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Martha Elisa Nateras Gonzdlez"

RESUMEN

Durante varias décadas, la forma de manejar los problemas puiblicos
en México estuvo intimamente relacionada con el surgimiento y la con-
solidacion del partido oficial, el cual dominé la escena politica durante
setenta arios. Sin embargo, la crisis de la década de los setenta provoco
un redimensionamiento de las funciones del Estado, ya que el excesivo
crecimiento que se genero en décadas anteriores derivo en déficit fiscal
y por consiguiente de consenso politico; por tal motivo, el planteamien-
to fundamental en este ensayo es que a partir de esta crisis el andlisis y
diseiio de politicas publicas se convierten en una excelente alternativa
en la definicion de las acciones a desarrollar por el Estado mexicano,
sin embargo, desafortunadamente, la factibilidad de las politicas no
siempre es tomado en cuenta, por lo tanto, las restricciones son consi-
deradas como un asunto secundario.

PALABRAS CLAVE: Politica ptblica, disefio, analisis, hechura, factibilidad,
agenda y problemas publicos.

ABSTRACT

It was related to the surging and the consolidation of the official party
intimately during several decades, the way to manage the public problems
in Mexico, which dominated the political scene during seventy years.
However, the crisis of the decade of 1970 provoked a re-sizing of the
state shows, since you derived the excessive growth that was generated
in previous decades in fiscal deficit and for resulting of political consent,
For such motive, the fundamental proposal in this paper is that as from
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this crisis the analysis and design of policy
become an excellent alternative in the
definition of the actions to develop for the
Mexican State; however, unfortunately, the
feasibility of the policies not always is taken
into account, therefore, restrictions are
considered like a side issue.

KEY WORDS: Policy, design, analysis,
shape, feasibility, diary and public
problems.

INTRODUCCION

Dentro de la dinamica dicotomia politica-
administracion, la hechura de la politica de-
pendia casi en su totalidad de la politica, pero
era autonoma de la administracion publica.

“El resultado final, era que el proceso deci-
sorio de la politica se volvia un objeto de
estudio externo y marginal” (Aguilar, 2000b:
15-17).

Desde esta dptica, se podia prescindir de
una ciencia de politicas, pues solo bastaba
conocer las relaciones de poder que exis-
tian en un sistema social, para saber a qué
logica obedecia el proceso decisorio de la
politica, pues la decision estaba estableci-
da de antemano.

El intervensionismo estatal que inici6 en los
afios cuarenta, se caracterizo por la partici-
pacion gubernamental en todas las esferas
de la sociedad, esto implicd un crecimiento
considerable de la estructura burocratica, de
programas y obviamente de recursos, por
consiguiente, al incrementarse las atribucio-
nes del Estado, la tnica forma de controlar
todo era centralizando. Cuando se agota este
modelo econdmico las palabras mas recurren-
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tes son las de privatizacion, desincorporacion,
desregulacion, liberalizacion, apertura, no
con la intencion de terminar con el Estado,
sino para integrarlo a sus funciones origi-
nales y so6lo permitirle una intervencion
complementaria y solidaria, con el propo-
sito de participar en la solucion de proble-
mas sociales y en la provision de servicios
publicos.

Aunado a lo anterior, la redefinicidén de
funciones implicd el acompafiamiento de
un ingrediente mas, el de una mayor de-
mocracia, la cual no so6lo era requisito, sino
una necesidad ineludible, que tenia que
ubicarse tanto en el terreno politico como
en el econdmico. La estructura autoritaria
que sostuvo al Estado mexicano durante
muchos afios se habia agotado, y en el caso
mexicano la crisis de los ochenta era la
mayor muestra de esto, ya no se trataba de
intentar corregir los errores, sino de dar
muestras de capacidad para instrumentar
reformas y por ende de politicas capaces
de dar salida a la crisis.

El objetivo de este redimensionamiento del
Estado era el de crear las condiciones para
que el gobierno pudiera atender con eficien-
cia los muchos males, necesidades y pro-
blemas publicos. Sin embargo, un Estado
reducido no es sinonimo de eficiencia,
como tampoco lo fue el Estado obeso. En
este sentido, las politicas publicas consti-
tuyen la respuesta a la solucion de los pro-
blemas publicos, pero no como la solucién
de todos los males, ya que la calidad de la
politica publica depende del analisis, dise-
flo y de las decisiones, es decir, de la cali-
dad de la formulacion y la gestion de las
politicas.
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La atencion de las necesidades sociales se
caracterizd por los mecanismos clientelares
utilizados por el gobierno, el cual termind
por excluir a grandes sectores de la socie-
dad; por lo tanto, gobernar con una pers-
pectiva clientelar, nunca fue sinénimo de
atender “lo publico”, pues como bien se-
fiala Aguilar Villanueva, “lo gubernamen-
tal es publico, pero lo publico trasciende
lo gubernamental”. Por consiguiente, este
estilo de dar respuesta a las demandas de
la sociedad generd graves problemas so-
ciales, que actualmente pueden encontrar
una soluciéon cumpliendo dos requisitos
fundamentales: gobernar por politicas y
gobernar con sentido politico.

Esto implica la existencia de esquemas
democraticos, en donde los gobernantes
tengan el consenso necesario que les per-
mita la elaboracién de politicas que respe-
ten las libertades, las oportunidades y las
utilidades de los ciudadanos. Es decir, que
las decisiones publicas deberan considerar
los costos de operacion, rompiendo el es-
quema de recursos publicos ilimitados, por
lo tanto, se pondra mucho cuidado en los
calculos del gasto publico, a partir de la
logica costo-beneficio, o sea, menor costo
para el ciudadano y un mayor beneficio de
las politicas propuestas.

Actualmente, todo parece indicar que las
decisiones comienzan a ser el producto de
las politicas, como resultado de la
interlocucion de la sociedad con el Estado.
En consecuencia, las politicas del gobier-
no, respecto de los asuntos de interés pa-
blico, “se han vuelto el lugar critico del
consenso y conflicto, porque ellas cristali-
zan o malogran la representatividad,
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constitucionalidad, publicidad, racionali-
dad de los gobiernos. En el fondo, el senti-
do y la funcidén social del gobierno”
(Aguilar, 2000b: 20).

Asimismo, las politicas se han vuelto mas
administrativas, pues la complejidad, diver-
sidad y dimension de los asuntos publicos
requieren de informacion especifica, cono-
cimiento especializado, calculo de costo-
beneficio en condiciones de riesgo y esca-
sez de recursos, para casos especificos.

ACERCA DE LA DEFINICION DE
POLITICA PUBLICA (POLICY)

El término politica publica tiene su origen
en la propuesta de Policy Sciences de
Harold D. Lasswell, formulada en 1951.
Este enfoque surge como una respuesta a
la fragmentacion de las ciencias sociales 'y
a la necesidad imperante de que el gobier-
no tuviera mayor conocimiento de las de-
cisiones publicas, asi como la de articular
una ciencia interdisciplinaria (Aguilar,
2000a: 39).

El concepto de policy es de origen anglo-
sajon, y aunque no se ha encontrado una
adecuada traduccion en espariol, la dimen-
sion de su significado hace referencia a toda
decision social, en donde el sujeto de la de-
cision puede ser un individuo, una organi-
zacion o el Estado (Bazua, 1993: 31).

El concepto de politica publica (policy) se
puede entender en dos sentidos; primero
como una disciplina que surge en las so-
ciedades industrializadas en la década de
los cincuenta, especialmente en Estados
Unidos e Inglaterra, y que como tal, se en-
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foca a estudiar los problemas considerados
publicos, asi como los procesos de toma
de decision por parte de las autoridades
publicas. El segundo sentido del concepto,
es el que hace referencia a la politica gu-
bernamental o de alguna organizacion de
la sociedad civil (0SC), en una jurisdiccion
politica, cuando cumple con ciertas carac-
teristicas. Es muy comun hacer alusion de
este término relacionandolo con las funcio-
nes que lleva a cabo el gobierno, es decir,
es frecuente que las acciones cotidianas del
quehacer publico sean catalogadas como
politica publica, sin considerar la diversi-
dad de los problemas y situaciones que tie-
ne que resolver el gobierno.

Las politicas publicas son concebidas por
Laswell con una orientaciéon multidisci-
plinaria, pues por su naturaleza conllevan
aspectos politicos, economicos, administra-
tivos, culturales, entre otros. De tal suerte,
que este autor hace referencia de este tér-
mino como las ciencias de politicas.

Dependiendo de la literatura que se anali-
ce, la definicidn de policy se puede obte-
ner a partir de dos enfoques: descriptivo y
teorico. El enfoque descriptivo se centra en
analizar si la politica es solo decision, pro-
ducto de una autoridad legitima que actua
en un contexto legal, o implica algo mas.
La nocién descriptiva de policy, nos lleva
a considerar diferentes formas de conce-
birla, a saber:

* “Un campo de actividad gubernamental
(politica de salud, educativa, comercial);

* Un proposito general a realizar (politica
de empleo estable para los jévenes);

i T '
i
| JI_PII A

* Unasituacion social deseada (politica de
restauracion de los centros historicos,
contra el tabaquismo, de seguridad);

* Una propuesta de accion especifica (po-
litica de reforestacion de los parques na-
cionales, politica de alfabetizacion de
adultos);

* Lanorma o las normas que existen para
una determinada problematica (politica
ecologica, energética, urbana);

* El conjunto de objetivos y programas de
accion que tiene el gobierno en un cam-
po de cuestiones (politica de producti-
vidad agricola, la exportacion, lucha
contra la pobreza extrema)” (Aguilar,
2000b: 21).

Como se puede observar, en todos estos
casos la politica publica es producto de una
actividad gubernamental, es decir, del im-
pacto real de ésta. Por lo tanto, conside-
rando estas diferentes concepciones, pode-
mos encontrar como puntos comunes en la
politica publica el elemento institucional,
en virtud de que las decisiones son toma-
das por una autoridad formal legalmente
constituida, dentro de un sistema politico
y que estas decisiones se toman conside-
rando la relacion fines/medios; lo cual nos
lleva a la accion o inaccion.

Por otro lado, el aspecto teodrico de la poli-
tica publica nos remite a reconocer, que la
mayoria de las teorias politoldgicas sefia-
lan que el consenso y el conflicto son ele-
mentos inherentes de la politica, por con-
siguiente las politicas son elaboradas a
partir de la interaccion entre el gobierno y
los ciudadanos. Cuando se estudia las po-
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liticas publicas se tiene que hacer referen-
cia a tres elementos fundamentales que for-
man parte de ellas: los objetivos publicos
del Estado; los programas disefiados para
cumplir con esos objetivos, asi como su
impacto en la sociedad. No obstante, la
politica publica no siempre se entiende, en
virtud de que su campo de estudio no ha
quedado plenamente definido, por dos ra-
zones importantes; primero, porque no es
analizada como variable dependiente, y
segundo, porque pocos entienden que las
teorias que las sustentan, actian como va-
riables independientes (Méndez, 2000: 77).

Esto ha generado un desequilibrio en el
avance de las politicas publicas, pues su base
teorica se ha fortalecido considerablemen-
te, mas no el campo para su aplicacion. Esto
en parte es el resultado de la falta de acuer-
dos, respecto a qué es una politica publica.

Para poder reconocer una politica publica,
es necesario conocer cual es el resultado
de las acciones del Estado, en este sentido,
consideremos cuatro situaciones del curso
de la accion publica:

1) Cuando el Estado no reconoce un pro-
blema y no toma una decision, ni deci-
de una accion especifica, el resultado es
una inaccion publica.

2) Cuando el Estado reconoce que existe
un problema, y a partir de éste hace un
diagnéstico, para definir objetivos y es-
trategias, pero sin el afan de resolver el
problema, es decir, no hay cambio en el
statu quo; a esto se le denomina deci-
sion publica.

3) Cuando el Estado, ante un problema es-
pecifico, desarrolla una estrategia o
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programa de accién para solucionarlo, a
través de ciertos apoyos y mecanismo,
como gestion publica directa, semidirecta,
o indirecta, a esto se le denomina politica
publica.

4) La cuarta situacion, son los efectos, pre-
vistos e imprevistos en la sociedad, a
éstos se les denomina resultados publi-
cos; que son el producto de la inaccion,
de la decision publica y de la politica
publica, asi como de otros factores
(Méndez, 2000: 81-82).

En la realidad, ninguna de las cuatro situa-
ciones sefialadas se presenta en forma pura,
realmente se genera una combinacién de
éstas, por ejemplo una decision publica,
puede tener elementos de politica ptblica,
pero la diferencia esta en la ejecucion, pues
ésta no busca la gestacion de acciones es-
tratégicas subsecuentes.

Desde la vision de Lasswell la palabra po-
litica (policy) ha sido usada con frecuencia
para designar a la politica gubernamental,
no obstante las decisiones del orden publi-
co no agotan el campo de las politicas, ac-
tualmente las ciencias de politicas (policy
sciences), son ciencias interesadas tanto en
el conocimiento del proceso de la toma de
decision, como en el proceso mismo de la
decision (Aguilar, 2000a: 107-117).

Bazfia y Valenti (1993) parten de esta idea
al sefialar que la politica publica no es si-
ndénimo de politica gubernamental y vice-
versa, pues el enunciado politica guberna-
mental esta orientado a las estrategias de
accion del gobernante en turno, asi como
de sus subordinados ante los diferentes pro-
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blemas de gobierno. Es decir, que esta ex-
presion, no proporciona informacion acer-
ca de la difusién que tiene un problema
determinado, ni tampoco de las estrategias
que se emplean para la resolucion de un
problema.

A partir de estas premisas, podemos decir
que en la definicion de la politica publica,
participan distintos actores, con poder e
intereses diferenciados, que cumplen un
papel definido, dependiendo el lugar que
ocupen en la jerarquia organizacional.

Por lo tanto, una politica publica es una va-
riable, que se puede aplicar en una diversi-
dad de casos o situaciones. En otras pala-
bras, debemos ver a las politicas publicas
como variables y no s6lo como conceptos,
es decir como algo que varia de acuerdo con
la dimension en la que se analice.

LO POLITICO Y LO PUBLICO DE LAS
POLITICAS

Para entender el campo de accion de las
politicas publicas es fundamental conside-
rar, qué la hace politica, y qué la hace pu-
blica. Los elementos que la definen como
politica son seis al menos:

1) El problema. el cual se entiende que debe
ser publico y para definirlo como tal, se
debe considerar su legitimidad frente a
otros problemas y de la definicién del
tipo de problema, asi como la claridad
con la que se define.

2) El diagndstico.- el cual esta orientado a
definir una solucion e implementar una
estrategia. A partir de éste se determi-
nan los objetivos generales, asi como el
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programa de accion para alcanzar dichos
objetivos; las acciones tienen su tempo-
ralidad. Otro factor importante dentro
del diagnostico son los recursos con los
que se cuenta.

3) La solucidn. este elemento esta en fun-
cion de la claridad y legitimidad del pro-
blema.

4) La estrategia. la estrategia depende de
la solucién que se haya definido.

5) Los recursos. éstos pueden ser desde
organizativos, hasta presupuestarios y
legales.

6) La ejecucion. la instrumentacion de las
acciones y la evaluacion son los aspec-
tos que se deben tomar en cuenta en la
ejecucion (Méndez, 2000: 86-87).

Considerando que el Estado es un 6rgano
legitimo de origen, pues esta respaldado por
un pacto social que marca sus obligacio-
nes, y los limites de su accion, sus funcio-
nes no se reducen a establecer la seguridad
de los individuos, asi como de su propie-
dad, ni tampoco a resolver las contingen-
cias economicas que el mercado no puede
resolver. En realidad las decisiones politi-
cas generan un impacto social, que rebasa
los limites de lo legal, pues deben mante-
ner y ampliar la hegemonia estatal, sobre
las fuerzas sociales a las cuales dirige y
administra.

El Estado se vincula con la sociedad a tra-
vés de la administracion publica, que esta
formada por el conjunto de instituciones y
actividades dirigidas a satisfacer demandas
de caracter publico, que se definen por ca-
nales institucionales. Por tanto, podemos
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ofrecer una definicion, a partir de estos ele-
mentos, en la que concebimos a la politica
publica como una forma de accion colec-
tiva, identificada con la direccion de los
asuntos publicos, en la que participan un
conjunto de decisiones y tomadores de
ellas; por consiguiente, las decisiones no
son neutrales ni Ginicas, pues son el resul-
tado de las necesidades de diversos acto-
res sociales. Desde esta perspectiva, las
politicas publicas son productos guberna-
mentales, disefiadas para la atencion de
problemas publicos, pues en general, toda
politica publica se relaciona con un pro-
blema publico.

Para Aguilar Villanueva, los problemas
publicos son el resultado del mal manejo
que los privados han hecho de los proble-
mas y que no han podido resolver. Por tal
motivo, resolver los problemas publicos es
una responsabilidad compartida entre go-
bierno y sociedad, lo cual exige un gran
ejercicio de comunicacién y entendimien-
to entre ambos. Ahora bien, las politicas
publicas actiian, como lo hemos venido
sefialando, en el ambito de lo publico, pero,
;qué es lo publico?

Seguin Bazaa y Valenti (1993: 41):

La palabra “ptblico” se refiere a lo si-
guiente.

* A los miembros del Estado;

* Albienestar publico, entendido como el
bienestar individual agregado, en un es-
pacio y tiempo determinado;

* Al bienestar publico, como el resultado
de la accion gubernamental.

* A los derechos individuales, otorgados
constitucionalmente;

Las politicas publicas: ¢ discurso o realidad?

* Lo publico se refiere al Estado, en tanto
Estado publico, si y solo si:

 Tiene su sustento en los derechos indi-
viduales publicos y cuenta con una es-
tructura juridico-institucional que otor-
gue garantias de la constitucionalidad
y legalidad de las acciones estatales
(esta garantia esta en funcion de la se-
paracion de los tres poderes que inte-
gran al Estado);

* Asume su compromiso social de propor-
cionar bienestar publico, asumiendo que
ésta es la esencia de su existencia como
Estado; y

* El sistema politico funciona sobre la
base de los derechos individuales ptbli-
cosy especialmente sobre esquemas de-
mocraticos (propiedad colectiva sobre el
Estado), libre de la vigilancia permanen-
te de los poderes legislativo y judicial.

* Publico se refiere a las politicas, deci-
siones y acciones de las autoridades es-
tatales, si y solo si:

* El Estado es democratico y por lo tanto,

los recursos econdémicos que adminis-
tra son legalmente propiedad del publi-
co contribuyente, y su fin es la consecu-
cion del bienestar publico;

* La autoridad argumente ante el ptublico

el por qué de tales politicas, decisiones
o0 acciones, y

* La opinion publica considera que esas

decisiones o acciones fueron adoptadas
efectivamente para intentar resolver al-
gun problema genuinamente publico,
mas que para satisfacer los intereses pri-
vados del gobierno en turno, o de gru-
pos de interés o presion.
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En resumen, publico se refiere a la accion
colectiva, generada por el publico ciudada-
no y no necesariamente por parte del Esta-
do publico. La expresion problemas publi-
cos, se refiere a aquellas situaciones que
afectan negativamente a todos los individuos
o miembros del Estado (local, nacional o
mundial). Puede hablarse de interés publi-
co, s6lo como el interés del publico ciuda-
dano y no como el supuesto interés del Es-
tado, la nacion, la colectividad, etcétera.
Puede hablarse tanto de bienes publicos y
de males publicos’, desde la perspectiva que
la teoria econdmica los ha desarrollado en
las ultimas cuatro décadas y que refieren al
fracaso del mercado y al fracaso del Estado
(Bazua y Valenti, 1993: 39-44).

Con todos los elementos anteriores, pode-
mos brindar otro concepto de politica pui-
blica, entendiéndola como un disefio publi-
co racional y consensuado de accion (o
inaccion) colectiva, en la que participa un
conjunto de actores responsables de vigilar
su desarrollo y desempefio; y en tanto ac-
cion colectiva, cuenta con la participacion
de los beneficiarios, como un elemento sus-
tantivo, para la atencion a un asunto de inte-
rés de una comunidad plenamente identifi-
cable, lo que le da el caracter de publica.

Siguiendo lo ya establecido, lo ptblico es
el espacio donde concurren y se conjuntan
los intereses de los privados, por tanto, el
ambito publico reside originalmente en la
sociedad y pertenece a ella. “De esta ma-
nera, las politicas, decisiones y acciones
estatales en general y gubernamentales en
especial, no necesariamente son publicas
ni necesariamente responden a los intere-
ses del publico ciudadano aun en el con-
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texto del estado ptblico” (Bazua y Valenti,
1993: 41).

Una politica publica debe partir del reco-
nocimiento de que actuan dentro de una
sociedad plural, que cuenta con cierto gra-
do de autonomia politica y de que al inte-
rior de ella existen grandes desigualdades,
rezagos e injusticias, lo cual hace necesa-
ria la participacion de la sociedad en su
disefio. En sintesis, una politica es publica
debido a la naturaleza y al efecto de la pro-
pia politica, es decir, si afecta interna, o ex-
ternamente, directa o indirectamente a los
integrantes de la sociedad.

Lo anterior nos permite llegar a una defi-
nicion mas completa de la politica publi-
ca. Las politicas publicas son acciones co-
lectivas racionales, disefiadas en el ambito
de lo publico, encaminadas a resolver pro-
blemas o asuntos de interés publico de una
comunidad en especifico; por lo tanto,
constituyen una eficaz herramienta de la
sociedad para influir en las acciones orien-
tadas al bien comun, a partir de mecanis-
mos de participacion, corresponsabilidad
y rendicion de cuentas, trascendiendo el
terreno de lo meramente gubernamental. Si
bien es cierto que lo gubernamental es pu-
blico, lo ptblico trasciende lo gubernamen-
tal, puesto que el analisis y disefio de poli-
ticas publicas, constituye una accion
corresponsable entre gobierno y sociedad.

Esto rompe con el esquema burocratico y
autoritario que caracteriz6 al Estado mexi-
cano durante varias décadas, pues las poli-
ticas publicas hacen corresponsable a la
ciudadania en la solucion de los problemas
publicos, eliminando asi la discrecionalidad
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y la improvisacion, dando paso a la demo-
cracia, a la eficiencia y la legalidad. En esta
perspectiva el Estado se hace cargo sélo
de lo publico, entendiendo que se trata de
problemas de interés general y no de un
determinado grupo social, bajo esta vision,
las leyes, el presupuesto y los programas
de gobierno tienen la finalidad de conci-
liar los intereses de la sociedad, rompien-
do con el resultado de suma cero. Por lo
tanto, gobernar por politicas publicas “es
entonces el esfuerzo por depurar
sistematicamente las politicas gubernamen-
tales de incrustaciones ‘corporativas’,
‘pluralistas’, de grupos de interés,
clientelares, que las hicieron caer en ma-
nos de gorrones (free-riders) y coaliciones
distributivas (Olson) y buscadores de ren-
tas (Tollison), al amparo de la accion co-
lectiva y de los movimientos de masa que
tan entusiasta como irreflexivamente los
estados sociales de viejo cuflo celebraron
y desplegaron” (Aguilar, 2000a: 34).

Sin embargo, los efectos de una politica
publica dependen de qué tan activa o pasi-
va es, pues esto nos permitird vislumbrar
su grado de legitimidad y el nivel de
activismo que tiene. Para conocer la efec-
tividad de la politica publica es necesario
establecer una escala de medicion, en este
sentido, ubicamos tres tipos de politicas:
una activa, una semiactiva y una pasiva.

Una politica activa esta encaminada a cum-
plir con los objetivos propuestos; su nivel
de legitimidad es alto; el diagndstico, la
solucion propuesta y la estrategia, son cla-
ros y legitimos para los actores; la solu-
cion al problema puede sustentarse o no en
un plan formal, en caso de que asi sea, es

necesario un programa la coordinacién en-
tre el Estado y los actores participantes;
respecto a los recursos de organizacion,
presupuestarios y legales, estos deben de
ser adecuados o suficientes; finalmente, las
acciones a desarrollar se llevan a cabo con-
forme lo previsto por la estrategia.

En la politica publica semiactiva, el grado
de legitimidad del problema no es alto ni
bajo, pues forma parte de la agenda guber-
namental, pero no de la “decisoria”, asi-
mismo, la definicion del problema es algo
confusa; el diagndstico y la solucién pro-
puesta, no son claros, ni legitimos para al-
gunos de los actores; la estrategia solo pre-
vé cierta coordinacidén; los recursos de
organizacion, presupuestarios y legales son
menos de los previstos, y la ejecucion de
las acciones propuestas nada mas se acer-
can a las programadas.

Lo menos deseable es una politica publica
pasiva, pues el grado de legitimidad del
problema es bajo; la definicion del proble-
ma es confusa y poco legitima; el diagnos-
tico, la solucion y la estrategia propuestos
son imprecisos y poco legitimos para mu-
chos de los actores; el nivel de coordina-
cion de la estrategia y las acciones a desa-
rrollar es minima; los recursos de
organizacion presupuestarios y legales no
son suficientes y la ejecucion de las accio-
nes, nada mas se acercan a las previstas
(Méndez, 2000: 88-94).

La relacion entre variables dependientes e
independientes de la politica publica, la
podemos determinar a partir de diferentes
enfoques, en este caso, haremos referencia
a los macroenfoques, que si consideran a
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la politica publica como una variable de-
pendiente.

1. El enfoque pluralista. Esta vision consi-
dera que las politicas son el resultado de
las presiones de los diferentes grupos de
interés, que actuan al interior de una socie-
dad, sus metas no son muy claras y la co-
ordinacion entre las instancias responsables
de su ejecucion tampoco es visible. Este
tipo de politica es pasiva o semiactiva.

2. El enfoque estatista. Le imprime mayor
importancia al Estado, erigiéndolo como el
actor principal en la formulacion e
implementacion de politicas publicas, las
cuales tienden a promover el interés de la
nacion y son manejadas por organizacio-
nes publicas; en este caso, las politicas po-
drian ser activas o semiactivas.

Estos enfoques no pueden considerarse
como variables independientes, puesto que
la politica depende de los intereses de gru-
po o del Estado, por lo tanto, se constitu-
yen en actores determinantes para definir
las politicas. En cambio, los enfoques de
alcance medio si implican una variable in-
dependiente, un ejemplo es el enfoque de
los estilos nacionales, que se ubica dentro
del llamado nuevo institucionalismo; ya
que las instituciones del Estado definen el
tipo de coordinacion y por consiguiente si
es activa o pasiva. “En el fondo, policy es
la vieja politics de siempre, juegos de po-
der, ajustes de cuentas, correlaciones de
fuerzas. En el limite, lo procedente seria
encontrar politicas estrictamente raciona-
les, pero susceptibles de factibilidad admi-
nistrativa y viabilidad politica” (Aguilar,
2000b: 39).
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LAS DECISIONES COMO ESENCIA DE LAS
POLITICAS (EL ANALISIS DE POLITICAS)

El analisis de las politicas publicas impli-
ca necesariamente hacer referencia de la
forma en que el gobierno disefia sus pro-
gramas, la forma en que implementa los
objetivos y el impacto que tiene en la so-
ciedad; sin embargo, no hay consensos que
definan de una vez por todas, qué es una
politica publica, ya que mientras algunos
la conciben como modelos aplicables a
cualquier realidad, José Luis Méndez
(2000) seiala que se trata de una variable
dependiente de la realidad, es decir, a par-
tir de la teoria que se ha desarrollado en
torno a este tema, el analista de politicas
debe establecer una estrategia o programa
de accion dependiendo del problema espe-
cifico, por lo tanto una politica publica es
muy concreta.

Aguilar Villanueva (2000a) haciendo refe-
rencia a Dror, establece que las politicas
publicas estan formadas por un sistema de
decisiones, las cuales se toman a partir del
tipo de problema a tratar y de las circuns-
tancias en que se presenta. El analisis de
politica ptblica consiste en hacer una eva-
luacion entre varias opciones o alternati-
vas de decision y se opta por la mejor, a la
luz de objetivos que se pretendan lograr.
Para tal fin, hace uso de muchos métodos
de investigacion, por lo tanto constituye la
mejor manera de sintetizar la informacion
que se utilizara para la toma de decisiones
de politica.

Si bien la politica publica suele entenderse
mas como un conjunto o serie de decisio-
nes que como una decisién particular, una
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politica conlleva acciones propositivas,
intencionales y planeadas, no reactivas o
casuales, es decir, son acciones con senti-
do, aun en el caso de inaccion. La politica,
entonces, involucra a un conjunto comple-
jo de decisores y operadores, por lo tanto,
una politica no es s6lo una decision, pues
ante todo, es una accidn o conjunto de ac-
ciones. En resumen, no sélo es lo que el
gobierno dice y quiere hacer, mas aun es
resultado de lo que realmente hace y logra,
ya sea solo o con la ayuda de otros actores
politicos y sociales, por consiguiente la
politica es una estrategia de accidn colec-
tiva, intencionalmente perfilada y calcula-
da, en funcion de objetivos previamente es-
tablecidos.

Segtin Aguilar Villanueva (2000b: 41), el
analisis de politicas se puede observar a
través de dos opciones extremas: una no-
cion racional y una nocioén transaccional
de la politica. El analisis de politicas, per-
mite al que elabora politicas evaluar pro-
gramas, conocer su eficiencia operativa, la
forma en como se asignan los recursos,
como se da la planeacion y presupuestacion
y como se llega a una eleccion estratégica,
y aunque no es una ciencia exacta de las
decisiones, ni la respuesta para todo tipo
de males y problemas publicos, si se inte-
resa por los impactos distributivos de la
politica.

Wildavsky considera a la politica publica
como un producto artesanal, asimismo,
parte del hecho de que mas que resolver
problemas publicos hay que corregir mu-
chas politicas erroneas, por lo tanto, el pri-
mer paso es el analisis y después de éste es
la formulacion del problema. En este sen-

tido, no se trata de resolver problemas, sino
de crear los problemas. La creacion de pro-
blemas implica que los decisores tengan la
capacidad de controlar una serie de varia-
bles en un tiempo determinado, esto signi-
fica el cumplimiento de los objetivos plan-
teados con los recursos disponibles, los
cuales por lo regular son escasos. Crear pro-
blemas significa disefiar soluciones posibles,
pero no como un ejercicio de especulacion
intelectual, en el cual estén involucrados so-
lamente los expertos, de hecho, Wildavsky
va mas alla, pues coloca a los problemas en
el centro mismo de la vida publica. En este
sentido, el analisis requiere de la participa-
cion de la sociedad, quien con la
intermediacion del gobierno define con cla-
ridad sus metas y toma conciencia del al-
cance real de las capacidades gubernamen-
tales y sociales (Aguilar, 2000b).

Lo artesanal de la politica publica consiste
en que cada problema tiene una forma y
contenido particular, de tal forma que el
nivel de conflicto es diferente en cada caso.
La creacion del problema comienza a par-
tir de un caso particular, en donde las ideas,
evaluaciones y expectativas de los ciuda-
danos son el punto de inicio, de esta for-
ma, el analisis busca disefiar una politica
que concuerde con lo factible y lo desea-
ble (Aguilar, 2000b: 77-80). “El analisis
debe ser el esfuerzo sistematico por encon-
trar un balance entre el mundo riguroso y
reflexivo de la teoria, la metodologia, la
tecnologia y el mundo desordenado y es-
pontaneo de la accidon social y del proceso
politico. (Aguilar, 2000b: 80)

Para Etzioni (1992), la toma de decision,
en tanto que conlleva una eleccién, es el
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momento mas deliberado e intencional de
la conducta del individuo. En este sentido,
distingue tres enfoques para la toma de
decisiones: el racionalista, el
incrementalista y el combinado, que impli-
can distinto peso a la eleccion que el decisor
toma de manera consciente. No obstante,
s6lo haremos alusion a los dos primeros.

El enfoque racionalista parte del supuesto
de que el responsable de la toma de deci-
siones, tiene un alto grado de control de la
situacidn, gracias a que cuenta con infor-
macion completa. En este sentido, esta
consciente del problema, tiene
preestablecida su meta, calcula las diferen-
tes alternativas y selecciona una de ellas,
con base en el beneficio que proporcione
cada una, es decir un calculo medios-fines.

Al enfoque incrementalista, se le ha deno-
minado como el arte de salir del paso, pues
parte del supuesto de que el tomador de
decisiones tiene poco control del entorno.
Charles E. Lindblom habla de un
incrementalismo desarticulado, el cual
busca ajustar la estrategia a la racionalidad
limitada de los decisores, para tomar una
decision, con la finalidad de reducir los cos-
tos que implica la bisqueda de informa-
cion y el calculo de los beneficios.?

Lindblom retoma las propuestas de Simon
y de Popper, por un lado la postura de
Simon que considera que la racionalidad
es limitada, debido a que el conocimiento,
la informacion, la teoria y la capacidad de
calculo del decisor son limitadas, por lo
tanto, la actitud maximizadora de utilida-
des en la practica es imposible.* De Popper,
retoma su idea de que la ciencia es un pro-
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ceso abierto de conocimiento, de caracter
progresivo. Esto le permite afirmar que los
gobiernos pueden decidir racional y respon-
sablemente frente a los problemas publi-
cos, pero no con la vision de una racionali-
dad ilimitada, sino con la idea de que el
gobierno toma sus decisiones a partir de la
regla pragmdtica de salir del atolladero.
(Aguilar, 2000b)

“Una politica no es algo que acontece de una
vez por todas. Es algo que se rehace sin ce-
sar. Elaborar una politica es un proceso de
aproximaciones sucesivas hacia algunos
objetivos disefiados que van también cam-
biando a la luz de nuevas consideraciones”
(Lindblom, 1959:86).

En el centro de las decisiones aparece el
conflicto de intereses que conduce a la ne-
gociacion, por lo tanto, Lindblom consi-
dera que ante esta situacion los ciudada-
nos tienden a resolver sus propios
problemas a través de las cooperaciones,
mas que a través de la intervencion del es-
tado. En este sentido, el analisis racional
de las politicas incorpora estrategias de
accion colectiva, y tiende a ser una situa-
cion incrementalista. Desde la perspectiva
de Lindblom, la racionalidad consiste en
que el gobierno aprenda de sus decisiones
incorrectas del pasado para que pueda for-
talecer cada vez mas sus acciones.

“El incrementalismo es, en el fondo, una
estrategia de aprendizaje colectivo en la so-
lucion de los problemas publicos. Los indi-
viduos y las organizaciones sociales, para
abordar sus asuntos publicos, han generado
muchas estrategias de accion colectiva,
“interacciones”. Votan, negocian, delegan a
otros su decision, cooperan, intercambian.
Las interacciones por si mismas frecuente-
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mente resuelven o aminoran los problemas.
Las interacciones establecen o hacen las
politicas” (Aguilar, 2000b: 52-53).

Luis Aguilar sefiala que Lindblom es con-
siderado como el maximo exponente de
dejar la politica a merced del vaivén de los
intereses, sin discutir su validez. Por lo tan-
to, analizar las situaciones administrativas
a la luz del concepto de racionalidad limi-
tada de Simon, es fundamental, pues la efi-
ciencia mas que un principio es un concep-
to, que permite saber si una conducta
administrativa es correcta. En este senti-
do, laracionalidad limitada ayuda a ver con
mayor objetividad cuales son las fortale-
zas y debilidades de una organizacion, a
partir del reconocimiento de que sus inte-
grantes tienen limites no s6lo en su capaci-
dad de desempefio, sino también en su ca-
pacidad para tomar decisiones correctas.

Sin embargo, en la medida en que se supri-
man estos limites, la organizacién admi-
nistrativa puede llegar a la eficiencia. Esto
nos demuestra que los limites de la racio-
nalidad son variables. Al interior de la or-
ganizacion, una conducta racional es aque-
lla que se encuentra en sintonia con los
objetivos de ésta; por eso, entre mas gran-
de sea el grado de racionalidad dentro de
una estructura organizacional, menos im-
portante se vuelve la organizacion admi-
nistrativa, pues todos sus integrantes se en-
cuentran en sintonia.

Por su parte, Giandomenico Majone con-
sidera que una politica es un ejercicio de
comunicacion publica que implica un con-
junto de actividades postdecisionales o re-
trospectivas que buscan encontrar eviden-
cias, argumentos y persuasion con el fin

de obtener el consenso de la sociedad, por
tanto, no es solo una decision orientada al
cumplimiento de metas. Esto hace que es-
tablezca una relacion dialogica, en donde
el punto central es la llamada racionalidad
instrumental, de esta forma resalta la natu-
raleza publica de las politicas. Por consi-
guiente establece que “una politica es un
producto de la discusién y persuasion reci-
proca de muchos actores politicos y guber-
namentales, participantes en su formula-
cion, aceptacion y puesta en practica“
(Aguilar, 2000b: 28).

Este analisis postdecisional conlleva la reco-
leccion de datos, hechos, valores y el uso de
métodos de analisis, pues el éxito de la poli-
tica depende de los materiales e instrumen-
tos que utiliza para su elaboracion. Esto le da
un caracter artesanal a las politicas, pues el
analista a partir de estos elementos debe de-
terminar la factibilidad de la politica.

LA HECHURA DE LAS POLITICAS

Luis Aguilar, en el estudio introductorio del
libro Il La hechura de las politicas, desta-
ca que durante mucho tiempo el proceso
de decision y puesta en practica de las po-
liticas no tuvo un lugar central, debido a
que la ciencia politica domind siempre a la
administracion publica; por lo tanto, con-
sidera que existe la necesidad de elegir cier-
tos valores y criterios, asi como los objeti-
vos y medios, rutas estratégicas de accion,
a los actores, procedimientos, tiempos e
instrumental, para poder gobernar.

Graham T. Allison establece que las politi-
cas se pueden elaborar a partir de tres mo-
delos de analisis: racional, organizacional
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y burocratico. El modelo de politica racio-
nal, ve a la politica como el resultado de
una eleccion racional, que considera que
el comportamiento de los decisores y ope-
radores es siempre racional, que los lleva a
maximizar valores y a minimizar costos,
lo cual implica que cuentan con informa-
cion completa y oportuna. El modelo de
proceso organizativo ve a la politica como
un producto organizacional y el modelo de
politica burocratica la considera un resul-
tado politico.

En el terreno empirico estos tres modelos
se presentan, sin que se logre distinguir
cuando actua uno y otro, es decir, los tres
se encuentran inmersos en el proceso y son
adoptados por los participantes de las poli-
ticas, pues €stos asumen un determinado
modelo, dependiendo del papel que jue-
guen en el proceso. La elaboracion de las
politicas debe estar a cargo de analistas es-
pecializados (Yehezkel Dror), que deben
considerar los aspectos politicos para la
toma de decisiones publicas y la elabora-
cion de las politicas; esto implica analizar
la factibilidad politica y los apoyos con que
cuenta. La factibilidad politica, esta rela-
cionada con las consecuencias politicas que
representa cada opcion de politica. La ha-
bilidad y el conocimiento politico del
analista son fundamentales en el disefio de
las politicas.

De acuerdo con Meltsner, en el disefio de
las politicas se debe analizar detenidamente
su factibilidad, para esto propone elaborar
una lista de las categorias politicas necesa-
rias para hacer nuestro analisis:

e
Ly I'-; e Py

1) Los actores’, cada uno de éstos adopta
distinta postura frente a una politica, esto
nos permite distinguir quiénes estan a fa-
vor y quiénes en contra, asi como el grado
de polarizacion de los involucrados al in-
terior del area de accion especifica y del
contexto en el que se toman las decisiones.

2) Las motivaciones, son los motivos, ne-
cesidades, deseos, impulsos, metas y obje-
tivos que tiene cada actor. Estas influyen
de manera directa en la definicion de una
politica; el problema esta en que las moti-
vaciones dependen de cada individuo, del
tiempo y del entorno.

3) Las creencias, estan muy relacionadas
con las motivaciones, en ellas participan
también las actitudes y valores. A través
de estos dos elementos, el actor concibe la
realidad, la cual es distinta para cada uno.

4) Los recursos, son los mecanismos con
que cuenta un actor para satisfacer sus
motivaciones.

5) Los sitios, es el escenario donde se to-
man las decisiones trascendentes, en este
espacio se determinan las acciones a desa-
rrollar. También constituye un punto de
referencia para examinar a los actores prin-
cipales, sus valores, motivaciones, creen-
ciasy recursos. Esto permite al analista ela-
borar el mapa politico, para la toma de
decisiones.

6) Intercambios, después de organizar su
informacion a través de mapas politicos,
el analista esta en posibilidades de prede-
cir o calcular los posibles resultados de las
politicas, asi como el consenso que puede
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lograry el grado de conflicto esperado (Ver
Aguilar, 2000b).

LA FORMACION DE LA AGENDA

Un aspecto fundamental en el proceso de
la politica, es el de la formulacion de la
agenda, pues en esta etapa es donde se de-
fine la naturaleza de los problemas y la
posibilidad de que entren en la agenda de
los asuntos publicos. Los problemas a tra-
tar en una sociedad pueden ser de interés
general, o de interés particular. Algunos
pueden estar respaldados por organizacio-
nes poderosas y argumentos culturales que
tienden a fortalecerlos, o bien otros pue-
den contar con el apoyo de una sociedad
dispersa, que dificilmente puede
cohesionarse. En este sentido, las relacio-
nes sociedad y Estado comtinmente se ven
a partir de problemas y soluciones, deman-
das y ofertas, conflictos y arbitrajes, nece-
sidades y satisfactores. Es necesario con-
siderar que los problemas que atiende el
gobierno tienen distinto nivel de importan-
cia, por lo tanto, no todos los problemas
constituyen asuntos ptblicos, y por supues-
to no todas las cuestiones publicas pueden
entrar en la “agenda” de gobierno.

La agenda de gobierno, a decir de Aguilar
Villanueva (2000c) refleja el grado de vi-
talidad o dinamismo de la actividad publi-
ca dentro del sistema politico y su formu-
lacion muestra el nivel de salud o
enfermedad de la vida pablica. Asimismo,
a través de la integracion de la agenda po-
demos detectar quiénes definen y argumen-
tan los problemas publicos a considerar,
qué grupos y organizaciones tienen el po-
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der de transformar asuntos sociales en pu-
blicos y convertirlos en prioridades de go-
bierno; es decir, revela qué grupos de po-
der dominan e influyen en la hechura de
una politica piblica. Luis Aguilar define a
la agenda de gobierno como el “conjunto
de problemas, demandas, cuestiones, asun-
tos, que los gobernantes han seleccionado
y ordenado como objetos de su accidén vy,
mas propiamente, como objetos sobre los
que han decidido que deben actuar o han
considerado que tienen que actuar”
(Aguilar, 2000c: 29).

Para formular la agenda de gobierno se tie-
ne que considerar que un asunto publico
no necesariamente es competencia del go-
bierno federal, tampoco no todo asunto tie-
ne que ser atendido por el gobierno de
manera directa. La visibilidad, difusion y
aceptacion de la comunidad politica, son
fundamentales para que un asunto sea con-
siderado publico. De hecho, para que una
demanda sea considerada dentro de la agen-
da de gobierno supone decisiones previas,
analizadas y valoradas, en funcién del tipo
de problema y de la trascendencia que tie-
ne su solucion. La atencion, definicion y
tratabilidad del problema son esenciales
para determinar si es un asunto factible de
incluirlo en la agenda. “Formacion de la
agenda, es el proceso mediante el cual las
demandas de varios grupos de la poblacion
se transforman en asuntos que compiten por
alcanzar la atencidn seria de las autorida-
des publicas” (Cobb y Ross, en Aguilar,
2000c: 30).

Para poder entrar a la agenda, los asuntos
compiten para llamar la atencion del go-
bierno y tener la oportunidad de eleccion.
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La decision del gobierno de considerar o
no determinados asuntos publicos depen-
de de que los que toman las decisiones, de-
terminen si las cuestiones y demandas son
0 no tratables, asi como del grado de inte-
rés que provoque en ellos, para intervenir
en las cuestiones por muchas razones. De-
cidir qué asuntos entran o no a la agenda
de gobierno, requiere de un diagnostico el
cual inicia con la definicion del problema.

La definicion de los problemas publicos

La integracion de la agenda inicia con la
introduccion de los temas a considerar, a
partir de esta accion inicia la definicion de
los problemas, para lograr la aceptacion del
publico y, sobre todo, para definir que tan
factible es que sea atendido por el gobier-
no. No es sencillo definir los problemas
publicos. En primer lugar, porque no todos
los problemas son de naturaleza politica;
en segundo lugar, no es factible qué todos
sean tratados por el gobierno, pues algu-
nos son el resultado de las fallas del mer-
cado, y en tercer lugar, porque los proble-
mas publicos dependen de la importancia
y las perspectivas que le asignen los ciuda-
danos y sus organizaciones.

En virtud de lo anterior, la definicion de
los problemas publicos tiene dos aristas.
Por un lado, para lograr el consenso, se tie-
ne que edificar y estructurar una definicion
que supere los obstaculos de la polémica,
para que sea aceptada; por el otro, debe
contar con los elementos para su
operatividad y que la intervencion publica
sea viable en funcion de los instrumentos
y recursos que tiene asignados, para dar res-
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puesta a la cuestion. “No es lo mismo defi-
nir la pobreza como explotacion, que como
ausencia de igualdad de oportunidades o
rezago cultural. Sus componentes y facto-
res causales son diversos y perfilan politi-
cas diversas” (Aguilar, 2000c: 52).

Es importante considerar que el problema
inicia a partir de la valoracion que le asig-
nan los individuos a situaciones que no son
normales, en este sentido, el entorno juega
un papel fundamental. “Los “problemas”
tienen una naturaleza cognoscitiva mas que
vital o valorativa, son construcciones logi-
cas, que articulan, ordenan, los datos y ele-
mentos que la tension entre la factualidad
y el deseo liberd y los retinen en una defi-
nicion” (Aguilar, 2000c: 59).

Desde esta dptica, los hacedores de las po-
liticas deben tener la capacidad para defi-
nir los problemas, considerando el grado
de aceptacion que tienen en la sociedad; la
factibilidad de solucion, en términos lega-
les y su aprobacion politica, asi como su
viabilidad fiscal y administrativa. Sin em-
bargo, con frecuencia la definicion del pro-
blema por parte del gobierno tiende a dife-
rir de la definicién de los afectados y/o
interesados.

Para Wildavsky la solucion forma parte de
la definicion del problema, por lo tanto, el
analisis de politicas no es otra cosa mas que
crear problemas que los decisores pueden
tratar de acuerdo con las variables que tie-
nen bajo control y con el tiempo que dis-
ponen. De acuerdo con Simon, el proble-
ma se define en términos de bien y mal
estructurados, lo que quiere decir, o tiene
solucion o es irresoluble. Casi siempre
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cuando un problema tiene un solucionador,
es decir, alguien capaz de resolverlo, debi-
do a que conoce su estructura, es porque
esta bien estructurado (Aguilar, 2000c: 63).

Plantear correctamente un problema con-
lleva realizar un ejercicio logico y cientifi-
co. Un problema publico mal estructura-
do, puede provocar que ni afectados ni
decisores logren identificar los elementos
que lo constituyen, ni conocer sus princi-
pales causas, para poder resolverlo. Pues
si no se sabe lo que se quiere o se puede
resolver, no estamos enfrentando a la irre-
solucion.

“Estructurar bien un problema es entonces
producir tal definicion del hecho calificado
como problema, que pueda volverse el su-
jeto o el objeto de un enunciado causal. El
estado de la cuestion no cambia porque el
gobierno, ante la incertidumbre causal de su
actuar, concierte de manera inteligente la de-
finicion del problema con los demandantes
o los afectados, para compartir riesgos y res-
ponsabilidades en su actuacion. En muchas
circunstancias los gobiernos deberan actuar
por razones morales, juridicas, politicas,
operando con débiles razones cognoscitivas”
(Aguilar, 2000c: 68).

Aguilar Villanueva (2000c: 16) concibe al
proceso de la politica publica como un
constructo mental que permite modelar,
ordenar, explicar y prescribir una politica.
Asimismo, establece que este proceso esta
compuesto por varias etapas, las cuales
varian de acuerdo con el autor que se tome
como referencia. Por ejemplo, Lasswell
considera siete fases: inteligencia, promo-
cion, prescripcion, innovacion, aplicacion,
terminacion y evaluacion. Peter De Leon
y Garry D. Brewer hablan de seis: inicia-

cion, estimacion, seleccion, implementacion,
evaluacion y terminacion. Para May y
Wildavsky el ciclo de politica esta formado
por cinco etapas: fijacion de la agenda, and-
lisis de la cuestion, implementacion, evalua-
ciony terminacion. Para Anderson son: iden-
tificacion del problema y formulacion de la
agenda,  formulacion, adopcion,
implementacion y evaluacion.

LAS POLITICAS PUBLICAS EN LA
REALIDAD

No siempre lo deseable es lo factible, en
este sentido Majone sefiala que las restric-
ciones de una decision van mas alla de la
escasez de los recursos publicos, éstas pue-
den ser de tipo constitucional o reglamen-
tarias, politicamente inviables o
administrativamente no implementables.
Sin embargo, apunta que desafortunada-
mente, el analisis de factibilidad no siem-
pre es tomado en serio, por lo tanto, los
analistas de politicas consideran las restric-
ciones politicas e institucionales como ele-
mentos secundarios de racionalidad limi-
tada® (Aguilar, 2000b: 61-63).

A partir de lo anterior, Majone considera
que un analisis realista de politicas debe
partir de la idea de que se actua bajo con-
diciones de racionalidad limitada, debido
a que muchas decisiones publicas guber-
namentales se toman para corregir fallas
en la distribucion de recursos publicos, por
consiguiente, estas decisiones no pueden
ser eficientes en el sentido paretiano, pues
necesariamente alguien sera afectado sin
obtener ninguna compensacion. Reconocer
los limites de lo socialmente posible es ne-
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cesario para determinar la factibilidad de
las politicas.

Lowi desarrolla un marco de referencia
para la hechura de las politicas, el cual con-
sidera como fundamental para llevar a cabo
este proceso, los beneficios que recibiria
el gobierno por emprender cierta accion,
es decir, que la politica determina las poli-
ticas. Por ende, “las politicas —su disefio
y desarrollo— no son un tranquilo y neu-
tro espacio juridico o administrativo sino
una arena politica en la que convergen, lu-
chany conciertan las fuerzas politicas. Las
arenas de politicas o de actividad guberna-
mental constituyen arenas reales de poder”
(Aguilar, 2000b: 31).

De esta forma, Lowi ubica a las politicas
en el ambito de la realidad, en donde el
poder juega un papel central en el proceso
de elaboracion de las politicas, de esta for-
ma, clasifica a las politicas en regulatorias,
distributivas y redistributivas, dependien-
do del costo—beneficio que éstas generan
en la poblacion a la que estan dirigidas. El
elemento comun de estas politicas es el
grado de conflicto que provoca su aplica-
cion, por ejemplo, una politica distributiva
es una arena relativamente pacifica, pues
se trata de dotar a la sociedad de recursos
publicos no rivales, los cuales son
divisibles. En cambio, la politica
regulatoria tiende a ser mas conflictiva, ya
que existen intereses contrapuestos, que se
tienen que llevar al terreno de la negocia-
cion entre los grupos de poder, en este caso
para Lowi, el liderazgo se demuestra a tra-
vés de la capacidad de sumar fuerzas que
compartan y defiendan los mismos intere-
ses (Aguilar, 2000b).
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En cambio, el grado de conflicto en una
politica redistributiva, es mayor, por lo tan-
to tiende a ser la arena mas tensa y
frontalmente conflictiva. En este terreno,
las transacciones son practicamente impo-
sibles, pues la negociacion implica trasto-
car intereses de numerosos sectores de po-
blacién, sobre todo en cuestiones de tipo
social. En este ambito participan liderazgos
permanentes, ya sea sindicatos o asociacio-
nes civiles y politicas poderosas.

Lowi considera una cuarta clasificacion,
que denomina la constituent policy, las po-
liticas constituyentes, en éstas el factor fun-
damental es la coaccidn, es decir, las san-
ciones a las que se hacen acreedores los
individuos por la aplicacién de éstas, este
tipo de politica permite ampliar o dismi-
nuir el ambito de aplicacion de la politica
o alterar en mayor o menor grado el ejerci-
cio de los derechos de los ciudadanos, o
bien limitar o ampliar las opciones de ac-
cion privada o publica.

A partir de esta clasificacion, Lowi llega a
la conclusion de que las politicas determi-
nan la politica, ya que dependiendo de lo
que esté en disputa se daran los liderazgos
y la respuesta de las autoridades que to-
man las decisiones, pues la vida politica es
diversa y cambia dependiendo de cada si-
tuacion particular. Por consiguiente, /a po-
litica es en ultima instancia las politicas.

Las politicas distributivas y regulatorias co-
inciden en que sus sanciones se aplican de
manera individual, son directas e inmedia-
tas contra adversarios eventuales, tienden a
generar una politica pluralista proclive al
conflicto, que obliga a la negociacién entre
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los contendientes. Por su parte, las politicas
constituyentes y redistributivas aunque di-
fieren en su alcance, coinciden en que sus
sanciones se extienden hasta el ambito de la
conducta, sin embargo, la amenaza de san-
cion es remota y débil, por ello, generan o
suponen arenas de conflictos blandos, en el
ultimo de los casos.

Este analisis de Lowi es complementado por
Graham T. Allison, quien sefiala que el ana-
lisis y la elaboracion de una politica tienden
a ser complejos, en virtud de que el hacedor
de las politicas no hace su observacion de
manera transparente, pues éste analiza de
manera selectiva, tomando ciertos compo-
nentes y estableciendo sus propias correla-
ciones, por lo tanto, “opera de entrada con
supuestos y categorias relativos a la com-
posicién y comportamiento de la realidad,
que configuran modelos conceptuales, mar-
cos de referencia, implicitos o explicitos. Es-
tos a su vez determinan la manera de des-
cribir los hechos en estudio, de definirlos y
problematizarlos, de clasificarlos y explicar-
los, a la vez que estiman sus estados futu-
ros” (Aguilar, 2000b: 35-36).

El enfoque de politica publica establece que
la naturaleza de la politica depende en gran
medida del tipo de problema que se va a
atender. Al respecto, Wilson considera cua-
tro arenas en las que actda la politica pa-
blica (las tres primeras las retoma de Lowi).

1. Distributiva. en ésta los costos estan dis-
persos, y los beneficios concentrados, esto
la define como un juego politico de suma
positiva, que se caracteriza por tener obje-
tivos claros y una total coordinacion, por
lo que tenderia a ser activa o semiactiva.

Las politicas publicas: ¢ discurso o realidad?

2. Redistributiva. en este tipo de politica
los costos y los beneficios estan concen-
trados, aunque no todos participan de ma-
nera equitativa de los beneficios, pero en
los costos si, por lo tanto hay confronta-
cion, la cual es mediada por el Estado. Esta
politica genera un resultado de suma cero,
por lo tanto el conflicto es alto, puesto que
hay ganadores y perdedores, la politica tien-
de a ser pasiva o semiactiva.

3. Reguladora. en este modelo los costos
estan concentrados y los beneficios disper-
sos, el grado de conflicto es medio. La 16-
gica del Estado es beneficiar a la mayoria,
no obstante, existe discrecionalidad en la
distribucidn de los beneficios, provocando
el descontento en los que cargan con los
costos; en este caso, la politica publica se
ejecuta solo parcialmente.

4. Mayoritaria. en ésta, tanto costos como
beneficios estan dispersos, por lo que el
nivel de conflicto es bajo, en este caso las
politicas tienden a ser activas y semiactivas
(Méndez, 2000: 102-103).

CONCLUSION

A pesar de que en la practica politica a
todas las acciones del Estado se les haya
bautizado con el nombre de politica pu-
blica, una politica publica es tal, cuando
ante un problema especifico, se desarro-
lla una estrategia o programa de accion
para solucionarlo, a través de ciertos apo-
yos y mecanismos, como gestion publica
directa, semidirecta, o indirecta.

Adicionalmente, una politica publica no
siempre produce resultados favorables,
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pues depende de qué tan activa o pasiva
sea. Lo ideal es una politica publica
distributiva, pues tiende a ser activa, esta
encaminada a cumplir con los objetivos
propuestos, pero ademas, la solucién pro-
puesta y la estrategia para resolver el pro-
blema, son tan claras que el grado de coor-
dinacion entre los participantes es excelente
y los recursos suficientes, lo que le genera
un alto grado de legitimidad; sin embargo,
una politica pablica puede pasar de activa
a pasiva o viceversa.

Por tal motivo, las politicas publicas por
parte del gobierno, deben estar respalda-
das por una amplia y creciente participa-
cion social, para poder generar una politi-
ca incluyente, que propicie un
mejoramiento integral del nivel de vida de
la poblacion. Retomando a Luis Aguilar,
incluso incorporar el dinero de los ciuda-
danos en el proceso de la politica piblica
es el resultado de la corresponsabilidad
social, pues al romperse el paradigma de
los recursos estatales ilimitados, la socie-
dad procura ser mas cuidadosa en la ejecu-
cion del gasto publico.

La calidad de una politica publica depende
del analisis, disefio y de las decisiones, es
decir, de la calidad en la formulacion y la
gestion de las politicas, pero también de la
realidad. Sin embargo, el analisis de
factibilidad no siempre es tomado en se-
rio, por lo tanto, los analistas de politicas
no deben considerar las restricciones poli-
ticas e institucionales como elementos se-
cundarios de racionalidad limitada.

La elaboracion de una politica a partir de una
l6gica racional conlleva la maximizacion de
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resultados y la minimizacién de costos, lo cual
implica que los hacedores de politicas cuen-
tan con informacion completa y oportuna, no
obstante la racionalidad limitada de la que
habla Simon impide tener una actitud
maximizadora en la practica, pues el toma-
dor de decisiones tiene poco control del en-
torno. Este es el arte de salir del paso del que
habla Lindblom, reconciliar la estrategia, la
racionalidad limitada de los decisores, con la
finalidad de reducir los costos que implica la
busqueda de informacién y el calculo de los
beneficios. A partir de esto considera que el
gobierno toma sus decisiones a partir de la
regla pragmatica de salir del atolladero.

El planteamiento fundamental en este en-
sayo es que el analisis y disefio de politi-
cas publicas constituyen una excelente al-
ternativa en la definicion de las acciones a
desarrollar por el Estado mexicano, es de-
cir, la respuesta a la solucion de los pro-
blemas publicos. En este tenor y partiendo
de la idea de que la politica publica es la
suma de voluntades y que requiere de la
negociacion y el consenso para dar respues-
ta a las demandas, su disefio supone la de-
limitacion del problema, pero cuando las
racionalidades son diferentes supone dise-
flos multiples. Las politicas publicas son
el mundo de la incertidumbre, por lo tanto
requieren la adecuacion permanente al
cambio y al contexto, so6lo de esta forma
podemos tener politicas activas.

La solucion a los problemas publicos de-
pende en gran medida de la definicion de
los mismos, si un problema esta mal es-
tructurado, porque no se conocen sus cau-
sas, ni qué se va a atacar, lo que obtene-
mos es una irresolucion.

271

'Fabllcos



r
e

i

IJ_\'_-I'-I.I..! L

i
Pl
abllcos

NoTAas

! De acuerdo con Baziia y Valenti, la seguridad
publica es un caso tipico de bien publico.
Asimismo, los seis males puiblicos mas im-
portantes por su potencial catastrofico:

a) Inexistencia o precariedad del imperio de la
ley. En consecuencia el ciudadano pierde
porque se viola impunemente la ley.

b ) Los impuestos excesivos, porque empo-
brecen al publico ciudadano, y en conse-
cuencia deterioran el bienestar publico, el
desarrollo en el presente y en el futuro.

¢) Inflacion, sobre todo por periodos largos.

d) Déficit fiscal, sobre todo si su acumulacion
conduce al sobreendeudamiento guberna-
mental.

e) El proteccionismo, sobre todo cuando es per-
manente y generalizado, porque, primero,
permite que los empresarios exploten al con-
sumidor, cobrando cantidades de mas sobre
el precio, lesionando su bienestar individual
y colectivo. Segundo, porque no permite una
equitativa redistribucion del ingreso, hacien-
do mas ricos a los ricos y mas pobres a los
pobres.

f) Contubernios buropoliticos, que ocasionan
que el gobernante aprovechandose de su
poder apoye actividades ilicitas, en detri-
mento de la ciudadania. (Bazia y Valenti,
1993: 45-52).

2 La critica de los incrementalistas a este enfo-
que se centra en la distancia que existe en-
tre los requerimientos del modelo y las ca-
pacidades reales de los responsables de
tomar decisiones. Han sefialado que en los
centros de decision frecuentemente no hay
un acuerdo especifico sobre el orden de va-
lores que indica los criterios de evaluacion
de las alternativas. Ademads, parece realmen-
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te impracticable el supuesto racionalista de
que es posible distinguir claramente entre
los valores y los hechos, entre los medios y
los fines. La informacion acerca de las con-
secuencias es, ademas, en el mejor de los
casos, fragmentaria. Los responsables de la
toma de decisiones no tienen ni los recur-
sos ni el tiempo para recoger la informacion
que requiere una eleccion racional; en vez
de enfrentarse con un universo limitado de
consecuencias relevantes, quienes toman las
decisiones se enfrentan a un sistema abierto
de variables, a un mundo en el cual no es
posible prever todos los efectos. En conse-
cuencia, los modelos racionalistas son re-
chazados por irreales e indeseables (Etzioni,
1992).

3 Lindblom sintetiza los seis requisitos fun-
damentales del modelo de la siguiente ma-
nera:

1.Los decisores centran su atencion sélo en aque-
llas politicas que difieren incrementalmente
de las politicas existentes;

2.Se toma en consideracion un numero relati-
vamente pequefio de politicas alternativas;

3.S6lo se evaliia un numero restringido de con-
secuencias importantes en cada politica al-
ternativa;

4.El problema es constantemente redefinido: el
incrementalismo permite una infinidad de
ajustes entre los fines y los medios y vice-
versa, cosa que hace que el problema se
vuelva mucho mas manejable;

5.No existe una sola decision o solucién co-
rrecta del problema sino una serie intermi-
nable de intentos y acercamientos a las cues-
tiones mediante andlisis y evaluaciones
sucesivas;

6.El modelo se describe como remediador, re-
parador, orientado a la mejoria de las im-
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perfecciones sociales concretas del presen-
te mas que al desarrollo de metas sociales
futuras” (Etzioni, 1992: 42)

4 La teoria administrativa debe interesarse por
los factores que determinen con qué habili-
dades, valores y conocimiento el miembro
de la organizacion aborda su trabajo. Estos
son los limites a la racionalidad [...]Por una
parte, el individuo se ve limitado por capa-
cidades, costumbres y reflejos [...] el indi-
viduo se ve limitado por sus valores y por
aquellos conceptos de propdsito que influ-
yen al tomar decisiones [...] el individuo esta
limitado por la extension de sus conocimien-
tos relacionados con su trabajo” (Shaftritz,
1999: 293-294).

> Los actores se distinguen por su actividad,;
un actor no necesariamente tiene que ser un
individuo, también puede ser una funcion,
un grupo, un comité, la burocracia, una coa-
licién o incluso, un Estado.

6 Reconocer la existencia de restricciones, es
algo saludable en sistemas politicos [...] ni
la politica ni el gobierno son empresas de
libertad absoluta, irrestricta. La omnipoten-
cia gubernamental es una ficcidon propia de
sociedades tradicionales. Los que deciden
y llevan a cabo las politicas tienen menos
poder de lo que se cree. Los gobiernos no
operan en el vacio. Enfrentan limites lega-
les, politicos e informativos, actuan con re-
cursos publicos escasos y por medio de bu-
rocracias que tienen sus propias inercias e
intereses. Son precisamente las restriccio-
nes que pesan en la eleccion de las politicas
publicas las que ocasionan que se valore en
el analisis de politicas la factibilidad mas
que la optimalidad [... ] Algunos insisten que
el analisis, fiel a su propdsito racionalizador
del gobierno, debe reducirse a indicar la
opcién de accion “Pareto 6ptimo” o “Pareto
eficiente” (Aguilar, 2000b: 65).
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