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Capitulo 12
LAS Cl ENCI AS DE PQLI CY

De tienpo en tienpo, junto con | os estudios propianente de
adm ni straci 6n publica, se han desarrollado expl oraciones sobre
0 acerca de este canpo de saber. Una de estas apreciaciones
primtivas fue el conductualisnp, cuyo espécinen conspicuo |lo
representa la obra de Herbert Sinmpn.'! Antes se habian iniciado
| os estudios generalistas sobre las organizaciones,? que le
sirvieron a Sinon y sus col egas para desenvolver a |la teoria de
las organizaciones conb una nmagna interpretacién de esas
entidades sociales.® Luego vinieron otras versiones con
propositos sinilares, destacando entre la teoria general de
sistemas engendrada por el pensador canadiense Ludwig von
Bertalanffy, * toda vez que una de las obras representativas de
esta concepci 6n se debe a Ira Sharkansky.® Aqui debenps destacar
tanbi én a la presencia de las ciencias de policy, un esquenma de
anal i sis del conportam ento gubernanental de notorio desarrollo.

Todas estas perspectivas se distinguen por visualizar a la
adm ni straci 6n puablica junto con ciencias sociales y humanas con
las cuales tiene una relacién filial o analogias que se juzgan

1 Bl ejenplo tipico de esta corriente es el libro H
Conmportam ento Administrativo (Madrid, Editorial Aguilar. 1970 -
1947-) de Herbert Sinon.

2, Mooney, James. Principios de Organizacion. San Juan,
Uni versi dad de Puerto Rico. 1954 (1931).

3 Quiza la obra mAs representativa es: Mrch, James y Herbert
Sinmon. Teoria de la Organizaci 6n. Barcelona, Edit. Ariel. 1969.
4 Bertalanffy, Ludwig von. Teoria General de |os Sistenss.
Mexi co, Fondo de Cul tura Econdmi ca. 1980 (1968).

>, Sharkansky, Ira. Admnistracioéon Pablica. Mxico, Editores
Asoci ados. 1971 (1970).
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rel evant es, pues se |le observa desde una perspectiva
mul tidisciplinaria.

De la msna nanera, existen enfoques de |la adm nistracion
publica desde la o6ptica de otras disciplinas, es decir, es
mrada con los ojos de otras ciencias y analizada bajo sus
reglas. Aqui destacan la opcién publica y nuevo nmanejo publico,
dos apreciaciones hermanadas que han brotado de |a economa
neocl asi ca, que representan propianmente el influjo de una visiodn
transdi sciplinaria de | a adm nistraci 6n publica.

Uno de | os fendnmenos nas inpresionantes de desarrollo de una

disciplina en el seno del saber social, |o constituyen |as
ciencias de policy. A partir de 1951, afio en que su estudio fue
i naugurado por Harold Lasswell, su tasa de crecimento vy

di versificacion no ha cesado. Para efectos de |a adm nistraci6n
publica, cuyo canpo de conocimento ha incluido a |la hechura de
policy, pero particularnente el temario de inplenentaciodn vy
t erm naci 6on, su presenci a cono canpo de concurrenci a
multidisciplinaria que ha sido de gran provecho, contrastando
di anmetral mente con | os esfuerzos primgenios bajo la férnula del
"enfoque de la politica publica".

Hay que insistir, sin enbargo, que se trata de un canpo de
conocimento que se ha desarrollado principalnente en |os
Estados Unidos, a pesar de que su cultivo también ha sido
intel ectual nente sembrado en el Reino Unido e Irlanda,® entre
otros paises de cultura angl osajona. Pero la tasa de producci 6n
académ ca de | os Estados Unidos y otros paises angl 6fonos, o no
angl 6fonos, no tiene paralelo alguno. Por cuanto al caso
briténico, una hipoétesis creible acerca del escaso desarrollo de

® MaBriety, Vincent. "Mking Sense of Science Policy". Dublin,
Admi nistration. Vol. 42, num 2. 1994. pp. 143-158.
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| as ciencias de policy, es que han sido opacadas por el estudio
mas intenso del manejo publico.’

CONCEPTO DE POLI CY

Las ciencias de policy han crecido de nmnera subita,
prodi ciendo conb efecto un gran crédito entre |os estudi osos
per o t anmbi én seri as reservas sobre su consol i daci 6n
di sciplinaria. Proporcionalnmente a la extensién de sus |ejanas
fronteras, su centro se ha aflojado y pernmanece inconsistente,
toda vez que su canpo de estudio se parece nmAas a un réginmen
feudal cada vez mAs inconexo, que un inperio centralizado con
una capital claranente establecida. Quiz& su nejor expresion
grafica sea la propia de un sistema federal, donde wuna
di versificada agenda temitica se interconmunica conservando su
autononia y di nam ca de novi m ent o.

Este es el nmotivo por el cual el significado de policy
representa una vari edad de acent uaci ones de i nterés
epi stenol 6gi co, nmas que una definicidén univoca. El problena
consiste en que el nmisno fendéneno es visualizado de conform dad
con una variedad de centros de interés teo6rico, donde |a mayor
parte del agua va a parar al nmlino de la hechura y Ila
i npl ementaci 6n, si bien el tema de |a evaluaci6n no desnerece
por cuanto a capacidad de atracci on. De este nodo, |os diversos
intereses tematicos concentran su atencidon en un conjunto de
rasgos del fendneno, desechando otros nas. Bajo este criterio es
explicable wuna variedad de interpretaciones sobre el msno
fenénmeno, las cuales no se refieren al fendéneno conp totalidad,
sino al conjunto de rasgos sel ecci onados i ntenci onal nente.

En el inglés comin, policy significa principalmente curso de
accion, lineamento o directriz, y hasta puede identificarse con

‘. Hogwood, Bri an. "Public Pol i cy". London, Publ i c

Admi nistration. Vol. 73. Spring. 1995. p. 70.
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| a decision cuando se |le concibe conb un programa de accion.
Dentro de las ciencias sociales su cultivo se ha referido a |la
i nvestigaci 6n aplicada, esencialnente a |os problemas sociales y
los resultados de |os procesos politicos. Ante un abanico
semantico tan variado, |as necesi dades de univocidad conceptua

han sido un requisito epistendlogico que |las ciencias de policy
han tratado de resol ver.

Las definiciones de policy pueden ser agrupadas en dos
grandes rubros: el primer tipo se le refiere conmb un curso de
acci 6n gubernanental, el segundo representa la accion m sna.
Dicho de otro nodo, unas interpretan el cauce y otras refieren
el fluido. En el prinmer caso se plantean preguntas tales conpo
| as siguientes: ¢cuéles son las pautas o procedi m entos por |os
que fluye la policy? En el segundo: ¢qué hacer en tal o cual
caso de opci 6n de policy?, o ¢qué problemas plantea su adopci 6n?
La primera interpretacién pone el acento en l|la hechura, la
segunda en su inplenmentaci 6n. Hay que agregar, sin enbargo, que
es frecuente que una definicidén centrada en el cauce tanbién
conprenda al flujo, y a l|la inversa, por razones de
conpl enentariedad con fines no sélo explicativos, sino tanbién
de aplicaci on.

No esta por demas que insistanbs que |as definiciones no
sienmpre tratan al cauce o al flujo cabalnente, sino que ponen
énfasis en algunos de sus aspectos. Esta situaci on peculiar ha
produci do una vari edad de apreci aci ones especializadas entre |os
cultivadores de las ciencias sociales. Sin enbargo, tanpoco
puede de ello inferirse que cada interpretaci 6n entrafe objetos
de investigacién diversos, pues sO6lo son acentuaciones o
enfoques sobre aspectos del msnmo fendnmeno visualizados
predet er m nadanente bajo | a sel ecci 6n de al gunos de sus rasgos.

Esta nulti-acentuaci 6n opcional de canpos de investigacién
es recogida en el Diccionario de Analisis de Policy, en el cual

se reproducen interpretaciones tales conb su identificacidn con
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las normas y programas del gobierno; con las |eyes, decretos y
acuerdos adm nistrativos, tanto escritos conp verbales; con |as
deci si ones tonadas sobre opciones de netas; y, finalnente, con
una cadena de deci si ones gubernanent al es.

Final rente, otro factor que estimulé confusiéon en el
significado de policy, sobre todo en los afios de 1970 y 1980
fue la concurrencia de técnicas procedentes de distintas
disciplinas y profesiones, tales conb el estudio de caso,
analisis cuantitativos, tona de decisiones, progranaci on, teoria
de sinulacién, planificacion, teoria de sistenas, teoria de la
or gani zaci 6n, analisis organizativo y teoria de juegos.?

La prinera precision conceptual de policy se debe a Harold
Lasswell, quien en 1951 argunentd que es conunnmente usada para
designar a las mAs inportantes elecciones hechas en cual quier
vida organizada. El térmno se aplica a nuchos anbitos de la
vida, tales conpb policy de gobierno, de negocios e incluso en
asuntos de interés personal. Tanbi én puede tener un significado
i ndeseable, por ejenplo, cuando se identifica policy con
politica (political), esta ultima en el sentido de partidisno

sectario o de corrupcion.”®

Una de | as definiciones usual es, obra de Thonas Dye, enuncia
que "policy publica es aquello que el gobierno opta por hacer o
no hacer".!° Esta idea significa una variedad de acciones hechas
por el gobierno, tales conb |la organizacién de |a sociedad, |a

8, CGonzélez Otiz, Beauregard. "El Concepto de Politica Publica
en la Adm nistraci 6n Publica Norteanericana". San Juan, Revista
de Admi ni straci 6n Pablica. 1984. pp. 58-70.

° Lasswell, Harold. "Policy Oientation". Lerner, Daniel and
Harol d Lasswell (eds.). The Policy Sciences. Stanford University
Press. 1951. p. 5.

10 Dye, Thomms. Understanding Public Policy. Prentice-Hall, Inc.
Engl ewood diffs. 1984. p. 1.
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regul aci 6n de conflictos entre los grupos, la distribucion de

benefi ci os, |a acufiaci 6n de nobneda y otras nas. En buena nedi da,
| as policies pueden regular la conducta social, organizar |as
burocraci as gubernanentales, repartir |los beneficios y cobrar
| os inpuestos. Bajo esta Optica, en |los paises desarroll ados
ella se ha aplicado a canpos sustantivos de la vida social vy

colectiva, entre otros, la defensa nacional, energia, nedio
anbi ente, relaciones exteriores, educacio6n, bienestar, policia,
carreteras, I mpuest os, Vi vi enda, seguridad social, sal ud,

econom a, desarrollo urbano y otros mas. En su seno quedan
i ncluidas todas |as acciones gubernanentales, tanto |las que el
gobi erno hace explicitas, cono aquellas que no realiza, ya se
trate de asuntos vitales o neranente triviales.

El canbio de concepcion del gobierno que sefalan estas
noci ones, tiene su base en su nueva definicién. El problema de
definici 6n del gobierno, para identificar a una actividad conp
pol i cy, se fundanenta en |a diferencia entre acciones
gubernanental es especificas y programas anplios de acciédn
ori entados a netas determinadas. En este Ultinp sentido, Harold
Lasswel | y Abraham Kapl an, asi cono Karl Friedrich, conceptuaron
a la policy con base en los criterios tel eol 6gicos. El probl ens,
sin enbargo, consiste en |la existencia de la neta para definirla
conb una acci 6n, pues se supone que un gobierno actua |uego que
se ha fijado algun propo6sito. Asi, en tanto que no sabenbs con
seguridad si actua o no con base en netas, si estanps seguros
por cuanto a |lo que hace o no hace. Por consiguiente, policy se
refiere a todas sus acciones y no sélo aquellas que el gobierno
o | os funcionarios publicos dicen que desenpefia.'!

Comb un eco de esas ideas, WIlliam Dunn sugiere que |as
"policies publicas son una larga serie de opciones Mas 0 nNeNOS

rel aci onadas (i ncluyendo decisiones de no actuar), hechas por

11 Ibid, pp. 1-3.
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cuerpos y funcionarios gubernamental es".'? Estas opciones son

formul adas dentro de "areas de resultados" tales com Ia
defensa, energia, salud, educacion, bienestar y conbate al
crimen. No obstante, en cada una de estas &areas hay nuchos
resul tados de policy diferentes, es decir, cursos efectivos o
pot enci al es de accién del gobierno que significan conflictos
entre | os diferentes segnent os de una soci edad dada.

Tanbi én sobre esta linea, Joan Subirats explicd que la
nat ural eza del gobi erno, visualizada desde este angulo, permte
rel aci onar |os productos de la accion estatal y el conplejo de
las interacciones sociales, cuyo acento es |a actuacion del
gobierno. Policy es mas que una nera decision, consiste en una
serie de decisiones relacionadas; significa decidir que hay un
probl ema, decidir que se va a resolver, decidir cual es |la nejor
manera de hacerlo. Es, asinisnmo, no hacer nada.®®

Contrastando con estas acepciones centradas en | a noci 6n de
cauce, un concepto diverso fundado en el flujo, es presentado
comb una definicién alternativa. "El foco aqui estd puesto en
| os problenas publicos y coéno ellos inciden sobre el gobierno”
reza uno de sus apotegmms.'* Los probl emas nisnmpbs contribuyen a
configurar a la estructura y la organizaci 6n del gobierno, vy
ofrecen una visualizacion de su naturaleza trans-institucional
El exanen de |os problemas plantea un marco a |as rel aciones
i nter-gubernanental es. Desde este angulo la policy se observa
i ntegrada por propdésitos, programas, decisiones y efectos; es

2. pbunn, WIlliam Public Policy Analysis: an Introduction
Prentice-Hall, Englewood diffs, N J. 1981. p. 47.

13 Subirats, Joan. Analisis de Politicas Publicas y Eficacia de

la Administracioéon. Madrid, Instituto Nacional de Adm nistraci 6n

Pabl i ca. 1989.
14 Jones, Charles. An Introduction of Study of Public PRlicy.
Monterrey, California. Books-Cole Publishing Co. 1984. pp. 24-
27.
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decir, flujos de acciones gubernanentales alinentadas por |a
blusqueda de objeti vos.

Esta nocion permte develar los ropajes que dan forma vy
cubren a la policy, y hace conprender sus diversas nodali dades
comb mani f estaci ones formal es que asunme. Lo inportante en policy
es coOno es hecha, principal nente conb una conducta consistente y
repetida que esta asociada a |os esfuerzos en y a través de
gobi erno. La nocion de "proceso de policy" ayuda entonces a
clarificar su significado y propicia su conprension, mas que
intentar que se derive en una definicion. Por principio, policy
suel e usarse conp sinonima de categorias tales cono neta,
programa, decision, ley, propésito, estandar y disefio. Cuando
cada vocablo es utilizado convencional mente y de nanera técita,
su uso no causa dificultades de comuni caciones en |a hechura de
policy. Sin enbargo, no sienpre se tienen referencias conunes
conmp | a sefialada y entonces su uso intercanbiable suele generar
serias conf usi ones. Una def i ni ci 6n uni voca se t or na
i ndi spensabl e. *°

Tanmbién el térmno policy es utilizado para designar |a
conducta de cualquier actor, que incluye desde un servidor
publico hasta una agenci a gubernanental, e igualmente se refiere
a un conjunto de actores en una area de actividad determ nada.
Este uso es util en el Ilenguaje corriente, pero no para el
estudio cientifico. Una definicién conceptual de policy refiere
"un curso propositivo de accion seguido por un actor o un
conjunto de actores, tratando un problema o una materia de
interés".!® Esta definicio6n se centra en |o que real mente hace el
gobi erno, en contraste con | o que se propone o intenta hacer, vy
gue no distingue entre |o que el gobierno decide hacer y | o que
real ment e hace.

%5 1 pid.

16 Anderson, James. Public Policy-Mking. New York, Holt,
Ri nehart and Wnston. 1979. 2a. Ed. (1975). p. 3.
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Tanpoco son satisfactorias para James Anderson | as noci ones
de policy conb una larga cadena de actividades mAs o0 nenos
rel aci onadas, porque no incorpora a la voz policy; ni tanpoco |la
idea de un curso de accion propuesto con una persona, grupo o
gobi er no, es decir, gue policy esta dirigida hacia Ila
consecuci 6n de una neta.!” Ella debe referirse mds a lo que
real nente hace, que a |los propdsitos que |a animan. Sin enbargo,
aunque este propdsito o nmeta de |as acciones gubernanmental es no
sea féacil de discernir conb centro de su definicion, parece una
parte necesaria de su conceptuaci én. Policy significa |o que es
hecho por |os servidores gubernanentales, sin que esto quiera
decir que |as asociaci ones no-gubernanental es no puedan influir
en el l a.

Hay que distinguir entre policy y decisidn, pues esta es una
el ecci 6n entre alternativas en conpetencia, y aquella otra es un
proceso efectivo de accidon que se realiza. Tanbién se debe
destacar que la accion esta orientada por nmetas, no por un
conportamento fortuito, pues las policies no son sinplenente
cosas que suceden. En segundo lugar, tanpoco consisten en cursos
0 patrones de acci 6n que siguen |os servidores gubernanental es,
ni deci siones aisladas y discretas. Policy significa mas que el
nmero nonento en el cual se estatuye una |ey, pues prosigue
nedi ant e deci si ones subsecuentes que estan rel acionadas con |la
i npl enentaci 6n. En tercer lugar, policy es lo que el gobierno
ef ecti vanente hace, no o que intenta hacer o que dice que esta
por hacer. Finalnente, ella puede ser positiva o0 negativa:
posi ti vanente, puede involucrar alguna forma de accion abierta

para resolver un problema particular; negativanente involucra
| a deci sion de un servidor publico que no se traduce en acci0n,
es decir, "hacer nada" sobre alguna materia. Cuando actua
Y 1bid.
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positivanente, | o hace con base en el derecho y |la autoridad, y
por consiguiente, esta caracterizada por |a coerciodn.

Anal i zarenos una definicidon mis, que estd centrada en |a
idea de cauce y que expresa que la politica representa una
vari edad de acciones basicanmente dirigidas al ejercicio de la
fuerza y la conservaci 6n del sistema politico. Es la politica la
que sienta |las bases para la conprension de la policy, porque
esta tiende a corresponder con aquella otra. Tal correspondencia
no es en general, sino con atencion a tipos especificos de
politica tales conp el nodelo de "regateo" relativo al proceso
de transacciones politicas; el nodelo de poder-contro
weberi ano; y el nodelo de juegos. En todos ellos destaca |a idea
de conflicto politico, y la inportancia de los insunpbs de
control y poder. Con base en ellos, "policy es, en su sentido
mas general, el patrén de accion que resuelve denmandas
conflictivas o provee incentivos a |la cooperacié6n".'® Constituye
una practica social no un evento aislado, es el efecto producido
por una necesidad para conciliar situaciones conflictivas o
est abl ecer incentivos para |a cooperaci én social. "Policy es una
acci on, no reflexi 6n sobre denmandas alternativas", proclam esta
interpretaci 6n.° Policy, en suma, es un esfuerzo desenvuelto al
través de pautas prefijadas para resolver disputas politicas o
proveer de incentivos de racionalidad para asegurar netas
soci al mrente conveni das.

Tal conb se puede observar, policy es interpretada en

atenci 6n a enfoques y acentuaciones investigativas en aspectos
de un solo fendéneno. Siendo asi, el analisis de policy o la

hechura de policy, ya se trate del cientifico o del estadista,
necesarianente optara por una interpretacion y una accion

8 Frohock, Fred. Public Policy: Scope and Logic. Englewood
Ciffs, New Jersey. Prentice-Hall, Inc. 1979. p. 12.

19 1bid.
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limtada. En |la nedida en que | os canpos del saber de policy han
obtenido dosis crecientes de definicidon univoca, a pesar de
estas interpretaciones diversas, se ha desenvuelto en paralelo
un efecto de |la especializaciéon. Dia con dia se consolida nas
una ciencia de policy, en singular, de |Io que antafio fueron | as
ciencias de la policy en plural. Sin enbargo, a pesar de esta
singularidad no abandona -ni pensanbs que |o hara- la
concurrencia nultidisciplinaria ni dejard de ser un foro de
recepcion no s6lo de las ciencias sociales, sino de otras
disciplinas y profesiones. Su vigor se nutre de esa concurrencia
mul tidisciplinaria, pues tal es su indole y su razén de ser.

Estos problenmas de definicidén han |lamdo |a atencién de
estudi osos de las ciencias sociales, quienes han observado |a
falta de una definicidn univoca, no neras divergencias
semanti cas, que van desde |la ubicacion de las ciencias de policy
cono especialidad autodénoma, hasta enfoques que perciben a la
policy comp un subcanpo de la ciencia politica.?® Incluso hay
pensadores cuya visién palpa a las ciencias de policy conb una
jungla con diversos y conflictivos npdos de investigaciodn,
estilos intel ectuales divergentes e inconnensurabl es paradi gnas,
a pesar de los intentos de establecer un mapa conceptual que
organice y dé coherencia a este aparente caos. Tal enpefio, sin
enbargo, frecuentenente se enreda en mnucias y detalles que
mul tiplican |a confusi6n que deriva en esa jungla.??

Martin Landau ha insistido en que esas disciplinas tienen
por objeto resolver problemas préacticos, si bien es cierto que
entre sus néritos se debe destacar que ante |a omiconprensiva

20 Landau, Martin. "The Proper Domain of Policy Analysis".

United States, American Journal of Political Sciences. Vol. XX,
num 2. 1977. pp. 423 427.

21 Torgerson, Douglas. "Between Know edge and Politics: Three
Faces of Policy Analysis". United States, Policy Sciences. Vol.
19, num 1. 1986. p. 33.
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vision de la adm nistraci 6n publica conpb envolvente de toda |a
policy gubernanental, con base en la dicotoma politica-
adm nistracion desde I|la época de Ila posguerra, aquel | as
di sci plinas han ayudado a ir superando esta perspectiva erronea.
Pero no se han dejado de externar mAs preocupaci ones sobre un
canpo nmal definido y con fronteras desbordadas, de nodo que
Landau se inclina por recordar a las ciencias de policy que su
indol e es consistir en ciencias sociales aplicadas.??

Pero no existe acuerdo no so6lo por cuanto a |a definicidn de
policy, sino tanpoco en |lo que respecta a la funcion de Ias
ciencias que I|levan su nonbre; de nobdo que autores conmb Cuy
Peters razonan que una perspectiva conparativa puede contribuir
por principio a disipar |os problemas de definicién.?

En suma: el problema de definicién de policy es el evadanente
conplejo. Tal conmb es observable, la irrupcién de su estudio
durante |as pasadas dos décadas es posiblenente uno de |os
sucesos mAs sobresalientes en las ciencias sociales, y sin
enbargo, su notorio crecimento no ha correspondido a Ila
clarificacién y estabilizacion del significado de conceptos
necesari os para su consolidacion disciplinaria. Uno de estos
conceptos es precisanente el de policy. Tal conp | o henps podido
apreciar, para algunos autores es definible en térmnos de
accion, para otros cono declaracion de netas o deseos.
Consecuent enente, un canpo del saber debe al nenos contener un
nini o de conceptos inequivocanente definidos, principalnmente en
térmnos de claridad y consistencia.?*

22 Landau, obra citada, p. 425.

23 Peters, Quy. "Devel opnents in Conparative Policy Studies: a
Brief Review'. United States, Policy Studies Journal. Vol. 5,
speci al issue. pp. 616-628.

24 Meehan, Eugene. "Policy: Constructing a Definition". United
States, Policy Sciences. Num 18. 1985. pp. 291-311.
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El uso comin de |la palabra policy referida a |os asuntos
humanos, es identificada con una guia de accién colectiva.
Tanmbi én utilizada convenci onal nente, |la voz acci 6on se rel aci ona
con el ejercicio del poder o con |a capacidad de producir
canbi os. Las acciones humanas pueden producir un canbio
inprevisto o, al contrario, evitar un canbio previsto. Ellas
pueden ser voluntarias o involuntarias, pero so6lo las prineras
son que las interesan al estudio de la policy porque constituyen
opci ones.

Un esquena tal sugiere |la consideracion de |os siguientes
el ementos: un actor con |a capacidad de producir canbios; una
forma de proyeccion de los resultados futuros dentro de |os
limtes de | a capacidad del actor; un conjunto de conceptos que
identifican las dinmensiones normativas y significativas de |os

resul t ados; un aparato de seleccién de los resultados
preferidos, de entre |as opciones viables; un programa de accién
para el logro de los resultados preferidos; un sistema de

nonitoreo para ajustar el programa de accién a la luz de |los
resul t ados ef ecti vanente produci dos; y una teoria del
conoci m ento adecuada para denostrar que estos el enentos pueden
ser sumnistrados dentro de los limtes de |a capacidad hunana
ordi naria.?°

Esta propuesta, entre otras, puede fincar bases para |os
trabaj os de col aboraci 6n nmenci onados. Su autor es un acreditado
pol it ol ogo cuyas aportaciones a |a netodol ogia son nuy conoci dos
y reconoci dos.

ORI GEN Y DESARROLLO DE LAS C ENCI AS DE PQOLI CY

La articulacion de este conjunto de apreciaciones tan
di versificadas, corre a cargo de un fino tejido conceptual que
configura a las ciencias de policy. Su esencia es que constituye

25, 1 bi d.
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un canpo de concurrencia multidisciplinaria. Tienen su origen en
la conviccion dentro de la academ a estadounidense, de que
muchos de | os resultados humanos y sociales de |a Segunda Guerra
Mundi al fueron negativos por el conportam ento inadecuado de su
gobierno; y que dcho conportam ento puede ser nortifero en el
futuro con la inauguracion de la era de |las arnmas nucl eares. E

centro de la discusion fue el desenvolvimento deficiente de |la
actividad gubernanental y l|la carencia propianente de policies
gque, en entender de Easton Rothwell, constituyan un cuerpo de
principios para guiar la accioén del gobierno, en una sel eccion
calculada que rinda dividendos en el logro de netas
especi ficas. 2°

La nueva noci 6n de policy trascendi 6 su connotaci 6n vul gar
de |lineam ento, para ser definida conb una parte de un proceso
general junto con la clarificacién de netas, la definicién de la
situaci 6n del caso y |la determ naci 6n de | os nedi os Optinpbs para
efectuar la accidon decidida. Esta trascendental nocidén Ile
atribuyé el caracter de "un disefio para nodelar el futuro bajo
el influjo de fuerzas externas, dentro de tendencias que fluyen
del pasado hacia el presente".? Las ciencias de policy nacieron
con la finalidad col aborar en |la construcci 6n de una activi dad
gubernanental que sea capaz de construir el futuro de |Ias
naci ones.

En su origen, dichas ciencias eran concebi das bajo térm nos
instrunentales, no constituian propianmente nuevas disciplinas
sino un nuevo nodo de visualizar a |las ciencias sociales, cuando
concurren a contribuir en la reducci6n de |os margenes de error
de | os hacedores de policy y en el increnento de la franja de

seguridad en la accion gubernamental. Las ciencias sociales
26, Rothwel|, Easton. Foreword. Lerner, Daniel and Harold
Lasswel |l (eds.). The Policy Sciences. Stanford University Press.
1951. p. I X

27| bi d.
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adqui eren la nocion de ciencias de policy cuando, aplicadas a
| os propositos sefial ados, proveen | os netodos necesarios para el
estudio de las relaciones humanas. Particularnente su utilidad
fue mayor en |la etapa en que se definen |os objetivos de |a
accion del gobierno, pues en el proceso gubernanental con
frecuencia dichos objetivos son disefiados en condiciones
i nsuficientemente exploradas. Para el caso, ellas proporcionan
nmetodos y técnicas probados que aportan certidunbre a la
situaci6n en la cual se definen |os objetivos. Las ciencias de
policy pueden capacitar a | os gobernantes para traducir nociones
general es en acciones especificas, y que pueden habilitar para
prevenir las repercusiones de las misnmas y sortear posibles
conflictos que enerjan de su aplicacion.

Las ciencias de policy representan un fendéneno excepci ona
en el desarrollo general de las ciencias sociales, cuyo caracter
es un naci m ento nuy tardio, y un crecimento
extraordi nariamente rapido y explosivo. En efecto, en 1969 soélo
se inmpartian dos cursos de policy en |los Estados Unidos, en
tanto que veinte afos después se habian mul tiplicado
prodi gi osanente junto con revistas propias, y una nultitud de
libros y trabajos.?® Uno de sus mas grandes créditos ha sido que
desde 1974, la Asociacion Nacional de Escuelas de Asuntos
Publicos y Adm nistraci é6n (National Association of Scools Public
Affairs and Adm nistration, NASPAA |le extendi6 |la certificacioén
comb uno de los cinco canpos principales de formacion de
posgrado en admi ni straci 6n publica dentro de |os Estados Uni dos.
Con esta nedida se refrendd el que en afio de 1937 | a Universidad
de Harvard haya establecido wun programa de formaciodn en
adni ni straci 6n publica, con énfasis en policy.?°

28 Robey, John. "Major Contributions to Public Policy Analysis".
United States, Policy Studies Journal. Vol. 10, num 3. 1982. p.
442.
29 Engebert, Ernst. "University Education for Public Policy
Anal ysis".United States, Public Adm nistration Review Vol. 37,
num 3. 1977. pp. 228 236
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Desde finales de |os afios de 1940, |la idea de |las ciencias
sociales con orientacion de policy habia sido desarrollada por
Robert Merton en un trabajo titulado "ElI Papel Aplicado de |as
Ciencias Sociales en |la Formaci 6n de Policy" ("The Rol Aplicated
Social Sciences in the Formation of Policy"). Aqui se reconoci6
que tenian poco tienpo de haberse utilizado positivanente en |la
hechura de policy y la accién admnistrativa, pero que ya
existia cierto grado de acumulacion de conocimento. Sin
enbargo, en el nmedida en que no se habia codificado ese
conoci mi ento, no se conocia el estado de esa aplicacion ni sus
pot enci al i dades. ®® Una consecuencia nociva de esta situaci6n era
gqgue la policy gubernanental en |os Estados Unidos seguia
establecida en la préactica de la prueba y el error, pese a que
una elenmental regla de admnistracién inteligente requiere
exam nar peri 6di canente | as consecuenci as de sus acci ones.

Sin enbargo, la investigacién aplicada de las ciencias
soci al es se podia extender a |os negocios y la industria, pues
su lugar esta dentro del temario de |as decisiones practicas.
Incluso su wutilidad se podria anpliar al consejo y Ila
consultoria, si bien no todo trabajo de este tipo estéd fundado
en |la investigacién aplicada. 3 Mis trascedental mente, un hacedor
de policy puede utilizar esta fornma de investigacién de tres
nodos: conb persuasi 6n, conb accion o cono inaccioén. Una de sus
pot enci al i dades, por consiguiente, consiste en |la definiciodn de
un probl ema préctico conb una relacion entre a |o que se aspira
y o que se puede hacer.

30 Merton, Robert. Sociology of Sciences. Chi cago, University
of Chicago Press. 1970. p. 71 (el capitulo titulado "Technica
and Mral Dinensions of Policy Research”, es una reproduccion
del articulo "The Rol Aplicated Social Sciences in the Formation
of Policy", publicado en 1949).

31 Ibid, pp. 72 y 80.
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Una limtacion tacita de |la investigaci 6n social aplicada es
el tienpo, sobre todo en épocas de energencia, cuando un experto
i nvestigador se desenpefia comb un consultor. Sin enbargo,
cont andose con Mar genes cronol é6gi cos nas anpl i os, esa
i nvestigaci 6n puede proveer la informaci6n necesaria para |a
hechura de decisiones. Esto es conprensible principalnente
cuando se trata de problemas claves, |os cuales no pueden ser
estrechados en franjas angostas de tienpo.®® En todo caso, la
i nvestigaci 6n social aplicada puede ser utilizada, en atencion
al contexto organizativo, de tres formas: para hacer un
di agnéstico y asi determinar cual es l|a acciodn requerida; para
hacer un pronostico que delinea |as tendencias de un plan de
necesi dades futuras; y para hacer evaluaciones, y de tal nodo
apreciar |la efectividad de |la accion de un programa. De la msma
manera, puede diseflar una prognosis diferencial para determ nar
opci ones entre alternativas de policy.

De darse los créditos que nerecen las ciencias sociales
cuando operan en la investigacion aplicada, ellos brotaran de |a
provision de una adecuada estimacién de los factores
rel aci onadas al proceso de decisiones inherente al gobierno,
pues l|la policy esencialnente facilita I|a anticipacion de
event os, aporta una prediccion razonablenmente confiable y sirve
al proceso de decision. Ellas, en fin, pueden ser generosamente
benefici osas pues no so6lo brindan sus frutos a los cientificos y
| os hacedores de policy, sino principalnente a |la ciudadania en
general .

Tal conp lo hicinobs notar arriba, las ciencias de policy
surgieron con el propésito de dar respuesta a cuestiones
pl ant eadas en |a posguerra dentro de |os Estados Unidos, tales
conb las relativas a las interpretaciones de |os hechos cono
fuentes de | os procesos de decisiones gubernanmental es, asi conp

32 | pid, pp. 89-90.
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| os métodos mas promi sorios para identificar e interpretar estos
hechos. Su papel en estos problems se centr6 en |a planeaci 6n y
| a adqui sicion de informaci 6n, no tanto en el personal y |la sede
de |as decisiones gubernanmentales, y al efecto se denuncio6 el
caracter limtado de las disciplinas individuales y se proclan
| a necesidad de la concurrencia nmultidisciplinaria. Se traté de
la orientacion de policy, un nuevo esquenma de pensaniento
desarrollado para cortar al través de las especializaciones
exi stentes, conmo |o hizo notar el padre fundador de este canpo
del saber: Harold Lasswel | .33

La orientacion de policy se enfocd a dos aspectos del
conportam ento gubernanental: por un |ado, se puso el acento en
el proceso de policy; por el otro, en las necesidades de
inteligencia requeridas en su configuracion. El prinmer acento se
refiere a la hechura de policy (policy-naking), que introdujo |a
net odol ogi a de investigacién social y la psicologia. El segundo
se centré6 en la provision del contenido concreto de la
informaci 6n y las interpretaciones accesibles a | os hacedores de
policy. Un aporte de Lasswell, por consiguiente, fue haber
novido a las ciencias sociales hacia el foco de la policy, y
convertirla en el cinturdn que |as abraza del todo para producir
conoci miento acerca de |os probl emas publicos. 3

Dentro de sus prinmeros veinte afios de exi stencia (1951-1971)
| as ciencias de policy se enriquecieron con |la participaci on de
otras disciplinas, tales conp las ciencias fisicas y bioldgicas,
en tanto que las ciencias sociales habian entrado de I|leno en
| as investigaciones prospectivas. En lo particular, tanto |os
fisicos cono |los bidlogos se nostraron interesados en |as
i mpl i caci ones del conocimento en el ejercicio de las policies vy

33 Lasswell, "Policy Orientation", pp. 3-15.
34 Torgerson, Dougl as. " Cont ext ual Oientation in Policy
Anal ysis: the Contribution of Harold Lasswell". United States,

Policy Sciences. Vol. 18, num 3. 1986. p. 242.
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mas en general en la aplicacion de la ciencia a |os asuntos
guber nanment al es. Asi m sno, | as humani dades t anmbi én se
interesaron en las ciencias de policy, principalnente la
jurisprudencia, y de manera nuy activa conenzaron a participar
en los nedios de difusion de aquellas disciplinas, en sus
escuelas y en sus «cursos, asi conb en sus asociaciones
prof esi onales y en sus academ as.

El sello distintivo de las ciencias de policy fue el
predom nio que durante |as dos décadas sefal adas, ejercieron
di sciplinas que se desarrollaron en paralelo a ellas y cuyos
cul tivadores se desenpefiaron vigorosanmente en su canpo. Estas
di sciplinas fueron las ciencias de |as decisiones, |las ciencias
del conportaniento y el analisis de sistemms.®® Ellas fueron |as
i nspi radoras del nodelo de policy racional que estuvo vigente
hasta principios de los aflos de 1970 y que engendré Ila
presupuest aci 6n por progranmas y |a planeaci 6n, entonces en boga.

Sin enbargo, el peso de las ciencias sociales y |as
humani dades fue colocando a |las ciencias de policy en su |ugar,
es decir, en el centro de |los asuntos politicos, ofreciendo a la
ciudadania una puerta en el gobierno para hacerse oir.
G andonmenico Majone ha insistido en que el problenma de la
opi nidn nos hace recordar que tanto los politicos, com |os
cientificos sociales, han tendido a olvidar que la policy es
hecha con |la materia prima del |enguaje, pues el argunento es
central en todas |as etapas de su hechura. Si la discusion falta
en cual quier organizacion publica, se trata entonces de un
régi men autocratico.3 El corazén de la politica y la policy
denocraticas es el gobierno por discusion. En su seno, |os
poderes publicos, |os partidos, el electorado y |a ciudadania,

35 Lasswell, Harold. A Pre-View of Policy Science. Anerican

El vi ser Publishing Co. 1971.
36, Majone, G andomenico. Evidence, Argunent and Persuasion in
the Policy Analysis. Yale University Press. 1989. pp. 1-5.

473

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

partici pan activamente en un proceso continuo de debate vy
persuasi 6n reciproca. En todo caso, "el problenma central del
analisis de policy es cono nejorar |a cualidad del discurso
publico (...) el poder de las ideas en ningun lugar es tan
visible, conmb cuando es enfocado en I|a etapa del debate
publ i co". 37

Esta es wuna visualizacion de |a hechura de policy que
contrasta con el enfoque basado en el juego del poder, donde se
soslaya el potencial de |la persuasion dentro de |a discusiodn
denocrética. Los politicos conocen de antiguo el valor de la
persuasi 6n para atraer a las personas hacia |a posicion que
proponen, porque cuando la policy es bien explicada por |as
acci ones de grupos que buscan netas, quienes desean justificarla
pueden apelar al interés publico y al nmérito intelectual. Conp
lo seflala el autor citado, se pierde nucho si tratanps de
entender a |l a hechura de policy uUnicanente en térm nos de poder,
de influencia y de nera transacci 6n, excluyendo |a discusioén y
el argunmento. La argunentacion es la clave por la cual |os
ci udadanos y | os hacedores de policy, arriban a juicios norales
y opciones de policy.?3®

La discusion puablica noviliza el conoci m ent o, | a
experiencia y el interés de nuchas personas. Cada participante
es forzado a ajustar su vision de la realidad y sencillanente
canmbia sus valores conb un resultado del proceso de persuasion
reciproca. En esta formm, |a discusion produce frutos que estan
mas alld de l|as capacidades de wun nmétodo autoritario o
tecnocratico de hechura de policy. Una de las dificultades para
la institucionalizacién del debate dentro del proceso de policy,

37, Maj one, G andoneni co. "Policy Analysis and Public
Del i beration". Reich, Robert. The Power of Public Ideas.
Canbri dge, Harvard University Press. 1988. pp. 157, 160.

%8 Majone, Evidence, Argunment and Persuasion in the Policy

Anal ysi's, p. 2.
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es que aun tiende a observarse bajo criterios puramente técnicos
y préacticos. Sin enbargo, dentro de la ciencia hay asuntos que
no son de credibilidad por testinobnio, sino de conpetencia
prof esional especifica, es decir, estadn entrafiados en la
habilidad para establecer l|la verdad cientifica, y esto se
establ ece confiablemente por un debate con adversarios
calificados.

Hoy en dia nuevanente se sugiere el uso de la dialécticay
la retérica en hechura de policy. Por cuanto a la dltinma, una
ventaja para la admnistraci on publica es que su uso entrafia |a
hechura de wuna doctrina donde se vincula |la teoria y la
practica.®® Ilgualmente, para su desenpefio |a adm nistraci6én
publica "necesita mas de conocimento retdérico que de
conocimento enpirico y técnico", pues tal es el origen de su
objeto vital y sus responsabilidades.*® Los administradores
publi cos deben ser mas apt os en rel aci ones humanas,

adm ni straci 6n de personal, relaciones |aborales, construccion
de consensos, organizacion de equipos de trabajo, nanejo del
conflicto, pl aneaci 6n  estrat égi ca, | i derazgo, hechura de
deci si ones, redes de trabajo, regul aci ones, procesos de

responsabilidad y msiones especiales, para los cuales |as
capaci dades retoricas son las inportantes. Gro tanto ocurre con
los analistas de policy, gue gradual nmente ingresan cono

mlitantes de una disciplina concebida conmo un discurso
per suasi vo.*!

%9 Hood, Christopher and M chael Jackson. "Key for Locks in
Adm nistrative Argunent”. United States, Adm ni stration &
Society. Vol. 25, num 4. 1994. pp. 467-488.

0 Geen, Richard and Robert Zinke. "The Rhetorical way of
Know ng and Publ i c Adm ni stration". Uni t ed St at es,
Adm nistration & Society. Vol. 25, num 3. 1993. pp. 322 y 326.

‘1 Wiite, Louise. "Policy Analysis a Discourse". United States,
Journal of Public Analysis and Mnagenent. Vol. 13, num 3.

1994. pp. 514-518.

475

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

Hoy en dia las ciencias de policy se han transfornmado hasta
el punto narrado, lo cual las ha convertido de nmero instrumento
técnico de planeacion y presupuestacion, en un canpo de |a
persuasion y el argunento a través del estudio de |as
humani dades y | as ciencias soci al es.

ANALI SI' S DE POLI CY

Uno de | os aspectos nas relevantes del ancho nmundo de |os
estudios de policy se refiere a |la netodologia de la
i nvestigacion. Se trata del analisis de policy, un anbito de
ejercicio académico con una enorne proximdad con Ila
construcci 6n cientifica del conocimento, y probablenente el
afluente principal del prestigio de las ciencias de policy cono
productora de saber, mAs que del tratamento de la politica.
Segun Ni chol as Henry, la energencia y desarrollo de 1os
estudi os de policy estuvo centrada nmas al nopdo conb es hecha

que en su contenido; en otras pal abras, su preocupaci 6n enfati zo
prinmordialnente a la ciencia mas que a la politica.*?

El Ocaso del Mbdel o Deci sori o Raci ona
y el Oigen de Andlisis de Policy

Dentro de la evoluci6n de |as disciplinas de policy, el uso
de los métodos de las ciencias sociales fue gradual nente
aconpafado por el desarroll o de nétodos propianente desenvueltos
por los especialistas en la materia. En 1958, Charles Lindblom
introdujo el analisis de policy (policy analysis) cono un método

propio de |la nueva materia, aunque ciertanente dicho analisis se
ceiia al método increnmental patentado al msnpb tienpo por ese

42 Henry, Nicholas. "Root and Branch: Public Administration's

Travail Toward the Future". Lynn, Noam and Aaron W/ dawsky
(eds.). Public Admnistration: The State of Discipline. New

Jersey, Chat ham House Publishers. 1990. pp. 5-6.
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pensador. ** Destaca pues ese l|laboratorio primigenio del analisis
conocido conp increnmentalisnb o0 conducta perseverantenente
acurmul ativa del gobierno, que asegura un nargen estrecho de
transformaci 6n, a canbio de una gran franja de continuidad, vy
gue siendo fuente de &speras criticas se le ha Ilanmado "salir
del paso" (" nuddling through").**

El analisis de policy surgi6 tanmbién por otras razones,
princi pal mrente por l|la insatisfaccion con |os nodel os racional es
de administracién publica, tales conb los provenientes de |a
economia y la teoria general de sistenmas. Yehezkel Dror explico
que el novimento de la refornma de |a adm nistraci on federal en
| os Estados Unidos durante 1967, estuvo fundado en un enfoque
econom co del proceso decisorio, y por consiguiente, su origen
es la teoria econdémica y la teoria de las decisiones.* Las
herram entas escogidas fueron la investigaci én de operaciones,
|l a efectividad de costos y el analisis costo-beneficio, asi conp
el analisis de sistenmas y el presupuesto por programas. Todos
estos el enmentos integran el PPBS (Pl anni ng- Progranm ng Budgeti ng
System o Sistema de Presupuestaci 6n por Pl aneaci 6n vy
Programaci 6n, desarrollado prim genianente en el Departanmento de
Def ensa. Los profesional es encargados de estas tareas fueron |os
analistas de sistemas. Pero Dror sentencid que "en esencia,
estas reformas constituyen una invasion en |a elaboracion de

deci si ones publicas, por |a econonia".*®

43 Lindblom Charles. "Policy Analysis". United States, The

American Econom ¢ Review Num 3. 1958. pp. 299-312.

44 Lindblom Charles. "The Science of 'Middling Through ".
United States, Public Adm nistration Review. Vol. X X, num 2.

1959. pp. 79-88.

45 Dror, Yehezkel. "Policy Analysts: a New Professional Rol in
Government”. United States, Public Adm nistration Review Vol.
XXMV, num 3. 1967. pp. 197-203.

46 |pid, p. 197.
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El problena consistid en que bajo este enfoque | a asignaci 6n
de recursos se desenvuel ve conp una decision entre alternativas,
es decir, conb "un problema econd6mco", debido a que Ila
aportaci 6n del PPBS consiste en |la formacién de un sistem
integrado y coherente de teoria presupuestaria. Esta intrusion
en principio benéfica, se tornd posteriornmente en un ingrediente
dafiino en la toma de decisiones y a que |la econonia so6lo aporta
el enentos parciales a la hechura de policy, no una vision de

conjunto, distorsionando |os resultados.

Aunque el anélisis de sistemas fue de wutilidad en el
nej oram ento del proceso decisorio, sus contribuciones han sido
limtadas, a pesar de que en ese afilo de 1967 ya era una

profesion propianente hablando que incluia programas de
formaci6n. Sin enbargo, Dror o consideré de dudosa utilidad
para tratar con las decisiones politicas, la planeaci6n

estratégica y la hechura de policy. Sus debilidades radican en
la tendencia a l|la cuantificacion y el uso de paréanetros
nmeranmente cuantitativos, l|la incapacidad para tratar con val ores
en conflicto no nensurables, la inviabilidad para problems de
factibilidad politica con relacién a recursos politicos, y la
i ncapaci dad para considerar a |as decisiones extra-racionales.
En suma, su aporte se cifie neramente a | a pl aneaci 6n operativa y
al control

Dror propuso conp alternativa el uso del analisis de policy,
que constituye el centro de la elaboracién de I|a decisiédn
publica. En contraste con el andlisis de sistenas, |a base del
analisis de policy es la politica, no la econonia, y constituye
propi amente una disciplina profesional desde nediados de Ila
década de 1960. Aunque el térm no evoca el célculo |d6gico, Dror
seflala que |la voz analisis se refiere mas bien al consejo o la
consultoria de policy. Su base es |la acentuacion de la politica
conmob sustento de |a hechura de policy, asi cono la factibilidad
politica, la <conciliacion de netas contradictorias vy el
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reconocimento de la diversidad de valores. El analisis inplica
una concepcion anmplia de l|a elaboracion de |as decisiones
i nposi bl e de esquemati zaci 6n econdOm ca, que trata temas cono |a
asi gnaci 6n de recursos no-econbém cos. Trae consigo innovaciones
en el pensamento y extiende la capacidad de entendimento,
ademas de enfatizar el futuro con base en predicciones.
Fi nal rente, se puede considerar conp un foco de reorientacién
disciplinaria para la ciencia politica y la admnistracién
publica, que pueden reencam narse hacia el estudio de |a hechura
de policy.

El analisis de policy ha sido un valioso método alternativo
a las tradicionales netodologias criticadas por Dror y que
G andoneni co Majone identifico con | os nodel os nornmativos. Dicho
analisis ha hecho patente que wuna de las diferencias
fundanental es en | as actividades humanas entre un profesional vy
un aficionado, consiste en reconocer por principio o se puede o
no realizar. Esto explica por qué después de un derroche de
tienpo y recursos, la ciencia ha nostrado la inutilidad de |as
sol uci ones ofrecidas para ciertos problemas.*’ De manera simlar
cuando de policy se trata, principalnmente de tipo social, existe
la tendencia a confundir |o deseable con lo factible. Aqui
penetrambs en un terreno propio de la exploracién de |as
condiciones de |os programas publicos, y que generalnente ha
producido resistencias tanto de |os tecnécratas, conp de |os
doctrinarios sociales. La idea general entre quienes cultivan
una Vi sio6n normativa del andlisis de policy, |os tecn6cratas por
ejenplo, es que la factibilidad es una nocién fragil que no es
apta para ofrecer reconendaci ones, y por consiguiente, es nas
conveniente recurrir a las soluciones concebibles conp 6ptinmas,
mej or que aquellas otras consideradas conb de eficacia. E
notivo es evitar el desperdicio de recursos.

47 Majone, G andomenico. "The Feasibility of Social Policy".
United States, Policy Sciences. Num 6. 1975. pp. 49-50.
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Maj one cree que |a aplicacion del enfoque normativo inplica
una definicion nuy nitida de los objetivos y |a seleccion de |os
nmedi os mas pertinentes, dentro de |as condiciones de restriccion
exi stent es. Las  sol uci ones en estos casos pueden  ser
categori zadas cono facti bl es, eficientes 'y Optinas. Las
sol uciones factibles son las que se enfrentan con éxito a |as
restricciones existentes, en tanto que |as soluciones eficientes
-una clase dentro de las prineras- se refieren, por un |ado, a
| a capacidad de la economia para satisfacer |os deseos de |os
menbros de la conmunidad y, por el otro, al éxito en la
producci 6n de bienes y servicios por nedio de los recurso
existentes; a la prinmera se le |lama eficiencia econ6mca, a la
segunda eficiencia técnica.

Con base en | a noci 6n paretiana de optim dad, se explica que
una alternativa es econémcanente eficiente si es inposible
nodi ficarla para aunmentar la utilidad de los menbros de una
comuni dad, sin disminuir la utilidad de otros.* Para elegir una
alternativa Optima dentro del conjunto de las optativas
eficientes, se necesita una funcidn de bienestar, es decir, una
regla que agregue |as preferencias de |os ciudadanos dentro de
una conunidad entera. El problema es que no hay ningun analista
que a la fecha haya elaborado una regla de esta natural eza.*°
Existe el teorema de Arrow, que sostiene que en el caso de
situaciones de eleccion en las cuales |las preferencias de |os
i ndi vi duos son disyuntivas claranente distintas, |a elaboracion
de una funci 6n de bienestar Unica sé6lo es posible si uno de |os
sectores se inpone dictatorialnmente. Un marco normativo de esta
nat ural eza i npide que el analista disefie policies con fundanento

en nmétodos con |dgica, pues el analisis normativo supone a |as

‘8 El optinp de Pareto consiste en la igualdad entre las tasas
margi nales de sustitucion en el consuno, con |las tasas
mar gi nal es de sustituci 6n en | a producci én.

49 Mmj one, obra precitada, p. 51.
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netas y las restricciones conop dadas, y el cam no que sigue es
adoptar el ecciones eficientes y desterrar a las facti bl es.

Ademas hay que considerar que no necesarianente una opci 6n
ineficiente se convierte automaticanente eficiente, segin el
concepto de optimdad de Pareto, porque nada puede evitar que
al gunos menbros de l|la conunidad sean perjudicados, y no hay
necani snos de conpensacién a la mano. La eficiencia de una
el ecci 6n so6lo es posible si maximza cierta conbi naci 6n convexa
de funciones de beneficio individual, y por consiguiente, una
solucién es eficiente si es equivalente a la asignacion
inplicita de cargas a |os beneficios de los diferentes m enbros
de | a conuni dad.

Estas restricciones no son |as unicas, hay otras inherentes
a la wutilizacion de los nodelos normativos que se pueden
pl antear por nedio del Teorenma del Segundo Mejor fornulado por
Richard Lipsey y Kevin Lancaster, que denuestra que Ila
aplicaci on de reglas normativas para el Optinp de Pareto no son
criterios de policy validos, en situaciones en las que no se
pueden satisfacer sinultaneanente todas |las reglas. En suma: es
erréneo que la satisfaccidon de algunas condiciones Optinmas sea
mejor que no satisfacer ninguna, porque para conplacer Ila
segunda posicién nejor es necesario dejar de aplicar reglas que
se pudi eron hacer val er.®

Fi nal mente, Majone seflala que se deben considerar |os
pr obl emas de i mpl erent aci 6n i nherent es a t odas | as
prescripciones técnicas, tales cono |las del nodelo formal. En su
calidad de reglas de rectitud, estas prescripciones ofrecen una
explicacién de los éxitos pero no de los fracasos. Por
consiguiente, los resultados bajo el Optinb son atribuidos a
fracasos externos inprevistos, y aunque en el nodelo se incluya
la incertidunbre, los célculos de error no ayudan nucho a

5 |bid, p. 52.
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conprender mejor las dificultades subyacentes.® La explicaci6n

de las causas del fracaso de una policy con referencia al
al cance de |os objetivos propuestos, debe tener conb base un
conocimento adecuado de | as condi ci ones gue permten
ef ecti vanente satisfacer |as funciones.

En contraste con |os tecnocratas, |os doctrinarios sociales
se rebelan contra la idea de que |os programs sociales son
i nmanej abl es, porque cono obra humana que son, posibilitan |as
| i bertades necesarias para al canzar |os resultados previsibles.
La explicaci 6n sobre | os fracasos de una soci edad nej or se busca
en argunentos tales conp el debilitam ento del espiritu
revolucionario o el sabotaje de |os enem gos, que constituyen
propi ament e expl i caci ones ad hoc. °?

Vi sual i zaci ones del Analisis de Policy

Como cual quier canpo del saber, policy entrafia una
pluralidad de interpretaci ones que pueden considerarse cono una
sefial de su vigor y su salud, no so6lo de sus problenmas de
definicion, pues se trata de un anbito del saber vivo vy
di nam co. Pocos espacios del conocimento disfrutan de
prestigio de haber tenido en tan breve tienpo el gran desarrollo
de las ciencias de policy. Uno de los factores que mas han
contribuido en este exitoso proceso de superaci 6n y progreso, es
gue desplegaron wuna variedad de nétodos de investigacion vy
col aboraci 6n académi ca. A senejanza de otras ciencias sociales,
estas disciplinas han desenvuelto al andlisis conb su proceso de
investigacion y nodernanmente ha tendido a constituirse en la
traducci 6n aplicada de |as ciencias de policy.

51 | bi d.
52 |bid, p. 50.
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Una de las versiones del analisis que nuestra con nayor
fidelidad su proposito, la identifica directamente con |as
ciencias de policy. Conpb parafrasis a Harold Lasswell, WIIiam
Dunn define al "analisis de policy conp la disciplina aplicada
de las ciencias sociales que usa netodos miltiples de
investigacié6n 'y argumentaci6n para producir 'y transfornmar
i nf or maci 6n rel evante gue pueda ser utilizada en
establ eci mientos politicos para resolver problemas".>® De manera
simlar, David Wbber explicé que dicho analisis es concebido
comb el exanen sistematico, explicito y focalizado de |Ias
deci si ones del gobierno y de sus efectos en la sociedad. > No
| ejos de anbas concepciones, Thomas Dye discierne que el
anadlisis parte de la deseabilidad de la relacion entre |la
ciencia politica y dicho anélisis, sin que la prinmera abandone
sus conproni sos con la investigacion cientifica. Su interés se
centra no sélo en el qué de las policies, sino tanbién por qué
se siguen al gunas de ellas y cual es son sus consecuenci as. >°

Con cierta proximdad a esas concepciones, Charles Jones
explica que el analisis conb "la politica del proceso de
policy": el analisis de policy se cuestiona acerca de cOnbp son
hechas | as deci siones, quiénes |as aconsejan, céno se deliberd
al respecto, qué preguntas fueron formuladas, cono fue nanejado
el consejo y quién tonp la UGltima palabra.®® En esta
interpretaci 6n se ofrece un programa de fracasos, es decir, un
catal ogo de problemas provenientes de yerros de gobernabilidad
gue son estinmulos para su correccion por nedio de policies
debi danent e defi ni das.

°3. Dunn, obra citada, p. Xl.

®  \\bber, David. "Analysing Political Feasability: Political
Scientists Unique Contribution to Policy Analysis". United
States, Policy Studies Journal. Vol. 14, num 4. 1980. p. 546.

55 Dye, obra citada, p. Xl .

56 Jones, obra citada
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Una buena parte de las versiones del analisis estan
destinados a | a ensefianza universitaria, algunas se extienden a
| os practicantes y otras nas se proponen acceder a un publico
mas extenso. Duncan Mac Rae y Janes WIde hacen una interesante
parafrasis de Lincoln, cuando afirman que el andlisis de policy
es "de lo publico, por el publico y para el publico".® Su
propdsito es alcanzar |a capa de ciudadanos informdos que
pueden ser capacitados para analizar policies, ya que |o que el
gobierno hace repercute principalmente en |la ciudadania
t omhndose en consideraci6on el interés publico o el bienestar
general. Los autores de esta nocion juzgan inportante que |os
ci udadanos tengan acceso a la instruccion sistematica en el
analisis, aunque no sean propianente analistas o consejeros,
pues juegan un papel muy inportante en |as decisiones
guber nanent al es.

Edith Stokey y Richard Zeckhauser acentlan el problenma de |a
toma de decisiones sobre |la asignaci 6n de |os recursos publicos,
tales cono el poder hunmano y la energia, atendiendo su carécter
escaso. La cuestion es basica por qué |la eleccion de un objetivo
significa la exclusién de otro. El problema es céno por nedio
del anélisis se discierne sobre |as ventajas y desventajas de un
curso de acci 6n el egi do. *®

El analisis de policy constituye un proceso de producci 6n de
conocimento de y en el proceso de la msm, pues en un anplio
sentido es tan anti guo cono | a civilizacion, e
i ndependi entenmente de céno es producido, constituye la politica
y el conocimento conb una guia de la accion del gobierno. Su
objeto ha sido proveer a |os hacedores de policy de la

°" Mac Rae, Duncan and James W /lde. Policy Analysis for Public
Deci sions. University of North Carolina Press. 1979.

°8  stokey, Edith and Richard Zeckhauser. A Prime for Policy

Anal ysis. New Yor k-London, WW Norton Co. 1978.
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informacion util para elaborar juicios razonados hacia la
busqueda de sol uciones para |os problenmas. Sirve de puente entre
el pasado y el presente, es el desarrollo y aplicacion de
conoci mento especializado a través de la historia. Con base en
tan atinada apreciacién de la vida politica, Dunn nos obsequia
la idea de que el analisis es una disciplina aplicada de |as
ciencias sociales que wusa la razén y la evidencia para
clarificar, apreciar y abogar por soluciones para |os probl enas
publ i cos.®® Tanbi én Jacob UWkeles entendia al analisis conp la
i nvestigacion alternativa de las opciones de policy, y el
ensanblaje e integracion de la evidencia para y contra cada
opci 6n. ©°

A pesar de la nitidez semantica que entrafa |la voz analisis,
no se cifie propianente a |a desconposicion de |os el enentos de
un problema conp tal, porque es tanbién el disefio de la sintesis
de nuevas alternativas. Segun E. J. Quade, el analisis se refiere
al uso de la intuicién y el juicio conmb procedimentos de
trabaj 0.°' Enpero, su perspectiva estd lejos de asentarse en la
politica conb |o propuso Dror y otros pensadores, toda vez que
su propuesta constituye una reel aboraci 6n del viejo analisis de
sistemas, que es tanbién una reelaboracion de la mas antigua
i nvestigaci 6n de operaciones. En efecto, segun su enfoque, lo
gue ahora se |lanma analisis de policy era el antiguo analisis de
sistemas, cuyas naterias de trabajo fueron el analisis costo-
beneficio y el anélisis costo-efectividad; también consistid en
las aflejas <ciencias manejariales privadas y el analisis
deci sorio. Pero todas estas materias tienen una fuente comin: |a

. WIliam Dunn, obra citada, p. 35.

60 kel es, Jacob. "Policy Analysis: Mth or Reality". United
States, Public Adm nistration Review. Vol. 537, num 3. 1998. pp.
223- 228.

61 Quade, E.J. Analysis for Public Decisions. New York, North-
Hol I and. 1983 (1975).
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teoria econ6nmca y las herramentas que |les ofrece, tales cono
| a progranmaci 6n lineal, teoria de col as, si mul aci 6n
conput ari zada, proceso estocastico y |os juegos operacional es. ©2

Sobre la Iinea tendida por el ideario de Quade, Edith Stokey
y Richard Zeckhauser disciernen que el analisis consiste en un
proceso | 6gico nediante el cual el decisor consigue netas de la
mej or manera. Se trata de ensefiarle el nejor nodo de hacerlo,
sea unha persona O una organizacion, de nmanera que sepa coOnD
deben ser tommdas y analizadas |as decisiones, asi com |os
detalles de l|a informacion que provee los insunbs para |as
m smas. 2 Consiste en un esquema de técnicas provenientes de |a
economia, la investigacion de operaciones y el anélisis de
sistemas, y segun los autores, ello explica por qué el analisis
tiene un caracter ecléctico. Con base en las técnicas
analiticas, el analisis de ensefia cénp el decisor estructura su
pensamento para l|la eleccién de policy, y asi predecir vy

ent ender su hechur a.

Robert Behn concibe dos tipos de actores participantes en
policy: el primer tipo estda formado por los politicos de policy
(policy politician), cuya netodol ogia de acci 6n se endereza a |la
forma cono las policies afectan a | os individuos y | os grupos, y
qué se procesa por nedio de la negociaciéon, el regateo y |los
conpronmisos. Ellos buscan |a solucién de conflictos entre
intereses en pugna, y la asignacion limtada de recursos para
cada cual. Enpero, puesta su fe en el proceso politico, estos
politicos de policy f ungen cono asesores que tejen
recomendaci ones desde el punto de vista de los electores.®

Difieren radicalnente de estos personajes, otros que son

®2 |bid, pp. 17 y 21.

63 Stokey y Zeckhauser, obra citada, p. 22.

¢4 Behn, Robert. "Policy Analysis and Policy Politics ". United
States, Policy Analysis. Spring, 1981. pp. 199-200.
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propi amente los analistas de policy, a quienes incunbe Ila
eficiencia econdomca y la forma cono las policies afectan a la
soci edad cono un todo. Los analistas definen explicitanmente |os
objetivos de policy y establecen las reglas a seguir entre |as
nmetas conpetitivas, toda vez que buscan nedidas claras de
resultados y de |os objetivos que seran al canzados. Con base en
su fe en las técnicas analiticas, |os analistas elaboran sus
reconendaci ones desde nodel os mat emati cos  abstractos. E
analisis se encamina a determ nar qué debe hacer el gobierno
ante un problema en concreto, y con frecuencia |le marca al
hacedor de policy la linea a seguir: qué hacer o qué es habil
para hacer. Dicho analisis entrafia una reconendaci 6n acerca de
| o que el gobi erno puede hacer o no hacer.

A pesar de que este tipo de apreciaciones técnicas recuerdan
al analisis de sistemas, el analisis de policy es nas que su
nmera reencarnacién. El analisis de policy se plantea tres
probl emas. En primer lugar, aprende |lo que el gobierno estéa
haciendo (o que no esté& haciendo) acerca, por ejenplo, de
bi enestar, |a defensa, |a educacién y otros canpos. En segundo
lugar, inquiere sobre de |las causas o determ nantes, es decir,
indaga | os efectos de las instituciones y |os procesos politicos
sobre el conportamento de las policies. Tercero, indaga sobre
| as consecuencia o inpactos de la policy: investiga sobre sus
efectos en las instituciones y los procesos politicos. Segun
Dye, "podenps pensar del analisis cono una serie de preguntas
acerca de las relaciones, o 'vinculos', entre | as condiciones
econdm cas y sociales, las caracteristicas del sistena politico
y el contenido de |a policy".®®

El analisis tiene wuna relacién mhs directa con la
explicaci 6n de |os fendénmenos, que con la prescripcién acerca de
los  m snos, pues las reconendaciones de policy estan

65 Dye, obra citada, p. 6.
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subordinadas a la explicacion y la descripciédn. Le corresponde
| a busqueda rigurosa de las causas y los efectos, e inplica el
uso de estandares cientificos de inferencia. El analisis se
esfuerza por desarrollar y probar proposiciones general es acerca
de las causas y consecuencias de la policy, 'y acumular
i nvestigaci 6n confiable y de relevancia general con el objeto de
desarrollar teorias confiables que sean aplicables a |Ias
diferentes organi zaci ones gubernanentales y sus distintas
tareas. Por consiguiente, se orienta a explicaciones validas en
tienmpos y lugares diferentes, mas que a decisiones individuales
o estudi os de caso.

Pero el analisis no consiste s6lo en un patrinonio de
especi alistas, sino también en un anbito del interés civico. En
el rmundo noderno |a persona forma parte de una variedad de
conuni dades politicas: es ciudadano de |a naci 6n, de una entidad
federativa, de una ciudad o de un pueblo, adenas de que forma
parte de |las || anadas organi zaci ones no- gubernanmental es. En cada
una de estas conuni dades | a persona participa e influye nediante
el voto, el trabajo organizado, l|la palabra o |la plum. Por
consiguiente, el abanico de sus elecciones es grande: en el
nivel nacional |o hace con referencia a |os inpuestos, gastos
regul aci ones, salud, educaci 6n, seguridad social, nmedio anbiente
y politica exterior; en tanto que en |las |ocalidades (estados,
regiones y nmunicipios) las selecciones se asengjan a |as
anteriores, ademas del transporte, |la policia, la prevenci 6n de
desastres y la recreacion. El anélisis tradicional juzga que el
ciudadano nedio es incapaz de transformarse en un actor
influyente en todas sus elecciones, pero |as perspectivas
actual es apuntan a otra direcci6on. Mac Rae y Wl de creen que el
analisis de policy provee de un cuerpo de conceptos y principios
encam nados a ayudar al ciudadano a efectuar selecciones
inteligentes, éticas y efectivas. Debido a que la policy es un
curso de accién que influye a nuchas personas, toca a la
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ciudadania en nmuchos aspectos, y ella puede y debe estar
enterada de cénp asinilar a esta influencia.®®

El analisis, al recurrir a la razén y la evidencia, reclana
la participacion de la ciencia, asi conbp de consideraciones
filos6ficas y éticas que se deben relacionar con |as
consecuencias de las policies posibles. Estas consecuencias
deben conprender el valor de una policy en curso, conp de otra
que tenga la oportunidad de estarlo en el futuro. Es de
relevancia la factibilidad de la policy debido a que con
frecuencia es hecha dentro de condiciones estrechas 'y
limtaci ones de tienpo.

Pr e- deci si 6n y Post - deci si 6n

No es inusual que el analisis siga fundanentado en nodel os
formal es de racionalidad y que esta se considere conb su razén
de ser. Pero recientes progresos rebasan |as antiguas nociones
de la racionalidad y han denostrado que |a hechura de policy se
conprende nej or desde el punto de vista de |a post-decisidn, que
desde el angulo de la pre-decision.®’ La perspectiva tradiciona
observa a la hechura de policy conp algo idéntico a la toma de
deci siones, y concibe al anélisis conb un aportador de hechos y
pruebas, nmas no de evidencias y argunentos. Esta tendencia
dom nante ha privado a |los analistas de |os recursos necesarios
para desenpefiar adecuadanent e sus deberes.

Este enfoque, gue Majone califica conb una visioén
tradicional, esta fielnmente representado en | os afios de 1950 por
los trabajos de |la Corporaci 6n Rand y sus "Tanques Pensantes",

66 Mac Rae y Wlde, obra citada, p. 3.
®7 Majone, G andonenico. "Los Usos del Analisis de Politicas".
Aguilar, Luis F. (conp.). La Hechura de las Politicas. Mxico
M guel Angel Porrua. 1992 (1978). pp. 341- 366.
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cuya orientaci on estaba basada en |a dom naci 6n conceptual de
| os el enentos provenientes de |la investigaci én de operaciones,
| as ciencias gerenciales privadas, la mcroeconomia y la teoria
de decisiones, asi conb es algunos aportes de |las ciencias
sociales y del conductualisnp.®® Su trabajo se concentré en la
década siguiente en de los temas nmilitares e industriales, la
estrategia y la logistica, aunque de manera nas general se puso
el acento en el analisis de sistemas. Entonces la eficiencia
técnica fue sustituida por la eficiencia econdnica conp base del
criterio de eleccidn, segregandose consideraciones éticas y de
factibilidad. El esquema central de esta perspectiva es vigente
hoy en dia, a pesar del abandono de la atencién a |os probl emas
de recursos; incluso aun pernmanece |la idea de la identidad entre
| a hechura de policy, y la toma racional de deci siones.

Oro defecto de este enfoque es que no se aplica a
situaci ones de incertidunbre, en las cuales la eleccidén se hace
sobre distribuciones pr obabi | i sti cas alternativas de los
resultados previsibles. La racionalidad es concebida conp |a
coherencia entre las creencias y l|las preferencias de cada
persona. No se trata de una teoria positiva, sino de un conjunto
de reglas o prescripciones de coherencia de manera simlar a la
| 6gica, y por extension, el analisis se pervierte y pasa a ser
una parte de las matematicas o de la | ogica en el sentido de que
se refieren a la "optimzacion restringida". Conb parte de la
| 6gica, el analisis se restringe a |la pura eleccidén, a un
conjunto de proposiciones que son auto-evidentes y no requieren
de prueba al guna de coherenci a.

Se piensa generalnente que el analisis de policy debe ser
prospectivo, habida cuenta de que su funcion es |a de asesorar a
quienes toman las decisiones. El andlisis debe investigar
sistemati canmente |os objetivos del decisor para escoger |as

68, I bi d.
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nej ores opci ones hacia el objetivo; después se deben identificar
las alternativas, examinar su factibilidad y costo, asi conp
tienmpo y grado de riesgo; y finalmente, disefar |as nejores
opciones de accion y seleccionar |os objetivos diferentes, si
los primeros resultaron insatisfactorios.®® Mjone juzga que |os
criticos de esta idea estan de acuerdo con el decurso resefiado,

y s6lo discrepan por cuanto a los nétodos y |as condiciones
rel evantes para la realizacién de |la tarea. Una aproxi nacion ta

es la pertinente en nuchos casos, pero no es |la Unica opciédn
para el analisis de policy, porque de ser asi, el problem
inherente al misnpb seria puramente de |d6gica, es decir: elegir
la nmejor asignacién de nedios para alcanzar |os objetivos
previ st os.

Pero las <condiciones son distintas porque no existe
conocimento perfecto de los objetivos y las restricciones,
ademas de que |los datos no son cien por ciento confiables. E
analisis de policy no trata con base en una |é6gica formal conp
lo hace la ingenieria: decidir racionalnente es insuficiente
porque el proceso organizativo de inplenmentacién debe estar
aconpafiado por un proceso intelectual paralelo para desarrollar
y elaborar la idea primgenia que produjo a la policy. Cuando
| os hacedores de policy actuan bajo presiones externas y con el
peso de su ego, estan limtados si solanmente se apegan al
analisis prospectivo. Es necesario un analisis retrospectivo
para proporci onar una base doctrinal, concertar |os acuerdos,
responder a las criticas, descubrir nuevas inplicaciones vy
estrechar | a conpati bi | i dad entre | as pol i ci es. Est as
aportaciones del analisis retrospectivo son criticadas conp
ajenas al proceso de policy, se caifica conpo "racionalizaci ones
pseudo-cientificas" de |as posiciones cuyo valor es politico o
burocréti co.

69 |bid, pp. 349-354.
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Maj one ha explicado que una policy no es una prueba fornal
conb en |logica y matemati cas, donde |lo falso o | o verdadero son
el objeto. Sinplenente, si es verdadera se debe al asentim ento
gue capta y |los argunentos son plausibles o convincentes para un
auditorio, y hay nuchas maneras de construir un argunmento. Por
su parte, la evidencia se sel ecciona tanbi én de diversas fornas
a partir de la informaci 6n disponible. Para convencer a un
auditorio se pueden seguir diversos nedios de seleccionar la
conbi naci 6n de datos, hechos, valores y nétodos analiticos. Los
argunentos de post-decisidén y retrospeccion son de gran
rel evancia en el proceso de hechura de policy. Mrando a la
racionalidad, ella tiene sentido si se le situa con referencia a
|l o que ha sido, no con relacion a |lo que ser4, de nmanera que su
concepci 6n  medi os-fi nes resulta insatisfactoria para el
analisis. El abandono de esta racionalidad es posible con la
alternativa del analisis de policy conp artesani a.

La artesania reclama de la enulacion inteligente, la
practica prolongada y un el evado grado de creatividad personal
G andoneni co Majone razona que para conprender al analisis de
policy conpb artesania, hay que entender la mcroestructura de
| os argunentos analiticos, de nanera igual cono |o hace con el
estilo del artista para apreciar la calidad de un producto
term nado.’® Existe una gran analogia entre el analista y el
artesano, principalnente en lo que se refiere al entendimento
claro de las posibilidades y limtaciones de los nmateriales
usados, asi conp de | as herram entas de uso; ademds de la intinma
relacion entre la persona y su trabajo. Conpb |a produccion
artesanal que no puede el aborarse en serie, el trabajo analitico
no se produce en masa por el papel preponderante del estilo que
determina el valor y la aceptabilidad del producto, asi conp su
calidad. En contraste con el artesano, que utiliza materiales

" Majone, Evidence, Argunent and Persuasion in the Policy

Anal ysi's, pp. 10-11.
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duros, el analista usa datos, herramentas técnicas y nodel os,
con el objeto de producir evidencias y argunentos.

Tomando conp base el concepto de artesania fornulado por
Aristoteles, quién precisd el proceso artesanal en cuatro causas
-causa material, causa eficiente, causa formal y causa final-,"?
Maj one propuso que "con nodificaci ones apropi adas, estas m snas
categorias se aplican al trabajo analitico: el conponente
material serian los datos, la informacion y |as construcciones
conceptuales wusadas en el planteamento del problema para
anal i zar; las herramientas técnicas y nodelos serian e
conmponente eficiente de la tarea del analista; la forma de la
tarea seria el argunento que allega la evidencia y del que se
extrae la conclusién, y el conmponente final seria la conclusién
msm -con las actividades relacionadas de conunicacion e
i npl enentaci 6n-". %> El esquema refleja el proceso de trabajo del
analista de policy, que contrasta con |a |abor del analista de
deci siones (sus categorias son |os objetivos, criteri os,
alternativas y restricciones), cuyo objeto es l|a prediccion.
Para aquel, las categorias son |os datos, i nf or maci on,
herram entas, evidencia y argunento, y ellas pueden ser usadas
en cualquier tipo de analisis, sea prospectivo, retrospectivo,
descriptivo o prescriptivo.

Thonmas Dye tanmbién juzga que el andlisis es arte y
artesania. Es arte porque requiere de conocimento, creatividad
e imuginacién para identificar los problemas sociales vy
describirlos, asi cono trazar a las policies que puedan

aliviarl os. Es artesania porque estas tareas usual nente
requieren de conocimentos de econonia, ciencia politica,
adm ni straci 6n publica, sociologia, derecho y estadistica, de

I Aristételes. Moral, a Nicémaco. Mxico, Espasa-Cal pe. 1962.
2. G andoneni co Maj one, "Los usos del analisis de politicas”, p
355.
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nodo que conp artesania viene a ser un subcanpo de estas
di sciplinas tradicionales.”®

Una interpretacion del anélisis conb |la ofrecida por el
deci si oni sno puede brindar una imgen neutral y no-partidaria
del problema a resolver, pues técnicanente es posible escoger
los nmedios nejores para alcanzar los fines deseados. Debido a
gque el trabajo del analista se reduce a determ nar |os nejores
nmedi os para al canzar esos fines, debe ser neutral con respecto a
dichos fines en lo que se refiera a la discusion de |as netas,
de nobdo que |los valores son necesarianente subjetivos y no-
cientificos. ™

Los aspectos artesanales del analisis contribuyen a
contestar preguntas referentes a |os estandares de calificacion
sobre sus conclusiones, sienpre tentativas y abiertas a la
refutaci 6n, ademds de ofrecer soluciones internedias entre el
absol uti sno net odol 6gi co de Escila y |a anarquia netodol égi ca de
Cari bdis. Tanbi én responde preguntas referentes al abandono de
ciertas conclusiones. Estos aspectos tratan de los detalles
inherentes a |la producci 6n de argunmentos. Ahora existen pocos
cientificos y fildsofos que tengan |a certeza acerca de qué es
el conocimento cientifico, o qué es |o que puede proveer el
conoci mento. En contraste, existe consenso en el sentido de que
ese conocimento es sienpre tentativo y abierto a |la refutacion.
En él hay vacios de |d6gica, incoherencias y contradicciones;
incluso las matematicas son consideradas cono conocimento
falible, tentativo, tal conp otras clases de saber humano.

Debi do a que | os esfuerzos individuales de los cientificos
son falibles, la energencia de un cuerpo de conocimento

3 Dye, obra citada, p. 16.

4 G andomeni co Maj one, Evidence, Argument and Persuasion in the

policy analysis, p. 21.
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provi sional mrente aceptado debe ser explicado en térmnos de
necani snos sociales de evaluacion y control de calidad. La
ver dad cientifica sélo puede ser establ ecida nediante
convenci ones, por nedio de |os consensos de |os expertos en el

canpo y por el cunplimento de ciertas normas netodol 6gicas vy
cientificas, que operan conb reglas del juego cientifico. E

proceso de investigacion cientifica cono algo diferente del
producto final de la investigaci on, depende mas del "'conociendo

L1 n

conoci endo qué'", porque es una artesania, un
5

cénmo' ", que de

proceso social, mhs que una actividad puranmente |6gica.’> Las
habi | i dades artesanales de los cientificos forman un repertorio
de procedimentos y juicios que son parte personalnente, y parte

social e institucional nente.

Abogacia de Policy

Del msnmo nobdo conb |los estudios de politica no se pueden
desligar de la tentaci 6n del contacto con |a realidad del poder,
la incitaci én por vincular |os resultados del andlisis de policy
con su hechura no dejan de asomar | a cabeza. Se trata pues de un
canpo controversi al

Thomas Dye distingue entre explicar las causas vy
consecuencias de las policies, y la prescripcion de |o que deben
perseguir. No es o m sno aprender por qué el gobierno hace al go
y cuales son sus consecuencias, que prescribir |lo que el
gobi erno debe hacer. Esta es la diferencia entre el analisis vy
| a abogacia de policy. En consecuencia -comp un eco de |as ideas
de Robert Behn sobre los politicos de policy-, "la abogacia de
policy requiere destreza retoérica, persuasion, organizacion y
activisno; en tanto que el andlisis de policy estimula a |os
sabios y los estudiosos para abordar criticamente sus

5. Ibid, pp. 42-43.
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resul t ados, con | os i nstrunent os de I a i nvesti gaci 6n
cientifica".’®

Para Majone, en contraste con Dye, existe una artificial
distincién entre analisis y abogacia, entre las alternativas
subyacentes que pueden derivar en la realizacion de una neta y
| os canbi os abogados en |o que el gobierno hace. Los analistas
dot ados con una experiencia extensa en aconsejar a |os hacedores
de policy, conocen |o que sus aconsejados quieren y necesitan
acerca de los objetivos, asi conb la forma mas eficiente de
conseguirlos. G andonmenico Mjone cita al economsta Carl
Kaysen, quien explicé que en su papel de consejero, el
econom sta es prinmariamente un propagandi sta de valores, no un
técnico sumnistrando datos para preferencias preexistentes de
| os hacedores de policy; su papel es proporcionar argunentos y
creencias que buscan ganar un anplio apoyo para valores
politicos. En el andlisis, conb en la ciencia y en cualquier
razonam ento, pocos argunentos son puranente racionales o
puranment e persuasi vos, de nobdo que una cui dadosa nezcla de razoén
y persuasion es usualnente mas efectiva que |a dependencia de

una u otra.’’ El estilo, la elegancia de expresién y |os
novedosos nodos de conunicaci 6n, estan ofreciendo inportantes
nedios de ganar apoyo para nuevas i deas, y venci endo
hostilidades preconcebidas e inercias institucionales. La

cuestion practica no es el uso de |a persuasi 6n, sino qué forna
de persuasi 6n se usa y cuando se utili za.

Dentro del contexto general de l|la persuasion, el analisis
conprende el consejo de policy. El consejo se busca y se da en
di ferentes situaciones dependiendo, entre otras cosas, de la
claridad de los objetivos del hacedor de policy, de su

®. Dye, obra citada, p. 7.

T Maj one, Evi dence, Argunent and Persuasion in the Policy

Anal ysi's, pp. 34-37.
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conprensi 6n de |a situaci 6n de |os problenmas, y del conocimento
y postura del consejero. Tres situaciones deben ser consideradas
de manera especial: en priner lugar, la tarea del consejero es
determinar la nejor, la mas barata o la mhs efectiva forma de
al canzar el objetivo que el hacedor de policy tiene ya decidido
| ograr. La nmeta del consejo y la neta del consejero son claras:
el analista s6lo necesita dar una respuesta a la solicitud de

consej 0. Reconendaci ones conb estas coinciden perfectanente con
i nstrucci ones o prescripciones, mas que con el consejo.’®

Una segunda situacion es aquella en la cual existe mas de
una seleccion de |los nedios apropiados para lograr una neta
dada, y el hacedor de policy estd incierto con respecto al
probl ema a resolver y cree que |las cosas no estan conp debi eran
Después de que el problem es razonablenente definido, el
consejo se enfrenta a una variedad de alternativas y netodos de
soluci 6n, pero no existe un estandar para escoger entre ellos.
En este caso, el analista se expresa mas conb consej ero gque cono
operador de instrucciones 0 prescripciones.

En la tercera situacion, el analista utiliza su | enguaje de
consejo directamnente sobre el hacedor de policy, haciéndole
sentir que su definicion del problema es incorrecta vy
per suadi éndol e de aceptar su formulaci 6n de analisis. Este es un
caso gue propiamente consiste en un consejo persuasivo, pero la
pregunta es  si este consejo es racional y noral nente
justificable, porque cuando el analista usa |la persuasién esta
actuando y en dltima instancia actia mas conb abogado que conp
un consej ero desinteresado.

Maj one cree que general nente el hacedor de policy tiende a
pensar con base en categorias tradicionales, o en térmno de
alternativas que son denasiado restrictas con relaci 6n a sus

78 |bid, pp. 37-41.
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propi os objetivos, pues se necesita de l|a persuasioén para
inducirlo a considerar formulaciones diferentes. Cuando un
problema es nuy limtado |os expertos tienden a desagregarlo en
sSus causas y sus posibles soluciones, y asi se inposibilita la
formul aci 6n de wun consejo univoco. En situaciones tales, Ila
alternativa nejor es dejar que cada experto abiertanmente abogue
por su posicioén, preferiblenente conb se estableceria un narco
bien estructurado de controversia, para luego forzarse Ila
creaci on de un consenso. Procedimentos de controversia son
especi fi canente desi gnados par a producir asunci ones e
interpretaciones diferentes de |os hechos. Ell os proveen
incentivos contra |os adversarios al presentar argunentos en
favor de una variedad de posiciones. Esta férnula se denom na
abogacia miltiple y es usual en los equipos de consejo de |os
gobi er nos naci onal es.

El pensador italiano explica que "la abogacia miltiple es un
proceso de discusién y persuasion designado para exponer
sistemati canente a |os hacedores de policy, argunentos en
conpetencia que son preparados por |os abogados nisnps".’® La
persuasi 6n esta justificada ética y profesional nente, y debido a
gqgue el analista no puede ofrecer pruebas irrefutables ni
argunmentos incontroverti bl es, la experiencia del analisis
sugiere que este podria hacerse en dos etapas: la prinmera se
refiere a lo que el analista quiere reconendar, |a segunda etapa
a lo que hace la reconendaci 6n convincente, aun dentro de un
auditorio hostil e incrédulo.

Una posicién internedia entre Dye y Mjone es ocupada por
WIlliam Dunn, para quien l|la abogacia de policy es el uso de
informaci 6n relevante para formular demandas y ofrecer
argunent os razonados acerca de las posibles soluciones de un
probl ema. Dicha abogacia es la forma de hacer declaraciones

79 Ibid, p. 40.
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normativas, no tanto el resultado de prescripciones, Ordenes o
mandat os de diversas clases.®®

El terreno abonado por el analisis de policy es uatil en
adm ni straci 6n publica de diversos nodos, conenzando por el
estudi o concienzudo de su actividad hasta la fornulacion vy
enpuje de argunmentos de consejo, pasando por todas aquellas
situaciones que exigen el arte de |a persuasi 6n para negociar
entre posiciones conflictivas. Con el analisis, asi conp con |la
abogacia de policy, la admnistracion puablica rescata uno de su
deberes primgenios, cuando tienpo atras enmergi 6 en |as grandes
civilizaciones tenpranas de Ila hunmanidad: el consejo de
gobi er no.

Sin enbargo, ante un canpo de conocimento tan dinamco y
canbi ante que inpide conservar estables sus anchas fronteras
disciplinarias y consolidar por ahora su centro conceptual, |as
ciencias de policy no podran constituir una alternativa
di sciplinaria de |la adm nistraci 6n publica, ni debe serlo porque
tal no es su objeto; ni esta en capacidad de hacerlo ni tanpoco
es necesario. Tradicional nente nuestra disciplina ha observado a
| as ciencias de policy conb un canpo propio o muy proxino a |la
ciencia politica, e incluso desde nedi ados de |os afios de 1950
autores de la talla de Dwi ght Waldo |as visualizaban conbp una
apertura polifacética de nuevos anbitos de problenmatizacidn,
tales conmob la agricultura, el bienestar y las relaciones
exteriores. Su energencia no obr6 a favor de sustituir a la
adm nistraci 6n publica conb anbito de estudio, sino para
col aborar a que ella superara |la ancestral dicotoma politica-
adm ni straci 6n, pues en todo caso no se debe dejar de percibir
gque las ciencias de policy constituyen "un desarrollo que es
parte de un desenvolvimiento mas anplio en ciencia politica".®!

8  Dunn, obra citada, p. 60.

81 waldo, Dwight. Perspectives on Adninistration. Al abang,
Al abama University Press. 1956. p. 112.
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Para entonces, las ciencias de policy estaban aportando mas a
esa disciplina que a | a adm nistraci 6n publica, donde el "nonbre
Lasswel " era la |lave que abrid |la puerta de |la solucion de |os
probl enas. 82

Puede, enpero, colaborar de manera significativa con la
ciencia de | a adm nistraci 6n publica a enriquecer su presencia y
actividad en un anbito de gran relevancia: l|la inplenentacién, un
territorio del saber donde |as ciencias de policy han hecho una
gran contribucidn, si bien se debe extender hacia |os estudios
de term naci 6n adm ni strati va.

82 |pid, p. 114.
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