutar sus
decisiones, sujetos que reaccionan a las realizaciones asf producidas, grupos
de intereses w 'otray institucionas que ejerceii wilterncia sobre la accién pro-
'yectada o en curso. Los sujetos no permanecen pasivos, aunque puedan pare-
cerlo a priori. S forma de respuesta los convierte en algo mds que blancos

*inertes (Hirschatnan, 1972). Estas relaciones de interdependencia estructuran

- un verdadero sistema que el analista debe identificar Y cuyo camino ha de
Loseguin T i e EEe

+ -~ Sin embargo, el reparto de los defores tiene muchas posibilidades de

* ‘carmbiar de tina politica a otra. Incluso para unia politica determinada, su en-

~trada y salida de escena debe ser seguida meticulosamente. Ciertos actores

pueden aparecsr intermitentemente,. para: después desaparecer, y reaparecer
interpretando otro papel, El sistema de actores es eldstico: las variaciones en

‘su composicidn pueden desorientar a un analista que se contente con obser-
*'var los acontecimientos a través de 1a lupa de las instituciones politicas for-
“ males. La accién piblica no se limita a los actores formales: politicos ¥ Fun-

cionarios. Incorpora a otros actores que, en principio, no tienen nada que ver
con ¢l «juego politicon, pero cuyo comportamiento y presencia cuentan en la
medida en que las realizaciones publicas se transforman en impactos socia-
les. El analista ha de identificar la influencia social que una politica publica -

o teje én torno a ella y estudiar de: qué modo los actores, manejando sus rela-

- ciones de interdependencia dento de un'sistema que esta politica estrucrura,
- contribuyen al clirso de los aconiecimientos. s

.~ Si bien la actividad de los actores y su impacto sobre ¢l contenido de

. la_politica piblica forman la bise empirica de la observacion, el analista

--debe. no obstante, mostrarse vy prudente, Ciertameite, s¢ debe prestar
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.atencién a los actos, comportamientos y discursos visibles, que ‘se puedan
describir, Sin embargo, existen actividades invisibles cargadas de sentido.
J Una politica pdblica, recordémoslo, es un COﬂiu!:'ltO d.e actos ¥ d_e 0o gc-
tos. No intervermr, cuando um actor percibe que la suu:fmén es mglm.ﬁcat}va,
-represenia para ¢l una respuesta posible entre otras actitudes/En Gltima ins-
fancia, ciertas politicas publicas son definibles como no programas: en otras
palabras, una autoridad piblica elige colocarse fuera de la accion.
Por otra parte, la actividad de un actor no se traduce tlinicamente en ges-

" to§ «concretos», materialmente identificables. Las respuestas pueden-ser, al -

" contrafo, abstractas, simbdlicas; pueden pertenccer ai'u.niver‘so dfe 'los signos
o del discurso (Edelman, 1976). Asi, se hablard de politicas simbdlicas a pro-
pésito de actividades publicas cuya esencia consiste no en actuar, sino en de-
cir, hacer saber y creer que se actiia o que $& preocupa por actuar. Los medios
de comunicaci6én de masas son las fuentes mds ricas en este aspecto
(Ed?n;iélgizi7£10. no es indispensable que una act.i\r?dacl se presente COMO
un cammbio o una inhovacién en relacidn con las actu:’xdades anteriores, 2 fin
de considerarla como objeto apto para el andlisis. Ciertamente, una Polmca
ptblica impacta 2 menudo porque introduce una ruptura 0 una 1nﬂex1_6n.§og
respecto a la simacion anterior. El elemento de novec'iad o de no continuida
atrac la atencién. Pero este elementio puede ocu}ta.r ei curéoter conservador o
rutinario de Ia accién gubernamental. Muchas decisiones piblicas se caracte-
tizan, al contraric, por su rutina, por la suma de respuestas repetitivas, por la
prolongacién de lo idéntico. Pensemos en el presupuesto agual de un Estafcjp
que traslada de un.afio al otro del 95 al 97 % de su contem.do (thd‘a,vs_ Ys
1964). En resumen, la no novedad representa un rasgo esencial y significati-
vo de las actividades gubernamentales. o

Para el analista, el proceso de una politica es el complemento indisocia-
ble de su sustancia: proceso y contenido consutuyen las dos caras de una
misma realidad. El trabajo gubernamental no se h_r‘mta a a toma de decisidn;
e extiende en el tiempo, mds arriba, pero targlbien mds abajo qg lp que, a,
menudo y sin razén. se considera la interve:r'tcmn mds fwb‘le y significativa.
Ademds, el transcurse del tiempo, ia duracién, es en si mismo un elemento
estructurante de la accidn gubernamental y de otros actores no gubernamen-
tales, . _ o des.

En definitiva, el problema que se plantea al apz;hsm es la manera de des
componer su objeto de estudio en elementos empiricos mds finos sin por f:‘llo
perder de vista el conjunto del paisaje. Para elio, se han prc:guesto miiltiples
claves analiticas. La elaborada por Jones sigue siendo. todavia hoy, un punto

. _ de referencia (Jones. 1970). Por su facilidad de manejo. constituye uno de los,

instrurmentos heuristicos ofrecidos por la literatura que deja mayor espacto a
la serendipity, es decir, al descubrimiento de hechos periinentes {Merton,
1965).

Para Jones. en efecto, el proceso puede descomponerse analiticamente
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como una sectencia de actividades. desde el inicio hasta el final, desde un
problema hasta los resultados. Cinco fases principales componen este pro-

ceso:

— La identificacié : ¢l sistema politico advierte que un
problema exige un tratamienta y lo incluye en la agenda de una autoridad pi-
blica.

— La formulacidn de soluciones: se estudian las respuestas, se elaboran

- -y se negocian para establecer un proceso de sceidn por la autoridad piblica.

— La toma de decisién: el decisor ptiblico oficialmente habilitado elige
.. -..una solucién particular que se convierte en politica legitima. - - - - . -
— La ejecucién del programa: una politica es aplicada y administrada
sobre el terreno. Es la fase gjecutiva : o
— La terminacién de la accidn: se produce una evaluacidn de resulados
que desemboca en el final de Ta accién emprendida.

Cada fase, cada una de sus funcfgnes,' se caracteriza por actividades con-
cretas y particulares en el seno de la dutoridad publica; por ejemplo: el traba-
jo legislativo, Ia preparacida de la decisién en los gabinetes ministeriales, la
decisién del gobierno, la gestidn burocrdtica; o en tomno a efla, la 2ccidn co-
lectiva, tos grupos de presidn, las campafias de prensa. A cada fase corres-
ponden un sistema de accidn especifico, actores y relacicnes, compromisos v
estructuras sociales. .

_ Tomado al pie de {a letra, este marco de referencia parece demasiado rigi-
do, lineal y formal. Su utilidad radica en la flexibilidad con que Jones la
maneja. .

Asi, el proceso es un ciclo méds o menos cerrado sobre s{ mismo. La eva-
luacién de los resultados, sea cual sea la forma que tome, precede a la fase de
resolucidn del problema. Pero, jel final también puede ser el comienzo! La
evaluacion, mds que desembocar en 1a erminacidn, desencadena una vuelta
atrds: el problema se considera como no resuelto, y se introducen ajustes re-
troactivos, mediante una nueva formulacién del problema inicial o a wavés
de una gestidn mds satisfactoria en la fase de ejecucidn del programa. El pro-
ceso estd abierto a toda clase de efecios de retroaccidn.

Por otra parte, una fase no sigue necesariamente a la precedente: las fases
pueden superponerse, recoceder en su secuencia eronoldgica o, también.
ciertas actividades funcionales, pueden no aparecer nunca a lo largo del pro-
ceso. Por ejemplo: una politica puede desaparecer puesto gue jamds se ejecu-
t5. o proseguir sin que a nadie se le ocurra relacionarla con resultados con-

... cretas. Del mismo. modo. hay .decisiones tomadas por una autoridad piiblica
que no han sido precedidas de ninguna actividad de formulacidn de solucio-
nes o que tampoco responden a una demanda politica. a un problema identi-
ficado anteriormente: ex pust, después de tomada la decisidn. un problema se
identitica o racionaliza v se ¢laboran estudios para justificar fa eleccidn.
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En resumen, el proceso es atravesado por fendmenos que siguen distintos
caminos: una actividad légicamente anterior condiciona la siguiente: una -
fase logicamente posterior, al contrario, condiciona y precede incluso a la an-
terior. Igualmente, puede no haber relaciones significarivas entre las diversas
fases que se encadenan, ya que lo que sucede en determinado momento no
martiene relacién alguna con lo que ocurre en otro momento.

Con los actores sucede como con las actividades. Que a cada fase corres-
ponda un sistema de accién que le es particular, es una hipétesis que hay que
verificar caso por caso mediante la confrontacién con Ja realidad, ¥ no un
postulado. Ciertos sistemas de accién pueden ser idénticos en cada fase, te-
ner los mismos actores presentes o ausentes, relaciones de poder y estrucru-
ras que conducen a idénticos resultados. La forrma misma en que se distribu-
yen los actores entre las fases de actuacién gubernamental es un dato alta-
mente significadvo. El cuadro establecido por Jones sugiere que la salida a
escena de los actores —decidida libremente o impuesta— en tal o cual fase,
condiciona la naturaleza de los programas de accidn, Esta aparicién es posi-
ble en diversos momentos, antes de la decisién —lo que, por otra parte, la
ciencia polftica ya habfa subrayado &xtensamente—. pero también en el mo-
meno de la ejecucion y en el de Ia evaluacidn, siendo quizds ésta la aporra-

cién mds original del andlisis de las polfticas piiblicas en este estadio. Los ac-
tores, los problemas, las soluciones, [z2 decisiones 00 sve zeesariamente es-
tables: pueden cambiar sobre la marcha, ajustarse, redefinirse, desaparecer o
reemerger a medida que la accién politica progresa,
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LA APARICION DE LOS PROBLEMAS PUBLICOS .

r

" {Qué razones, qué condiciones. llevan a actuar o no actuar a una autori- ;

. dad pdblica? ;De dénde surgen las polfticas publicas? ;Cémo se construyen -

: los problemas sociales?

*  La cuestién parece simple. La fespuesta lo es mucho menos. Bl analista’
se debe liberar de los reflejos que fe impiden abordar correctamente los he-

chos. Con frecuencia observamos tres reflejos que son ofras tantas desviacio-
nes potenciales:

— La descripcicn llana.  Consiste en bosquejar el decorado histédco o
contextual en que se desarrollard la intervencidn gubernamental con la ayuda
de una lista mds 0 menos inconexa de informaciones generales, ; Cudndo
ocurren los acontecimientos, quiénes son los protagonistas. en qué zona del
cambio se producen? Estas sefiales dan una nota ambiental, porien en escena
tos problemas v los actores, pero no bastan para explicar la génesis de la ac-
cién piblicd, el porqué de los acontecimientos.

— La fascinacidn por la decision, En este €aso, se presta a la toma dé
decisidn una atencién casi exclusiva. ;Cudl es la psicologia de quien decide.
qué acontencimientos se desarrollan en el momento en que se fijan las opcio-
nes, qué razonamientos se escuchan en el escenario? El riesgo de ervor con-
siste en valorizar la decisién como dnico momeato clave de una polftica pi-
blica y, en consecuencia, ocultar los acontecimientos anteriores a ella. espe-
cialmente las condiciones en que nace el problema. La decisién, jes una
reaccion a los acontecimientos, a las necesidades? Por otra parte, ¢todos los

- grupos perciben el problema de la misma manera?

— La desviacidn macrocontexrual mecanicista. Aquf. el analista se es-
fuerza por explicaren qué medida una politica piblica es una resuliante, un
efecto dependiente de causas que provienen de otro orden de cosas: poer
ejemplo. las exigencias del desarrollo socioecondmico, la ideojogia domi-
nante. las aspiraciones de los subordinados. Haciende esto. el fesgo de des-
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viacién es grande porque la explicacidn invocada es de una envergadura tan
general que pierde su capacidad para demostrar por qué tal aspecto, y no
otro, de una decisién se ha impuesto-finalmente. Se planea sobre la generali-
dad, se impregna de sobredeterminismo. Por ejemplo: la aparici6n de [a poli-
tica de carreteras en Francia se explieard por el costo creciente, -para la colec-
tividad, de los accidentes y de sus victimas. Por lo tanto, queda por demos-
trar por qué surge en 1970 y no antes, o por qué privilegia la lucha contra el
exceso de velocidad en detrimento del conerol del alcoholismo al volante. De
una manera totalmente distinta, en los trabajos de Easton hallamos un enfo-
que cercano. a través de la dualidad input-ourput (Easton, 1973). Las deman-
das (diferenciacién social, competencia entre partidos, etc.) provocan la

formulacién de respuestas (politicas sociales, politicas econdmicas. etc.). ’

_El sistema de accién pdblica funciona. en efecto, como una caja negra
“cuya influencia sobre la polaridad necesidades-respuestas serfa desdefiable
. (Mitchell, Michell, 1369).

1. El nacimiento de una politica piblica

' Una cosa es cierta; 1as politicas piblicas no se reducen a accidentes o ca-_

__sualidades, ni a necesidades de las ¢¥s ft=dan escapar Tas anrericides. Por
“¢ito es esencial estudiar su origen.
L.a génesis de las polfticas publicas es. sin embargo, un erial apenas culti-
vado. Tres visiones o clisés estorban nuestros modos de razonar e inducen a
_una visién a veces muy limitada del proceso de surgimiento. '

1.1. EL ASCENSO DEMOCRATICO REPRESENTATIVO

En este escenario, lo primero es lo que ocurre en la base, sobre ¢l te-
rreno: las necesidades de los habitantes. los problemas de tal o cual sec-
tor. Estas necesidades y estos problemas se.ven como otros tantos dese-
quilibrios que, cuando crecen, son objeto de procedimientos (iniciati-
vas, elecciones, etc,) y de relevos cualiticados, intermediarios politicos
que, en nombre de sus mandantes, presionardn sobre {a autoridad pabli-
ca competente para que intervenga. En resumen, el nacimiento recuerda

“un proceso de ascenso a partir de demandas aistadas. Estas son reagru-

padas posteriormente por los grupos de interés v por los paitidos. que se

conviedien en sus intérpretes. interpelando a los mdximos responsables

gubernamentales de la sociedad poliftica. Cuando los intermediados no

bastan, la autoridad publica recurre a métodos de escucha: estudios de

necestudes, arketing, €té Primero aparecen 145 fecesidades. [a ac-

Cign publica 1[€ga 3T fiAal: 6 qua se asemeja mucho a una «robinsona-

da» del sistema politico. visién ingenua de la democracia consensual ¥
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1.2, La TRANIA DE LA OFERTA é

N

. o
Al conirario, en_esta representacién las necesidades vuelven a descender,
SofrTas autonidades piiblicas quienes modelan las necesidades. La oferta gu-

bernamental estructura y condiciona las necesidagdes U= accion publice gue -

expen’menta la poblacidn. La gente quiere lo que se le da para.consumir, v oo
?{mere lo que se les rehusa, En su versidn «suave», este escenario musstra
. hasta qué punto los administrados terminan por aceptar como aspiraciones

propias los biencs y servicios gue son capaces de ofrecerles los decisores pu-

DIIEOS, I:l' tacto, pero también {a falta del mismo de los actores politicos v ad-
ministrativos define lo que los administrados perciben o interpretan como
«normal», eficaz y descable. Por ejemplo, se resuelve el problema de Ja Po-

breza cuando la asistencia piblica distnbuye ayuda entre quienes ella clasifi-

“earcomio pobres, En sl version «diray, este escenario desemboca en s hipo-

e pasnem T T T, L T
" 18IS de manipulacidn, de viglacidn deliberada de Jas masas. Asf, gracias a los
miedios de comunicacion y a traveés de la propaganda, una autoridad piblica

podrd convencer a sus administrados de que va no hay desposeidos en el

v

‘pais. y de que la {ucha contra la pobreza ya no se impons. o al contrario, de

que Ta'ptbreza es considerable, justificandd una duplicacién de las presta-"

_ci?nfipre_sllaqe_:_sg‘tﬁgs. publicas. Lo de arriba condiciona lo de abajo. la vi-
5i4n jerarquizada es reemplazada por un proceso descendente. Andlisis
como las propuestos por Bachrach y Baratz, se aproximan a este razona-
miento por el lugar preeminente que conceden a un pardmetro: el deszo de
fa autoridad publica de mantener su poder (Bachrach, Baratz, 1976: Por
esto. la aucoridad querré reforzar los valores sociopoliticos que Iééiu’mém su
accion ante el pueblo, pero evitard tratar todo problema que no contrbuya
al mantenimiento de su poder. Esta estrategia cfnica genera demandas v
ofertas inofensivas para las autoridades en el poder. ) '
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Los conceptos de oferta y demanda son metamorfosis mas o menos fruc-
tiferas para el andlisis. Saber cudl de las dos, oferta o demanda, precede a la
Ja-otra, supone que cada término del juego politico v social estd separado y
claramente definido. Sin embargoe, no es ése el caso. M4s en concreto, la
oferta y la demanda se determinan cada una a través del poder politico, de
. SUS mecanismos corcretos y su simbologia,

13 LATLUSION NATALISTA

" -Decir que una politica ptblica nace es. a la vez. comecto y peligroso. El
nacimiento puede significar que existen acontecimientos iniciales, identifica-

- .bles en el tiempo v en el espacio, que impulsardn una secuencia de acciones

interacciones al irmino de I cual surgicd una politica piblica, En cambio,

-nacimiento no significa necesariamente que una politica pidblica nazca en el
‘vacio, por el simple efecto de las demandas y las ofertas, de necesidades so-

_ ciales y de respuestas piblicas. Son posibles otros escenarios, Una accién

publica puede nacer porque una politica publica ya existente, en el curso de

su fase de ejecucidu 0 aun después de su terminacin, plantea dificultades,
encuentra obstdculos, modifica situaciones que llevan a la autoridad piiblica
a intervenir nuevamente en otro aspecto, de otra manera. a través de fengme-
nos de efectos ligados. En otras palabras, las politicas piiblicas se alimentan
en buena parte de si mismas. No hay necesidad alguna de que se generen de
manera casi espontdnea, las unas al margen de las otras, por el dnico y exclu-
"sivo estfmulo inicial de la oferta y 1a demanda, .
" El interés manifestado por la fase «monte» de los procesos de deci-

$i6n 1o es reciente. Ha sido, incluso, un tema cldsico, en particular en el -

_enfoque llamado de los «grupos de presidn» (Mevnaud, 1960), Segiin
~.éste, la escena polftica.es un lugar de enfrentamientos y negociaciones en-
"'tre 'grupos de intereses, partidos, sindicatos, érganos econdmicos, asocia-
ciones, etc. Fundamentalmente, cada grupo persigue su propio interés. re-
flejado en sus demandas. declaraciones. alianzas. En sintesis. el enfoque
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de los «grupos de presién» ha desvelado y desencantado, de forma muy
oportuna la visién «idealista» del trabajo politico, en especial, en las fases
de deliberacién y decisién. Bajo la tapadera del interés general y del go-
bierno democrdtico, hormiguean los intereses sectonales y los jugadores
utilitaristas. No obstante, [as limitaciones de este enfoque explican en parte
sut decadencia después de algunos afios, Por una parte, segin éste, la ley
del grupo mds fuerte es lo que modela esencialmente el surgimiento de las
politizas. Por otra parte, se ponen en entredicho los procedimientos del tra-
bajo politico y el contenido de los problemas, ya sea porque no influyan el
curso de la lucha en la jungla de los intereses, ya porque quedan simple-
mente reducidos a variables dependientes, productos del «verdadero» jue-
go politico. . ~

Recientemente, aunque de manera timida, lo$ politélogos han tratado de
comprender cdmo emergen las politicas piblicas. Para ello, se han planteado
dos exigencias suplementarias:

— Tender un puente entre el estudio de lo que sucede en el seno del «sis-
tema politicon. y €l estudio de lo que ocurre en dé Ja «opinién piblica», en
sentido amplio. Esto significa especialmente que ya no se tomard como ver-
dad evangélica que hay, por un lado, fenémenos puramente cognoscitivos y
culturales en una poblacién pasiva y marginada, y por otro lado, agentes acti-
vos que hacen politica en una arena especializada, en el centro.

— Admitir, a tftulo de hipdiesis que debe verificarse, que en la socie-
dad existe una pluralidad de situaciones. de actores y de problemas.
Corresponderd al analista constatar hasta qué punto esta pluralidad estd efec-
tivamente presente, si existen muchos escenarios politicos, muchas jerarquias
de problemas. Si no es el caso, la pluralided se esfuma, el encadenamiento
entre los actores y los problemas se vuelve tan fuerte: que se Tlega a una es-
tructura menolitice y jerdrquica donde los mds fuertes son siempre los mds
fuertes.

Tembién puede formularse otra versidn de esta exigencia metodoldgica,
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La confusién y el maleatendido son algo corriente en el surgimiento de las-
politicas publicas. La poblacién siente una necesidad A, que la autoridad p-
blica interpreta como un problema de tipo B, al que se le dard una solucién
" conveniente €n ura situacidn también distinta, la de tipo C. Por lo demds, ef
poder no es necesariamente reducible a un juego de suma cero en el que Jo
que uno gane lo pierde el otro. El juego puede ser de suma positiva —todos

"+ los jugadores ganan, algunos mds que otros— o negativa: todos los jugadores

. pierden en el juego,

2.. Un aparato conceptual
- La construccién.de un lenguaje conceptual original ha constituido un
. paso adelante decisivo para el surgimiento de las politicas piiblicas. En este
aspecto es destacable el wabajo propuesto por Cobb y Elder (Cobb. Elder,
-1977). ;Qué impulsa pues a actuar a las autoridades piiblicas?
* Un primerconcepto es el de agenda. ‘ _
La agenda sc puede definir como «el conjunto de los problemias que ape-
lan a un debate publico, incluso a la intervencidn (activa) de las autoridades

R 5o
R A

piblicas legitimas» (Padioleau, 1982, p. 23). En otras palabras; una autaridad
publica administra una agenda, mds o menos llena segiin las circunsiancias.
Hay que cuidarse de no confundir dicha agenda con una orden del dia o un
programa. Una orden de] dfa es un momento institucionalizado que esrable:ce
una lista de gratamiento de problernas. Un programa es una plataforma de in-
tenciones destinada a llamar la atehicién de un publico (electoral, parlamenta-
Tio), La agenda, en cambio, designa un conjunto de problemas objeto de con-
trqversias pubicas. DicKos problemas, cuya eniifieracion _v_a{‘fa con el Gempo
—la agenda deberd tenerlo en cuenta—, exigen la intervencion de 1a autom-
" “gad publica. Ello significa que todos Tos ProBIEmas, posibles o s¢ hallan
_Cofitenidos al mismo tiempo en la agenda de la fmisma autoridad. Algiinog fi*
" girali & ella’y Stéos ho” Nos halldmos, pues, frente a Un mecanismo sefecti-
"o queé defa pasar ¢ 1i6 tal G cual probléma. Lo que 165 politicos Mamaii porer
en la agenda o inscribir en 1a agends, dparece cOmO Un mecanismo esencial
en una sociedad politica.
Existen dos tipos principales de agendas.

Una es la agenda institucional. Reiine los problemas que depex_lden fut}-
cionalmente o por consenso de la competencia de la autoridad piblica consi-
derada. Asi, la constitucidn de un Estado o los estatutos de una entidad local.
enumeran los problemas, institucionalizan su modo de emergencia, el zalen- -
dario y la orden del dia de los érganos politicos y administrativos comaoeten-
tes. El ejemplo cldsico es el presupuesto, Es anual, automatico, estancasiza-
do. Otros problemas pueden tener una nawmraleza distinta. porgue su amer-
gencia puede no estar institucionalmenrte definida o no intervenir en ‘orma
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recurrente. De todas formas, los procadirnientos establecidos por {a notma o
por la tradicidn codifican el contenido y fa programacion de los problemas, -
el dmbito «natural» o consensual de Ix intervencisdn ptiblica.

El otro tipo de agenda es la coyuntural o sistémica. Esti constituida por
problemas que, al contrario del pimero, no pertenecen a la competencia «ha-
bitual» o «natural» de la autoridad piblica. Ei ejemplo mis puro es el dere-
cho a dar la vida, al menos en un pais como Francia acrualmente, A priori se
trata de una libertad importante de los individuos ¥y —C€on pocas excepeio-
nes— dnicamente de ellos, quedando excluida Ia intervencidn de toda autori-
dad en la procreacién. Ahora bien, con los recientes descubrimientos de la

* biologfa, son posibles nuevas formas de procreacién: bebés probeta, madres
de alquiler o manipulaciones genéticas. El hecho es que hoy el Estado se
preocupa por saber si debe o no actuar en fa materia, dictar las reglas de jue-
go para limitar los comportamientos que la aplicacion de estas téenicas ha
hecho posible. :

Ambos tipos de agenda representan los {deales-tipo. En realidad, la fron-
tera que los separa resulta mucho mgnos clara. También es fluctuante. Lo
que. en definitiva, caracteriza la agenda es el grado de censenso o, al conma-

=
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T, de conflicia que SUSCIE El problema considerado,

Casi stempre, el consenso no es 3l 6 tndnime, ¥ ! conflicto no es ge-
neral o irreductible. En realidad, nadie discute verdaderamente el principio
de un presupuesto, En el polo opuesto, durante largos afios la guema enue
partidarios de la escuela laica, monopolio del Estado, ¥ defensores de l1a es-
cuela privada, hacfa irreconciliables las posiciones antagénicas. Mo obstante,
en la mayor parte de los casos un importante elemento de controversia sub-
siste en cuanto a la oportunidad para que la autoridad publica intervenga o no
en la cuestidn y cémo ha de hacerlo,

El analista también se esfuerza en mostrar que la incorporacidn a la agen-
da es un momento privilegiado del debate, ya sea €ste evidente -~identifica-
ble a ravés de las intervenciones, manifestaciones, tomas de posicidn pibli-
cas. etc.—— o silencioso —distinguible por el hecho de cue los actores o los
grupos sociales no comparten, por ideologfa, por interés, por tradicién, los
mismos valores en cuanto a o deseaple de la intervencion piiblica—, El de-

Py ot e ey U T L S s
bate. {a conroversia, traducen a3 divergencias de opinidu, normas, intereses,
percepeiones y juicios cognoscitivos. Estas divergencias atraviesan la opi-
nion piblica o, cuanto menos, los grupos y actores individuales que operan
ducante el proceso de incorporacidn a la agenda.

3¢ llama desafio a todo problema en torno al cual se produce un debate o
una vontroversia que s objeto, de vaioraciones contrasixdas. Un desafio no
exisie en s mismo sino en relacién con los actores especificos que, la mayo-
ria ¢z las veces, son portadores de prionidades diferentes. La incorporacién a
la ag2nda se presenta. entonces, come un procese de concurrencia entre desa-
fios mltiples y entre jerarquias de prieridades heterogérens,
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‘El r:onﬂzcra puedc exprcsarsc en términos de” mtereses rnatenaies, de pn—
vilegios sociales, de influencia politica, pero se manifiesta también en clave
normativa y cognoscitiva. Las representaciones de los fendmenos, el sentido

.y €l significado que se da a Ios «hechos», varfan de un medio a otro, e inclu-
se'en ¢l tiempo. El ejemplo evidentg es ¢l del sentido dado a las estadisticas
. sobre desempleo: ;cudndo el nimero de parados es considerado insostenible
"y txige una intervencién pdblica? ;A partir de 2 millones, de 2,5 millones o
de3 millones? Lo «demasiado es demasiado» representa un umbral o ug in-
termitente cuyo sentido varfa segiin los medios sociales y las coyunturas.
_Cada uno juzga segin su propia vara si una cuestién s o no un problema:
-Frente a un conﬂmto nadie es igual a los demds. A este respecto, Cobb y

Elder proponen diferenciar los grupos en términos de capacidad para movili- - - - -

zarse en torno a los problemas. Se pueden distinguir asi, en materia de incor-
poracién a la agenda: .

i} Los acrores propiamente dichos. Se movilizan social y politicamente
a través de formas de participacida y de organizacion {partidos, asociaciones,
movimientos sociales, etc) Los mds acnvos constituyen los grupos de iden-
tificacion.- Los menos actwo" Seierigen en orupos de atencign en relacion al
problema

~ii) - Los publ;cas Son spectadoree I mis 1mphcados e informados
“son los piblicos mteremdo : 4s- aIeJadgs o extraiios componen el pibli-
Co.en generaf P :

Todo esfucrzo npologjco ticne un valdr relauvo Eﬂo perite romper con
la divisién tradicional entré"ho tibres polmcos que hacen politica, y el pibli-
€0, que emite sus opiniones. En cada incorporacidn a la agenda, el analista
debe aceptar la probabilidad de que la distribucidn entre actores y piiblicos
sea especifica, no idéntica de un problema a otro. Son numerosos los ejem-
plos que muestran a los profesionales de la politica, totalmente sobrepasados
~por las orzanizaciones o los movimientos militantes. convestirse en pubhco
mds o menos interesado. Asf sucedid cuando el gobiemo francés asumid, en
1974-1975, la liberalizacién del IVG (interrupcién voluntaria del embarazo).

a.c uedd fuera de juego. Los actores pringipales eran el movi-
miento feminista y sus portavoces, COmo Gistle Halimi, y Giscard d'Estaing,

- QUEVO Preal enﬁdg@gpyﬂbhca Pese a lo dicho, no habria que cOncIiit que
“todo cambio radical, toda irrupcién de nuevos desaffos, sobrepasa a los pro-
fesionales de la politica, gracias a la accidn de los movimientos sociales que
atraen 3 los medios de comunicacién o alteran el orden piblico. El conserva-
durismo y el cambio no se distribuyen de forma tan esquemdtica eatre ambos
campas, &l de-los notables y el de la calle,

El concepto de actor puede llevarse mds adelante, Se llega a hab!ar inclu-
so de la existencia de una politica empresarial, A la manerz de un empresa-
rio que actda sobre el mercado econdmico, los individuos, grupos, movi-
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mientos, coaliciones, movilizan 10s recursos en el mercado politico y ponen
en marcha estrategias para obligar a una autoridad publica a tomar en cuenta
un nuevo «desation.

Bardach lo demostrd a propésito de la politica de salud mental adoptada
por el Estada de California entre 1964 y 1967 (Bardach, 1972). Un diputado
republicano de la asamblea del Estado, Lanterman, hizo aprobar una ley que
prohibfa que los enfermos mentales juzgados fueran recluidos contra su vo-
luntad en instituciones cerradas. Esta reforma liberal (hasta entonces cada
mes se internaban 1.000 personas) introdujo una polfnca totalmente nueva de

“ayuda y tratamiento en medio «abierton». S

Deos tipos principales de empresarios polftxcos pueden 1dent1ficarSe afra-
vés de la literatura cientifica,

El primero redne grupos, medios o mdmduos que integran élites socia-
les, culturales, econdmicas o politicas. Se trata de los grandes notables (par-
lamentarios, jefes de partidos), las figuras preeminentes de la economfa y de
la cultura y las personalidades del mundo sindical.

El segundo tipo de empresanos politicos se encuentra en el seno de
conjuntos mds difusos y anénimos, A menudo, el activismo y el niimero,
{2 agitacién y la radicalizaci6n sorflos elementos que suplen el déficit de
capital elitista. la falta de notoriedad, de influencia, los contactos para lle-
gar a la autoridad pdblica. Surgen asociaciones especializadas que se es-
tructuran en tomo a una reivindicacién. Este fue el caso, por ejemplo, de
las 16.000 asociaciones aparecidas en Francia a mediados de los setenta,
para promover la defensa del medio ambiente frente a prayectos de obras
piblicas (autopistas, urbanismo, etc.} emprendidas por los poderes pibli-
cos locales y nacionales. Sin embargo, estos empresarios politicos espe-
cializados en una causa pierden a menudo infleencia y apoyos cuando 1a
inclusién en la' agenda deja de ser la fase critica, As{, se encuentran mal
parados cuando el «desaffo» ha sido tomado en cuenta —total o parcial-
mente— por la autoridad pablica y se trata de ejecutar, de administrar las
respuestas concretas, Otra faceta del empresario pelitico reside en las or-
ganizaciones plurifuncionales. Es el caso de ciertas confederaciones sindi-
cales que, fuera de su plataforma reivindicativa tradicional, plantean a ve-
ces «desafios paralelos» (por ejemplo, Ia ayuda alimentaria al pueblo pola-
co planteada por la CFDT).

Un empresario polftico se moviliza en funcién de objetivos variados.
Cobb y Elder. rompiendo con la estrechez de los paradigmas marxistas (el
comportamiento refleja el interés de clase} y neoliberales (el comportamiento
es, ¢n principio, utilitarista o seffish, para retomar la expresidn inglesa), re-
cuerdan que estos objetivos revisten al menos cuatro tipos diferentes. y que

- cada uno de-¢tlos-induce-un proceso de accidn particular;

f)  Ef regjuste. Un medio particular siente, en un momento dado, que
Su situacidn, sus intereses, son tratades de manera desequilibrada, insatsfac-



¥
118 LAS POLITICAS PUBLICAS

L . _Y“. Sewr e -

- toria para él. Ane ello, decide constituirse en empresario politico. Si:l Dbje[}-
vo consistird en conseguir que su situacién sea corregida por la autoridad pud-
blica. Bl empresario actda para si mismo.

iy La explotacion. El empresario politico actia para otros. Cris‘ta}iza,
enuncia, amplifica un problema sentido de manera més 0 menos manifiesia
por otro medio que no es el suyo. Lo toma a su ¢argo, lo convierte en su pro-
blema y se identifica con €}, Su objetivo. en este caso, €s sacar provecho para
sf mismo en tanto que empresario politico, por ejemplo, incorporando a su
propio proyecto el reconocimiento de sus «defendidos».

iiiy Lamejora. El empresario politico no saca ninglin beneficio“pc:rsg-
nal del problema del cual se apodera, ni indirectamente (como beneticiario
eventual), ni individualmente (como portavoz o abog.ado). Inter.v_ten‘e en
nombre del interés piblico. Su objetivo consiste en ev:tarldesethbnos y
amenazas perjudiciales para toda la colectividad, o hacer triunfar una utopia
por altruismo o por ideclogfa.

iv} La reaccidn circunstancial. Este caso se cara_cterizg’por 1a ausen-
cia de empresario politico activo. En cierta manera, la} inclusidn en fa ageq-
da de un «desafio» s¢ impene por si misma, por «accidente», Los .acon{eciu
mientos exteriores ejercen una presion tal, que el «desafio» se incorpora
«automaticamente» a la agenda. Una ilustracién de lo anterior es <l acci-
dente automovilistico ocumido en Beaune ene 1984 (cincuenta nifios que-
mados vivos), que llevé a los poderes piblicos a‘ins:cribi‘r, con caricter de
urgencia, en el orden del dfa el problema de la seguridad en los transportes
publicos de pasajeros.

3. La formulacién de los problemas

;,COmo se generan los problemas que originan la intervencidn piblica?
Es conveniente distinguir dos estadios en el wabajo politico:

— uno concierne a la fase de definicién de un problema, la formulacidn
de las demandas; . )

— el otro se refiere a las estrategias de respuesta desplegadas frente a
las demandas.

Esta distincién en dos fases no significa de forma necesaria que lq _Qr'f'
mera preceda cronolGgicamente a la sezunda (lo que heros llamado'el peli-
gro de la «robinsonadax» democrdtica). En efectq. es muy pos1_b’le imaginar
que preexisie una respuesta. seguida de una fase de formulacidn de la de-
manda.

T
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En su andlisis de los «problemas sociales», Becker demuesta que la
existencia de un problema social procede de dos fuentes posibles:

- las carencias objetivas de una sociedad;

— pero, ante todo, la decisién subjetiva de los que, en nombre de ésta,

califican dicho fenémeno de problema social (Becker, 1964).

En efecto, ¢l origen de una demanda social y de las necesidades que, su-
puestamente, expresa esta demanda, se sinda en Ja esfera politica; esto signi-
fica que las necssidades no se definen ni se enuncian con toda claridad. La
visién de las necesidades-es selectiva, '

¢ Existen necesidades en materia de accidn pidblica?

Para una empresa privada, el criterio de la realidad de una necesidad en
£l mercado econdmico puede formularse asi; es necesidad todo lo wansfor-
mable en demanda solvente.

. Un servicio pdblico puede guiarse por este criterio, Se le pueden aplicar
muchos sustitutos: %
¥

— La necesidad normativa. La definzn asi terceras personas {expertos,
politicos), de acuerdo con sus propios valores (profesionales o éicos), po-
niéndose en &t {ugar del consumidor. :

— La necesidad sentida. Su expresién s indirecta: Ia poblacida traduce
su existencia madiante sus deseos y moativaciones; corresponde a los espe-
cialistas explicitar el aspecto latente de la necesidad,

— La necesidad expresada: actos concretos traducen su existencia (ac-
tos de consumo, etc.).

— La necesidad comparativa: se genera cuando se compara enire ellas
dos o varias situaciones sociales o geogrificas, en términos de nivel de ser-
vicio. y se utiliza una como indicador de los comportamientos fururos de
los consumidores en las otras, 3

El concepto de necesidad es delicado v hasta peligroso si ésta se conci-
be como una exigencia en si. Puedz utilizarse teniendo presente que las ne-
cesidades de tipo normativo son, en general, fas mds frecuentes. Los consu-

lo hacen en su nombre: el empresano politico, el abogado de una causa. el
promotor de un interés social. v la misma autoridad pUiblica afectaga.

Del misme modo que no dispone de nacesidades claramenie expresadas.
una autoridad publica tampoco tiene critedios claros para determinar objerd-
vos. Mientras que la empresa privada puade definir las escalas v ios pard-
mewos de forma relativamente simple y uajvoca (cifra de negocios. margen
de utlidades. imagen de marca, etc.), para la autoridad pdblica esa defini-
¢ién es mucho mds compleja. De ahi ta bisqueda de sustitutos que permitan
definir estados orientatives; por ejemplo. ¢f movimiento de los «irdicadores

.
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‘Sociales» que fija indicadores de estados normativos (Cazes, 1970). Sin em-
- bargo, dichos indicadores son muy abstractos, ya que su traduccién concre-
ta es, a la vez, técnicamente diffcil' y delicada, desde el punto de vista nor-
mativo, ;Cémo medir el nivel educativo de una poblacién? ;Por medio del
analfabetismo? No basta. ;Con el duimero de diplomas de ensefianza secun-
dana" Tampoco es evidente. En resumen, ningin indicador social suscita el
consenso necesario, Nadie ve los mismos hechos, porque cada cual tiene in-
tereses divergentes. La experiencia muestra que, en la prictica, existen po-

cos indicadores de estados que sean descriptivamente validogi—-- -« -~ e
Otra perspectiva, m&s antropoldgica, consiste en privilegiar el con-

cepto de «probiema piblico» como palanca para la formulacién de las
agendas. Las acciones pdblicas son formas culturaies con su retdrica y
sus ritos,

Desde este punto de vista, un problema pubhco es una construccmn S0~
cial, un hecho cultural que obedece a una estructura cognoscitiva y moral
{(Gusfield, 1981). Por una parte, en una sociedad existen creencias sobre las
situaciones y los acontecimientos que dan nacimiento a un problema. Por
otra, el aspecto moral se traduce en juicios que definen el acontecimiento
como insoportable e inmoral y, por consiguiente, debe conducir a una ac-
cidn de cambio. Conocimiento y juicio moral se combinan para que un fe-
_némeno se wansforme en problema y en desaffo.

Un problema publico es socialmente asumido: se genera un proceso de
responsabilizacién por parte de tal o cual segmento de la sociedad, Un gru-
po determinado decide que un problema es acreedor a una intervencién pd-
blica porque dicho grupo tiene capacidad, autoridad para promoverlo como
tal. Puede exigir una accidn piblica para «que se haga algo al respectos.
Gusfield toma como ejemplo a este respecto el problema de la homosexua-
lidad en Estados Unidos. Los psiquiatras han sido sus «propietarios», es
decir, Ja autoridad a la que recurrian los otros grupos para obtener una defi-
nicidn y soluciones, con lo que la homosexualidad se ha visto «ps:qummza-
da» como problema pdblico. Puede ocurrir, no obstante, que un grupo pier-
da su estatuto de propledad a favor de otras instiniciones o medios. El
problema publico tiene todas las posibilidades de verse redefinido en su es-
tructura cognoscitiva y moral. De esta manera, la homosexualidad se con-

. virtié en una iniciativa civica en manos de grupos que luchaban por la
“{gualdad de derechos para las «minorfas».
" Queda por comprender el contenido de la descripcién y de la solucidn
que se da al problema. E! concepto de responsabilidad abarca dos sentidos.
Uno es casual: el acontecimiento A es responsdable del acontecimiento B?
{C6mo es posible el hecho B? Se sinia en el universo de la creencia y del
conocimiento. El oo sentido responde a la pregunte (qué hacer respecto a
B? Enwamos en el 4mbito de la responsabilidad peiitica y moral: alguien
debe hacer algo para que esto cambie, para que B o sea va lo que era. El
proceso entonces observable es resolver «quién debe 2ncargarses, El proce-
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so observable es, por tanto, el de la decxsmn de ;qui€n debe asumir la res-
ponsabilidad?

«La estructura de los problemas pubhcos (...} es un escenario de conflic-
tos en el que un conjunto de grupos y de institiciones, que incluyen a me-
nudo los organismos piiblicos, compiten y luchan por la apropiacién y la
desapropiacitn, la aceptacién de teorfas causales y la fijacidn de la respon-
sabilidad. Aguf conocimiento y politica estdn en contacto el uno con la
otra» (Gusfield, 1981, p. 13). La definicién de un problema es un dmbito de

_contoversia, Si hay controversia es porque:

— Tal formulacién concreta implica consecuenciag juzgadas inacepta-

‘bles para una o varias de las partes implicadas: pueden verse recortadas

ciertas ventajas, se imponen obligaciones.

— Las pm‘tes se sienten afectadas ante un problema que pone en cues-
tién principios fundamentales, valores absolutos; una especie de combate
maniqueo entre el bien y el mal sin compromiso posible. Las posiciones
son irreductibles, por lo que la formuiamon adopta un tono de cruerra de
religidn, 2

- Hay refuerzos exteriores que pueden movilizarse si uno o varios ac-
tores piiblicos solicitan su apoye. De ahf una funcidn preventiva del conflic-

- to, utilizada por los sciores y los piblicos que no estén dispuestos a aceptar

la liegada de esos refuerzos.

En general. es raro que la definicién inicial de un problema permanezca -
estable e invariable, Tiene todas las posibilidades de cambiar sobre la mar-
cha. de reajustarse, de modificar su contenido y sus términos, porque esta
definicidén es en s{ misma un desaffo politico mayor. ;Cémo se redefinen
los problemas en el curso del procesa?

Algunos actores recurren a estrategias de redefinicion. El beneficio que
esperan obtener puede consistir en ensanchar la base de los piblicos afecta-
dos. ‘obtener el sgstén v la movilizacidn de nuevos grupos. Reformular el
problema y la demanda de accidn piblica permite igualmente al empresario
pol{tico moditicar ¢} reparto social, cambiando las discrepancias tradiciona-
les que separan a fos piiblicos interesados. o potencialmenre favorables, de
los ptiblicos no interesados o perjudicados. Ampliar los actores y los pdbli-
cos afectados constituye la estrategia de base. Por ello, tan a menudo, las
fuerzas iniclalmente presentes no tienen mucho que ver con las que se en-
cuentran en ka llegada. Mientras tanto, los jugadores han cambiado o am-
pliado sus filas, Paralelamente, el problema ha cambiado también, cargdn-
dose mis o menos de controversias.

.En qué condiciones un problema afecta a un pdblico mds extenso?
Cobb y Elder enumeran cince pardmetros que aumentan esta probabilidad:

— La ambigiliedad de la definicidn del problema. Debe ser ambiguo.
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audible para muchas «Jongitudes de onda»; facilitar, con su vaguedad, mu-~
chas posibilidades de acceso. un rastrillaje anche, y alianzas amplias.
"' — Su simplicidad. E! problema debe ser enunciado en términos sim-
ples, no complejos, o . _ '

" — Su persistencia en el iempo! El problema gana si no es definido en
un espacio efimero, demasiado momenténeo, sino al contrario, en uno refa-

- tivamente persistente, inscribiéndolo en la duracidn. . .
— Su novedad. Un problema nuevo, sin historia, «engancha» mucho
mé4s que un tema recurrente, que arrastra una experiencia pasada, enlacual . .. . .

ya ha sido expuesto el objetivo buscado.

— El carfcter imperfecto del problema, Los piblicos se muestran mu-
cho mds sensibles a iniciativas que adolecen de anomalias e imperfeccio-
nes, que a causas demasiado bien «pulidas» y desmenuzadas.

La reformulacién de un conflicto, de un problema, se despliega muy a

~ menudo en el terreno de los simbolos. Por simbolos entendemos aqui los va-

lores y las normas emocionalmente movilizadoras, porque son compartidas

extensamente por ciertos medios. Asf, los empresarios politicos saben muy -

bien apelar'en el momento oportuno a simbolos tales como el interés general
del pafs, el porvenir de a economia nacional o la justicia social; temas o pro-
blemas tan localistas y particulares como in cbizncidn de subvenciones pui-
blicas para las estaciones de esqui, en caso de falta de nieve, o la presencia
de un mecdnico-pilato en las cabinas de los nuevos Airbus de Air Inter.

Se cometerfa un error si se rebajaran tales estrategias al nivel de las
précticas demagdgicas, viejos artificios que sirven para racionalizar el cor-
porativismo inconfesable. De hecho, proceden de una reformulacidn por

. medio de la movilizacién de valores a fin de incluir pablicos mds exiensos

en el juego. Hablaremos entonces de estrategia de globalizacidn. Cuanto
mds se transforme un problema en un tema de resonancia emocional. mas
se acentuard su credibilidad y més importantes serdn los pidblicos que pres-
ten su apoyo. La condicién necesaria para que este «encadenamiento» sim-
bélico («nosotros es también vosotros») consiga cambiar las relaciones de
fuerza, depende del hecho de que amplias fracciones de la poblacidn se ma-
nifiesten sensibles a los valores invocados. Una muestra viene dada por la
relativa simpatia que ha suscitado el movimiento estudiantil durante las ma-
nifestaciodes de diciembre de 1986 contra el proyecto de ley llamado
Devaquet entre Jos padres burgueses cuyos hijos desfilaban en las calles.
A la inversa, puede haber pérdida de credibilidad; por ejemplo, el argumen-
to de! «mantenimiento del poder de compra», menos movilizador al final de
la década de 1980 que diez afios antes. Por otra parte, un martiilo no puede
servir para matar und mosca. Si el referente simbélico es demasiado intenso
en relacién con un problema cuya evidencia no ha sido establecida, ei capi-
tal movilizado se despilfarrard. Igualmente, a una ampliacién fuerte a0 le
bastan los simbolos débiles: la amptiacién del piblico no seguird.
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Los medios de informacidn desempefian un papel absolutamente pri-
mordial en el proceso de aceleracion o atenuacién de un desafio, de desmo-
vilizacién o ampliacién de los publicos demandantes. Los empresarios en
busca de accidn publica pueden utilizar los medios de comunicacién de di-
versas maneras. Una es despertar la sensibilidad de un piblico méis amplio,
Hamar su atencién. Otra. mds brutal, consiste en «provocar un aconteci-
miento», por cjemplo, forzando a un grupo a entrar en escena, interpeldndo-
lo. Los medios de comunicacién también pueden volverse contra las estra-

7 tegias de los empresarios politicos, induciendo efectos que, al conmario, di-

suadan a los publicos potenciales de sentirse afectados.

4. La inclusién en la agenda

El acceso a la agenda no es libre o neutro. El control de este acceso pro-
vee un recurso polftico decisivo a quien lo detenta, Se ven aparecer verda-
deros «guardianes» de la agenda. St funcidn consiste en reducir la presién
cuando crece demasiado. negociar lina demands, hacer aceptable fa presidn,
formalizarla, lograr que se la tome en cuenta segiin los cddigos admitidos.

_ Trater o no tal informe, el orden mismo de discusidn de las cuestiones,

cuardo no su formulacidn, son otros tantos obstdculos posibles a la circula-
cidn de los desaffos, En érminos de agenda coyuntural, se imagina fdcil-
ment2 el potencial de influencia de que puede dispener la prensa, por ejem-
plo, dedicando !a portadi a un problema o, al contrario, siledciando ¢l tema
en sus cotumnas. El conwol de la agenda ha suscitado una serie de wabajos
sobre ¢l funcionamiento de los drganos legislativos, en particular en
Estacos Unidos {Bendor. Moe, 1986; Romer. Rosenthal, 1978). En cambio,
siguz siendo un tema pricticamente virgen en los pafses europeos.

4.1. LAS CONDICIONES

Cabb v Elder definen las condiciones necesarias y suficientes para que

uf t2ma 0 un probléma sea incluide en una agenda gubernamenial.

" DistizZuen tres ¢as0s: - '

i

ir El tema o el prodiema debe ser competencia de las autordades pit-
blicas en general, o de uia autondad pdblica particular. La competzncia go
debe ser aqui interpretac= en su sentido puramente juridico o instincional.
sino 1 una perspectiva nds amplia. La accion politica a veces observable
en <& siomento de la inciision en agenda, consiste precisamente en roner ¢n
tela 22 juicio la cartera 2 las tareas que competen a la autoridad atblica.
Cier::s actores desean ¢ze se incluyan nuevas tareas: por ejemplo, legislar
en reria de procreaciia. Owos quieren limitarlas, por ejemplo. dasrezu-
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“ lando el transporte aéreo o privatizando las empresas La competencia de una
+autoridad pubhca es extensible o lumtable yla formahzacmn ion juridica de las

B

carteras de, actmd'" JéTH0 hace mas que ¢ traducir mé4s o menos adecuadamente

las _presmnes pOlHCE, Competenc1a sigiilfica 3T que Ja autoridad publica es
perc1b1da 0 se percibe @ si tisma como capaz de prestar atencidn.

- En este estadio, el analista deberd estar atento a un punto importante. La

capac;dad de atencidn y de escucha gubernamental no significa que la auto-

" ridad pdblica deba actuar. La atencién es, en todo caso, susceptible de de-

~*sembocaren la no accién; y esto por diversas razones:"Asf, para la autoridad -

publica, el simple hecho de prestar dtencidn a'un'«desafio» —por ejemplo,
una declaracidn a la televisién para sefialar que se ocupard del tema— tiene
valar de gesto politicamente significativo, ;.o importante no era mostrar
que la autoridad piiblica se ocupa del problema, que no es ni sorda ni insen-

- sible? En el fondo, poco importa que se origine una accién. En su versién

. mds maquiavélica, esta estrategia consiste en echar temra sobre un «desa-
ffo», ahogdndolo en procedimientos, dejdndolo para més adelante, confidn-
- 'dolo a grupos de expertos encargados de desbrozarlo.

ify Otra condicién de mclusmn en la acenda nos lleva nuevamente a__

Tecordar que un «desaffo» es objeto de percepciones problemdticas, que lo

-definen como merecedor de la atencién pdblica. Esin situacién, presente o,

futura, se percibe como insatisfactoria. Aparecen diferencias entre lo que es
y lo que deberia ser. Estas diferencias son lo suficientemente acentuadas, en
la percepcidn que se tiene de ellas. como para que la situacién resulte ina-
ceptable y se exija la accién politica. La conciencia de esta situacion es asu-
mida por los actores politicos o por otros medios.

iiiy Por tftimo. este problema v el que puede constituir deben ser
abordables en términos de atencidn piblica. Dicho de otra manera, toda
demanda debe ser codificada, traducida a un lenguaje adecuado para que
la autoridad piblica pueda escucharia o tratacla, En cierta manera, se poli-
tiza publicitdndose. En efecto, abundan los problemas llamados de socie-
dad, y cada individuo o grupo tiene una demanda por satisfacer que mere-
ce atencidn, Sin embarzo, hace falia plantear el problema y ser capaz de

formular la demanda en los términos de la accidn politica y piiblica, El

conocimiento de este cGdigo constituye un capital cultural para quienes lo
TpotcerTSUbEr T quS pueftas amar. por quien cuchado, COMo formu-

ar fa demAd "piid quE sea audible ([ECNICAMENLE, ¢nf [EAMnos de Interes.

““ideoldsicatients) y en qué “momeato. El manejo de este capital explica

"B ampﬁamcnte Jaextrema popularidad dé que gozan, en particular en el me-

dio rural, aigunos electos como los alcaldes. Entre la poblacidn que tiene
demandas. planteadas.y. los servicios pdblicos (Educacién. Impuestos.
Tesoro, Bjército. Correos y Telégraros, Teléfonos, EDF}, que parecen leja-
nos e inaccesibles, el electo sirve dz intermediario, tanto mads eficaz cuan-
to que domina el cédigo que permite el intercambio de anulaciones y de
favores (Theenig, 1973). . S ' -

~
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Para que un problema se incluya en una agenda coyuntural, los actores
deben dominarlo. Sin embargo, no es suficiente que los empresarios politi-
cos se activen ante los guardianes de la agenda: otros factores permiten ace-
lerar la inclusion.

Por una parte, a menudo los empresarios politicos parecen amenazado-
res a los ojos de la clase polftica y de las autoridades pdblicas, que se sien-
ten acusadas y criticadas, Frente a ellas, los empresarios politicos practican
una tictica de chantaje. Se presentan como los mensajeros o los intermedia-

- rios sin los cuales no podrd encontrarse a tiempo ninguna.solucién razona-

ble, Quieren salvar el orden establecido antes de que sea demasiado tarde.
«Después de mi, el diluvio; yo no respondo de nada si..»: su chantaje es
alusivo. Quieren arrancar algo al mismo tiempo que ofrecer una solucién a
la autoridad publica. .

La aceleracién resulta también del hecho de que los grupos interesa-
dos, si no se sititan en primera linea como militantes activos, actiian en
todo caso en el mismo sentido que los grupos identificados totalmente con
el-tema. Pesan, en efecto, con un geso silencioso pero real, por su capaci-
dad de represalia més o menos diregta en el txempo Es cldsica, en este as-
pecto, la amenaza de «votar mal» en las proximas elecciones, amenaza su-
mamente anticipada por los gobernantes, de manera a veces incluso exa-
gerada en relaci6n con las probabilidades reales de que tzies amenazas se
cumplan

4.2+ LAS RESPUESTAS

_Una autoridad pdblica dispone de una vagedad de respuestas frente.a
una demanda incluida en la agenda.

Puede rechazar 1a inclusidn del «desaffo», Tiene abierta la opcidn de un
rechazo total o, al conwrario, de una tdctica mds indirecta de corrupcidn.

__Puede actuar sobre gl _mismg probiema desactivdndolo, bloguedndolg, to-_

mandolo a broma, etc. Su accidn también se puede despIazar hacia los em-
presarios politicos y fos” crupos—‘(de identificacidn’ y de ‘atencidn) evitando
parccer que adopta una posicidn sobre el problema propiamente dicho: de-
sacreditando a los lideres, sobrepasdndolos para dirigirse directamente a los
grupos, exacerbando las rivalidades internas, ete.

La otra alternativa es responder a la demagda favorablemente, en pnnm-
pio, pero seglin grados muy distintos.

La autoridad piblica muestra una atencidn positiva, modula ticticamen-
te su accidn concreta, Asi, puede:

— mandar una sefial simbdlica. Por ¢jemplo, recibir v escuchar a una
delegacicdn, prestando un ofdo atento a los argumentos de los empresarios
politicos:
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— invocar un imponderable que le permita escapar a la accién. Por
ejemplo, declarard que estd dispuesta a actuar y ayudar, pero que se to impi-
den razones de fuerza mayor;

— postergar el examen dei problema. Asi, la creaci6n de comisiones de
expertos es un medio cldsico para reirasar los plazos;

— establecer un procedimiento para el tratamiento del problema, pero
sin compromiso en cuanto al contenido. La puesta en marcha de un servicio

especializado al que se confia la definicion de procedimientos especificos.

constituye una ilustracién de lo anterior;
—- reglamentar una pequefia parte def problema que tenga un valor sim-
bélico, pero sin atacar verdaderamente el fondo. Por ejemplo, conceder una

.subvencidn excepcional para Navidad 2 los desempleados en lugar de reco-

nocerles unos derechos; )

— tomar en cuenta Ia demanda en su conjunto;

— anticiparse al surgimiento. de la demanda, sin esperar & que se desa~
rrolle a través de otros empresarios politicos.

La-oferta que una autori&at_{ ";')ﬁblica'-di.lfi‘ge a las demandas de atencidn
responde & otras caractersticas particulares.’”

" “En general, tras una larga demosa, genera un servicio & ua producto.
Inmediatamente, el piblico es:incompetente: para juzgar su posible calidad
(falta de comparacién posible, porque estd.adaptada por expertos, que defi-
nen su cardcter operacional y los criterios de éxito-fracaso —en educacién o
salud—, etc.), para anticipar:su- contenido concreto ¥ técnico. y las alternati-
vas posibles; para proyectarse hacia el futuro, tal como serd afectado por el
cambio inducido por la accién pblica. La respuesta piblica reviste, por otra

_parte, Ui aspecto que es una respuesta no a un problema aislado, sino a una

oTi<s de sTiaciones idenucas. El equipamiento colectivo, por ejemplo, estd

para satisfacer a mucha gente, pero a nadie en particular. El bien o el servi-
cio son complejos por naturaleza: estdn comprometidos entre los medios es-
pecificos y los objetivos generales. '

Sin embargo, la oferta encubre también algo mds que un servicio o un
producto, Une, simbdlica. emocional y polfticamente al consumidor o a los
administrados & la autoridad pdblica que dispensa una «solucidn». Este as-
pecto de las cosas es esencial ya que, mds aild del consumo o de la presta-
¢i6n, la accién publica estd marcada por un imperativo de legitimidad

(Laufer, Burlaud, 1980). Este imperativo es particafarmente fuerte en el seno

de las entidades locales Se frala, para ellas,.de justificar, su accion conven:.
_clends TS pidblicos. De ahi el recurso a |

oS pgigegigs,_de.jusdcia,,cquidad ¥

ficacia. Los pdblicos a los que s¢ apunta no son necesariamente [0s mismos

- ¢jiié Tos consumidores potenciales: a menudo son muy diferentes: los electo-

res, los adversarios. etc. Legitimar consiste. en este caso. en trarar de difgir

las fuerzas conflictivasgue rode: 3 la autoridad piblica. .. T

H
[

P - . - s

puede Facerlo— el equil
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+Por qué el contexto social y politico en el que se mueve una autoridad
gubemamental tiende tiito 3 fas controversias y los conflictos? ;Por qué no

“~puredE gobernar por consenso? EXISEEN dos razones al menos:

— ¢l entorno_es social y econdmicamente heterogéneo, por sus.intere:,

ses y su valores;
o s e . . oy .
~~"con sus intervenciones, la autoridad piblica modifica —0 cree que

ibrio, la naturaleza y el juego de los intereses.

Prope—,

e R e o et sl ke

A partir de la formaci6n de su agenda, la autoridad publica se ve impul-
sada a utilizar medios concretos, pero también y sobre todo, simbdlicos,
para responder y administrar el cardcter potencialmente conflictivo de las
demandas que recibe. Busca educar a los piblicos, sobrepasar a los empre-
saros politicos. desactivar las oposiciones y codificar las criticas y las apro-
baciones. La comunicacién politica, que utiliza abundantemente los medios
de comunicacidn, prolonga en este sentido las técnicas mds cldsicas me-
diante las cuales el Estado y quienes lo gobiernan pesan sobre la politica, no
sélo proveyendo bienes y servicio§ piblicos, sino tratando de modelar las
aspiraciones de sus administrados, su contenido y la manera de traducirlos
en wrminos de controversias politicas.
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"CaPiTULO YV
LA DECISION PUBLICA -

Actuar es tomar decisiones. La decisién ocupa un lugar esencial en la je-
rarquia de los actos piiblicos. porque en ese preciso momento se fugga la par-
tida. Un responsable administrativo resuelve. Se seleccionan las soluciones.
Una serie de acontecimientos derivarisde ellas. Los interesados en la politica
ptiblica considerada verdn afectada su Situacisn. El porvenir parece compro-
metido de manem irreversible.

En la vida concreta de la gestién ptiblica t6do concurre a la revaloracitn,
cuando no a la sacralizacién, de la toma de decisiones. La Constinecidn o el
organigrama precisan, a veces detalladamente, quién tiene derecho a firmar,
en qué circunstancias, al final de qué tramites. El decisor final es la persona
que cuenta, aquella cuyos hurmores, intereses ¥ gestos se espian, Se le deben
honores. Porque todo, en definitiva, descansa sobre sus espaldas ¥ compro-
mete su responsabilidad. En casa de la politica, el decisor trabaja en e| piso
principal, como el capitdn en un barco. Los consejeros o los expertos. si bien
ayudan a decantar el problema y a senerar altemnativas, permanecen en la
bodega. _ :

En principio. el momento de 1a decisidn represehtq el apogeo del rabajo

- politico y administrativo. El resto parece secundario. Esta es, en parie, la ra-

z6n por la cual, 1 los ojos del observador de la cosa publica, la decisién tiene
valor privilegiado como reveladora del sistema politico y, en consecuéneia,
de la estructura profunda de las comunidades y de las sociedades. Porque
quien tiene la decisidn ejerce el verdadero poder.

l.  Ladecisién piblica no es lo que parece

- La primacfa del acto.de decisién ;es un postulado-o una hipdtesis? Una
buena higiene intelectual aconseja tomarta como una hipdtesis que se trata,
precisamente, de confrontar con hechos concretos, El camino parecs eviden-
te. pero los resultados pueden sorprender.
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.11, UnN REVELADOR CONTROVERTIDO

La decisidn ses reveladora de la estructura del peder politico ¥ social o,
al contrario, enturbia y confunde la realidad de las relaciones de tuerza? De
la interrogacidn metodoldgica une se desliza, si no qsté_muy alerta, haciala
controversia ideoldgica. El célebre debate nacido a principios de la década de
1960 entre los politdlogos Dahl y Hunter, en Estados Unidos, da buena cuen-
ta de ello. En el centro de sus preccupaciones se encueniTa una pregunta co-

'mtin: ¢eémo se distribuye el poder en las cludades?

Dahl.estudia el caso de New Haven (Dahl, 1961). Examina. especial-
mente, la manera como se oman importantes decisiones municipa}es {urba-
nismo, etc.}). A este respecto, observa que miiltiples actores intervienen a fo
largo de procesos diluidos en el dempo. Sin duda, el alc':a;dfa dispone de un pa-
pel importante. Sin embargo, dentro o fuera del municipio, entran en juego
otros individuos 0 grupos cuyos deseos y negativas debe tener en cuenta ef al-

calde, L4 persona que decide no est4 sola ni gs omnipotents; lejos de ello. En_

.Su sustancia, el poder se reparte entre nUMerosos jugadore_s, Cuyo peso varia
segln las apuestas que les araned. Hay un juego en la sgcmdad pohucg, yel
decisor formal no es libre. Mds adn, los hilos de la decisién no los manipulan
los mismos jugadores. El poder es difuso y el juego, pluralista, La decisién

pliblica es un comprcmisa entre multiples actores (nterdependientes,

Hunter, por su parte, esmudia la ciudad de Atlanta (Hunter, 19631. Ni;ga
todo valor a cualquier enfoque decisorio. La personaque decidé, segiin é1. no
es autdnoma. Es juguete de fuerzas sociales que la dominan. La decisidn,
vista como un momento concrero, es un sefiuelo. una cortina de humo, Las
opciones resultan de una ldgica que responde a la ti[a_n:ig de 195 intereses, es-
pecialmente de los mds fuees (medios financieros, industriales. etc.). Lo_s
«poderosos» no intervienen activa y ruidosamente en los procesos fie deci-
sion. Les basta con ser. Los demds —politicos, responsables municipales—
no tienen otra opcidn que no sea hacerse cargo de sus imereses: El decisor
plblico depende, pues, de terceros coatra los cuales no puede decm}r. Hunter
lo demuestra sustituyendo el enfoque Hamado decisorio por un enfoque «re-
putacionals. En otros términos: interroga a los expertos que conoczn b{en iqs
asuntos piblicos y los mecanismos de influencia en la ciudad, y busca identi-
ficar «quién cuenta mds». Resulta de eilo un poder disuibuido en forma Qe
pirdmide, concentrado en las manos de un pequefio grupo. de una oligarquia
que mueve todos los hilos para ampliar sus intereses.

La reconciliacidn de Dahl y Hunter es imposible. En ¢fecto, el Jzbate en-
cubre dos visiones inconciliables de la sociedad y del poder: en Huntet. \ina
estructurs estratificada y jerdrquica en la que lo que ganan algunos ly pierde
la mayor parte; en Dahl, un conjunto de procesos interactivos y cxmbiantes
da una suma global positiva. Mzrodoldgicamente, Ia cuestidn se tiantea de

 decisTones excepcionalés, decisores im
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forma directa: jocurre algo pertinente en materia de politica pidblica en et
momento de la decisién? El decisor jes un actor que cuenta?

1.2.77 UNA REALIDAD MULTIPLE

Existe una abundante literatura en materia de decisidn, Las ciencias so-

ciales han piivilegiadu sl estudio de o «grande», y no es una casualidad: a

=

e e s it )

portantes. Por ejemplo, un momento - -

dramdiico, como fa crisis de 165 faisiles. de-Gubar-que en.octubre de 1963 s
frenté a Estados Unidos v a la Unidn Soviética, llevdndoles.al borde-de_la ..
guerra picléar (Allison, 1971); O'bien la funcidn de presidente dz Estados
Unidos (Neustadt, 1960; Johnson, 1974). Procediendo asf, las ciencias socia-
les contribuyen a alimentar el fenémeno de ta valoracién de Ja decisién. En
efecto. se entiende, implicitamente, que una decisién tnica es una «erany do-
cisién. un momento Gnico de eleccion que marca una discontinuidad en el
tiempo y en el espacio v que viene de arriba, Lsta decision tiene, pues, una
histonia, En esto se opone a la «pequenian decisidn, mecanismo de rutina, re-
petitive, cuyo aporte es marginal y ernana del medio ¢ de _[a base, La peque-
fia decisidn es automdtica, sir historia, y por lo tanto sin interés. .

No obstante, ciertos resultados ao dzjan de sorprender y de embrollar las
pistas. poniendo en duda estos prejuicios. Asf, el presidente de Estados
Unidos, supremo sefior de Ia paz y de la guerra, preside, pero no decide ver-
daderamente. Casi no controla la accién; ratifica soluciones de las que es pri-
sionero y que resultan de compromisas, de rutinas surgidas de su administra-
cin. El camino que conduce a las grandes decisiones, aunque tenga la apa-

‘riencia de la racionalidad. estd sembrado de acontecimientos imprevistos, de

senderos tortuosos, de luchas intestinas, de muiltiples participantes, ée consi-
deraciones extravagantes. Por su parte, las «pequerias» decisiones no son
siempre automdticas, simples, ni carentes de historia.

La formulacidn de politicas por las autoridades pdbticas y la jorma en
que se legitiman las opciones de los decisores han provocado la coriosidad
de los socidlogos y de los politdlogos a través de numerosos estudios de ca-
sos cencretos. Uno de ellos, convertido en un cldsico, pone de manifiesto el
cardcter activo de ciertos actores politicos que se transforman en promotores-
elaboradores de decisiones (Bardach. 1972}, También disponemos de una
sintesis del estado de los conocimientos relativos a los procesos decisorios a
nivel federal en Estados Unidos (Riplev, Fralklin, 1984,

Algunos estudios detallados realizados en Francia cubren las coliticas
publicas nacionales, postergando el nivel local. Sus resultados sugizren una
observacidn de orden general: existe una gran- varedad de simaciczes con-
cretas a partir del morento en que estdn en juego decisiones imporantes
{Suleiman. 1976: Zysman, 1977; Grémion, 1979; Padioleau. 1981: Jobert.
Mulier, 1987, Theenig, 1987).

)
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ot Asi, el 30 de diciembre de 1958, el gobiémo dictd una ordenanza que re-

" ormaba los estudios médicos y las estructuras hospitalarias (Jamous, 1_96?).
:Fsta decisi6n representaba una ruptura espectacular en el medio sanitario: in-
traduccién de la dedicacién a tiempo completo para los residentes de .105 hos-

- .pitales universitarios; institucién de un concurso Opgsicién para el ingreso,
nacional y anénimo, de médicos intemos; e introduccién de la biologia en los
estudios de medicina. Habfa un antes; en adelante habrd un después_. Entre
armbos, se imponen cambios revolucionarios a los hospitales .y médicos de

_ .. los hospitales universitarios. L

" Jamous caracteriza esta decisién con los rasgos siguientes:

— Es global, En efecto, afecta al funcionamiento cotidiano dei. hospita'l,

a las ramificaciones de la ensefianza de la medicina, a la investigacion médi-
-¢a en todos los hospitales clinicos del pafs y lo hace de manera vniforme,
- — Es politica. En un sector donde dominaban el corporativismo, el
nepotismo y la referencia a la profesin liberal, la decisién inyecta nuevos
valores, tales como la condicién de funcionario y la igualdad de oportuni-
dades, .
- — Es autoritaria. El gobierno confié a un gran pediatra, Robert Debre,
padre del primer ministro de la época, la preparacién ‘dJe las opciones. Se
apoyd en una pequeiia red personal de especialistas y de jovenes medicqs. La
consulta se redujo al minimo. La preparacién se lievé a cabo con toda disere-
€ién, sin negociar con los intereses establecidos.

Existfa desde hacfa alguno$ afios un retrase acumulado por el sector mé-
dico y hospitalario universitario francés. Las necesidades de reforma eran
evidentes, pero no se avanzaba en la adopcién de medidas concretas. Pasar
de la necesidad y del problema a un acto puiblico que deter?mnara las solu-
ciones y las ratificara oficialmente no constitufa un paso evu:lenfe ¥ necesa-
rio. Faltaba atdn la cristalizacién de dicha necesidad. Jamous distngue tres
grupos de factores que, ligdndose los unos con los otros, provecarian la
reforma: ' '

iy Condiciones sociohistdricas.  Por ejemplo, se toma conciencia de
.unl desfase crecicnte entre fas disfunciones del sistema médico y hospitalano
universitario y las posibilidades tefricas de rendimiento de que es capaz la
medicina. Una categoria socioprofesional nueva dentro del medio (jovenes
médicos formados en nuevas técnicas) s¢ aduefia de soluciones de recambio
técnicamente coherentes y las proponz. Estas soluciones se presezan de tal

manera que parecen responder a demandas sociales generalizadas - mds fécil

acceso a los hospitales. etc.), Encuentan una voluntad politica ccavergente
en contra de las principales administraciones afectadas que blequean el
cambio.

e ot
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iy Una personalidad reformodora. Estas condiciones llevan a recurrir
a una personalidad responsable-de preparar la decisién. Robert Debré, médi-
co de renombre mundial, tiene la confianza del gobiemo y posee carisma, au-
toridad y legitimidad en el medio facultativo. La reforma no afecta a sus inte-

reses personales. Suscribe resueltamente la solucidn propuesta por los jéve-
nes reformadores.

1) Un estilo de decisidn. 1La decisién se toma segidn un estilo muy
particular: es global y autoritaria y hace referencia a valores polfticos y so-
ciales (igualdad en el acceso a las prestaciones publicas), - =+

A politicas piblicas diferentes, decisiones diferentes. Esto es lo que su-
_giere un andlisis sobre las medidas tomadas por el gobierno con vistas a crear
escalafones regionales (Gedmion, 1979).

El 14 de marzo de 1964, cl Journal officiel publica tres decretos que co-
rresponden a la politica constitutiva. Se reorganizan los servicios territoriales
del Estado, ElI prefecto de departamento es investido de una funcién de coor-
dinacidn del conjunto de organismds estatales que, sobre el terreno, represen-
tan a Jos ministerios parisinos. Peroy sobre todo, se crea una circunscripcidn
de accidn regional. Se nombra un prefecto de regién y se ponen en marcha
nuevos servicios regionales del Estado. Su misién es gestionar el reparte de
las inversiones piiblicas estatales entre los departamentos. A st lado se cons-
tiuve la CODER (Commission de Développement Economique Régional,
asamblea de cardcter consultivo. Retine personalidades del mundo socioeco-
ndmico regional nombradas por el Estado para dar su opinién sobre las poli-
ticas de interés general. La regionalizacidn y la desconcentracién de la ges-
tidn de los asuntos publicos en Francia se han puesto efectivamente en
marcha. ' : ‘

Estas medidas, Inrgamente esperadas, tienen amplia repercusién.
Formalmente, llevan la marca del primer ministco Pompidou y, sobre todo,
del ministro delegado para la ordenacién territorial, Guichard, Catherine
Grémion muestra que, de hecho, el decisor pdblico no es monolitico. Las
fnedidas fueron elaboradas a través de un proceso largo y complicado que
moviliz6 numerosos actores. No hay una decisién ni un decisor. sing una _

_serie de estrategias y de compromisos entre dos pURIGY (¢ Vista, cotre gru-
__poSque o Tomparten la misma solucion. En sintesis, la voluntad del esca- _
[on pOIIECo 3tV d¢ 1mpalso; sin embargo, la decision es-Hevada a_cabg

. "éséacialmente por un sector de altos funcionarios. Miembros de diferentes

RISEET0S, Prefettys; miembros del Cdnsejo de Estado e ingenieros de
caminos, persiguen objetivos heterogéneos, propios de sus Funciones y
de su posicidn dentro del aparato del Estado. La accidn polftica interviene
de manera intermiteate, para sefialar el objetivo general y, después, para
arbirrar las medidas de detalle. La batuta pasa ripidamente a manos de los
gadinetes ministeriales, los directores de gabinete, los grandes cuerpos y
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otras inspecciones generales. De esta forma, el objetivo general (descen-

tralizar v movilizar nuevos notables) queda ahogado en provecho de ajus-

. tes.concretos, cuyo criterio de aceptacién se enmarca en los intereses sec-

toriales. representados por los altos funcioqarios. AJsu manera, ia gran
idea da a luz un ratén, La decisidn, como innovacién, es mversamc'nt_e
proporcional a la distancia de los agtos funcionarios expertos que pamg}-
pan, en el proceso con respecto al sistema administrativo propiamente di-

cho. Tener ambos pies en el sistema, en téiminos de funciones ccupadas y
- de carrera individual, vuelve miope.ante el cambio y conservador en las

proposiciones. o L N
Los trabajos de Jemous y Grémion ilustran proposiciones mds generales

tales como:

— El decisor politico.sirve de detonador para la elaboracién de nuevas
politicas piblicas,

¥ .

—- Aungue sea &l quien firma y resuelve en dltima instancia, se apoya en

- soluciones concretas cuya formulacién detallada, técnicamente constituida,

no es obra suya. _ ‘
— Terceros grupos proveen estas soluciones, elaboran las opciones y
aseguran su legitimidad operacional. _ _—
— En definitiva, las medidas adoptadas no son necesanamente respuci-
tas obligatorias a las exigencias generales de la soctedad_ y.de Sus represen-
tantes politicos, sino el producto de actividades intermediarias de expertos ¥
de consejeros, o - )

Por dltimo, se puede preguntar, razonablemente, si quien_dcc;de en lo
formal decide de verdad, y también si hay una decisién reconocible y adopta-
da en un momento dado.

La tecnocracia no estd lejos. Eso explica la creaci6n, en 1966-1967, del

Ministerio de Equipamiento (Theenig, 1987). Esta iniciativa mezcla aspectos -

constitutivos —fusién de los servicios de construccitn y dq los de obm‘s pu-
blicas— y redefiniciones de la politica urbana: nuevas medidas en los dmbi-
tos del transporte, la vivienda y la ingenieriz'l cm.E pubhcg. }':‘_.1‘ presidente de la
Repriblica, De Gaulle, y el ministro de I_Equlparmenco, Pls_um, son 10; masca-
rones de ‘proa, Sin embargo, la influencia del cuerpo 'd'e‘mgenfe‘ros de caim-
nos aparece como primordial desde antes de lz§ decisién politica formal, y
después en la elaboracién de las medidas sucesivas que ka' trada.}cen_ en plro—
gramas concretos de accidn. El cuerpo se apodera de exigencias sociales,
econdmicas y politicas, las frena o las a{ypllf}pg de acuerdo con sus necesida-
des, en la medida efi que ve en ellas opdriunidades compatibles con ka exten-
sidn de su empresa en el aparato del Estado. Meodela las solucsqﬂes de las
que tiene el monopolio, aparta las que pueden atacar este mc_mopol:o.‘ y trans-
forma 20 iniciativas técnicas, tratables bajo la forma de medidas administrati-
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vas, las necesidades de equipamiento colectivo de una sociedad cuya expre-
sidn es, sin embargo, del orden de 1a accién politica.

De ahi a ver desaparecer completarnente el momento de Ia decisidn y el
decisor, no hay mds que un paso, Este paso se da cuando la politica piblica
compromete, incluso, el destine mismo de la colectividad.

Esto es lo que sngiere 1a observacién de la politica nuclear (Simonnat,
1978). Durante més de 30 afios, desde finales de los cuarenta hasta comien-
zos de los ochenta, un pequefio grupo cerrado de industriales, de altos -fun-
cionarios técnicos (ingenieros de minas) y de dirigentes de empresas piiblicas
(EDF, CEA) agrupados en la comisién PEON (comisién consultiva para la
produccidn de electricidad de origen nuclear) elaboré las opciones y decidié
las medidas de Estado para la actividad nuclear civil y militar. Lo hizo al
abrigo de toda verdadera interferencia gubernamental y sin ningiin debate
publico. Asi, se puede preguntar cudndo se decidié la fabrcacidn de la bom-
ba nuclear por Francia. Los hechos muestran, ante la estupefaccién general,
que jamds ninguna autoridad piiblica lo ha sabido. No hay fechas ni respon-
sables identificables. La bomba atémica francesa no se decidig, Se hizo poco
a paco hasta que, un dfa, Francia se desperté con un arsenal nuclear incipien-
te a su disposicidn. )

Este tipo de comprobaciones pueden afectar a la sensibilidad civica o &ti-
<2. La responsabilidad politica y el debate piblico aparecen ocultos, v los go0-
biernos son victimas del engafio de la tecnocracia, abdicando de su papel. Sin
embargo, el juicio moral no es suficiente. Ademds, puede hacer fracasar el

ntento de comprensi6n de las condiciones necesarias para el acto decisional.
Tal vez el problema, si lo hay, reside en parte en la usurpacidn de la decisién
piblica por terceros, expertos o tecnderatas. Otra pregunta merece ser formu-
tadz. no moral ni cfvica sino intelectualmente: ;y si la forma en que razona-
mos habitualmeénte sobre la decisidn politica no fuera la adecuada?

2. Las actividades decisorias

oDe qué estd hecha una decisidn en materia de politica piblica? Buscar
sus caracteristicas profundas es una forma de proceder frecuentements urili-
zada por las ciencias sociales. La finalidad del ejercicio consiste en poner de
macifiesto las especificaciones propias de este tipo de decisién compardndo-
las. mds o menos explicitamente, con las decisiones en otros sectores o cam-
POs - pequefios grupos, empresas, eic.). -

Un enfoque comiente consiste en inventariar y nombrar las fases elemen-
tale: necesarias para la constitucidn del llamado proceso de toma de decisio-
nes ~dblicas (Lasswell, 1979; Brewer, De Léon, 1983). Se estd de acuerdo,
en z2neral, en considerar que un proceso retine las actividades y los actores
en :zmo a dos fases principales: la fase de formulacidn

1 v la de legitimacidn
{Jozzs, 1970).
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— La formulacidn designa el trabajo ‘mediante el cual una apuesta se

inscribé &n 14 agenda gubernamental 0 un probiema se ransforma en alterna- -

tivas para la accion. en soluciones: . B ‘ o
“Esta fase, también llamada de preparacidn, abarca diversas actividades

que se diferencian en teorfa unas, de otras, porque en los hechos; todo se -

puede ocultar o confundir. Los responsables politicos, sus gabinetes, sus

" -servicios realizan estudios para decantar el «desaffo», separar las facetas

operativas, identificar los parimetros que provocan el probhj,ma,lmt'mhzar
el conocimiento disponible y, por Wltimo, establecer un diagndstico. La
iméginacién, mds 0 menos. creativa, se moviliza a fin de suscitar alternati-

vas y elaborar un estado deseable hacia el cual encaminarse. Se hacen pre-

visiones y se emiten opiniones sobre los méritos de las alternativas, sobre
lo aceptable de las soluciones, sobre el devenir del problema una vez gue
se haya tomado la decisién.

-La formulacidn, a su vez, se puede subdividir en dos fases: la del andlisis

y la de la-seleCETOm. ) .. -
=& Ef aralisis define la labor de investigacién del problema, se buscan las

opciones v las alternativas, Se anticipan v explicitan las consecuencias, ven-

tajas e inconvenientes, los efectos inducidos v los efecto‘s buscados, La cues-
tidn se cenira en saber si es necesario actuar o no, y gué resulFaria de no _ha—
cer nada. La caracteristica del trabajo de andlisis es un ir y venir eitre la sirn-
plificacién y la complejidad, ya se trate de los objetwo§. I_as soluciones o los
efectos. Investigar no es nada fécil: una autoridad pubh.ca que no ileca a
comprender lo cIuc sucede, problemas complejos que se 51mp_hﬂ.caln hast.a la
caricatura, datos cuya pertinencia y finalidad quf':dan -por verificar, polarida-
des causas-efectos recuerdan la historia de la galiina y el huevo.

* La seleccidn es el proceso de reduccién de las opciones a una sola. Se

acompafia de tensiones que ocultan divercencias normativas_y ufilitarigtas,

Puede ser el momento en que se expresan y tratan los confiict(zs: los hechos: 0
el andlisis no son neutros para los actores; e todo caso. no més que los obje-
tivos. Compromisos. negociaciones. coaliciones, sobreatendidos, claroscu-
ros, constituyen otras tantas alternativas generadas en el curso dei este proce-
so, La revalorizacion de opciones altemativas permite [a expresion de ticti-
¢as tan variadas como el recurso a los valores. la propaganda, la comunica-
cién o el chantaje. La promocién politica acompaiia estrechamente la selec-
cidn de una alternativa.

La mayor parte de los autores estdn de acuerdo en reconocer que. en la
fase de formulacién, la sustancia y el proceso estdn fastr_ecfha:qente enoemez-
clados. Ni los objetivos estdn definidos desde el principio, ni los ‘IT‘lEdIOS se
catalogan después. de forma deductiva. Al contrario, la exphcua'c.lon de los
objetivos y la exploracién delos medios progresan & lfa par, por iteraciones
sucesivas. Las awtoridades pdblicas se mueven mucho, pero, al comiznzo. no
siempre saben lo que hacen, cudl es el problema que se piantea, A menudo,
deberdn esperar el final del travecto para saber lo que buscan realmente, La

EL ANALISIS ‘ _ . b 137

interpretacién entre ¢l contenido y la forma sugiere que si en la accién publi-
ca los valores o las ideologias desempeiian un papel importante, la factibili-
dad y el realismo también cuentan mucho en la calidad de la formulacién que
adopta el decisor piblico. Una alternativa se presenta, por tanto, como un
cdleulo social que mezcla la factibilidad polftica —gel objetivo ¥ la solucidn

son admisibles para terceros, son aceptables para quienes deben decidir?—

la racionalidad técnica —gel objetivo y la soluci6n son pertinentes y compa-
tibles entre §{7—. i -

- Una caracteristica del proceso de decisién reside en el encadenamien-

to de las actividades. En efecto, durante el proceso, no sélo entran y salen
de escena numerosos actores —ministros; parlamentarios, altos funciona-
rios de los gabinetes ministeriales y de las administraciones, lobbystas-—
sino que el progreso mismo del proceso no es necesariamente lineal. El
andlisis del problema no precede necesariamente a la formulacién de so-
luciones; la puede seguir. El andlisis o examen del problema puede que-
dar paralizado durante el camino. Otro problema distinto sustituye al pro-
blema de partida, o bien emerge Wurante el procese, ligado poco o mucho
al problema inicial. La agenda se transforma, se extiende o se contrae.
O bien aparecen opciones que no tienen demasiado que ver con el dato
considerado, pero que atraen la atercién-de los actores. La formulacién
se subcontrata a terceros, que transforman compietamente el probiema,
tomando el control del proceso en su provecho. En resumen; la fase de
formulacién puede revestir aspectos en apariencia desordenados, diluidos
en el tiempo v no lineales, , .

-~— En cambio, la fase de lesitimacion parece mas breve y mds identifica-
ble. En el sentido estricto del término, coincide con que el responsable for-
mal. el individuo o el grupo al que mstitucionalmente le corresponde el dere-
cho v el deber de resolver, resuelve. Yota, firma, «decide». En teoria, posee

la autoridad, . el monopolio de las opciones. Puede aceptar o rechazar la selec-
cidn fnicial._;meducmaudjsx::&cionaimenta_blo_esti.obh‘gado a adoptar la
opinién de los conséjeros, los expertos y los owos.actores. Tiene la posibili-

dad de hacer v deshacer.

"7 En la pracrica, lo Gitimo ocurre raramente. A veces, «quien decide» ratfi-

ca pura y simplemente la actividad de seleccidn. O bien modifica sélo un de-
talie de la opcidn que ha sido preparada. ;Quiere decir esto que es prisionero
del proceso anterior? 57 y no,

Quien decide no tiene tiempo para hacerlo todo. Le falta influencia
para destruir los compromisos que neutralizan o movilizan, hoy ¢ maiia-
na, a otros actores que cuentan. Le faltan el conocimiento y la informa-
cidn sobre la tecnicidad de las iniciativas y de las opciones posibles. Al
mismo tiempo. en sentido inverso. puede estar convencido de gue sus
consejeros o colaboradores han anticipado sus intereses. sus valores. sus
prefarencias, :

La legitimacién no es un acto protocolario, aun cuando el decisor se con-
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tenta con ratificar el trabajo elaborado anteriormente. Posee su valor agrega-
do, due es politica y simbdlicamente dec1§1\{0: POF sU YOto, por su‘ﬁrma,‘ re-
viste de legitimidad la opcién y la hace oficial, portadora de autoridad € irre-
- versible. El trabajo de legitimacién consiste, pues, en aportar una.solucxon de
acuerdo con un criterio de eleccién que la haga aceptable a los ojos de terce-
ros. Se trata de conformar la solucién a las normas que comparten gos subor-
dinados, los lideres politicos o el piblico. En lo sucesivo, si aiguier_x puede
discutir Ia 0pcidn, deberd exponerse a transgredir las normas compartidas co-

¢ lectivamente, pagando un coste muy alto, discutiendo la coqstitucionalidad
¢ del sistema politico, la legalidad de los procedimientos, recurriendo a ta ame-
*. naza (1a calle, 1a huelga, la guerra civil), ete.

El sistema polftico francés ofrece, a este res'pcc‘to, pportumdadcs muy
elaboradas. Los terceros pueden recun.-ir. 2 las instituciones de apelacidn
{Consejo constitucional, tribunales administrativos, Cpnsejo dg Estgdo). El
decisor migmo dispone de la facultad de tomar.la decisidn en principio —pu-
blicacién de leyes en el Journal gfficiel por ejemplo—, re_tr_asando,'np obg-
tante, las modalidades concretas de aplicacidn por los servicios administrati-

{ vos —no publicacidn de los decretos de aplicacidn—. La-historia estd llena

i operatividad instrumentatyen una se-
if que uno implique

de principios que esperan siempre 1 op!

\ cuencia marcada por dos tiempos decisorog difereates,

“necesariamente ¢i otra, co _
* En dltima instancia, conviene interrogarse sobre el estatuto mismo de la
decisidn plblica. Una visidn positivista de las cosas es no considerar como
decisidn pertinente mds que la actividad que conduce a una autoridad -publi.ca
a fegitimar una opcién: Cuando el proceso llega a st término, se vue‘l} g Objt?~
to de atencidn y de significacién para el comportamiento de la:s p'ohnc‘as pi-
blicas. Una visidn as{ es manifiestamente errénea. !..a no dcc;s_lo_n e:ust‘e, ¥
traduce una actividad al menos igualmente significativa de |a actividad pibli-
ca (Bachrach, Baratz, 1963). EI desafio inscrito en [a agenda no se ha tradu-
cido ciertamente en una opcidn, pero ha sido tratado. _

Una no decisidn encubre un conjunto de actividades que sirven para SOs-
tener la movilizacidn de valores, procedimientos, titos y actores, con ?l’nn
de legitimar la no accién de una autoridad pﬁblica.lTodc'n s_ucede com si ésta
decidtiera no decidir, o mds concretamente, como si decidiera enterrar el pro-
blema./Su poder, en efecto, no se manifiesta sélo en el hecho de resolver fos

problemas por medio de {a accidn positiva. Adopta. igualmente, Ia actirud de

“csquivar el camtbio, . . et
‘Bachrach y Baratz identifican cuatro tipos de estrategias de fo decision:

— el uso de la fuerza por la autoridad pdblica; T

—- las amenazas de sancién para los partidarios de una reforrnfl;_ ‘
— la propaganda. la difusién de nuevas normas sociales y politicas:
— el cambio en los procedimientos del trabajo cubernamental.
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Insisten asf en el uso de la coercidn y en el recurso al golpe da fuerza. En
efecto, la realidad muestra un abanico Ty extenso y sutil de estrategias que
permiten a una autoridad piblica enterrar una injciativa o negar la necesidad
de un tratamiento adecuado., :

Por ejemplo, ante ¢ aumento de Jos problemas ligados a la nacionaliza-
cién de los inmigrantes, el gobiemo optari por confiar su examen a una.co-
misién de expertos que trabajen en sesiones publicas televisadas (comisién
Long en 1987). Una forma para ganar tiempo. para demostrar a Ios partida-

" 'rios ya los advetsarios que el problema no es simple, y esperar el olvido o, al

menos, el mantenimiento del staru quo.

3. Laracionalidad del decisor

La decisidn genera comportamientos, actividades de uno o varios actores
que, enfrentados a los problemas, S¢ encuentrai en situacién de elegir. Dicho
proceso desemboca en un resultado que llamamos solucidn, Esta definicién
general se aplica a todo tipo de situdciones coddianas: actos de compra. la re-
lacién de mando en una organizacidn, la conduceidn de un autemdvil, eic.
Sirve igualmente, al menos on una primera =:2:2. ara calificar las decisiones
en el campo de las politicas publicas. Falta éocarla de una buena reorfa, de
instrumentos conceptuales y analiticos que exriquen el porqué y 2l cémo de
los comportamientos decisoros.

3.1, LA RACIONALIDAD ABSOLUTA

Casi espontdneamente. se impone un moczio aclaratorio; el sl decisor
lnpone un

La secuencia de actividades que abarea est: r\nuy estructurada. De entra-
da. hay un actor que, enfrentado a un problemz. se encuentra en siuacién de
elegir. Elige sus preferencias. se propone objetos, fija sus valores, seteccio-
na sus ventajas. Luego busca las alternativas dsponibles para resgonder el
problema, Hace un inventanio exhaustivo de elag < identifica sus 2fectos y
sus méritos especificos. Seeuidamente adopta 1 criterio de eleccian tan ob-
jetivo como sea posible: es Qecir, que permits ‘ererminar la_meior relacidn
enrre las ventajas v los inconvenientes de cada :'rernativa, La cantdad de aj-
ternativas disponibles serd explorada finalment con_la_ ayuda de ess crirenig,
y_de allf saldrd la solucidn.

Por ejemplo, debo comprar un kilo de azimar blanca en polsa. Decido
adquirirlo al precio mds barato en un radio de 10 metros. Localiz: todas las
tiendas que venden este tipo de producto. ancw:ado el precio y lz distancia
veogrédfica. Tomo el criterio del precio v la dist:=cia como puntos <2 compa-
raci6n. Finalmente. elijo la tienda mds baraea v

—.is cercana,
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Lo mismo debe hacer un ministro o un alcalde en materia de polfticas pd-
" blicas: el problema y su andlisis precederd a una decisidn sobre ia base de
" criterios racionales y objetivos. :

r
El decisor y el problema

. L \dentificacidn de sus preferencias

Buisqueda de todas las altemativas posibles
y de sus etactos T 7
‘———; Recurso a un criterio objetivo

L——- Eleccidn de una solucién

+

Este modelo de comportamiento es positivo. Porque lo esencial para

" quien debe decidir es concentrarse en cl problema, en el c:qnté;udo de las al-
temativas y las preferencias, y en la eleccidn de un buen cnterio, adecuado a
....ese contenido. Decidir consiste en maximizar u optimizar los resultados en

relacién con ios CoSws. ¥ 1as ventajas en relacién con los inconvenientes. La
consecuencia es que, actuando asi, la solucidn que se elija serd, necesarja-
mente, la mejor de las alternativas consideradas. En resumen. la persona que
decide, si actita de modo racional, adopta un comportamiento en el que dni-
; camente cuentan la verdad, la inteligencia y el saber comio mofores del pro-
ceso de actividades. _ ' -
Para que esto suceda, es necesario que se cumplan ciertas condiciones.
La teoria del decisor racional descansa en estos postulados:

4

— en cualquier circunstancia hay un criterio objetivo accesible a quien
debe decidir y cuyo valor comparte todo el mundo, sies, razonable;
— las preferencias no son ambiguas sino estables y explicitas;
— el decisor conoce o puede conocer todas las altemativas posibles. El
.mundo es una casa transparente; ’ o
— el decisor se comporta como puro intelecto, como una miquina inteli-
gente, Nada lo moviliza, salvo el problema que gestiona.

37, LA RACIONALIDAD LIMITADA

;Realidad o utopfa? F1 aporte capital de Simon. ecOnomista, experto en
psicologfa cognoscitiva y uno de los fundadores de la inteligencia artificial.
consiste en haber demostrado que esta teoria es irreal. Traté de aplicarla a la
toma de decisiones en las grandes empresas, pero advirtié que sus postulados
eran eroneos.
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El decisor racional se comporta como sise moviera en el mundo de-la ra-
cionalidad triunfante o absoluta. Ningdn condicionamiento cognescitivo o
politico pesa sobre éf y sobre su situacion. Resumiendo: se sitda en el univer-
so de la ilusidn, es decir, en el normativo.

En la realidad, quien decide tropieza con mayores apremios. Las obliga-’
ciones que administra dependen de diversos factores:

i) La informacion falta y cuesta. Na se accede a ella gratuimmente, y
significa un costo de investigacién para quien decide. El precio que paga
puede consistir en el tiempo transcurmido o en la dependencia de terceros que
poseen la informacién 'y a los que hay que devolverles el favor (poder, con-
trapartida, etc.). Por otra parte, no es evidente su asimilacién. Por ejemplo:
una informacién puede poner en cuestién la visién del mundo (los valores)
que, por su experiencia ¢ por prejuicios de su educacidn, ha adquirido 1a per-
sona que debe decidir. En este caso, y con el fin de disminnir las rensiones
que crea en él esta disonancia cognoscitiva (separacidn entre valores subjeti-
vos e informacién objetiva), el dedisor preferird dejar de lado la informacidn
y salvaguardar su visi6n del mundo”

iy Los criterios de eleccidn son escases. Los métodos disponibles
para definir lo ptimo, o toda aproximacion a un arbitraje entre ventajas e in-
convenientes, son poco numerosos. Asf, siempre se recuerdan los mismos
ejemplos en materia de opciones piblicas que pueden apoyarse en una varie-
dad de criterios cientfficos que permiten comparar las altemativas enwe ellas:
las decisiones en el campo de las grandes infraestructuras de tragsportes
(construccidn de carreteras, extensidn de las redes ferroviarias, etc.). No obs-
tante, las dreas para las que existen métodos son escasas. Lo son adn mds, los
sectores en los que hay consenso social y politico para la aplicacidn de estos
criterios.

i) Varia la capacidad para generar un inventarie exhaustivo de las al-
ternativas. El decisor racional hace un inventario de todas las altemativas y
de sus méritos respeciivos. Pero, aqui también, existen importantes limitacio-
nes ligadas a la naturaleza del comportamiento cognoscitivo. Asi, los indivi-

- duos varfan en su capacidad de administrar a complejidad. Algunos no pueden

pasar a la accidn sin disponer de una masa considerable de informaciones.
Cuanto mds complejo parece el problema, mds decantada parece la situacion y
mds dispuestos se muestran éstos a actuar. Otros. al conmarie, no pueden deci-
dir si las alternativas no han sido reducidas al minimo: un exceso de orciones y
datos sobre sus méritos evidencia un preceso mal decantade. - --

iv) La necesidad de elegir desencadena una tension psicoldgica. Un
proceso de decisidn wraduce a menude momentos de incertidumbre. sresidn v
tensién. Estd en juego el porvenir, estin en discusidn intereses. y se ven afec-
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" tados ciertos administrados, Existen motivos sificientes para que se desesta- q Problema : Contexta
bilicen los egos bajo el peso de las responsabilidades. El presidente Lyndon i I :
* Johnson, un politico més bien experto, ;no se levantaba por ias noches, abru- ! ‘ . o
mado.por la angustia, para pasearse ante los retratos de sus predecesores? La i PJelfz?f;CfS . %t;%:gj:é?sr;?_ . l
capacidad del decisor para soportar psicolégicamente la eleccién varia de { © cacisor

forma considerable de una persona a otra. Por ejemplo, tal politico ne sopor-
ta que la indecisién se prolorigue, y pondrd lo mds rdpidamente posible un
punto final a la incertidumbre. Exagerando, toda decisién es buena, cualquie-
ra que sea, con tal que se acaben las dudas.

Durate la decisién, el actor maneja a 1a vez:

— 1 contenido, un problema;
' — un proceso, iina situacion.

La racionalidad absoluta no tiene sentido, salvo que se admita que encu-
bre situaciones en las que la persona que decide se COMpPOIta COMO Una md-
quina programada para la tarea pendiente de resolver. Pero éste no es el caso.
Los compromisos ejercen una dura tiranfa sobre el proceso, sobre la sima-
¢idn. Lo subjetivo, lo sectorial, lo no consensual o lo no reproducible por
terceros constituye. un dato esencial. Es cierto que hay racionalidad, pero se
trata de una racionalidad limitada. : , ’

No faltan andlisis que demuestran la utopia de un enfoque racional de la
decisidn piblica, aun cuando 2 la inteligencia de los hombres se sumen los
métodos Hamados modermos o cientificos. Se pueden citar otros ejemplos de

~ este género de fracasos: '

— ¢l PERT (Program Evaluation and Review Technique) aplicado al
programa de construccién de cohetes nucleares Polaris para submarinos
{Sapolsky, 1972);

— el andlisis de sistema resultante de la investigacién operacional, y
utilizado por diversos programas federales norteamericanos {Hoos,
1972): :

— la teoria de la escalada y el recurso a «cerebros universitarios» eq el
casg de la erisis de los misiles de Cuba (Allison, 1971);

— ¢l PPBS (Planning Programming Busgeting System) como instru-
mento de renovacidn del proceso presupuestario en Estados Unidos
(Wildavsky, 1970). Su versién francesa, la RCB (Rarionalisation des
Choix Budgétaires), y su uso en los ministerios para la eleccién de las po-
Hticas,

El modelo de la racionalidad fimitada comprende el comportamiznto de
un decisor que gestiona un compromiso entre un problema y los apremios
de la siwacidn. Hace lo mejor que puede alli donde se encuentra,

Bisqueda de una variedad ,

rastringida de altemativas -

Y
Recurso a un griterio
«razonables de cpciones

¥
Selecclén de una solucidén
«gatisfactoriar

L3
. % :
La actividad del decisor consistéven recordar y explorar el pequefio ni-
mero de alternativas de que dispone, que conoce o que le parecen aceptables
a €l y a terceros. Minimiza la biisqueda y el anglisis de las alternativas,
Seguidamente, adopta un ciiierio de juicio razonable, mezcla de racionalidad
y de intuicidn. Finalmente, en el conjunto de alternativas exploradas, se de-
tiene en la primiera solucidn que les parece satisfactoria a él y a los dernds.
Na busca lo mejor o lo éptimo; se contenta con evitar lo peor o lo menos ra-
zonable. Quien decide concilia factores de dos Grdenes diferentes (Cyert.
March, 1976},
Concretamente, este modelo se traduce en estrategias de decisidn tales -
comg; .

— El decisor adopta, dc entrada. una alternativa privilegiada, que prefie-
fe ¥ que revaloriza, oponiéndole alternativas que Ja rechazan {12 estrategia de
la alternativa «pivotes), )

- El recurso a los antecedentes. a la experiencia, al oficio; es decir, a al-
ternattvas ya utilizadas por quien decide o por otros y que han sentado juris-
prudencia. Se hace hoy como se hacfa ayer.

— La referencia a criterios con apariencia de normas, con bases seudo-
cientificas, verdades parcialmente racionales ¥ admitidas en el ambiente (lo
que los ingleses Haman las rules of thumb), Ejemplo tipico de esta estrategia
en potitica piblica es la idea de que una podlacién inmigrada que sobrepase
el 15 % en un territodo desencadena brotss racistas en la colectividad. Una
verdad comprobada ayer en un territorio A e transforma en criterio para ma-
Rana ¢n un temitorio B, si es preciso apoyindose en articulos cientificos o
con la pretensidn de serlo,
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v . '
La dualidad racionalidad de sustanciafracisnalidad de proceso debe com-
"plétarse con otra polaridad en el caso del decisor pdblico: fa formada por la

" racionalidad de sustancia ¥ la racionalidad politica. En efecto, el actor piibli-

co se sitlia igualmente en un escenario politico donde el éxito (o el fracaso),
Jjuzgado por terceros, se evaliia a plazo, con un desfase temporal.

La racionalidad de sustancia se caracteriza porque los actores empeiian
ex ante su posicidn, su responsabilidad, su nombre, en una de las opciones,
e el contenido o el encadenamiento metas-soluciones-efectos que ésta po-

see. Frente a terceros, en el mismo mormento o al cabo de cierto tiempo, los

actores se muestran o mostrardn partidarios de esa opcion. Cuando sus
efectos se manifiesten, los terceros la considerardn acertada si siguen el
sentido marcado, y errdnea si son contrarios. Los actores se comportan
«ideoldgicamente»: su verdad compromete su seguridad o su imagen pibli-
ca o politica. .

" La racionalidad polftica es diferente. Los actores no se atan de manera
univeca.a una opeidn con preferencia a otra. Evitan tomar abiertamente pasti-
do sobre el fondo y no se comprometen de manera irreversible. Al contrario,
mantienen muchas opciones abiertas, con el fin de recuperar los efectos a
plazo, cualesquiera sean estos efectos y la opcidn elegida. :Porque. Su estrate-
gia para el éxito se desarrolls a un nivel distinto del contenido de la dec1s:10n.
Pira éstos se trata da mantenerse en su papel hoy y siempre y, si es posible,
capitalizar los beneficios ex post que encuentren en el fondo del Probtgma.
Las decisiones pasan, los actos quedan: el pragmatismo y el maquiavelismo
permiten volver sobre sus pasos al responsable de la decisién.

El paradigma elaborado por Simon oftece la clave para comprender por
qué un decisor piiblico se comporta como lo hace. Queda por aclarar el pto-
ceso mismo de la decisién: cémo progresa la iteracién ¥ conduce a optar por
la solucidn,

4. El proceso decisorio

EI contexto en el cual se elabora un.proceso de decisidn, Linﬂuyg en su
contenido? Las ciencias sociales han puesto de manifiesio este determinismo
identificdndolo, mds particularmente, con cuatro factores primordiales:

— el papel desempefiado por el decisor;

— los procedimientos que intervienen en el proceso:

— las relaciones de influencia y de poder entre los actores; ‘
— laambigliedad y el malentendido como factores ¢z la accidn.

Esta lista refleja una propiedad estructural importante. En efecto. para los
dos primeros factores. lo que haga o no quien decide cuenta para la eleccitn
final; el contexto es sélo uno de los principales condiciorantes. En los dos dl-
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timos, el decisor desaparece como actor privilegiado: en realidad, el que deci-
de es el contexto; el sistemna se impone sobre el tesponsable de 1a decisidn.,

4.1. EL COMPROMISO DEL PAPEL - -

Un papel estd compuesto por las expectativas y los valores con los que

‘un medio presiona sobre una jerarqufa, una funcidén ptiblica, un mandato
_ clectivo: el jefe, el alcalde, el ministro. La presién social expresa su existen-

cia. El individuo que ocupa esta posicidn, esta funcidn, este mandato, tiene
que adaptarse necesariamente —y carece de libertad para no hacerlo-— a las
esperanzas y a los valores de esa presicn, salvo que se arriesgue 4 perder su
estatuto, su credibilidad o incluso su situacidn. La presién social espera del
ministro que se adapte a los habiros, que se comporte de acuerdo con la ima-
gen que la clase politica y 1a opinién piiblica tienen de lo que es un ministro,
El mecanismo induce efectos conservadores ¥y compromete poderosamente |a
eleccién de las altemativas, <

Esto se demuestra en los cuadros dirigentes de las grandes empresas
(Mintzberg, 1980). En teorfa, es el hombre situado en lo alto de la jerarquia
(el director general y sus colaboradores directos) quien toma las grandes de-
cisiones: Ja estrategia de la eripresa a medio plazo, su presupuesto anual, etc.
Pero, aun en las empresas muy bien conducidas, la teora del cuadro dirigen-
te planificador de lo esencial no corresponde a la realidad de su comporta-
miento. Al contrario, el cuadro dirigente dedica muy poco tiempo a tomar
decisiones, y menos atin sobre asuntos esenciales para la empresa. Su activi-
dad se parece a un frenético scripe de cine hecho de flashes incoherentes en-
tre ellos, porque se compone de tareas:

— extremadamente variadas: Mintzberg distingue 16 clases diferentes,
que van desde el mascarén de proa y el jefe de protocolo, hasta el decisor vy
el comunicador; :

— realizadas brevemente: la media de una secuencia consagrada a una
tarea es apenas de nueve minutos; o

— Yuxtapuestas v fragmentadas: el cuadro dirigente pasa, sin transicidn,
de una reunién ¢on ua colaborador que se retim, al arbimaje de un conflico
enire dos servicios. :

- Peor adn: cuando se ocupa de grandes decisiones, lo hace segiin un estilo
muy particular;

--— intuitivo'y no sinéptico. Decide antes de tener upa visién de conjunro
¥ sin poseer informacidn; '
— privilegiando la informacién verbal Y concreta sobre la informacidn
eserita 'y sustancial. No lee los informes,
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. Segtin Mitzberg, si los cuadros dirigentes adoptan un comportamiento
hecho de pedazos y de fragmentos dispersos, extravertido y no analitico, es
porque se deben ajustar a papeles concretos. Sus co!egas‘y col:::boradores es-
peran de ellos que se adapten a este comportamiento. Si el director general

. quiere aprovechar las oportunidade$, comunicarse con terceros, empefiarse

en la accién, debe fundirse en su papel. Esta es la parte del conjuflto que per-
mite al gran decisor actuar sobre y a través de los otros. Un ministro pasa el
15 % de su tempo inaugurando monumentos y distribuyendo medallas por-

“que ‘son actos decisivos. El papel protocolario legitima su accién ante la opi-
nién piblica. -

4.2, LA TRANIA DE LOS PROCEDIMIENTOS

dimientos imponen condicionamientos, cuando no exigencias,
Los proce p g

- al proceso de decisi6n. Mds concretamente, en materia de politicas piblicas

se observan tres tipds de procedimientos:

— Las reglas. El ejemplo que se nos ocurre espoatdneamente es el de la
Coustitucién de un pafs o de la carta municipal. Esta fija el derecho a decidir,
cudndo, sobre qué y de qué manera. Estipula los plazos, ivs modos de con-
sulta, los otros actores que deberdn dar su opinidn, las formas de transmisidn,
Tos modos de control relativos al respeto de las normas.

— Los circuitos de comunicacién, Se conoce la influencia que puede te-
ner sobre un alcalde o sobre un primer ministro el intermediario con que
cuenta para recoger informacion sobre un problema. Asf, a pesar de su buena
voluntad y su aparente tecnicismo, el consejero del decisor influye en el resu-
men de 1a informacidn que presenta. El gabinete de un ministro actda o veces
como una pantalia entre el decisor al que estd obligado a servir y la realidad
que lo rodea. En efecto, la informaci6n no circula libremente, como una mer-
caderia neutra. Por otra parte, cada actor percibe el mundo en funcidn de
perspectivas que le son propias. El mensaje hace ¢l mensaje, se ha dicho 2
propdsito de los medios de comunicacién, El circuito de comunicacion brin-
da la solucidn, se dird refiriéndose a la decisidn.

— La divisién de tareas. Dividir las tareas ene servicios no es un

. kriegspiel anodino del organigrama. Significa también prejuzgar una teorfa

del problema que se ha de tratar. Asi, confiar el conjunto de informes agri-
colas a un ministro encargado especificamente de la agriculfura, induce una
politica bastante mds atenta a los agricultores que el tratamiento de dichos

informes por varios ministros (agricultura, pero también finanzas, asuntos

europeos, etc.). Igualmente, se dan polfticas pdblicas municipales total-
mente distintas en las ciudades francesas y en las britdnicas. La ausencia en
Inglaterra, o la presencia en Francia, de un érgano potitico integrador pode-
roso. como el alezlde. el alto grado de especializacidn y de profesionaliza-
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cién de los servicios municipales al otro lado del canal de 12 Mancha, y
su mayor debilidad en el continente, tienen un peso esencial en las deci-

_siones.

Esta tirania de los procedimientos sugiere que, a fin de cuentas, como
fruto de la actividad de quien decide, la decisién es producto de los procedi-
mientos que el decisor afronta (March, Simon, 1964). ’

4.3, LA DINAMICA DE LOS JUEGOS DE PODER

Al igual que las empresas y los partidos, los servicios piiblicos funcionan
como conjuntos de organizaciones plurales o pluralistas. Los distintos
elementos, oficinas, grupos y profesiones que los componen no obedecen en
sus comportamientos cotidianos a objetivos univocos comunes que se im-
pondrian a todos de la misma manera. Cada uso persigue sus intereses secto-
riales, manifiesta su propia visién de lo que es eficaz y racional. No hay ra-
cionalidad colectiva tnica. Crozier,en sus andlisis de los servicios de che-
ques postales y de la manufactura de tabacos (Crozier, 1964), da una muestra
espectacular de esta diferenciacién intraorganizacional.

Lios ajustes entre actores se practican co toino a las relaciones de poder
que se tejen entre ellos. Los actores que controlan poderosas incentidumbres
de las que dependen terceros, si no toda la organizacidn, hacen que estos ter-
ceros vy la organizacidn dependan de la negociacion de su buena voliintad.
Imponen su propia racionalidad, sus propias reglas de juego. Sin embargo, a
menudo, el poder no estd en manos de los escalones mds altos de la jerarguia,
sino en los niveles de base o en la periferia. Quisnes deciden formalmente no
tienea informacidn y actfan de manera abstracta, por principios generales.
Los que ejectitan las decisiones adaptan a las circunstancias locales los prin-
cipios decididos por la cispide y poseen informacién que ocultan celosamen-
te en la manga. Porque, en definitiva, nadie tiece interés en comunicarse con
el otro; cada uno s2 reserva un margen de autocomia frente a los demds y se
protege contra las consecuencias de'su forma de actuar. De ahi un circulo vi-
cioso de desajustes que se refuerzan mutuamenz, quedando la decisidn cada
vez mds separada de la ejecucidn, centralizada 2n la cdspide, mientras el de-
cisor recurre, cada vez mds, a criterios reglamantarios para actuar sobre los
problemas en la base. La Administracidn francesa es un ejemplo caracterisd-
co de organizaciones que estalian en mil racicnalidades sectoriales yuxta-
puestas, que eclosionan entre ellas y que la ‘zrarquia no puede integrar
{Dupuy, Thenig, 1985). L

" Frente a univerzos tan plurales v explosives (3 iteracidn de la decisién de-
pende del manejo del poder. La cuéstién es sater quién tiene el poder para
anticipar el proceso. Sin embargo. el poder, avzque esté repartido desigual-
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- mente entre los actores, nunca es acaparado por un solo grupo o actor, Los
otros se reservan sus bazas, que aun siendo débiles no son menos reales, por-
que el actor mds poderoso ne puede hacerlo todo solo y necesita de la coope-
racién ajena. A partir de ah, se desarrollan procesos de intercambio y nego-
ciacién que se traducen en compromdisos tAcitos. N s

En un universo plural, la decisién depende del orden de los compromi-
sos. El decisor no tendra verdaderamente margen de accién sobre ella si, ade-
mds, ro ocupa una posicién de poder frente a aquellos cuya adhesidn y ayuda
moviliza. Si no es el caso, y esto sucede a.menudo, no pasard-de mero ratifi-
cador pasivo de los compromisos tolerables para la organizacién y que, de
cierta manera, le impone la relacién de fuerzas. El contexto estd primero, no
- el problema de cuya decisidn se traca. '

Esta imagen de la decisién como Realpolitik de la influencia y del poder,
¢s pesimista. Se opone a una estrategia de accidn que aquf llamaremos sindp-
tica. Esta tltima postula que. de entrada, hay que poner los problemas sobre
el tapete conl toda transparencia y en todas sus dimensiones {preferencias, al-
ternativas, efectos): El decisor debe afrontar la eleccién con las cartas en la
mano, y la norma de eleccién debe ser aspirar a la perfeccidn, al ideal. Ahora
bien, frente a un universo plural, dicha estrategia es irrealista y estd condena-
da al fracaso. De ahf otra estrategia, denominada incrementalismo disfunto
{Lindblom, 1959 y 1968; Bravbrooke, Lindblom. 1970). T

Lo posible es la referencia para la accién. Un universo plural se presenta,
en efecto, como una caja negra en la gue no existe ningiin consenso posible:
ni sobre el problema, ni sobre las preferencias, las alternativas y los criferios
de elecci6n. Por tanto, el cambio —o la-decisién— s6lo puede ser inducido
al margen, de forma indirecta. Para el decisor, un proceso incrementat disjun-
to se caracteriza por la adopcién de comporamientos tales como:

— no insistir sobre el contenido, no ideatificarse o encerrarse en el pro-
blema o en una alternativa (so pena de parecer que se toma partido v. por lo
tanto, de que uno se erige en portavoz de un punto de vista particular no
aceptado por las demds partes interesadas);

— actuar cada vez que se pueda y que se presente una ocasidn (pot lo
tanto, no forzar la decision);

— aceptar el tratamiento de problemas «anodinos», aun parcial ¢ lejana-
mente relacionados con el problema central {un paso cada vez);

— estar dispuesto a intercambiar concesiones con los jugadores con los
cuales se trata de actuar (dos pasos adelante, un paso atras)

— multiplicar fas coaliciones con numerosos jugadores sobre raltiples

. puntos {no crear divergencias radicales eatre dos campos opuestos);

— gestionar el tiempo como un recurso del juego.

Se trata de una verdadera homeopatfa del cambio: un sistema ccmplejo,
atravesado por fenémenos de poder. se wansforma en pequeiias dos’: invec-
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tadas en miiltiples puntos, La decisidn, en este caso, no consiste en conseguir

la curacidn, sino en alejar el mal: hacer menos mal que antes, descartar lo
pear ¢ lo insoportable.

4,4. LA ANARQUIA ORGANIZADA

Las decisiones se toman sin que nadie se dé verdaderamente cuenta.

- Después se percibe que se ha hecho algo parecido a una opeién: No es eviden-

te ni identificable quién, cudndo, cémo y por qué. La observacién muestra
que. a veces, las organizaciones se comportan de una manera desconcertante.

Buscan poner en marcha soluciones de rutina, més que solucionar problemas

nuevos, Establecen tma mala relacion entre los problemas por resolver y las
soluciones disponibles. Y, cuando consideran los problemas y las soluciones,
no los evaldan en términos de sus respectivas preferencias comparadas sobre
una escala graduada, sino que las evalian en relacidn a juicios y afirmaciones
extremas: algo estd bien o mal en sf; fio un poco mejor o un poco peor que al-
guna otra cosa. Entre el éxito y el error no hay lugar para matices. '

Este tipo de situacidn se encuentra en las anarqufas organizadas (March,
1988). Es el caso de organizaciones muy informales: ciertas agociaciones o
colectividades religiosas, Inversamente, es también el caso de conjuntos bien
estructurados: el ejército en tiempos de paz, las grandes universidades. Asf,
advertimos que la construccidn del metro regional parisine (RER), en el cur-
so de la década de 1960 no se puede referir a un acto de decisidn preciso, lo-
calizable en el tiempo, atribuible a un responsable y constitutivo del RER en
cuanto tal (Sfez, 1981). ;Serfa necesario. por ejemplo, remontarse hasta ia
apertura de una via experimental de ferrocarril subterrdneo, en el curso de los
afios veinte? ;O bien la idea nacié un dia de verano de 1960 en la cabeza de
un miniswo de Obras Publicas que se dirigfa en bicicleta a su'despacho?

La ambigiiedad y la confusién constituyen las propiedades colectivas del
funcionamiento real de estos conjuntos. No hay casi consenso; la opacidad es
grande y el equivoco estd generalizado. Estas propiedades afectan:

— A los fines y las preferencias: se formulan de una forma abstracta
y normalizada. Coexisten competitivamente.

— A las actividades y a las tareas: se caracterizan por la ambigiiedad v
la vaguedad. ’

— A los procedimientos y las maneras de hacer: son intercambiables
y equivocas. ' '

— A los participantes y a los actoses: su disponibilidad y su participa-
cién :on fluidas. Agunos no estin presentes cuindo debedan estarlo, otros
intervienen sin invitacién o mandato.

Pura que se desarrolle un proceso de eleccidn, es necesario que se esia-

)
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- blezea un encadenamiento entre estos cuatro elementes. Mds concretamente,

el proceso pone en relacidn:

— Un problema (P), Un problema traduce un objetivo o una preferencia.
Unt objetivo o una preferencia se traducen en que el individuo les concede
una atencidn especlal, se preocupa por ellos. .

« La ocasidén de una eleccidn (O). Es un caso pariicular de procedi-

_miento o de forma de hacer: por ejemplo, el establecimiento de un presu-

puesto o_el encuentro de dos personas en un ascensor. Es un momento en
cuyo transcurso un conjunto produce un comportamiento llamado decisién,

— Una solucidn (S). Tiene el aspecto de una actividad o de una tarea,
Alguien hace algo que toma la forma de una decisidn a los ojos de tal o cual
actor en Ia organizacidn.

— Laos actores (A). Un actor es un individuo o un grupo cuya atencién
hacia un-problema, o el apego que tiene por una solucida, lo deciden a pari-
cipar en el proceso decisorio. Dedica su tiempo a estar presente y pesar en las
decisiones. :

A priori se puede esperar que el encadenamiento se produzca ast:

P 0 — A S

Una observacién mds atenta muestra que esta confluencia no es sino una
entre omras posibles. Asf se encontrardn encadenamientos del tipo:

s o P A
o - A S P
A s - > P Q

Elcétera.

No faltan ejemplos de confluencias distintas.

Un ministro comprueba la necesidad de actuar de manera visible en la es-
cena politica piblica (A}, Busca una idea nueva y la encuentra (S). No recibe
apoyo para llevarla a cabo. Bruscamente, se produce un acontecimicnto cuyo

- impacto explotard-(P). Presenta su solucidn al problema ante et Consejo de

Ministres. que la adopra (O

La elaboracién de un presupuesto es una circunstancia favorable para las
elecciones (O). Hay una pardcipacién activa enire ciertos grupos de presidn
para obtener ventajas del gobiemno: subvenciones o desgravaciones (S).
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Buscan el apoyo de tal ministro o de tales partidos (A), Y crean un aconteci-
miento para reforzar su demanda: huelga. manifestacidn, amenazas de voto
de castigo, etc. (P). . ’

Por otra parte, y esto puede ser alin mds importante para comprender las
politicas piblicas, el encadenamiento es diferente segdn los actores afectados
por ¢l mismo proceso de eleccidn. Lo que es una solucién para uno, constitu-
ye un problema para ofro. La politica relativa al transporte de mercanc{as por
carretera es una muestra de ello, El fraude que practican los camioneros (in-
cumplimiento de la duracion mdxima del tempo de conduccién, exceso de la
velocidad autorizada en carretera, etc.) es un problema para el ministro de
Transportes, porque provoca accidentes que pueden crispar la opinién piblica.
Al contrario, es una solucién para los fletadores porque les permite offecer
mejor precio a los cargadores en una situacion de fuerte competencia. Otro
caso cldsico: las controversias sobre si una decisién ha sido o no tomada en un
momento dado. En una negociacidn social. el Estado patrén considera que se
ha alcanzado el acuerdo cuando los rgpresentantes sindicales han aceptado un
compromiso en la mesa de negociacién. pero estos ultimos estiman que el
acuerdo serd definitivo cuando los trabajadores desconvoquen Ja huelga,

En una anarqufa organizada. el encadenamiento se produce entre solucio-
nes, problemas, actores y ocasiones de eleceidn, gracias a dos condiciones: el
tiempo y el malentendido. Dicho de otra forma: el proceso de reencuentmo y
de confluencia entre estos cuatro factores muestra una légica casi aleatoria.,
Una anarqufa organizada se parece, en efecto, en muchos aspectos, a un cubo
de basura. En un cubo de basura, ciertamente, se amontonan desardenada-
mente toda clase de detritds. heterogéneos. sin relacién entre sf. Lo mismo su-
cede en un conjunto social complejo, donde se acumula un inventado consi-
derable de soluciones potenciales, de problemas latentes, de actores rituales,
de ocasiones posibles de seleccién. Una decisidn es, entonces, el encadena-
miento de algunos de estos elementos entre elios a través de la duracidn y del
malentendido. Es una construccitn cuyo devenir no-es fatal o necesario. sino
una configuracién entre muchas ofras posibles:

Una decision sélo existe porque ciertos actores o terceros la perciben
como tal. En una anarquia organizada, como lo demuestra gran nimero de
estudios empiricos, realizados 2 partir del modelo elaborado por March v
Olsen, ticnen lugar tres procesos principales de encadenamiento decisional:

— Laeleccidn final realizada responde a un problema, ya sea el conside-
rado al comienzo u otro que lo haya sustmido sobre la marcha. La observa-
cidn de los hechos sugiere que este proceso, estadisticamente. es un caso que
se da con escasa frecuencia. En omos términos, pocas decisiones piiblicas
pueden ser conectadas a problemas claramente identificables.

— La opcidn no responde, o ya oo responde a un problema. E] problema
se ha perdido de vista a lo largo del camino o nadie lo ha evocado nunca. La
eleccidn se realizé gracias al descarte de todo problemia, en una especic de
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_fuga hacia delante. Esta es una situacién mucho mds frecuente que la prime-
" ra. La ausencia de problema hace posible la eleccidn de un acto.

— El problema ha sido descattado y no tuvo lugar una eleccién final. El
proceso se ha detenido por ahandqno

Frente a un contexto decisional que funciona siguiendo el modelo del
cubo de basura, toda racionalidad prescn‘ptiva es, en dltima instancia, inntil.
Faltan en efecto dos cond1c10ncs necesarias:

— Fos actores, en la escena decisional, modifican sin cesar sus percep-

ciones de los problemas para justificar su aceidn, sus soluciones, su defini-
cién del momento de eIeccmn, su forma de cons1derar Ias partes mteresadas
que se incluirdn en el proceso. - : T e
— Existen pocas reglas, normas u obligaciones que se impongan a todos
"y que estructuren el proceso conducente a la toma de decisién.

Entonces, ;qué puede hacer quien dirige un cubo de basura? ;Pueden ac-
tuar los jefes de anarquias organizadas? En cualquier ¢aso. no les sirve de
. nada tomar, ellos mismos y autoritadamente, las decisiones ni intervenir de

" una manera tdctica (por incrementalismo disjunto) o aun recurrir a instru-
mentos cuantificados. El resto del cubo percibiria sus decisiones como par-
“ciales, retorcidas. Las coaliciones serfar muy débiles y muy frégiles. Los ar-
gumentos técnicos, las cifras y los datos no serfan crefbles. Al contrario, si
los dirigentes quieren mantener un margen de juego, harfan mejor en distan-
_ciarse y mantener las manos libres parx las cosas esénciales. Delegan, creen
"en las virtudes de la competencia interna y de los conflictos (que gane el me-
jO(‘) y tienen confianza en la capacidad del cubo de basura. Para actuar hay,
sin embargo, dos dreas que sdlo ellos controlan: la eleccidn de los dirigentes
intermedios, que convierten en un tema privativo. mediante la cval crean la-
zos de lealtad personal; y la redefinicién periddica de las estructuras formales
(organigrama, etc.), por la cual pueden remover de tanto en tanto el cubo,
‘como ef bastdn en el hormiguero, y hacer pesar la amenaza y la incertidum-

bre sobre [as autonomias fragmentadas

5. El estilo decisario

"La teoria de la decisién aplicada a las politicas piblicas tiene por objeto
“explicar si hay correspondencias, correlaciones, cuando no relaciones de cau-
_sa a efecto. entre las actividades gue abarca, las caracteristicas contextuales
que “identifica v el contenido de las orientaciones hacia la accidn que ‘el pro-
ceso produce, La tarea de las ciencias sociales y politicas. en este aspecta,
est4 lejos de haber terminado. Sin embargo, algunas certezas parciales ya es-

_ tdn disponibles. Pueden resumirse de la siguiente manera.
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La sustancia de las decisiones depende, por la estrategia de los decisores
que intervienen, de la naturaleza de los problemas. Depende también, estre-
chamente, del contexto institucional, organizativo y socxopolmco en el que
se mueven quienes deciden. Por elio'

— ¢l modelo de incrementalismo disyunto, elaborado por Lindblom, se
adapta a los escenarios de accién fragmentados y pluralistas;
. — el modelo de la tirania de los procedimientos rnuestra el comporta-

_ .. miento de quienes deciden haciendo frente a medios burocrdticos cenwaliza-
- dos, estratificados y sumergidos en el formalismo de las estructuras;

— el proceso casi aleatorio, hecho de malentendidos, ambigiiedades y

«embustes» (de comportamientos de lramposos)‘,' muestra un universo en el - -

que las reglas sobre las reglas no logran un minimo de cohesién coiecuva ni
de consenso;

— la presién de la conformidad con el papel se encuentra en contextos
cuyas normas adscriptivas (estatuto, pattidos, etc.) desplazan las considera-
ciones adquisitivas, y log criterios de-eficiencia y de eficacia, como es el caso
en medios muy integrados y socaalmeme protegidos.

El cajén de las herramientas analiticas contiene miiltiples claves para
aclarar la complejidad de situaciones v actividades que conducen a wna op-
cién legitima. Una demaostracidn espectacular desde el punto de vista peda-
gdgico se encuentra en la crisis que, en octubre de 1962, opuso a Estados
Unidos y la Unién Soviética a propdsito de la instalacién. por esta dltima, de
misiles nucleares en la isla de Cuba. Esta crisis se wadujo en una exwema
tensién que estuvo a punto de conducir a la guerra mundial, En efecto, el go-
bierno norteamericano se da cuenta, duranie el verano, de que los soviéticos
arman a su aliado con misiles ofensivos que pueden atacar el territorio esta-
dounidense. El presidente Kennedy exige su retirada poniendo a Kruschev
ante una prueba de fuerza diplomdtica y psicoldgica, y estableciendo luego
un bloqueo naval a la isla a fin de impedir que los barcos soviéticos sigan
instalando las armas. Kruschev termina por ceder y retira los cohetes de
Cuba,. Esta crisis ha sido estudiada por Allison (Allison, 1971), Examinando
esenciaimente la conducta del gobiemo norteamericano. repasa los bechos
utilizando sucesivamente tres enfoques decisorios diferentes:

— Un enfoque en términos racionales. A primera vista, esta crisis ha
sido conducida por las asteridades nomeamericanas segdn los prineipios de
la respuesta gradual, es decir, aplicando un esquema de racionalidad absclu-
ta: formulacidn de soluciones variadas. comparacién de sus costos y ventajas

respectivas con ia ayuda de técnicos v de expertos de altw nivel; recoleccion - -

de un méximo de informacidn, eleccién final efecniada segiin un cricerio de
optimacién (mayores ventajas al menor costo) y aplicacion inmediata, El
blogueo naval, la solucidn elegida. permite afcanzar el resultado, Allison de-
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muestra 'que, en realidad, este sistema racional no fue el que se siguid verda-
deramente, De hecho, la informacién utilizada a menudo era precaria y a ve-

" ces escasa; Jos cohetes ;eran realmente ofensivos? La aplicacitn del bloqueo

naval no fue tan estricta, ya'que la-marina estadounidense operé a 200 milias

- de 1as costas de Cuba y no a 80 como exigia Kennedy.

— Un enfoque en términos de sociologia de las organizaciones. Allison
interpreta una parte de los «fallos» del esquema racional con la ayuda de

conceptos desarrollados por el modelo de la racionalidad limitada, Las solu- =

ciones elegidas para responder a los soviéticos lo fuéron_pprque estaban de-
terminadas, no por la calidad intelectual de gquienes decidieron (Kennedy y

su estado mayor), sino por las caracteristeas de las organizaciones 4 las cua- -

Jes pertenecfan. El gobierno norteamericano es un larmazén hete.{ogéne._o_dc
minisierios que recelan los unos de los otros ¥ que tienen sus propias ruinas:
el Departamento de Estado, la CIA, la Casa Blanca, el l?en:égong, etc. La ed-
sis se convierte en un desaffo que cada uno intenta utilizar en su provecho,
algunos contra los soviéticos, pero también para lograr una ver_ltajz_a sobre.el
vecino: los aviadores norteamericanos quieren desquitarse del ejército de tie-
rra, 1a CIA de los diplomdticos, etc.

En ctente a las formas de aciiat, estdn condicionadas por la habilidad de
cada servicio. El bloqueo se realiza a 200 millas —lo que deja menos tempo
a Kruschev para reaccionar sin perder prestigio y acrecienta el rdesgo de en-
frentarniento militar entre ambas marinas-— porque.-la US Navy dispoae, des-
de hace mucho tiempo, de un plan de blogueo 2200 millas-que saca-de sus
cajones para esta ocasién. : -

— Un enfoque en términos de mercado politico. Allison_ muestra, final-
mente, que Olros Comportamientos noreamericanos se explican porgue, al
mismo tiempo que se enfrenta a una Crisis internacional que opore a su pafs
a la URSS, Kennedy es un operador politico que se mueve en un merqado
politico y electoral interior, en su propio pafs. Las elecciones estdn a fa vista.
en otofio, para renovar una parte del Congreso. Hay que tranquilizar y tener
en cuenta a 1a opini6n piblica, tanto mds cuanto que Kennec_iy debe borrar la
mala imagen producida por el fracaso dé Bahfa de los Cochinos, tentativa de
invasiém militar de la isla de Cuba orquestada por fa CI'A a principios
de 1961, en el momento en que Kennedy asumia la presidencia,

Se ha sugerido una cuarta perspectiva. basad'a' en un enfoque de_cisional
por objeciones, para explicar esta crisis ¥ su gestion por Estados Um_dqs. fEn
otras palabras, la decisién es una secuencia de interacciones cuya dindmica
proviene de las objeciones que los miltiples actores expresan por turno a las
opciones y a las soluciones que se proponen. Para los actores, lo racional no
es resolver el problema de la presencia de misiles ofensivos en manos de los
soviéticos y en suelo cubano. sino de solucionar los errores que cada uno
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considera insoportables desde su punto de vista y que estas opciones aca-
rrean. Para el presidente Kennedy es el riesgo de conflicto armado con
la URSS; para el ejéreito de tierra norteamericano, la influencia de la
aviacién en el tratamiento militar del conflicto; para la diplomacia del
Departamento de Estado, el canje de la retirada de los misiles por el
«abandono» de Berlin Oeste por los aliados (Anderson, 1983).

Resumiendo: abundan modelos de interpretacidn que permiten explicar el
resultado de un procsso de decisién, pero también su estilo. Las ciencias so-
ciales han tratado de establecer si hay un nexo ¢nfre el estilo del proceso y
las propias decisiones en la materia adoptadas en torno a la mesa. Dos pard-
metros dejan mds precisamente su huella en el proceso decisional:

— El grado de acuerdo o desacuerdo existente entre los que participan
en la decisién acerca de los objetivos y los valores ligados al problema que
se considera. ; Hay consenso o, al contrario, divergencia?

— El grado de carteza o incertidumbre que prevalece entre los actores en
cuanto a los medios que deben utilizlirse, al conocimiento de los hechos y a
1a eficiencia de las soluciones. Los hethos y los métodos para tratarlas ;son
claros y evidentes o bien nos hallamos en una simacién de vaguedad, de co-
nocimiento débil, de incortidumbre?

Grudo de acuerdo sobre los abjetivos v los valores

Grada de acuerdo sozra fos objetivos y los valores

Alio ’ "'Débl]

. Proceso programado Proceso negaciado

Rutinas; autormatismos; Debates idealdgicos;

Alte no acontecimierttos. recuwrse a la experiencia
Tecnificacidn, y a la tradicion.
burocratizacion Controversias oficiales

Grado de certeza y planificacion,
sobre los medios,
los hechos y

ef conocimiento

y campromisas ocultos.

Proceso pragmdlico Procesoc cadlico
enil Recurso a los =experios» -
- empirsme {lo mejor

que se pueda), busqueds
de vanantes estratégicas.

- Pravencian;
descentralizacidn,
recurso a la autoridad
o al hombre pravidencial.
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El cruce de ambos pardmetros da como resultado un proceso decisorio
muy diferente desde el punto de vista de sus caracteristicas. :
El estilo de decisién zestd unido al contenido de las polfticas pdblicas?

'La imaginacién sociolégica no busca sino apoderarse de tales hipdtesis. Asf,
. ‘en Francia, las politicas constitutivas estarian dirigidas de un modo autorita-
" . rio, mientras que las medidas reglamentarias serfan més bien el resultado de

" ‘Compromisos negociados. El comienzo de la V Repuiblica marcarfa el apogeo
_ de un estilo decisorio que mezcla el autoritarismo politico con la tecnocracia
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