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lis decisiones inconsultas y sin controles, mt las gue a nombre del
interés piiblico le hacen el juega a clubes particulares excluven-
tes, coma lampoco faltardn los programas de gobierno incorregi-
blemente descuidados en la asignacion de los recursos publicos.
Sin embargo, justamente, en estos momentos de decaimiento, la
contrarrespuesia ciudadana serd siempre la de exigir y restaurar
el sentido piiblico del gobierno, la politica y la administracion.

Al compromiso con el fundamento republicano de la politica
moderna obedecid en mucho la seleccidn de los textos v la escri-
tura de los estudios introductorios de estas primeras antologias,
las cuales ofrecen ideas, métodos, técnicas, cuestionamientos y
propuestas acerca de como contribuir desde el gobierno, la admi-
nistracion piiblica, la accién ciudadana, la academia, a eso que
Hamamos, esperanzadamente, buen gobierno y convivencia civi-

lizada.

[México, D. F., agosto, 1995]
'

Luis F. AGUILAR VILLANULEVA
Estudio introductorio

1. El proceso de la politica
Es DOMINANTE EN los estudios de politica piiblica considerar
que la-politica s un proceso que se desenvuelve por etapas,
cada una de las cuales posee sus acturas. restricciones, decisiones,
desarrollos y resultados propios, Influye en las demis y es afectada
por lo que siicede en las- otras, La nocion de policy process es
propiamente un mspmmvn analfnca intelectualmente construido,
para fines de modelacion, urdgnnnﬁeﬁtu. explicacion y prescrip-
cién de una politica. Como tal pertenece al orden Iogico més que
al cronoldgico, por lo que no entiende ser la represemacldn des-
criptiva de una secuencia de tiempos y sucesos que efectivamente
suceden uno tras otro. Las etapas del proceso denotan sélo los
componentes logicamente necesarios e interdependientes de toda
politica, integrados a la manera de proceso, y de ninguna manera
eventos sucesivos y realmente separables. En la prictica las “eta-
pas” pueden sobreponerse y suponerse unas a las otras, conden-
sarse alrededor de una de ellas, anticiparse o atrasarse, repetirse.
Separar'_e_ﬁ_dwerscs tramos la elaboracion de una politica es algo
artificial y puede ser hasta desviante, si deja la impresion o reco-
mienda que se proceda etapa tras etapa, prohibiendo avanzar a la
subsiguiente a menos que se haya completado la precedente. En
suma, la separacién analitica no debe ser confundida con una se
paracién real, una secuencia temporal.s
Fue el mismo Harold D, Lasswell (1971) quien habld de un
“modelo del proceso de decision” y 10 entendio como una “se-
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ciz, promocidn, prescripeidn, invocacidn, aplicacién, termina-
cidn, evaluacidn. Sus epigonos, Peter DelLeon y Garry D. Brewer
(1983), reelaboraron ligeramente su propuesta en: iniciacion, es-
timacidn, seleccién, implementacién, evaluacién, terminacién
(véase tabla 1). May y Wildavsky (1977), para insistir en el

cuencia de siete fases”™ o “siete resuliados

hecho del permanente aprendizaje, correccion y continuidad de -

las politicas, prefieren hablar del “ciclo de la politica”, cuyos mo-
mentos son: fijacién de la agenda, andlisis de la cuesuén. im-
plementacién, evaluacién y terminacién,

Hogwood y Gunn (1984) hablan de un-“marco de andlisis”,
titil para la descripcién y la prescripcién de las politicas, que
tendria nueve etapas: decidir sobre qué decidir (bisqueda de
la cuestién o establecimiento de la agenda), decidir c6mo decidir
(o filtracién de la-cuestién), definicién de la cuestién, pronds-

tico, determinacién de objetivos y prioridades, andlisis de opcio-
nes, implementacion monitoreo y control de la politica, evalua-
cién y revisién, mantenimiento-sustitucién o terminacién de la
politica. Anderson (1984) divide el proceso en: identificacién
del problema y formacion de la agenda, formulacion, adopcién,
implementacién y evaluacién. No obstante los diversos cortes
analiticos y las diferencias terminolégicas, todos los estudiosos
del desarrollo de la politica coinciden en sostener que los inte-
grantes necesarios e interrelacionados de toda politica son: la
existencia de una determinada situacién problematica para cuya
modificacién en el sentido deseado se elige'y efectia un determi-
nado curso de accién que produce ciertos resultados mds o menos
diferentes de los deseados y, en consecuencia, obliga a revisar
el curso de accidn elegido.'

J.:mlm eritivas y propuestas alternativas ol esiudio de |mhm:1 COME o

B mponenies bisico: s pliblicas
por las autor en un determinado campo de asuntos),
: por las cevencing ¥ oportonidades que comporta {or-
paniemtionesy sociales v opoliticas, lideres de opinidn..) y el eitomo o contexto de las
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Clomo bien observa DeLeon (1988: 3(0), «
tica como proceso ha neasionado que las @
en ciertos momentos un exagerado énfasis y se hayan vuelto pa-
tabras magicas”, si bien “han sido elementos clave para ¢l desarro-
llo del campo™. En efecto, en los afios sesenta, cuando los gobiernos
reformistas de Kennedy y Johnson declararon *“La Guerra a la
Pobreza™, la policy initiation, la fase de definicién de los problemas
sociales y la de formulacién de los programas, fue el principal
objeto de estudio y recomendacion. La necesidad de actuar y re-
vertir una historia vergonzosa de injusticia y discriminacién obli-
gaba a localizar los gspectos mas graves de la cuestion social y a

in vision de la poli-

etapas hayan recibido

~ descubrir sus factores causales determinantes, para pasar rapida-

mente a disenar programas de accién que trataran de removerlos
o atenuarlos. En ese momento, el cilculo de las consecuencias
directas e indirectas de las acciones gubernamentales, aunque no
ausents, fue optimista. La complejidad de los problemas socialc

y la improcedencia de los programas fue empero un descubrimien-
to doloroso y aleccionador en el momento que las evaluaciones
dejaron ver incumplimientos, dispendios, improvisaciones, inefi-
ciencias. En ese momento la policy evaluation, mis que el disefio
y la seleceién de opciones, se voné ¢l tema clave. Se pensé que

politicas. Los “sistemas de politicas” (policy system) son, por un lado, realidades dadas,
ohjetivas, con carcteristicas, limites y dindmica propia; por otro lado, son productos de
decisiones de fos sujetos, reelabombles en sus I Las diferentes “etapas” son
silo i diversas de lu i itn entre los diversos elementos activos del sis-
tema (Dunn, 1981; cap. 3). Por su parte, Lindblom (1980) advierte criticamente que las di-
versas etapas ded llamado proceso de la politica manifiestan y plantean reiteradamente Jas
mismas cuestiones y que éstas (conflicto, cooperacion o ajuste, andlisis racional o transsccién
politica, burscracia o pluralismo) son el objeto propio ¥ principal de estodio, Mds adn, la
idea de pelicy process suele incomporar el supuesto o sugenr la imagen de que fa hechur de
la politica sea un * proceso ordenado, racional, a la manera de un escrito, con su pnslngn
desarmollo v fimal, Iagicamente articalados politicn es, en cambio, un proceso desalifi:
oy, desordenado (s, wocesy), en el que se inerelan v sobrepo i
arios problemas y respucstas, vanos aciores, b decision y b imy
encional v la ines Por eso, muy ce o e s palab ETO ALY el concepio,
preficre hiabbar o vemaking process, en el sentido politizado de describic y explicar l
proceso medianie e cunl fuerzns politicas se aeglan y, al hacerlo, confeccionan de hecho
la politica (Lindblom, 1950 cap. 1)
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s6lo los resultados de la evaluacion podian orientar la politica mas, dedicados al andlisis y al diseio de prandes politicas, se
i social y corregir los absiraclos anad isis ¢ ideales cursos de accién fue asentando la idea de que era mucho més relevante una di-
que disefiaban los economistas, administradores, ingenieros de sis- \ reccién y gestion piiblica inteligente, capaz de eliminar deficien-
temas, basdndose en las informaciones y explicaciones debatibles cias, desvios, incumplimientos, particularmente en las politicas
de los socidlogos, psicélogos y trabajadores sociales. que se encargan de las funciones bésicas del gobierno frente a
La averiguacion de por qué fracasaron las politicas concluyd los ciudadanos. Renacié entonces, pero en funcién de la gestion

con argumentos y pruebas irrefutables que el fracaso se debia en piiblica, el interés por el policy design.
mucho a la inconsistencia de las teorfas sociales que habian sus- La consideracidn de la politica como proceso de varias y com-
tentado et diseno de las politicas sociales, aunque también su plejas etapas ha propiciado también que las diferentes ciencias
puesta en préctica, la manera como se habia ideado que la politica participantes hayan terminado’ por concentrar su investigacin en
se Mevara a cabo, o la manera como de hecho se habia Tlevado a especificos tramos del recorrido de la politica y por menospreciar
cabo, era responsable directo. Surgi¢ entonces explosiva en la *Ia importancia teérica o prictica de los demés momentos. El dis-
segunda mitad de los afios setenta la literatura de la policy im- positivo analitico del proceso segmentG el proceso y ocasiond tra-
g plementation que rescaté las cuestiones organizacionales y admi- {amientos aislados y unidimensionales de decisiones singulares
nistrativas olvidadas, debido a la importancia que se otorgaba al sueltas, contra su intencién original de entender la politica como
andlisis, diseio y eleccion de las opciones. Sin embargo, los pobres un curso de accién integrado por decisiones interdependientes y
éxitos de la activa presencia gubernamental en ¢l campo de los complementarias. Es asf que los politologos han preferido estudiar
problemas sociales, que tan abrumadoramente los estudios de eva- la formacién de la agenda del gobierno, los administradores pd-
luacién y de implementacién mostraban, llevaron a preguntarse blicos la implementacién y los economistas se han dedicado ente-
sobre si no era razonable dar por terminado ciertos programas, la ~ramenie a la construceion y seleccion de las opeiones de politica.
policy termination, y proceder a clausurar los varios organismos Asimismo han pretendido que los otros momentos del curso de
gubernamentales que habifan crecido alrededor de ellos., Mis ra- 1 la politica se subordinen al que, privilegia su perspectiva tedrica y
dicalmente se plante6 la interrogante si podia realmente ser efi- entrenamiento disciplinario, Esta predileccién por una fase o mo-
ciente y cémo el gobiemo en la atencion de los muchos problemas mento particular se explica en mucho por el objeto e instrumental
/que habia asumido como asuntos ptiblicos suyos. El redimensio- wéfico de cada una de las disciplinas: dificilmente un politélogo
/' namiento del estado y la reivindicacion del policy management fue- se interesa por y es capaz de construir un buen andlisis costo-be-
| ton en los afios ochenta las dos caras de una misma respuesta. La neficio de las opciones politicas a escoger; igualmente un econo-
“4tencién se centrd entonces en la averiguacion de como el estado mista suele ser indiferente a las consideraciones organizacionales
podria lograr que las politicas para ¢l cumplimiento de sus fun- : y politicas de una politica y es incapaz de un andlisis fino de es-
ciones basicas fueran realmente eficaces y eficientes, con el resul tructuras de poder o de disciio organizacional. Esta ¢ specializacion
tado de bajarle el tono a la invencién de nuevas y audaces politicas no ha sido necesariamente negativa; muchos y valiosos estudios uni-
de intervencion estatal, acaso innecesaria. Después de aios de go- disciplinarios nos han ayudado a alcanzar un mejor conocimiento

hiernos voluntariosos, dispuestos a resolver todo lipo de proble- de las restricciones que pesan en la andadura de una politica y de
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TanLa 1.
FASES ¥ CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE LA POLITICA

1
Fase Caracteristicas/Usa
Iniciacion = Planteamiento creativo del problema.
e Definicion de los objetivos.
= Diseiio innovador de opciones.
o Explicacién preliminar y aproximada de los con-

ceptos, aspiraciones y posibilidades.

Investigacién cabal de conceptos.
s Examen cientffico de los impactos correspon-
dientes a cada opcidn de intervencién o al no ha-
cer nada,
Examen normativo de las consecuencias probables.
Bosquejo del programa.

Establecimiento de los criterios e indicadores de
- rendimiento, ©

Debate de las opciones posibles.

‘Compromisos, negociaciones y ajustes.

Reduccién de la incertidumbre de las opciones.

gracion de los el ideologicos y no ra-

cionales en la decision.

Decision entre las opciones,

Asignacién de la responsabilidad ejecutiva.

Estimacidn

Seleccion

las razones de su orientacién y dindmica. Pero, como es obvio,
perder de vista los otros componentes integradores del proceso
de una politica no ayuda a su buena traza, decisin y operacion. 3

En estas paginas prestaremos atencion a los primeros tramos
dee Ia politica, la formacién de la agenda gubernamenial y la defi-
le los problemas piiblicos, conoceremos sus principales
neneelon v oenestiones asl camao las nrincioales ideas v propues

Wit

A5 544 3 ' ) 45515

ESTUO INTRODUCTORIG "

Fase Caracterisiicas/Uso
Implementacidn s Desarrollo de normas, procedimientos y lineamien-
tos para la puesta en prictica de las decisiones,
« Modificacion de la decision conforme a las res-
tricciones operativas, incluyendo incentivos y re-
CUFS08,
e Traduccidn de la decision en érminos operativos,
Establecimiento de los objetivos y estindares
del programa, incluyendo el calendario de ope-
raciones,

.

Evaluacion Comparacion entre los niveles esperados de ren-

dimiento y los ocurridos, conforme a los criterios

establecidos.

Fijacion de responsabilidades para los incumpli-

mientos notorios,

Terminacion s Determinacién de los costos, consecuencia y be-
neficios por clausura o reduccion de actividades.

» Mejoramiento, si atn necesario y requerido.
Especificacion de los nuevos problemas en oca-
sion de la terminacién.

Fuente: Brewer y DeLeon, The Foundafions of Policy Analysis, Dorscy Press, Homewond, Wineis,
1983, p. 20,

2. La formacidn de la agenda

Innumerables problemas, provenientes de muchos puntos del es-
tado, con situaciones y causas heterogéneas, que afectan a un ma-
yor o menor nimero de personas, fluyen cotidianamente hacia el
gobierno en busca de aleneion y soluciGn. Algunos problemas son
i peneral, como los relativos a la seguridad de personas
y patrimonios; otros problemas son de interés particular, como los
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mente desprotegidos. Algunos problemas son respaldados por or
ganizaciones poderosas y argumentos culturalmente significativos;
otros cuentan con voces dispersas e introducen argumentos alier
nativos a los comdnmente usados. Frente a algunos problemas hay
rdpido y mayoritario consenso entre los ciudadanos, en otros casos
las opiniones se dividen. Algunos problemas caen dentro del pe-
rimetro de las obligaciones constitucionales del estado y exigen
solo el cumplimiento cabal de las responsabilidades estatales;
otros problemas rebasan las fronteras establecidas, pero no cejan
de reclamar la intervencion estatal. Algunos son problemas rela-
tivamente sencillos y localizados, con respuestas disponibles; otros
son problemas complejos, de escala, interdependientes, que no son
tratables aislacasente, Unos son problemas de ‘Tutina, programa-
bles: otros son inéditos, a encarar con medidas innovadoras. En
suma, las relaciones cotidianas enire sociedad y estado toman la
forma de problemas y soluciones, demandas y-ofertas, conflictos
y arbitrajes, necesidades y satisfactores. El estado es concebido en
su origen y funcién como el encargado de resolver los problemas
que las relaciones entre los privados ocasionan o que son incapa-
ces de resolver. Por ello mismo, el dmbito del interés y responsa-
bilidad de los privados y el ambito del interés y responsabilidad
del estado —lo que es de la propia libertad y utilidad y lo.que es
del César— estin en exploracion y ajuste permanente, extendién-
dose o angostindose. .

No todos los problemas, sin embargo, logran llamar la aten-
cién gubernamental y despertar su iniciativa. No todos logran
‘con la misma facilidad y certeza formar parte del temario de los
\asuntos priblicos y colocarse entre los asuntos prioritarios del
‘gobierno. Algunas cuestiones que para los afectados resultan de
interés vital y que para muchos observadores pueden ser califi-
cadas de interés pablico, son descartadas desde sus primeros pa

sos en busea de la atencion de la sociedad y del gobierno, o bien
son desfiguradas y desactivadas duranée su trayecto en busca de
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atencion, Cuando logean acaso colarse en la agenda de gobierno
no aleanzan los primeros lugares en la jerarquia de temas y re

ciben apenas un trato de rutina o emergencia. Ante algunas cues-
tiones los gobiernos son inmediatamenie sensibles y se muestran
preocupados, otras los dejan indiferentes. Algunas cuestiones ni
siquiera llegan a alcanzar la calidad de cuestion piiblica y son
remitidas a la clase de asuntos privados o particulares exclusivos,
sin interés para el estado y a resolver cada uno por su propia
cuenta, Otras cuestiones que pueden tal vez probar su naturaleza
piblica y ser de interés para el conjunto no se vuelven sin mas
prioridades de la acci6n gubernamental. No todas las cuestiones
se vuelven piblicas ni todas las cuestiones piblicas se vuelven
cuestiones que deben ser objeto de la accidon gubernamental,
“agenda” de gobierno.
/ ¢Quéocurre entonees en el proceso de formacion de la agen-
' da de gobierno? iCémo se forma y por qué se forma de esa
manera? {A qué se debe que algunos asuntos pablicos y otros
pox nada piblicos asciendan sin obstdculos a asuntos de gobierno

'y quesen. comiraste, otros con caracteristicas de publicidad mds

** elard'y contundente sean descalificados, inhibidos, rechazados, o
*bien dceptados con reservas y puestos en lista de espera? {Qué

eslo g'ue' realmente hace que una cuestion social circunscrita se

vu€lva cuestiGn piblica y asuntos de la agenda de gobierno?

“{Qué’és lo que determina la calidad de piiblico de los muchos
problemas y asuntos que a diario se presentan en una colectivi-
dad? {Cudl logica y dindmica explica la atencidn y el desinterés,
la sél_ecc—:ii‘m y eliminacién de los asuntos? &Cudles factores faci-
litan o dificultan el ingreso a la agenda gubernamental de ciertos
temas y, por ende, controlan el transito de las demandas socia-
les? 4Son normas, organizaciones, personajes, imdgenes, ideas,

sucesos, los que abren y cierran el al‘mundo de lo piblico

y de lo pubernamental? (éComo filtran los asumtos y con cudles
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sacciones? Desde
L perspec pravemente fas 1t
bertades politicas si hay discriminacion entre ciudadanos en el
trato de sus asuntos y demaidas, si no Lay igualdad de acceso a
la vida piblica, si ciertas cuestiones y ciertos grupos de ciudada-
nos ni siquiera son escuchadas? Mds adn, écudl es el impacto
que en la legalidad y eficiencia de la gestion piblica tiene el
dejar sistemédticamente sin audiencia, atencién y accién deman-
dadas y reclamos de grupos? {No existen otros procedimientos
y canales mas fluidos y paritarios, menos costosos, de comunica-
cién e interlocucién entre sociedad y gobierno, que pueden pre-
sentar con mayor oportunidad y confiabilidad asuntos realmente
merecedores de la intervencién gubernamental? éSon los proce-
sos plurales y competitivos de la democracia mds eficienies que
los corporativos y autoritarios'en transportar las demandas, o sus
canales terminan por ser capturados por los asuntos privativos -
de sus clientelas politicas y eleciorales? éSe vuelve la.democracia
“ingobernable” por llevar alegremente al gobierno toda suerte
de asuntos, sin ordenarlos y depurarlos, saturando las eapacida-
des de accion del gobierno? iéSon los Gnicos y son suficientes los
ductos de los partidos politicos para canalizar los 4suntos de in-
terés de las comunidades politicas, o se requiere la actividad de*
otras formas de organizacion? éCudl es el papel e impacto de
los medios electrénicos en la configuracién de los asuntos pabli- °
cos y en la formacion de la agenda? éFacilitan o dificultan, aclaran
o distorsionan, ordenan o confunden, radicalizan o instituciona-
lizan? ({Cudl el papel de la prensa escrita en la promocién de
los asuntos piblicos: se circunsceribe a la élite lectora, acostum-
brada al razonamiento y resuelta a estar informada politicamen-
te? iFs o debe ser inactivo el gobierno mismo, dejando que ¢l

politicn misma con sus juegos, conflictos y tra

a normativa, (no son lesionadas

juego de los poderes y as opiniones de la sociedad civil decanten

y hagan avanzar sus asuntos, o el pobierno interviene v debe
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Gt de los asuntos? Siinterviene, éson sus razones sustentables,

15 procedimientos son legales ¢ imparciales?

T2 manera como se elabora la agenda de gohierno, se le da
forma y contenido, reviste fundamental importancia politica y ad-
ministrativa, tanto en el plano tedrico como en el préctico, Poli-
ticamente, expresa la vitalidad o la flojedad de la vida piiblica en
un sistema politico dado. Entre las libertades individuales y los
poderes del estado existe o no, es ancho o angosto, de acceso libre
o controlado, estructurado o espontdnco, un dmbito que es pro-
ducto de la mayor o menor energia de las libertades politicas.
Suele llamarse dmbito piiblico, esfera pablica; vida pablica, y cum-
ple la funcién de mediar entre estado y sociedad, entre politica y
economia, entre la constitucién politiea y la constitucién real de
una sociedad, entre la norma general y los intereses y necesidades

[particulares. En efecto, a través de la palabra, el didlogo, la argu-
mentaci6én racional, la oferta de informacion, la invocacion de las
leyes, lu retdrica, el disefio de programas, en medio de la polémica
y los malos entendidos, con aclaraciones y ajustes rec{prnms. me-
diante acuerdos y negociaciones, los individuos y sus organizacio-
nes buscan transformar sus intereses y necesidades particulares en
asuntos generales de interés y utilidad para todo el conjunto del

(estado. Este trabajo de generalizacion de intereses y solucion de | |

conflictos, civilizado y civilizatorio, politico, es la razom de ser YH.
la funcién social propia del &mbito piblico, que por definicién y*

dindimica, es (debe ser) igualmente accesible a todos los ciudada-
nos que quieran presentar y justificar sus demandas, sin discrimi-
nacion, privilegios, fueros y monopolios. En el 4mbito piblico
ocurre que situaciones, sucesos, problemas, percepciones, necesi-
dades, que tienen un lugar circunserito en la vida privada y grupal,
se transforman en demandas y cuestiones que pretenden poseer
Ia naturaleza de cuestion publica y ser de significacion para el
dad del estado. En él los intereses
particulares busean argumentarse comeo generales y, si pasan la

orden, 1 soberanfa y la prospe
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prucha, originan leyes, disposiciones administrativas, asignaciones
de recursos piblicos, La vitalidad del dmbito piablico dificulta
transfiguraciones insustentables de lo particular en general, Y des-
califica todo atajo que en la oscuridad, a espaldas de los ciudada-
nos, con arreglos sin representatividad y sin buenas razones,
conduzea los intereses particulares exclusivos a trastocarse en re-
publicanos. La flojedad y desfallecimiento de la libre vida publica,
su ocupacitn y control por parte de los poderes (gobiernos, par-
tidos tinicos o hegemdnicos, clases, €lites, etnias, grupos de inte-
rés, corporaciones...), sin espacio para las libertades piblicas de
voz, razonamiento, expresion y eleccion, permite obviamente que
cualquier interés privilegiado se vuelva ley, cualquier demanda de
los influyentes usufructiie la hacienda pablica y enalquier progra-
ma de grupos aliados se transfigure en proyecte nacional.

La formacion de la agenda de gobierno, asi como de hecho
sucede, evidencia la salud o enfermedad de la vida publica. Deja
ver quienes son los que efectivamente definen y justifican los pro-
blemas publlcus cuiles grupos y organizaciones tienen efectwa-
mente la fuerza de transubstanciar cuestiories sociales en piiblicas
¥ an_prmndade_s de gobierno, cudles organismos y decisores gu-
bernamentales estin siempre prontos a actuar frente a las deman-
das de determinados grupos, cuil es-el firmamento ideoldgico que
otorga valor y prioridad de asunto piblico a cudles cuestiones.
Revela, en suma, cudl es la estructura de p(:(fer‘que domina efec-
tivamente la hechura de una politica.

Pero también, en términos de gobierno y administracion, es
determinante. La mds importante de las decisiones de un gobierno
es la que concierne a la eleccion de sus asuntos y prioridades de
accion: a su agenda. Ellas dan el tono y direccion a un gobierno,
prefiguran su éxito o descalabro. En efecto, el proceso de elabo
racion de la agenda es el momento en que el gobierno decide si
decidird o no sobre un determinado asunto, en el que delibera y
decide intervenir o bien decide no intervenir, aplazar so interven-
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bk o data entonees de la decision que compromete o no a
whua al gobierno y, en consecuencia, a poner o no en marcha
foda sn magquinaria de informacion, analisis, concerlacion, legis-
Iacion, movilizacion, operacidn. Fs la crueial decision de decisio-
nes. Frente a un asunto, aun si multitudinario y candente, el
gobierno encara el dilema de elegir si es de interés piblico o no,
constitucional o no, politicamente trascendente o no, pero a fin
de cuentas encara el dilema de si debe actuar o no, de si intervie-
ne, se repliega o se da tiempo. Vale la pena recordar aquf a Ches-
ter Barnard: “el arte del ejecutivo consiste en no decidir sobre
cuestiones que no son pertinentes, en no decidir prematuramente,
en no adoptar decisiones que no puedan llevarse a cabo, en no
tomar decisiones que corresponden a otros” (1938: 194).

En décadas pasadas, los gobiernos activistas decidieron hacer
suyo de inmediato cualquier tipo de problema y necesidad, se em-
barcaron en regulaciones y gastos, en programas y controles, hasta
que se desplomaron fiscalmente exhaustos, deslegitimados, sepulta-
dos bajo un cimulo de improvisaciones e ineficiencias. Hoy, después
del aprendizaje, los gobiernos son més conidadosos y ponderados
en armar su agenda, en seleccionar las cuestiones y ordenar sus
prioridades. A las agendas repletas y desordenadas han seguido
gobiernos mds selectivos y coherentes. No todo es asunto piiblico
ni asunto piiblico urgente. No todo asunto piiblico es competencia
del gobierno nacional; hay asuntos de la jurisdicci6n de los gobier-
nos locales. Tampoco todo asunto tiene que ser tratado con instru-

2 En ¢l estudio de la agenda suele distinguirse enl jones” y “no "

siguiendo Ias ideas bdsicas de un multicitado anrculn {!e Bachrach, P. y Bﬂrul?. M.

(1962): “The Faces of Power”, en American Political Science Review, vol. 56, pp. 947-52.

Los gobiernos a veces fallan mvnl.umariamenle en actuar, dejando de lado asuntos im-

portantes y perdiendo oportunidades preciosas de intervencidn necesaria, con los eostos
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mentos pubernamentales direcios: propiedad, gasio, empr
ministracién piblica. Las actuales liberalizaciones, pri
nes, des(re)regulaciones, desconeentraciones, descentralizaciones,
adininistraciones delegadas, contratadas o comparlidas... son ex-
presiones y efectos de un manejo més ordenado de su agenda por
parte de gobiernos menos dispuestos a regular todo, entrometerse
en todo, controlar todo, resolver todo. La filtracion de las cues-
tiones se vuelve entonces una actividad estratégica, en la medida
en que decidir si una cuestién amerita ser objeto de la accidn gu-
bernamental significa comprometerse y poner en juego los recur-
s0s del estado.

Por agenda de gobierno suele entenderse en la literatura el
conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los
gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su
accion y, mds propiamente, como objetos sobre los que han de- .
cidido que deben actuar o han considerado que tienen que ac-
tuar. Este es el punto esencial de la definicién. Sin embargo, hay
definiciones de la agenda que se interesan més en el progeso de
su elaboracién y conformacion e incluyen también el conjunto
de problemas al que el gobierno ha decidido prestarles atencitn
(tomar en consideraci6n, estudiar), el conjunto de definiciones de
es0s problemas y hasta el conjunto de opciones de accién que el
gobierno revisa para atender los problemas. En efecto, el que
una demanda, problema, cuestitn o asunto llegue a ser conside-
rado como punto o tema de la agenda de gobierno supone ana-
liticamente decisiones antecedentes: la decision de prestarle
alenctﬁn, la elaboracién y seleccién de su definicién, la elabo-
racion y seleccién de una opcidn de accién, Estas varias decisiones
pueden ser cronoldgicamente sucesivas, pero l6gica v analitica-
mente son condiciones interdependientes y necesarias para lle-
para la decision de que hay que actuar y hacer algo, El gobierno
decite actuar sélo sobre lo que previamente ha llamado y [ijado
susHencion. A snovez, las ideas y valoraciones que se tienen de

lizacio-
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li camposicion y causas del problema son determinantes para de-
cidir prestarles atencion y para decidir la accidén o Ja inaccién: para
decidir, primero, si el asunto en atencién debe ser agenda de go-
bierno y para decidir después si puede ser tratado con alguna de
las opciones de accién a la mano del gobierno; en efecto, definir
un problema es de alguna manera delimitar la probabilidad, tipo
y alcance de su solucién. Por ello, en interdependencia con la de-
finicién del problema, el gobierno tiene que revisar sus posibles
cursos de accién y considerar si puede hacer efectivamente algo
(v con cudles costos): si tiene sentido su accién. En suma, la aten-
ci6n, definicién y tratabilidad del problema son componentes de-
terminantes del proceso por el cual el problema (asunto, cuestion,
demanda) alcanza su cardcter de agendum: algo sobre lo que se
debe actuar. Estructuracién de la ageida, definicién del problema,
andlisis de las opciones de accién son asi actividades interdepen-
| dientes.
" La agenda politico-administrativa estd integrada por las de-
. mandas que los formuladores de las politicas han escogido o
respecto de las cuales se sienten obligados a actuar (Anderson,
1984: 47).
Se puede llamar propiamente formacion de la agenda al pro-
ceso mediante el cual las demandas de varios grupos de la
poblacién se transforman en asuntos que compiten por alcan-
zar la atencidn seria de las autoridades piblicas (Cobb y Ross,
1976: 126).
Por formacién de la agenda se entiende el proceso a través del
cual problemas y cuestiones llegan a llamar la atencion seria
y activa del gobierno como asuntos posibles de politica piiblica.
La importancia del proceso se debe bisicamente a dos hechos.
Primero, la capacidad de atencién de los gobiemos es limitada:
son siempre mds los asuntos en liza por la,atencién del gobierna
que los que el gobierno considera efectivamente. Segundo,
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los problemas de una politica no son datos a priori, sino més
bien asuntos por definir. Si una situacion particular o un con-
junto de circunstancias constituye un problema y es propiamen-
te un asunto de “interés piblico™, esto depende de creencias
y valoraciones, no de los hechos mismos. Los problemas son
elaboraciones humanas... Los problemas de la politica son en-
tonces construcciones sociales que plasman ciertas concepeio-
nes particulares de la realidad. Ahora bien, dado que los pro-
blemas se pueden definir de muchas maneras, lo que estd en
discusién a lo largo del proceso de formacion de la agenda
no es tanto cudles problemas serdn tomados en consideracion,
sino cémo serdn definidos. Las definiciones no sdlo estruc-
turan y encuadran las elecciones posteriores de la politici.
También sirven para afirmar una concepcién particular de la*
r{@__i_dg_d (Cobb y Elder, 1984: 115).

Si bien la agenda es del gobierno, los problemas que la com-
ponen se originan y configuran en el sistema politico. Son cues-
tiones, conflictos o necesidades que conciemen y preocupan a los
ciudadanos y que ellos con independencia del gobierno o en co-
municacién con ¢l consideran asuntos generales de estado y, en
consecuencia, asuntos de goblerno. Hay entonces una agenda dej|
los ciudadanos, del estado o del sistema politico, que puede pre-|
ceder y determinar la agenda del gobierno o ser inducida por las
preocupaciones y prioridades gubernamentales, que puede empa-
tar con la del gobierno o diferir de ella en mayor o menor grado.
Los nexos o las inconexiones entre las dos agendas son propios
de la dindmica de las relaciones entre sociedad y estado.

Muy productivamente se ha distinguido entre dos tipos de
agenda. Y ha sido mérito de dos especialistas Roger Cobb y Char-
les Elder (1972, 1976, 1984). La primera agenda es llamada * sis-
émica”, “piblica”, “constitucional™; la sepunda, “institucional”,
“formal” o “gubernamental” . La primera “ estd integrada por todas
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I enestiones que los miembros de una conumidad politiea per-
ciben cominmente como merecedoras de Ia atencidn piblica y
como asuntos que caen dentro de la jurisdiccion legitima de la
autoridad gubernamental existente. Toda comunidad politica, lo-
cal, estatal y nacional, tiene su propia agenda sistémica”. El se-
gundo tipo de agenda es la institucional, gubernamental o formal,
la cual puede ser definida como “el conjunto de asuntos explici-
tamente aceptados para consideracion seria y activa por parte de
los encargados de tomar las decisiones. Por lo tanto, cualquier
conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo guberna-
mental en el nivel local, estatal o nacional constituird una agenda
~institucional” (Cobb y Elder, 1986: 115-116; Cobb y Ross, 1976:
126).

Esta distincién es necesaria y aporta una vision mas compleja
de la construccion de la agenda de gobierno. Muchos asuntos pueden
haber alcanzado atencidn, visibilidad o interés en una comunidad
politica, haber sido considerados por la mayoria de los ciudadanos
como asuntos piiblicos que merecen el involucramiento del gobier-
no por caer dentro del 4mbito de las obligaciones constitucionales
del estado y ser materia de la competencia gubernamental y, sin
embargo, no logran llegar a ser objeto de eonsideracion seria y
activa de ayuntamientos, ejecutivos, legisladores, jueces, burocra-
cias, También muchos asuntos significativos, sustentables como
piblicos, se desvanecen si no !ogran visibilidad, difusién, acepta-
bilidad en la comunidad politica o si se les descalifica como ajenos
y contradictorios a la letra y al espiritu constitucional. Todo siste-
ma politico, por su constitucion, cultura, ideologia, vision de la
historia nacional, por sus corrientes de opinion, lugares comunes,
prejuicios, tiene fronteras precisas que filtran los conflictos y los
prablemas, los ealifican y descalifican, los valoran o rechazan, Esta
selectividad del sistema politico es determinante para que las de-
mantas avancen y convenzan dal gobiemo de su validez. Normal
meite los pobiernos reflejan en sus actos los Ymites, las tendencias

i e

-

ESTHIO INTRODUCTORID i

y hasta las proclividades del sistema politico que eonducen. En
oposicion, puede haber pobiernos, normalmente renovadores yre
formistas, que introducen a su agenda institucional asuntos poten-
cialmente estigmatizables y ficiles objeto de critica desde la
agenda publica establecida, convencional. La naturaleza y dindmi-
ca de las dos agendas es diversa y puede llegar a ser riesgosamente

- discrepante. La agenda sistémica tenderd a integrarse con cues-

tiones abstractas, generales, globales, que grandes nimeros de po-
blacién comparten precisamente por su formulacién genérica (la
“contaminacién”, la “pobreza extrema”, la “seguridad nacional”)
¥ que suelen ser indicaciones més que definiciones de dreas de
problemas a atender. En cambio, la agenda institucional de las
organizaciones y dependencias gubernamentales tiende a ser mds
especifica, concreta y acatada, indicando y definiendo problemas
precisos (el “sida”, el “analfabetismo”, &l “narcotrifico™).

La agenda sistémica serd siempre mis abstracta, general y més
amplia en extension y dominio que cualquier agenda institu-
cional dada. Mds ain, las prioridades de la agenda sistémica
no necesariamente correshonden a las prioridades de las agen-
das institucionales. De hecho, pueden exmu discrepancias
considerables entre ellas. En este sentido, se podria plantear
la hipotesis general de que cuanto mayor sea la disparidad en-
tre los dos tipos de agendas, mayor serd la intensidad y fre-
cuencia de conflictos dentro del sistema polflxcn (Cobb y
Elder, 1986: 26).

La distribucion e interaccion de las dos agendas plantea dos
ordenes de cuestiones tedricas. El primero, relativo a la agenda
sistémica, busea saber edmo determinados asuntos y problemas
logran expandirse, obtener visibilidad y consenso general, alcanzar
la calidad de “problema piblica”, El srs}iund:: orden, relativo a la
agenda especifica del gobicrno, busca saber c6mo determinados

e et



* conflictos logran dilatar su “alcal

LAAS . AGUILAR VILLANUEVYA

independientemente de si han despertado o

n el reconocimiento e interés de toda la comunidad politica, lo-
gran oblener la atencion de politicos y funcionarios y ser aceptados
como objetos de su intervencion. Obviamente habria un tercer
orden de cuestiones, relativo a la averiguacién de las relaciones
que corren, pueden o deben correr entre la dindmica de las dos
agendas. Dejando de lado esta tercera cuestion, en la primera es
fundamentalmente la pregunta de como conflictos, necesidades y
demandas de grupos particulares se convierten en asuntos piabli-
cos en el doble sentido de que suscitan la atencion general y ter-
mihan por ser considerados de interés general; es el cldsico
problema politico de “la generalizacion de intereses”. La segunda
cuestion, mds cerrada al comportamiento del gobierno, se pregun-
ta cudl es el proceso decisional por el cual el gobierno determina

 la estructuracion de su agenda, cémo decide que tal o cual asunto

(ptiblico 0 no) deba ser incorporado a su agenda; en mucho, como
veremos, tiene que ver con “la definicién de los problemas” y “las
oportunidades de eleccién”. La literatura ha tratado de ofrecer
modelos que ordenen la dindmica de las dos agendas respectivas,
antes de lanzar teoremas que expliquen por qué sucede la dind-
mica de esa manera.

Cobb y Elder (1972, 1983) han ofrecido un modelo integrado
del proceso de formacion de la agenda sistémica o piblica desde
la premisa de los conflictos de grupo, pregum:induse como los

ibilidad”, con-
vertirse en ZlSul‘lT.(;.;E}[l- icos y demandar la intervencion guherna-
mental. Para que un asunto tenga acceso a la agenda necesita
cumplir tres requisitos: )que__sga objeto_de atencién amplia o al
menos de amplio conocimiento del piiblicoiq
del piblico considere que se requiere algin IJ;}:J de accion y quf'
a los ojos de los miembros de la comunidad la accion sea compe-
tencia de alguna entidad pubernamental (1983: 115; 1976:127).

Aunqque muchos aceptarfan que la materia de la agenda puede ser
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una demanda o necesidad no ne

sariamente conflictiva, el mo
delo parte con la idea de que la conflictividad actual o potencial
de un asunto en la comunidad politica es el factor que favorece
suexpausion y difusién, Asuntos inofensivos, que no desatan en-
frentamientos, quedardn circunscritos en su localidad y pasardn
inobservados, S6lo demandas, asuntos, reivindicaciones, proble-
mas, actual o pmencia__lrg_lg 'gii_v(}s_\ son los candidatos. De-

identificables sobrc asunt:_:gs_pr_o_q_e_giu_r.;]es 0 sustantivos, que tienen

que ver con la di cifn de posiciones o recursos” (1983: 111).

Acontecimientos sociales que sirven de “mecanismos de dis-
_paro” (catistrofes, cambios tecnologicos, sucesos ecendmicos, cri-
menes, eleccioncs ) y actores socialés que se encargan de

!6_1‘. _Qe_fi‘rllig_i(':_-u___s_nn_ta:ﬁbi'én_:actufe's- c:llje- ,J-vnrc n 0 i'mpid_eg Ig di-
fusién del problema entre un mayor nimero de ciudadanos. El
grado cle especificidad de una definicion, su__émbnu “de’si mgmf:ca-

cia temporal, su_complejidad t

existencia de preoedemes repulan su avance y rapidez. Por consi-

gl.llente las cuestiones definidas genérica y \encdla.memc sin tec-
nicismos, que presentan aspectos nuevos y de signi fl.(‘.'ﬂ(.l{)l'l.
duradera para grandes nimeros de poblacion, son las que tienen
mayor probabilidad de expandirse al gran publlr:oy de involucrar-
lo.? Esta pmhah111dad aumenta si la exposicion, difusion y argumen-
tamén de la definicion emplea lenguajes y simbolos culturalmente

*Los aulores dullnguun Clatro tipos de peibhco grupor. de mmliu:acldn" {im
directamente af 3 0l 2

| -c\l\l i 1 ul problem:
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;ul-"ni;'ild:}:.. dotados de una carea emocional profunda, que sus-

citan actitudes de aprobacién o reprobacion intensa entre los ciu-
dadanos. Obviamente si la cuestion entra en ¢l circuito de los
medios masivos, escrilos y elecironicos, se facilitard en principio
su difusion al conjunto de una comunidad politica (Cobb y Elder,
1983).

El trayecto culmina cuando la definicién de una cuestion, des-
pués de inevitables ajustes y depuraciones a lo largo de su polé-
mico camino, se coloca en el orden del dia de la comunidad politica.
En este momento, la cuestién puede ser llamada piblica y se coloca
como reclamo ciudadano frente al gobierno, exigiendo un lugar en
la agenda formal de sus organizaciones y programas. A manera
de conclusién, se propone la hipétesis comprobable de que Cuan-

© to mds amplio sea el piiblico al que se ha expandido una cuestion,
mayor serd la probabilidad de que presione efectivamente al go-
bierho y se cologue en la agenda formal. En efecto, si la cuestién

* ha logrado difundirse entre los ciudadanos de la comunidad po-
litica local o nacional, cuenta entonces con toda la fuerza para

" levantar una presién masiva sobre el gobierno y exigir se le pres-
te seria atencién y se analice la manera de atenderla. No necesa-
riamente desemboca el trayecto en una definicién undnimemen-

te compartida por la ciudadanfa entera. El trayecto de la cuestion
hacia la agenda politica es en realidad una confrontacion de de-
cisiones y el resultado en que remata el recorrido suele ser la
aceptacién colectiva de que existe un problema insoportable y

. de que sociedad y/o gobierno tienen que hacer algo. Se comparte

i | una definicién genérica y una linea gruesa de accién pero suele
| persistir el desacuerdo sobre la composicién y alcance del pro-
"blema, sobre las causas que lo ocasionan y la manera de abor-
darlo. En realidad se difunde la cuestion mds que Ta solucidn,
aunque la definicion que se ha ido perfilando en medio del pii-
blico también prefigura el esquema de respuesta: “se estd frente
it fssie cuando el piiblico con un problema busca o solicita
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la aceion gubernamental, pero hay desacuerdo piblico sobre el
stone, 1984: 3).

De hecho que una determinada cuestion haya despertado la
atencién de los cindadanos y se le haya considerado objeto d=
interés piiblico, digno y necesario de tratamiento gubernamental,
no se sigue sin mis que el gobierno lo integre a su agenda y
menos atin que le asigne cardcter prioritario. Averiguar y mo-
delar ¢6mo se forma la agenda gubernamental formal es un se-
gundo orden de discusion e investigacién. El gobierno puede ser
un iniciador de cuestiones en la comunidad politica y segura-
mente participa en la expansién o freno de determinados asun-
tos a través de sus discursos, medios de informacion, organiza-
ciones, lideres e intelectuales afines. Los gobiernos no suelen
comportarse pasiva y reactivamente, dejando que las cuestiones
se configuren y definan dentio del juego de las fuerzas sociales.
Intervienen estratégicamente en Ia vida piiblica tratando de dar
forma a las cuestiones a la luz de sus posibilidades reales de in*
tervencion. De todos modos, al final de la agenda piblica las
cuestiones de la comunidad politica estdn frente a los gobiernos.
Procede entonces preguntarse ¥y conjeturar cudl es el comporta-
miento que el gobiermno sigue para decidir que debe prestar aten-
cion a las cuestiones, analizarlas ¥ hacer algo por ellas. Tanto
Cobb y Elder, como Kingdon (1984: cap. 4), otro especialista
en este lema, coinciden en sefialar que el establecimiento de la
agenda formal del gobierno es un proceso decisional que las mds

es la mejor solucién del problema” (Eye

de las veces es contingente, tornadizo. Rara vez el proceso estd [

bien estructurado. En la mayor parte de las “issues areas” el
proceso decisorio del gobierno es inestable, mala o laxamente
estructurado, sin un patrén de comportamiento, que en mucho
se asemeja a las “anarquias organizadas™ que deciden segiin “el
modelo de bote de basura™ o de “papelera” (Garbage Can Mo-
del), expuesio por Cohen, March v Olsen ( 1972, 1974, 1976).
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s “anarquias organizadas” tienen tres propiedades basicas:
preferencias problemdticas™ (imprecisas, desordenadas, cam-
biantes), “tecnologias no claras” (los procedimicntos no son bien
cntendidos por los miembros de la organizacién, hay mucho de
ensayo y error, de pragmatismo, analogia, saber convencional,
intuicién) y “participacién fluida” (diversos grados de motiva-
| cién y compromiso). En consecuencia, su proceso decisorio es
cambiante y hasta caprichoso. De hecho se parece a un “bote de
basura” o “papelera”, “en el que los participantes arrojan varios
_tipos de problemas y soluciones a medida que los generan”
(1972: 2). Apenas se presenta la oportunidad de elegir en una
organizacion, los miembros interesados en la eleccion ven en ella
la ocasién para introducir sus problemas y preocupaciones y para
lanzar sus propuestas de solucién. Se introducen asi en el pro-
ceso de decisién organizacional toda suerte de problemas y tipos
de solucion, a granel, con diversos niveles de andlisis y prueba,
con diversos propdsitos, prioridades, procedimientos y tiempos.
Mis aiin, en esos momentos, aparece de golpe un gran nimero
de gente, desconocida y marginal, que exige participar y ser to-
mada en cuenta. Los encargados de la decisi6n en parte expresan
las ideas y preocupaciones de los demds, y en parte introducen
sus propios intereses, preocupaciones, visiones y tecnologfas. Sin
ser una loteria, decidir significa en mucho meter la mano en una
“papelera” o “bote de basura” y tratar de configurar con sus ele-
mentos fragmentados, dispersos y heterogéneos alguna respuesta
integrada. Decidir es compatibilizar los elementos que se tienen
a la mano. El proceso decisional de una anarquia organizada se
caracteriza entonces por ser “una coleccion de decisiones que
estdn en busca de problemas; de cuestiones y sentimientos que
estan en busca de ocasiones de decisidn para poder ventilarse:
de soluciones en busca de las cuestiones que pueden responder
y de decisores en busca de trabajo” (1972: 2). Por tanto, “una
deeision es el resultado o la intersecein de varias corricnies re-
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lativamente independicentes entre si que se mueven dentro de una
organizacion™ (1972: 3). La decision es basicamente el resuliado
de la confluencia no casual pero tampoco enteramente previsible
¥y controlable de cuatro “corrientes”, cada una de los cuales tiene
diversa Iégica y dindmica: los problemas, las soluciones, los acto-
res participantes y las oportunidades de eleccion,

La vehemencia, heterogencidad y volatilidad de las cuestio-
nes que se presentan en la agenda piiblica, todas compitiendo
por llamar la atencién y desatar la iniciativa del gobierno, gene-
ran una “oportunidad de eleccién”. Pero el gobietno en trance
de decidir encara normalmente un conjunto desordenado, dis-
crepante y conflictivo de asuntos, una misceldnea de definiciones
y explicaciones, algunos teoremas y estratagemas de accion pro-
bados y otros muchos de eficacia incierta, algunos demandantes
dispuestos a ir a fondo en sus reivindicaciones Yy otros que se da-
rian por satisfechos si reciben algtin gesto de interés por sus pro-
blemas; algunos politicos y funcionarios prontos a entrar vigo-
rosamente en accién y otros més reticentes, escépticos, prontos a
boicotear las iniciativas. Segiin las cifcunstancias, los gobiernos
viven tal vez situaciones holgadas que les permiten darse tiempo
¥ estudiar analiticamente cudl es la accion idénea; pero en general
sus oportunidades de eleccién son muy apretadas, con demandas
heterogéneas y antagdnicas, programas atrasados, ¢l tiempo enci-
ma, carencia de datos y recursos, diagndsticos incompletos. Ante
csta carga de asuntos diversos y cambiantes, la decision del go-
bierno que selecciona una cuestién como objeto merecedor de su
atencion y a fin de cuentas como objeto de su accién termina por
ser el resultado de las correlaciones y combinaciones que, analitica
0 intuitivamente, fria o atolondradamente, logra armar entre los
clementos tedricos, téenicos, humanos, legales... que tiene a la
inano: este problema con este esquema de solucion con estos hom-
bres con estos recursos con este tiempo. En efecto, de acuerdo al
ntimero, la fuerza e intensidad de los-demandantes v los parti
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cipantes en la toma de decisiones, de acuerdo con la complejidad
y conflictualidad de la cuestion, de acuerdo con la informacian,
conocimiento, tecnologia y tiempo que disponen, los gobiernos
construyen su definicion del problema, estabieten los objetivos a
lograr en el tratamiento del problema, disefian los instrumentos
y programas de abordaje, identifican sus operadores, comunica-
dores y aliados, . ) H ot T d
En suma, la decision gubernamental de introducir en su agen-
da asuntos piblicos especificos va a depender de si el gobierno se
encuentra o no en una oportunidad de eleccién favorable (pocos
asuntos, obligaciones bésicas desahogadas, tiempo, recursos, ausen-
cia de demandas contradictorias...), si las cuestiones y demandas
son o no tratables (hay experiencia, analogias, informacidn, teo-
rias, tecnologias, recursos, personal competente), si los participantes
en la toma de decisiones estdn o no interesados en intervenir en
la cuestion por muchas razones (politicas, morales, econdmicas,
de dmbito de jurisdiccion). Esto obliga a un diagnéstico fino de
las “corrientes” que corren dentro de las organizaciones polilicas
y gubernamentales con intencionalidades y dindmicas relativa-
mente auténomas. Por ejemplo, i los funcionarios participantes
en la decision estdn resuelios a hacerse cargo de un problema
candente, respaldado por los ciudadanos, aunque sus esquemas de
respuesta sean dudosos y parcialmente eficaces, se configurard una
oportunidad de eleccién favorable a la aceptacion del problema y

. a ubicarlo como prioritario. En cambio, si el problema no ha lo-

grado alin encender la opinién piblica, si los que se encargan de
elaborar la politica estin absorbidos por otros asuntos, aunque tal
vez posean (Ecnicas de tratamiento probadas en su eficacia y cuen-
ten con operadores competentes, la probabilidad de que una cues-
tion sea elegida como tema prioritario serd mucho menor. Dicho
clisicamente, el gobierno sigue siendo el arte de lo posible, la
capacidad de hacer crecer los proyectos y desahogar los conflictos
en el marco de las limitaciones inescapables dé la realidad.
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Sin embargo, aungue en mucho las decisiones pablicas se ca-
ractericen por la contingencia, los sistemas politicos y los sobier-
nos de manera deliberada o espontinea han ido creando pautas,
conductos, licipos, organizaciones y liderazgos para wegular tanto
el flujo de las demandas piblicas como el de las respuestas gu-
bernamentales. Ordenan las demandas, encuadran los conflictos

intra e intergrupales, definen los problemas, disefian y construyen

las alternativas politicas. Esta regulacién formal e informal de la
agenda ha ayudado a estructurar el proceso, fijando condiciones
y pardmetros, aunque sin poder cancelar de todo su cardcter libre y
plurimorfo.

El punto no es que el acceso a la agenda sea simplemente un
- asunto accidental, sino que es producto de un proceso complejo
y laxamente estructurado. El que una cuestién logre colocarse
exitosamente en la agenda depende de una convergencia apro-
piada de gentes, problemas, soluciones y oportunidades de
cleccién, pero el comportamiento de cada uno de estos ele-
mentos es virtualmente incierto. Es posible empero reducir el
dmbito de incertidumbre a través de varios factores de contex-
to que son de ayuda para estructurar el proceso y restringir el
rango de su variabilidad potencial (Cobb y Elder, 1984: 118).

Los “factores de contexto™ que establecen los limites de varia-
hilidad del acceso a la agenda son los que tratan de estabilizar las
corrientes de problemas, demandas, grupos y decisiones que flu-
yen ininterrumpidamente entre sociedad y gobierno. Cotidiana es
la interlocucién entre las organizaciones sociales y los poderes del
estado. Obviamente el grado de estabilidad e inestabilidad politica
depende en gran medida de la fluidez y cauce de ese incesante ir
y venir de cuestiones y respuesias, demanda y oferta piblica. Por

ello, los sistemas politicos tratan de estabilizar las organizaciones

de interés, los canales de interlocucidn, el universo de los asuntos
a debatir, delimitando el dmbito de lo politica y fiscalmente posi
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ble. Fis asi que ¢l flujo de los problemas piiblicos rumbo a la
agenda formal es regulado por las preferencias propensiones y
hasta proclividades y prejuicios del sistema politico-adminis
iivo en geperal y de las oficinas gubernamentales particulares.
Por poderosos motivos histéricos, ideolégicos, politicos y cons-
titucionales, los sistemas se han estructurado con referencia a
ciertos valores, ideas y fuerzas sociales, que demarcan los limites
de su acci6n legftima, los inclinan hacia ciertas cuestiones y los
hacen refractarias a otras. Son sistemas acotados y predispuestos.
No todo es posible y permisible, no todo es y debe ser objeto
de su accion. La deslegitimacion y crisis interna son los riesgos
y efectos de traspasar los limités y olvidar la tendencia del sis-

tema, su idiosincrasia, Leyes, valores, ideas, compromisos his-

téricos, delimitan el universo de los problemas a calificar como
piiblicos y de competencia gubernamental. Hay mayor sensibi-
lidad por ciertos asuntos y grupos, a la vez que reticencia y has-

ta hostilidad ante otros. Lo gobicrnos activistas estdn predis-.
- puestos a acoger todo tipo de¢ demanda, los limitados serin mds

cagtosvy selectivos. Pero la misma actitud se.observa en las de-
Pendencias gubernamentales. Debido a sus dmbitos de jurisdic-
cién formal, historia de decisionés, afinidades politicas, clientela
y derechohabientes, convicciones personales de los directivos,
procedimientos establecidos, incentivos..., cada una de las ofi-
cinas tienen su visién propia acerca de lo que es su funcidn, res-
ponsabilidad, prioridad, compromiso, obligacién. Este sesgo del
sistema y de las dependencias piiblicas cumple la funcién de fil-
trar sclectivamente la corriente de los problemas y demandas que
se levantan desde la sociedad. Hay pues una reduccion de la mul-
tiplicidad y variabilidad, por lo que se configura un patrén de
atendibilidad y aceprabilidad de las cuestiones piiblicas.

Lo mismo ocurre con las soluciones en busca de problemas.
En un momento dado hay un universo disponible de respuestas
licitas y viables, correspondientes a los criterios valorativos y téc.
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nicos aceptados por el sistema en su conjunto y por los centros de
gobierno, No todas las respuestas imaginables y disponibles pueden
volverse operativas, Hay restricciones fiscales, legales, morales,
lecaoproductivas, politicas. Sobre todo, tristemente, hay restric-
ciones de la cabeza, mentales, Muchas respuestas pensables, ar-
gumentables, plausibles, son inhibidas de inmediato, sofocadas,
caricaturizadas, o simplemente nunca pasardn por la cabeza de los
politicos y funcionarios. Hay pues un patron de plausibilidad po-
litico-administrativa, determinado por restricciones de recursos e
ideas. A su vez, las oportunidades de eleccién también contribu-
yen a poner orden en la interaccion entre sociedad y estado. Nor-
malmente los gobiernos se encuentran ocupados en asuntos pre-
vios o de rutina. En los momentos de saturacion de la agenda o
de intenso involucramiento gubernamental no hay tiempo y dis-
posicién para atender nuevos asuntos: las oportunidades estin
cerradas. Sin embargo, debido a pricticas institucionales estable-
cidas o a rutinas administrativas, se abren periédicamente buenas
oportunidades para llamar la atenci6n y colocar asuntos nuevos o
pendientes.’ Cada sistema politico y oficina de gobierno liene su
calendario de atencion y descanso, su horario de abierto y cerrado.
Son oportunidades para aprovechar las elecciones politicas, los

 Kingdon (1984: cap. 8) introdujo el termino “ ventana de las politicas”, poliey win-
dow, para describir el funci i de estas oportunidades de eleccidn, Se it de
oportunidades favorables que permiten colocar determinad bl ¥ d
ciertas propuestas de soluciin, Sociedad y gobiemo ticnen que estar preparados con diag-
nésticos y proyectos para cuando Ta dindmica politica, de manera predecible o imprede-
cible, configura una situacian f; ble para algiin asunto en particular o para una familia
de asuntos, anteriormente menospreciados, Esto ocurre particularmente cuando en oca-
sidn de un evento periddico predecible (cambio de gobierno) o de uno impredecible (un
sismo, una hambruna) hay mayor receptividad. Pero la oportunidad favorable supone o
exige que las organizaciones sociales o el gobierno cuenten con una definicion del pro-
blema gubernamentalmente tratable en términos de legalidad, eficiencia, consensualidad,
Las ventinas no permanecen abierts por mucho tiempo, Se cierean apends los partich
prntes perciben gu bierno se hy 1, partue hos participantes
fallan al entrar en isponibles, o porgue los
acinilecimicnios ¢ abrieron la ventana® salen de | por ser tlempomalmente
limitados: por ejemplo, se acaba el perioda de gobietn de un partido politico que dig
Mioridad o ciedas cuestiones,
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presnpiesios anoales, las consulias piblicas, las crisis de gabierno,

fbonanzy de la economi piblica... También hay, de golpe, en
razin de ciertos eventos eriticos que sacuden o entusiasman a la
cludadania, oportunidacdes favorables para plantear asuntos olyi-
dados o rechazados (una agenda ecologica en ocasion de epide-
mias o calamidades, una agenda exportadora a rafz de innovacio-
nes tecnoldgicas). Todo esto configura un patron de receptividad
gubernamental que contribuye a estabilizar y ordenar el cardcter
misceldneo y mudable de los reclamos y presiones sociales. No
todo es azar en la elaboracién de la agenda,

Sin embargo, el factor con mayor peso causal en la configura-
cion de la agenda formal de gobierno es la fuerza de los actores
politicos que intervienen en el proceso y, las relaciones politicas
¥y administrativas que han tejido entre ellos y con el gobierno, Este
punto de estudio es el mgs afin e interesante para la ciencia (so-
ciologia) politica, por cuanto tiene que ver con la localizacidn,
deseripeion y explicacion de las fuerzas de los diferentes grupos
saciales y de sus correlaciones de fuerzas, Mas alld de la filosofia
politica y de la norma constitucional, con su visién de ciudadanos
imparcialmente tratados e igualitariamente participantes, aquf se
trata de saber siy por qué un ETUpo tenga en cautiverio al gobierno
y lo use como instrumento de sus intereses exclusivos. O de ave-

riguar si, en cambio, hay un conjunto plural de intereses sociales

organizados, que tienen oportunidades semejantes de acceso a la
agenda y cuentan, con la capacidad de lograr que sus intereses
estén bien representados, razén por la cual el gobierno no es un
instrumento servil ¥ unilateral, sino un agente y arbitro en los arre-
glos de los grupos de interés, A la manera de Lasswell (1936) se
trata de saber: Who gets what, when and how: Quién consigue qué
cosa, cudndo y como. Aqui, tal vez mis que en otras fases del
desarrollo de la politica, las teorfas politologicas sobre ¢l conflicto
y el consenso, la parcialidad de los interes
lectiva del gobierno, o seetorial (lo corporativo, lo oligirquico) ¥

5y la legitimidad eo-
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to piiblico, san clave; aqui enfreman ademis la prueba crucial de
su consistencia y abjetividad, )

¢La accion o inaccion del gobicrno estd en verdad predeter-
minada por alguna fuerza social dominante (llimese clase, élite,
etnia) o representa, mds bien, el acomodo de fuerzas del llamado
“tridngulo de hierro” (gobierno, organizaciones del capital ¥ or-
ganizaciones laborales; o en sentido pluralista: grupos de interés,
comités legislativos y agencias gubernamentales), o es acaso la
muestra de un amplio y significativo margen de maniobra del go-
bierno por causa de la debilidad o la fragmentacion de los £rupos
de interés? ¢En la formacion de la agenda se puede descubrir que
el gobierno es un aparato de dominacion de clase, la hegemonia
de una élite reciclada, una activa arena pluralista sin vencedores
ni vencidos para siempre, la tipica transaccion entre las camarillas
burocriticas y politicas, el trifingulo de hierro corporativo en ac-
cidn, la representacion imparcial de cindadanos devotos al interés
piiblico? :

La teoria politologica inspira en este punto toda una litera-
tura interminable. A su vez,su hermano menor, los estudios de
politicas, complementan a la ciencia politica con estudios de caso,
extrapolaciones, conjeturas, muy sugerentes para determinar el
tipo y peso de las relaciones que ocurren entre las organizaciones
sociales y entre ellas y los poderes del estado. En mi opinidn, los
estudios de politicas ofrecen dos importantes aportes categoriales
y explicativos concernientes u la relacién sociedad-gobierno: Ia
“red de cuestiones” y el “subsistema de politicas” que refinan y
matizan los teoremas mayores del corporativismo, el pluralismo yel
clasismo-elitismo acerca de la naturaleza y funcionamiento del
gobierno. En efecto, el enfoque descriptivo y explicativo de fssue
networks (Heclo, 1978) y el de policy subsystems (Milward y
Wamsley, 1984) son polémicos con los conceplos y las hipdtesis
estiindares de la ciencia politica norteamericana que, de acuerdo
con sutradicion intelectual pluralista, es reiterativa en expli




gobicrno
enreferencia con “ridngulos de hierro™ v “sobeobiernos” . Fn su
perspectiva, grupos de interés, especificos y poderosos segiin el
tipo de politicas en juego, delerminan de manera permanente e
integral la agenda, el proceso decisorio de las politicas, su proceso
- de implementacién y sus criterios de evaluacién. El gobierno for-
mal es fatalmente la fachada de los pocos intereses organizados
que son los que gobiernan efectiva y enteramente determinadas
dreas de asuntos, llamados tal vez piiblicos, pero de hecho parti-
cularistas. Esta perspectiva, empero, “con la idea de buscar a los
pocos poderosos, pasa por alto a los muchos cuyas redes de in-
fluencia, desencadenan y guian el ejercicio del poder” (Heclo,
1978: 102).
- A rafz del crecimiento de la intervencion estatal, los gobiernos
estuvieron mds expuestos a la presién de los grupos de interés y
tuvieron que ser mds solventes téenicamente en la solucidn de los
~ problemas de asistencia piiblica y bienestar social. Al hacerse el
 gobierno cargo constitucional o politicamente de muchos proble-
‘mas econémicos y sociales de individuos y grupos, la referencia a

criticar el funcionamienio y los procesos decisorios de

teorias de explicacion y a tecnologias de solucion de problemas -

fue necesaria y predominante. La politica se desplazé hacia las
politicas, se consolidé la interdependencia entre politica y admi-

nistracion y aparecio la figura del * politico de politicas” (policy -

politician). Por consiguiente, tanto las organizaciones sociales de-
mandantes como los gobiernos entendieron progresivamente que
para representar realmente los intereses y resolver efectivamente
los problemas se requeria introducir conocimiento orientado y
aplicado, cada vez mds complejo, especializado. Habia una nece-
saria y crucial mediacién técnica (y no sélo valorativa) entre so-
ciedad y gobierno: la famosa racionalidad téenica que a tantos
preocupa y hasta irrita. Por consiguiente, la academia, los intelec-
tuales, los despachos de consultoria, los laboratorios, las creden.

ciales escolares, los curricula, las organizaciones prafesionales
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(sociedades, barras, colegios...) se volvieron indispensables e in
fluyentes en los dos extremos de la interlocucién politico-ad
ministrativa: en las organizaciones sociales para elaborar las de-
mandas y en las agencias gubernamentales para elaborar las
respuestas. Pensar que grupos de interés, aun si poderosisimos,
pueden prescindir de la mediacién cientifico-téenica para validar
sus problemas, colocando sin rodeos sus asuntos en la agenda
de gobierno, recuerda fases muy envejecidas y simplonas de es-
tado y administracién piblica. Para poder hoy colocar determi-
nados asuntos como prioridad de gobierno se requieren sélidos
conocimientos, cdlculos muy elaborados y evidencia relevante.
Ahora bien, las “redes de cuestiones” estdn integradas por to-
dos estos expertos y profesionales en especificos asuntos (fiscales,
agricolas, comerciales, ecologicos, educativos, de energia y de
salud piblica...) que actiian tanto en la sociedad como en el go-
bierno, que comparten conocimientos, teenologias y habilidades,
se comunican sisiemiticamente y se entienden répidamente. Estos
especialistas tienden a estructurar las cuestiones de politica y a dise-
fiar las opciones de politica con marcos y referencias similares, abo-
gan por el mismo esquema de solucién de problemas, conforman
organizaciones bastante cohesionadas y relativamente auténomas
respecto de los juegos de poder de los gobernantes en turno y de
los intereses sociales organizados, debido a lazos educativos, respe-
to intelectual reciproco, trato profesional y distincién social con

‘base en la reputacion intelectual. Aunque esta red, se entrelaza

con la l6gica de los intereses de los grupos y con la logica de go-
bierno de las autoridades, su especificidad y superioridad es el co-
nocimiento de la cuestion piblica en discusién. Por consiguiente,
es determinante su influencia en la formulacién de la politica, por
cuanto son los que definen ol problerna, oftecen informacion, cons
fruyen las opeiones, escogen los instrumentos, establecen los cri

levios e indices de rendimientos. A la exi: ia de estas redes

e expertos en las diferentes cuestiones que sociedad v sobicrmo
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eulrentan se debe principalmente que el acceso a la agenda y el
stablemente, no

jproceso decisorio de la politiea se estructure e
cadticamente. El patrdn o el estilo de policymaking de un gobierno
tiene una de sus causas eu las redes de expertos, particularmente
en las sociedades informadas, educadas, exigentes, tan conocedo-
ras de sus asuntos como el gobierno mismo.

Los tridngulos de hierro y los subgobiernos sugieren la idea
de un conjunto estable de participantes unidos por su afin de
controlar cerradamente los programas piblicos que son de su
interés econémico. Las redes de cuestiones son casi entera-

mente su opuesto. Los participantes entran y salen constante- |

mente de la red. No son grupos cohesionados por su deseo de
dominio sobre un programa y tampoco hay alguien que~son-
trole enteramente las politicas y sus cuestiones. Cualquier in-
terés material directo suele ser secundario con respecto a su
involucramiento intelectual 0 emocional en la cuestion. Para
los miembros de la red su interés estd en el significado de la
cuestion, a diferencia de los modelos politicos y econdimicos
estdndares que afirman que los intereses definen la posicion
acerca de las cuestiones... En la red pueden estar presentes
grupos de interés poderosisimos, pero también individuos dentro
y fuera del gobierno que tienen la reputacion de conocedores
del tema. Algunas profesiones pueden ser dominantes, pero
los verdaderos expertos son los especialistas experimentados
en cuestiones especificas (es decir, muy bien informados acer-
ca de lo que verdaderamente cuenta en un particular debate
de politica), independientemente de cudl sea su formiacién
profesional. Los integrantes de la red, no son sélo técnicos
especializados y expertos, sino son los activistas de una politica
{ue se conocen entre s precisamente por su conocimiento de
la cuestion. Los que ascienden a posiciones de liderazgo son

“politicos de politicas”, expertos en usar experios, los provee-
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dores del conocimiento que necesita un mundo hambriento de
decisiones correctas (Heclo, 1978: 103-4),

Por su parte, el concepto de “subsistema de politicas” busca
localizar y caracterizar a los actores fundamentales de la elabora-
cion de la agenda y de la formulacion de la politica, al igual que
la red de expertos en asuntos piblicos. Pero, a diferencia del con-

“cepto de red, que destacaria sélo los intercambios de informacién

Y recursos entre actores, sin tomar en cuenta el contexto sociopo-
litico mayor que estructura y da sentido estable a la operacion de
la red, e] concepto de subsistema quiere acentuar, el hecho de que
el sistema politico se concretiza en una variedad de sibsistemas
de politicas; por otro lado, quiere mostrar que fas organizaciones
de interés concentran de manera permauemte su poder o influen-
cia en especificos campos de politicas, sin dispersarse o dilatarse
inciertamente en otros asuntos. Los intelectuales expertos operan
e influyen indudab]emem_e en la problematizacién y la respuesta
de determinados asuntos, pero son los grupos de interés organi-
zados los que fijan las cuestiones, al descargar en ellas toda su
fuerza por estar en juego sus intereses. Los expertos de asuntos
estdn finalmente en funcion de los asuntos que los grupos de in-

“terés dentro y fuera del gobierno determinan,

Cada subsistemna estd integrado por un conjunto de actores que
tratan de influir en la asignacién de valores, premios o pérdidas
en nombre de la sociedad, y que han logrado obtener alguna
hegemonia sobre la politica de referencia, notoria en el hecho
de que consiguen premios o no padecen pérdidas. Los criticos
son mds severos, al anadir que esos actores han tendido 1am-
bién ductos que terminan en la hacienda puablica y han adqui-
rido franquicias en algunos aspectos de las politicas publicas
(Milward y Wamsley, 1984: 4). E

Los subsistemas de politicas pertenecen a un sistema politico
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con respecto del sistema. Atraviesan las divisiones convencio
nales del poder (legislativo, ejecutivo y judicial) y los diversos
niveles de gobierno... La configuracion del poder en los sub-
sistemnas es muy variada. Algunos subsistemas estan bajo el do-
minio de uno o pocos actores muy poderosos; en otros el poder
es bastante difuso. Manifiestan poseer un orden normativo con
simbolos, mitos, rituales y hasta lenguajes singulares, que no
hacen sino reflejar la realidad intersubjetiva de sus miembros
y su acuerdo sobre lo que en su opinién es importante, deseable
o correcto. Se integran con actores muy diversos: instituciones,
organizaciones, grupos e individuos. Todos ellos articulados
por el hecho de que comparten intereses importantes en una
politica particular. En el sistema politico norteamericano son
las buracracias gubernamentales de diversos niveles, grupos de
interés, comités y subcomités legislativos, individuos poderosos
(Milward y Wamsley, 1984: 15).
Con estos elementos tedricos que ofrecen elementos para dar
cuenta de como se estructura la agenda pablica y la gubernamen-
tal, es posible encontrar, a pesar de inevitables excepciones, cier-
tos tipos, patrones o modelos de comportamiento. A manera de
ejemplo: “modelo de iniciativa externa”, segin el cual la cuestion
se origina en los problemas y conflictos de los varios grupos so-
ciales y debe primero asentarse en la agenda piiblica para poder
colocarse en la formal; “modelo de movilizacién”, segtn el cual
la cuestién nace dentro del aparato gubernamental, por lo cual se
coloca autométicamente en la agenda formal, pero la formulacién
e implementacion exitosa de la politica exige colocarla también
en la agenda piiblica y convertirla en asunto de interés publico;
“modelo de iniciativa interna”, segin el cual la cuestion surge en-
o llevarla a la agenda

tre las filas gubernamentales, no e5 necesar
piiblica pero sf es necesario convencer a los organismos guberna-
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!|I|l'll.l.'|.|L‘..\ competentes que le den cabida entre sus acciones prio
ritarias (Cobb y Ross, 1976: 127). Puede ser que en su conjunto
un determinado sistema politico se incline hacia uno y otro mo-
delo, creando un cierto estilo o patron en la formacién de su agen-
[{FH en fa prictica, cada édrea de cuestiones tiende a dasarrtlila; .su
propio patrin,

3. La definicion de los problemas piblicos

Si se considera secuencial y cronologicamente el proceso de la
politica, se pasa a la etapa de definicion del problema una vez que
el problema en cuestién ha sido calificado de piiblico y ha sido
aceptado en la agenda de gobierno. Pero, analiticamente, las dos
c_ta;{as son interdependientes. Colocar una cuestion en lz; agenda
significa implicita o explicitamente ir dando forma a una definicién
del prc.;blema aceptable para el piiblico y, sobre todo, tratable para
¢l gobierno. Ciertas maneras de definir las cuestiones se derrotan
por el hecho de ofrecer formulaciones con tales componentes, co-
rrcia_cinnes y caracteristicas que el pablico en general, con r‘efc-
rencia alsu cultura e intereses, y el gobierno en particular, con
rclcrencm_a sus restricciones e intereses, consideran Enacept;zhie:s
0 por lo menos inabordables. Hay formulaciones que contradicen
izfs valoraciones bdsicas de numerosos grupos sociales ¥ que lras-
cienden las posibilidades legales o hacendarias de los gcbiemo.s.

- Dificilmente podrfa un gobierno democrético hacer suya una de-

finicién que no contara con el consenso politico ciudadano, mar-

-~ chara en contra de la legalidad establecida, consumiera dudosa-
- mente 10§ recursos piiblicos y escapara a formas de supervision ¥
~ cooperacion social. La busqueda de definiciones tedricamente con-

sistentes, culturalmente aprobables y gubernamentalmente (140
bleses tan diffeil como exigida en el campo del an
reenmendacion de politi
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e los cuales una euestion (problema, oportunicad, i« ndeneia),
vitapiobada y colocada en la agenda de la politiea piblica, es
cstudiada, explorada, organizada ¥ posiblemente cuantificada
por los interesados, quienes no raramente actian en el marco
de una definicion de autoridad, aceptable provisionalmente en
términos de sus probables causas, componentes y consecuen-
cias (Hogwood y Gunn, 1984: 108).

“Quien define es quien decide” es una mixima que quiere sub-
rayar el hecho de que los grupos sociales y/o gubernamentales que
han tenido la capacidad de ofrecer el planteamiento y la definicion
aceptable de la cuestion son los que influyen efectivamente en la

decisién, Pero, quiere decir también que la manera como se ha -

definido un asunto piblico condiciona la configuracién de los ins-
trumentos, modos y objetivos de la decisién pliblica, las opciones
de accién. No es 1o mismo definir, la pobreza como ekplotacinn,
que como ausencia de igualdad de oportunidades o rezago cultu-
ral.. Sus componentes ¥y factores causales son diversos y perfilan
poh‘tii:éls_diEré?aé."Tzi‘n'—iﬁiérﬁ?éﬁﬁth_uién es quién en la defini-

cién del problema es de gran interés politico y administrativo, por”

cuanto permite saber quiénes son los que tienen una influencia
decisoria determinante en una cierta drea de asuntos y saber si su
influencia descansa en algin tipo de informacion, conocimiento y
destreza profesional o si, en cambia, se basa simplemente en la
fuerza de su posicion econémica o politica, al margen de toda
informacion objetiva o argumentacion racional. Tal vez més en
detalle, permite saber si el grupo influyente no ha dado acaso for-
ma aun “pensamiento de grupo” que analiza y decide de acuerdo
con un “mapa cognitivo” compartido.’

Fupo, han insistide con evidencia
il construceion de opeiones ¥ en
Map de los decisores
s motvacionales y cog-

* Muchas autores, sstudioss de fr o
lvorable que en el planteimicnio de jos e
v edeceion juegin un papel determinante e G gl y el Cogn
thee i peolilicas, Los decksores aehian LU Pestricciones psicosocial
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En efecto, los miembiros de los “triangulos de hierro”, “syb.
#obiernos”, “redes de cuestiones” o del circulo decisorio dltimo,
debido a origenes sociales ¥ educativos similares v avineulos ema-
cionales de lealtad ¢ identificacian que desarrollan a lo largo de
Sus interacciones y responsabilidades comunes, tienden a seleccio-
nar los mismos problemas, se dicionan a plantear Yy analizar las
cuestiones desde una misma Optica e instrumental, buscan rejte.
radamente los mismos elementos y las mismas correlaciones cau-
sales, y en consecuencia se inclinan por un mismo formato de

nes politicas, sus procedimientos de cileulo de las consecuencias
Y su percepeion de las restricciones, Sus “sistemas de creencias”

(conceptos y creencias ch‘%g’_;) pueden prejuzgar todo ef trabajo

4 las presiones internas dei grupa” (Janis, 1972; 9. La integracion, mds que f s i
presio : 9), i discordancia
¥ la discusion se vuelve | horma de los miembros de yn Erupa whcsdnﬁadu © fntima, Por
Ia toma de decisiones es una eleceidn entre
Axelrod habla de “mapas

comportan de acuerdo con up mapa de relaciones causales, que para
cllos puede tener el valor de tearia probacda o de hipitesis de raluiio, Reeo
L lite permite comprender y explicir sus 3
TAEnIng futures. Vegse
il Stuiely of Foreon Poliey
CURER € ireegathiind; Poychological §
i, Boston. Axelrod, Robern
W Ueetread Blites, Vrineeton Uiy

(1972} Victims of
oy antd Faseoess Huoughion lin, Heostog
of Policy Decisiony amd f ¥, Hough

Sieire of Decdsion: The ¢ ‘eagm,
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ndo en los casos extremos a cerrar

de informacion y andlisis, lleg
ojos y oidos ante los hechos portadores de “disonancia cognitiva”
Abundan los ejemplos de gobiernos que, sin el acicate de la libre
opinién publica, el pluralismo politico y la alternancia demucriati-
ca, se clausuran en sus mismas ideas y aspiraciones, en sus manias
tedricas, analiticas y politicas,

Muchas son las preguntas en torno de los problemas pblicos.
{Por qué una determinada situacién es considerada problemdtica?
£Quiénes son los que dicen que algo es un problema y cudles ra-
zones ofrecen? éPara quiénes es realmente un problema: cudntos
y qué tan importantes son los grupos afectados? Mds atin, (Cudles
aspectos de su vida son los que resultan afectados y cudl es la mag-
nitud del dafio? ZCon referencia a cudl criterio de vafor (libertades
y derechos humanos, minimos de bienestar, leyes estatales, aprecia-
ciones morales...) se considera que ciertas situaciones son proble-
méticas y nocivas? éSe trata de un problema aislado o resulta de
otros problemas y ocasiona otros problemas? En consecuencia, ése
trata en verdad de un problema o se estd frente al sintoma de un
problema mucho mis general, profundo y complejo? (Cudles son
las fuentes de informacién para comenzar a estructurar un proble-
ma: son fuentes confiables, actualizadas? ¢Qué valor tedrico-meto-
dolégico tienen los teoremas, modelos, estrategias analiticas,
argumentos que se emplean para describir, clasificar, definir y ex-
plicar el problema? {Es el problema algo objetivo o es algo “sen-
tido”, “construido” por los sujetos, con referencia a sus esquemas
mentales y valorativos? En la definicion de un problema, éentran
s6lo en juego procesos cognoscitivos o también y con cudl rango
prejuicios, aspectos valorativos, preferencias? ¢Cudl es el criterio
de correccién de la dimension valorativa en la definicion del pro-
blema? ¢Hasta qué punto la definicién del problema corresponde
a un proceso de “etiquetacién”, que ofrece nociones equivocadas o
aproximativas pero convincentes por haber incorporado de algin
tipo de referencia emocional o valorativa? iNo hay definiciones y

- Ah A LG
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planteamientos incorrectos para hacerlos plausibles y aceptables?
Y mis cercanamente a la decision de la politica, ées un problema
gubernamentalmente tratable?, éla definicion que se ofrece (ras-
ciende el dmbito de la factibilidad gnbernamental?, ése puede ha-
cer algo por ¢l problema, conforme a las leyes establecidas, a los
recursos disponibles, a los conocimientos accesibles?

Los problemas piiblicos no son sencillos, ficilmente solubles.
En los estados contempordneos, aun en el nivel de los gobiernos
locales, los problemas piiblicos son de gran escala, complejos, in-
terdependientes, subjetivos, tornadizos, contlictivos. Su alto grado
de dificultad se debe, en gran parte, a que los privados y sus or-
ganizaciones suelen convertir justamente en piiblicos los proble-
mas que ocasionan y que son incapaces de resolver con sus
intercambios competitivos y cooperativos. Muchos y graves son
obviamente los problemas que los privados y sus grupos enfrentan,
plantean y resuelven, sin convertirlos en problemas piiblicos. Mu-
chos son también los problemas que escapan al control de los
privados en razon de su misma naturaleza, como serfan las llama-
das “fallas del mercado™; bienes piiblicos, externalidades, monop-
olios naturales, asimetrias de informacion, y que se transforman
por su importancia estratégica comin en cuestiones piblicas. Asi-
mismo la debilidad de ciertos consumidores y productores, inca-
paces de resolver satisfactoriamente sus problemas privados
mediante intercambios entre privados, ocasiona que politicen sus
situaciones de vida y transformen en piiblicos sus penosas dificul-
tades particulares. El hecho es que, por razones de seguridad, de
equidad, de eficiencia en algunas ramas de bienes y servicios, el
gobierno se hace cargo de problemas para cuya solucién no siem-
pre hay informacién y conocimiento y, sobre todo, tampoco con-
senso, colahoracifn o transaceidn entre los ciudadanos.

Los problemas piblicos han sido Uamados wicked problens
{Wehber y Rittel, 1973): problemas retoreidos, malignos, cibro
Iados, tramposos, Es decir, problemas-sin una formulaeion deh
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nitiva, sin eriterios gue establezean cudndo se aleanza la sdlucion,
cuya solucidn no es nunea verdadera o falsa sino buena o mala y
carece ademas de una prueba inmediata o resolutoria, problemas
frecuentemente inéditos, sintomdticos de problemas de mayor
trascendencia. Problemas cuya complejidad e irresolubilidad au-
menta en la medida que se profundiza la intervencidn estatal y la
sociedad se acostumbra a considerar que la tinica manera de abor-
darlos es por la via estatal. Los gobiernos que con ejemplares in-
tenciones se hicieron cargo de los muchos y graves problemas
sociales llegaron a la conclusion de que muchos de esos proble-
mas escondian dimensiones (éticas, religiosas, culturales, psicold-
gicas...) inmanejables, escurridizas a los instrumentos guberna-
mentales y, més aiin, se dieron cuenta de que con su intervencién
habian provocado problemas nuevos y mds espinosos, No todos
los problemas son de naturaleza politica y, sobre todo, no todos son
/ gubernamentalmente tratables. El herramental de los gobiernos
es limitado -leyes y disposiciones coactivas, asignaciones de re-
i' cursos, informacién- frente a problemas cuya soluci6n total, reso-
lutoria, implica cambios sociales y culturales de tiempo largo. La
politica y los gobiernos no pueden cosechar éxitos en aquellos
problemas sociales, donde la religion y la ética han fracasado, donde
el componente de la eleccion individual es insoslayable para la
solucidn del problema. Por consiguiente, frente a muchos proble-
mas piiblicos “no hay solucidn sino re-solucion”. Hay que atacarlos
l' una y otra vez, sin desmayo, para ir removiendo sus aspectos mds
/' mocivos y més extendidos e irlos transformando mediante la inter-
vencion sistemdtica.
Si ademds, en conexion con una larga y sustentable tradicién
epistemoldgica, se acepta que los llamados problemas no son da-

*Edward S, Quade muy realistamente afimoa gue los
solucidn |mu|s. contribuir bien el andlisis de po
i e progrs
L&), Lima st dh
i due se presentan como priblicos.

rohlemas |l|a |J|un o ocuys
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PP .--ﬂ,—w— .

50300

ESTUDIO INTRODUCTORIO 57

tos externos, realidades objetivas, sino “construcciones”, datos se-
leccionados y caracterizados con referencia a ciertos esquemas
cognoscitivos y valoratives de los sujetos que los observan o ex-
perimentan, ¢l problema publico manifiesta toda su complejidad
y variabilidad, particularmente en el marco de sociedades abiertas,
plurales y gobiernos democriticos. Los problemas piblicos no son
independientes de las valoraciones y las perspectivas de los ciu-
dadanos y sus organizaciones. Se constituyen en el momento en
que ciertos acontecimientos o situaciones se ponen en relacion
con determinados valores o determinados supuestos cognoscitivos
de los sujetos que los viven. Les es propio entonces una naturaleza
subjetiva, relativa y artificial. No hay problemas “en si”, no existen
objetivamente. Son construcciones sociales, politicas, de la reali-
dad. Hay sobrada evidencia de como las mismas situaciones de la
comunidad politica (robos y asaltos, drogadiccién, contaminacion,
educacion y salud piblica...) sean calificadas y clasificadas de di-
versa manera por los diversos grupos con diversos intereses y po-

‘deres, Para algunos es problema, para otros no; para uno es

problema por ciertos aspectos y efectos, para otros el problema
consiste en otros aspectos y efectos, para unos el problema es de
altisima prioridad, para otros es asunto de rutina. El problema se.

_vuelve entonces una cuestion: se debate sobre sus componentes,

causas, consecuencias y planteamiento. Se debate acerca de los
pasos a dar para resolver el problema y acerea de si su definicion
Yy plqnleamn nto sea correcta, de manera que se pueda resolver.
El problema de la definicién de los problemas piblicos es enton-
ces doble. Por un lado, enfrenta la dificultad de construir y estruc-
turar una definicion aceptable, que supere los escollos de la
polémica y pueda alcanzar de alguna manera consenso; por el
otro, debe conducir a una definicion operativa que dé pie y espacio
A una intervencion ptiblica viable con los instrumentos y recursos a
disposicion del gobierno.

frad
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Par su na

watlezi construida, los problemas de las politicas

pliblicas “son productos del pensamicnto que aciia en su en
torno, elementos de las situaciones problematicas que han sido
analiticamente abstraidos de sitnaciones. Lo que nosotros expe-
rimentamos son siwaciones problematicas; no experimentamos
problemas que, a la manera de los dtomos y las células, son
construcciones conceptuales™ (Ackoff, 1974: 21). Independien-
temente de como se establezca, argumente y articule esta distin-
cién —hay muchas maneras en la epistemologia y sociologia del
conocimiento—,’ hay que distinguir claramente en la expresion
“problema” del lenguaje ordinario dos niveles: el problema
vital y el problema cognoscitivo. i

Las “situaciones problematicas™ son efectivamente hechos vi-
vidos u observados por el sujeto y que al ser referidos a su cuadro
valorativo arrojan conclusiones negativas de reprobacién y males-
tar. Se trata de discrepancias entre las condiciones vividas u obser-
vadas y las deseadas, entre lo que cfectivamente ocurre y lo que
se desea ocurriera, entre el ser y el deber ser. La vida en sociedad
estd llena de estos problemas vitales o situaciones problemiticas.
Los individuos y los grupos en su interaccion experimentan nece-
sidades, problemas, conflictos, en el momento en que sus expe-
riencias chocan con sus preferencias, no importa cémo éstas se
hayan formado en su personalidad o en sus organizaciones, si
sean ordenadas o confusas, racionalmente sustentables o simple-

"En su concepeion constructivista de la ciencia social, Weber argumenta que la
fi lacidn de los probl ¥ la definici los pios es posible mediante *Ia re-
lacitn de valor “o” la referencia al valor” . Sdlo la relacidn de los datos de experiencia con
el marco valorativo del investigador, hace posible que la razdn se plantee problemas y
construya conceptos, La realidad experiencial es de suyo indi iuda, b desor-
denada. Los valores despiertan a la razn, la cual localiza, selecciona y desprende ciertos
componentes de la realidad observada, trabaja sobre estos materiales, les da forma estable
¥ los lleva a 1a unidad del concepta, a T definicicn, y se hace entonces a5, Adi-
cionalmente conviene recordar la distineion que Weber introduce entre
valor” v el “juicio de valor”, Para una profundizacidn de este ponto ver Jo itulos W,
“Hechos y Valores™ y VI, “Conceptos histéricos y socioldgicos”, de mi libro Weber,
far idea de ciencia social, UNAM-M.A. Porria, México, |9E8,
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menle fantasiosas. Los “ problemas” tienen, en cambio, una natu-
raleza cognoseiliva mds quevital o valorativa. son c mnstrucciones
Idgicas, que articolan, ordenan, los datos ¥ elementos que la tension
entre la factualidad y el deseo libers y los revinen en una definicion.

La tarea politica de lideres, partidos Yy organizaciones es como
hacer para que los que padecen inmediatamente la situacion y
otros grupos interesados pasen de la vivencia de la situacién pro-
blemdtica al concepto del problema, a una definicién para ellos
plausible, convincente. Tarea no diversa a la que enfrentan gober-
nantes y-analistas de politicas. También ellos tienen que ofrecer
informacidn, conocimientos, ejemplos, argumentos, que ayuden a
los grupos sociales afectados a abandonar la simple indicacién o
denuncia de la situacién problemitica, molesta e irritante, y a en-
tender y aceptar una definicién del problema que permita inter-
venir sobre ella. Los gobicrnos y sus analistas deben construir
definiciones de problemas aceptables y solubles, legal y politica-
mente aceptables, fiscal y administrativamente viables, Una de las
mayores dificultades en la definicion y solucién de problemas pi-
blicos es que con frecuencia la definicién del problema construida
por el gobierno difiere significativamente de la definicidn que del
problema tienen los afectados y los interesados. Cerrar esa brecha
para que el consenso y la colaboracién sea posible significa nor-
malmente, en el orden Iégico, informar, dialogar, argumentar y per-
suadir; en el orden politico, significa introducir negociaciones y
ajustes entre gobierno y sociedad respecto de la definicién del pro-
blema. De todos modos, es un permanente dolor de cabeza de
los politicos responder a la pregunta si ¢l gobierno debe seguir la
definicion que posibilita el tratamicnto efectivo del problema o
la que politicamente le resulta menos costosa aunque no eficaz.
La identidad entre eficacia v consenso seguird siendo un concep-
lo limite,

Como en la vida privada, también en la plblica se definen y
plantean los problemas para resolverlos, Hay una interdependen-
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vhveonceptial enire el problemg ¥ la solucion, 1os problemas se
|!IL'NIII‘.'|I1, S estructuran, de manera que lEngan tna lespuesta, sean
sulubles, A manera de ejemplo, los miles de problemas que tuvimos
Hue responder en nuestros textos de matcmaticas y fisica eran pro-
blemas porgue tenfan tespuesta; habian sido construidos desde una
soluci6n especifica correcta que incorporaba las reglas y las opera-
ciones de solucion, La solucién forma parte de la misma definicion
del problema, Es insostenible, contradictoria, la nocién de proble-
mas irresolubles. Para hablar de estos casos preferimos usar expre-
siones tales como misterio, enigma, fatalidad... Por consiguiente,
definir un problema significa “crear e problema™, en linea con la
tesis organizacional conocida de “soluciones en busca de proble-
mas”. Crear un problema consiste en “encontrar un problema acer-
ca del cual se puede y se debe hacer algo”. “El andlisis de politicas

me a las variables que ticnen bajo control y al tiempo que disponen™
(Wildaysky, 1979- 3, 15)x

Si definir un problema es plantearlo, “estructurarlo”, de ma-
nera que pueda tener solucién, los problemas piiblicos 1o son ex-
cepeién. Deben ser planteados, estructurados, de manera que sean
gubemamcntal-socialmgme abordables con los recursos infelec.”
tuales, legales, fiscales, politicos y administrativos a disposicién,
Su planteamiento es determinante para la solucién. [.a manera

(1973) fue de los primeros en llamar la atencion sobre “la estrye-
tura de los problemas™ y distingui6 entre “problemas bien y mal
estructurados” (Well or Hl-Structured Problems). Los problemas
bien estructurados se distinguen por tener caracteristicas precisas,
Cuentan con un criterio preciso para comprobar la solueién y un
proceso mecanizable para aplicar el criterio; tienen un “gmbito

*Para un desarrollo de csle punte, véase la lntroduceidn de Ta Amologin, Andlivis
v Divedte de Poliffeas, M_A Porriia, 199) 2
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del problema” que puede ser representado en estado inicial, inler-
medio y final del problema; pueden indicar las operaciones que de
maiiera correcta o incorrecty llevan de un estado al otro del pro-
blema: ofrecen Ia informacian necesaria para realizar las operacio-
nes de cdleulo y transitar de un estado al otro. En suma, un problema
bien estructurado tiene la caracteristica de contar con un *solucio-
nador general de problema”, es decir, cualquiera conocedor de sy
estructura tiene en principio la capacidad de resolverlo. En contras-
te, un problema “mal estructurado” es obviamente el que carece
de las caracteristicas mencionadas. No se requiere mucha informa-
cién para saber que muchos problemas piiblicos, no todos, al final
de su construccién, poseen una estructura laxa, imprecisa, que
dificulta al priblico y al gobierno saber qué resolver, c6mo resol-
verlo, y saber si las operaciones efectuadas llegaron a resolverlo,
En efecto, el planteamiento de muchos problemas piiblicos no in-
dica cudl es su criterio de solucién y cuiles sus operaciones de
solucién, cudl es su dmbito y aicance, cudles sus diferentes estados
de solucion, Por ejemplo, en muchas definiciones y planteamien-
tos del problema de educacién bisica no se sabe con exactitud s
se trata de un problenea educativo estricto o de uno familiar y social,

~dénde termina el problema educativo ¥ comienza el familiar o

el psicoldgico. Tampoco se sabe si con base en las acciones [le-
vadas a cabo se ha avanzado, retrocedido o despistado en el ata-
que al desempleo, al problema de I pobreza; ni tampoco si los
problemas de la contaminacion, la igualdad de oportunidades
laborales para las mujeres, la administracién de justicia, han sido
resueltos, por la dificultad de definir aceptablemente un estado fi-
nal del problema y contar con un criterio preciso de solucién. ¢Cual
podrd ser ésta: la desaparicién empirica de los hechos valorati-
vamente descalificados, In modificacién de las preferencias de
los afectados, la modificacion de sus percepciones via inforing

cion nueva, el juicio técnico de expertos, el consenso, ¢l cumpli

niento de un mandato legal? !

o
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Lentral es entonees saber si y conio pueden estructurarse bien | hay una memoria institucional y administrativa que se despierta y
los huidizos y desordenados prablemas piblicos, “mal estructura € pone a la obra. Hay problemas iguales o andlogos a los ante-

riormente tratados, que serdn estructurados y procesados como en
el pasado; hay también problemas nuevos, inéditos.* Estos, sobre
todo, si son de gran complejidad y tamaiio, son reelaborados y
reestructurados por los organisinos gubernamentales, al analizar-
los en sus diversos compe ¥, particular , en 11
componentes particulares para los cuales cuentan con informa-
cién, teoria y tecnologia probada, condiciones politicas y juridicas
favorables, tiempo. Un ataque integral al problema mayor, cuyos
limites y estruetura se desconocen, cuyos criterios, reglas y opera-
ciones de solucién se ignoran, serfa una invitacién al fracaso o una
empresa que, para echarla andar y mantenerla en movimiento,
consumirfa muchos recursos politicos y fiscales. Este desmontaje
de los grandes problemas piiblicos en pequenos problemas mane-
Jables es frecuentemente obligado no sélo por razones COgnosci-
tivas y téenicas de solucion. Hay razones institucionales; diversos
poderes del estado, niveles de gobierno y diversas agencias guber-
namentales que deben por ley intervenir en el tratamiento de una
determinada cuestion. Y razones fiscales; no hay recursos piblicos
disponibles para atacar simultdneamente todo el frente de proble-
Mmas que comporta un problema piiblica severo.

Esta estrategia de simplificacién cognoscitiva, técnica, legal y
econdmico-administrativa del problema puede y suele ser desily-
sionante y objeto de duras criticas por parte de los muchos acti-
vistas idealistas que esperan religiosamente de la politica y del
gobierno la solucién cabal ¥y rdpida de los grandes ¥y complejos

dos”. El mismo Simon (1973} ofrecio una pista, en analogia con
las tareas del diseno arquitecténico ¢ industrial. Lo pracedente es
desmontar lu estructura enferma de los problemas muy complejos,
sobrepuestos, difusos, y descomponerla en problemas mas preci-
805 y circunscritos, para los cuales se cuenta con “memoria”, con
una historia de razonamiento ¥ decisiones que a lo largo de mu-
chas conjeturas, errores ¥y aprendizajes, ha podido llegar a esta-
blecer los criterios, pasos ¥ operaciones de solucién. El problema
de construir una gran casa se plantea con mayor pertinencia, se
le estructura mejor, si se desmonta la casa en sus componentes
bésicos: planta, estructura, techos, calefaccidn, sistema eléctrico,
| ploméria. Se trata de desarticular el sistema impreciso, complica-
do, de urado, en subsist precisos, solubles, manejables.

- El disefio total comienza a tener estructura al descomponerse

“en dos diversos problemas de sus componentes y al traer a la
memoria las diversas condiciones y especificaciones que son
aplicables para que el disefio de sus componentes sea correc-
to... El problema resulta bien estructurado en lo particular,
aunque quede mal estructurado en lo general 0 en su conjunto
(Simon, 1973: 190),

Es innegable que en muchos casos analistas y gobernanies, sobre
todo en consideracion a sus restricciones de tiempo Y recursos, a
su acopio de informacidn, conocimiento y tecnologia, a sus con-
dicionamientos legales y politicos, proceden a desagregar los des-
comunales y entreverados problemas publicos en componentes
més acotados, conocidos y sencillos de manejar. Las organizacio-
nes gubernamentales arvastran toda una historia de decisiones, tie-
asadas, cuentan

*El mismo Simon {1960} introdujo tambicn Ia distincidn entre decisiones “progra-
madas y no programadas”. T as que ver con situaciones o problesas que
o repiten, son o ruting, v P cuyo abordaje b SUNEs cucntan con procedi
3 S inéditas v
nen procedimicntos probados,
wyarse en cualguicra de sus
on orientida ol probicma, inteligenie y
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problemas del desarrollo, la pobreza, la injusticia, la contamina-
ciém,.. Frecuentemente, la finica manera de luchar contra la po-
breza, cuya estructura contiene componentes mcancelables de
naturaleza cultural, étuica y psicoldgica, es seleccionar los compo-
nentes gubernamentalmente tratables, para los que se lienenl cier-
tas reglas de solucion y hasta indices de eficiencia, tal vez articular
y sincronizar los diversos abordajes particulares, pero no comen-
zar por involucrarse en los componentes elusivos, imprucea:.ab}es.
Por esto, el ataque a la pobreza se desagrega en varias actividades,
que miran a solucionar los problemas particulares de infraestruc-
tura (caminos, luz, agua), de educacion (construccion de escuela,
dotaci6n de libros), de salud (vacunas, consultas, curaciones), pro-

blemas todos mis abordables, sobre las que se tiene una larga

historia de intervencidn, y se conocen los costos y se manejan las
técnicas de solucion. En cambio, se dejan de lado o se aplazan las
cuestiones mds escabrosas, interdependientes, con ingredientes
propios del dmbito familiar, de la cultura de grupo, de la ética o
la motivaci6n psicosocial de las personas.

Sin embargo, no todos estin de acuerdo en que sea siempre
correcta la estrategia analitica de fraccionar el problema mayor
en problemas menores, tratables por separado, con teorfas y téc-
nicas distintas entre sf, con diversos tiempos. Hay buenas razones
para considerar que, frente a determinados prohlemas_pﬂblicnf‘,
este tipo de abordaje analitico de los problemas podria confundir
los sintomas con las causas y ocasionar mayores y mas graves pro-
blemas. A esta clase de problemas pertenecerian, por ejemplq, las
patologias macroeconomicas. La inflacion seria un pmhlcma. cu-
yos componentes son aislables analiticamente, pero en la rea.hdad
son fenémenos interdependientes, razon por la cual el tratamiento
diferenciado y desarticulado de sus diversos componentes (moneda,
tarifas, salarios, tasas de interés y cambio, precios, etcélera), sin
wna estrategia integral de ataque, se condena al fracaso y agrava
¢l problema. En efecto, los problemas piiblicos resultan de miil-
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tiples relaciones sociales que se enlazan con otras relaciones so-
ciales y éstas con otras, de comportamientos influidos por los com-
portamientos actuales o esperados de otros actores y el de éstos
por el comportamiento de otros mds. Ne dan lugar a realidades
separubles o tratables por separado.

Los sisternas de problemas no son entidades mecdnicas; son
sistemas propositivos, teleologicos... Esto significa que los sis-
temas de problemas -crimen, pobreza, desempleo, inflacién,
energfa, contaminacidn, salud- no pueden ser seccionados en
subconjuntos independientes sin correr el riesgo de producir
la solucién correcta de un problema equivocado. Una carac-
teristica de los sistemas de problemas es que el todo es mayor

" que la suma de sus partes, es algo cualitativamente diferente
(Dunn, 1981: 100).

En efecto, a diferencia de la rnayor parte de los problemas
naturales, llamados de “complejidad desorganizada”, los proble-
mas piblicos son de cnmple]ldad organizada”. Segun esta distin-
cion de Weaver (1948); las ciencias explican bien los problemas
recurrentes y han sido también capaces de desarrollar técnicas es-
tadisticas de probabilidad para enfrentas situaciones de “comple-
jidad organizada”, es decir, aquellas en las que “es muy grande el
nimero de variables, muchas variables tienen individualmente un
comportamiento errdtico o tal vez desconocido, pero... el sistema
en su totalidad posee un cierto orden y ciertas propiedades gene-
rales analizables” (: 538). Esta estructuracién estadistica que per-
mite ordenar el problema en torno a comportamientos esperados
probabilisticamente y en promedio no es, en cambio, pertinente
para los problemas de los sistemas sociales contempordneos, per-
tenecientes al tipo de “complejidad organizada®, a saber, “pro-
blemas que implican tratar simultineamente con un nimero
razonable de factores que se interrelacionan en un todo orgdni-
en” (2 539), que tienen s una forma complicada de relacion pero
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no ervitica ni al azar y, por ende, donde el ordenamiento estadis-
tico es inadecnado o insuficiente, Es entonces determinante para
estructurar bien el problema piiblico desenbrir la organizacion de
las relaciones entre los componentes: su conexion e interdependen-
cia. £Cudles son los componentes que se relacionan, en cudles
dmbitos, con cudl tipo de relacidn? Ahora bien, a estas preguntas
buscan dar todavia respuesta las teorias y métodos de las ciencias
sociales. Es ficil criticar la eStrategia “mecdnica”, propuesta por
Simon, pero las estrategias “Ufgﬁnicas”, “iotalizadoras”, no suelen
ser muy operativas. De todos modos, las politicas piiblicas conocen
muy bien, debido a sus limites y fracasos de intervencién, cudndo
los problemas piiblicos son problemas de problemas, se engarcen
unos con otros dificultando soluciones exhaustivas y cortantes.”
Importante es entonces saber estructurar o plantear los pro-
‘blemas, para no hallar la solucién correcta al problema equivoca-
~_do. La historia de las decisiones piiblicas es una coleccion de este
“error de tercer tipo”." Ahora bien, plantear correctamente los
-problemas significa un muy depurada ejercicio logico y cientifico.
Sf trata nada menos que de la formacién de los conceptos sociales

" Para profundizar en este tema desde ; rzacional, vedse Donal
* Chisholm: “Til-Structured Problmes, J'nform:: Wmmm::aa:ﬁ:e dcaignl;lf public ursal:{
nizations”, en Bureaucracy and Public Choice, 1, 1 ane, ed. (1989), Sage, Londres. Si-
guiendo ka propuesti de descmposicion de Simon (1973} y reconocientdo b dificultad de
abordar Ilm problemis publicos complejos por medio de organizaciones de estructura
:;?.mum Chisholm analiza y wﬁﬁu que s problemas piblicos “mal estructurados”
1 org, xibles, adaptativos, no rigid os. En
contraste, los problemas “bien estructuradog en jo pﬂﬂj:;u'lar’luaunq]_le no en su totalidad,
al ser desagregados y mancjables, pucden ser (ryvados por bas diversas divisiones y depar-
tamentos de L hurocracia pdblica; sin em bargn, la conrdinacién de sus actividades es vital
para que el tratamiento scg:mnlydu Colabore g la solucidn del problema mayor. Para ello
sugiere introducir “mecanismos I?ﬁ-‘lrmnlcs; canales de comunicacion, NOrMAas o conven-
ciones de It oo y » Que it i un sistema des-
centralizado (formal ¢ informal) de accidn pablica y permitirian un mejor abordaje del
|arnhk|:|\1i| £l SUS IAPECiDS erlat'_lllill'r:& ¥ en sus interdependenciss.
El “error de terecr Hpo” CONsISle en resalver el problema cquvocado, debido o
que se formuld la hipdtesis o pero pars atacur el hecho-efecto conceptuali
wadn incorrectiment “error de primer tipn™ cons rechizar ba hipdiesis nula

3 o o HPO™ en aceptar hipaiesis nula flsa, incorrecka. Situa
wiones todas que oourren ca s poltiens [ihieas o

usil correc
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(su identidad y diferencia, su clasificacidn) y de la formacion y
pruecha de los enunciados cansales (teorfas y modelos): la cruz
epistemoldgica de las ciencias sociales sobre la que han escrito las
mejores inteligencias. Los problemas publicos mal estructurados
son precisamente aquellos en los que los afectados y los decisores
pueden coincidir en denunciar lo colectivamente indeseable de
algunos hechos y, sin embargo, nd contar con una identificacion
segura de los elementos que constituyen el hecho calificado como
problema ni conocer tampoco sus nexos causales principales, para
poder alterarlo en el sentido deseado. El sintoma de los problemas
mal estructurados es justamente la indeterminacion —frecuente-
mente por razones valorativas mis que cognoscitivas— acerca de
cudles son los componentes de la situacion que se consideran han
de ser modificados o removidos, y/o acerca de cudles pueden ser
los factores que los originan y en los que, por ende, habria que

intervenir e incidir. Dicho mds intencional que Imente, no
se sabe cudles serdn los fines u objetivos preferidog, g realizar y/o
los medios para realizarlos. Las dudas sobre lo¥, isimos tér-

minos de la relacién causal estructuran enfermjzamente el pro-
blema piiblico. Si no se sabe lo que se-quiere resolver o lo que
puede resolverlo (el efecto y/o la causa), se estd en la total incer-
tidumbre, en la irresolucion. '

Ahora bien, para escapar i decisiones inciertas, bajo la presion
hostil de los recfamantes, se tiende a definir el problema en tér-
minos accesibles a los modelos, teorfas y tecnologias que dominan
las organizaciones gubernamentales y que han demostrado ser efi-
caces en otras cireunstancias. Se seleccionan entonces los factores
[ les que sup umente removerin o alterardn los componen-
tes indeseados de los hechos-problema, pero, por la definicion
cquivocada, los componentes realmente a inhibir y modificar, que-
dardn inalterados, intactos. Seguir insistiendo en un esquerna cau-

sal que funciona bien para una cierta clase de hechos, pero que
no puede funcionar en una situacion erroneamente clasificada como
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perieneciente a esa clase de hechos, es una testarudes que los go-
biernos pagan caro. Es ¢l caso de politicas que se devoran los
recursos piblicos al tratar problemas “tragamonedas”, porque fue-
ron éstos erroneamente definidos y planteados. O es el caso de
politicas regulatorias que reg| tan asfixi nte la conduc-
ta, aumentan las prohibiciones e incrementan las penas y multas,
pero sin conseguir que ocurran los sucesos deseados. Blancos

. equivocados para proyectiles certeros. Por ejemplo, plantear el

problema de la deficiencia en la educacion bésica como de natu-
raleza diddctica, mientras puede ser organizacional o laboral, o el
defla produccion agricola como juridico (derechos de propiedad),

_mientras &s tal vez técnico. O el de la contaminacién urbana como

producto de las fuentes moviles mientras es de fuentes fijas indu.rf‘
iriales..@ bien confeccionar los problemas de manera que se pri-
vilegien las medidas econfmicas distributivas pero no las politicas
regulatorias, O créer que todo se debe a falta de incentivos eco-
némicos individualizados..

Estructurar bien un problema es entonces producir tal defini-
cion del hecho calificado como problema, que pueda volverse el
sujeto u objeto de un enunciado causal. Hay que estructurarlo
como “causa de” o “efecto de”, Se corre el riesgo de que se an-
ticipe una falsa soluci6n, por incorporar audazmente una hip{?tesis
causal incorrecta, pero es la (inica manera de que el planteamiento
de un problema préictico tenga sentido. Cognoscitivamente el es-
tado de la cuestion no cambia porque el gobierno, ante la incer-
tidumbre causal de su actuar, concierte de manera inteligente la
definici6n del problema con los demandantes o los afectados, para
compartir riesgos y responsabilidades en su actuacion. No se puede
actuar para modificar una situacién-problema sin incluir explicita
o implicitamente un enunciado causal ademds de un concepto del
problema. En muchas circunstancias apremiantes, los gobiernos
deberdn acluar por razones morales, juridicas, politicas, operando
con dléhiles rasones copnoscitivas, En estos casos, las politicas pi-
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blicas muestran con toda claridad que son solo conjeturas cansales
sujetas a prueba, hipotesis de actuacidn susceplibles de crior!
Intervenciones gnbernamentales que deben ocurriv pera pueden
fallar. La obligacion y la eficacia no son siempre coincidentes. Las
politicas piiblicas son “hipétesis de trabajo, no programas a seguir
y ejecutar rigidamente. Las politicas serdn experimentales en el sen-
tido en que deberin ser objeto de observacion constante y experta
para conocer las consecuencias que ocasionan cuando se ponen en
accién” (Dewey, 1987: 202-3).

Sociedad y gobierno deben reconocer la situacién de incerti-
dumbre o de riesgo que acompaiia a muchas decisiones piblicas.
En muchos campos de aceién es més probable el error que el
acierto, el fracaso que el éxito. Esta probabilidad es explicable y
justificable por la naturaleza rebelde de los problemas piiblicos.
Me gusta decir que los problemas piblicos estin hechos de los
problemas que los privados no han podido resolver. Afado em-
perd que el gobierno no tiene una ciencia superior, una capacidad
Iégica y cientifica trascendente a la informacion y talento de la
sociedad. Tal vez por su superior capacidad de reglamentacion y
coaccion, por la magnitud de los recursos que es capaz de movi-
lizar, los gobiernos puedan resolver problemas que los ciudadanos
en lo individual o mediante sus organizaciones son incapaces de
resolver. En el fondo, la coaccidn y la generosidad en la asignacién
de recursos funcienan si se ha podido probar que son las condi-
ciones causales que posibilitan la efectuacion de los sucesos de-
seados por gobierno y sociedad. Pero, tarde o temprano los
gobiernos encaran problemas complejos y severos que requieren

2 para la concepeitn de las politieas como hipotesis, vedse M. Tandau (1973): “On
gt €3 bfic Adwinistionon Review, vol, 33;
M. Landdau (1977 ¥ Anilysis”, en American Jowrnnl of

Valifical Scienee, w
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planteamientos COENOSCHivos 1y elaborados, para los que la so-
ciedad (cientificos, €cnicos, intelectuales, universidades y centros
de investigacion, despachos de consultorfa..) no han creado aln
informaci6n, conocimiento y tecnologias. En este momento s¢
viven problemas colectivos sin respuestas colectivas. Problemas
que la sociedad genera y que la sociedad, no obstante sus liber-
tades individuales y sus poderes colectivos, no acierta ain a re-
solver. Entonces mds que en ningin otro momento se exige la
comunicacién y entendimiento entre gobierno y sociedad, ofre-
cer los mejores argumentos de por qué se elige un determinado
curso de accién.” En estos momentos sociedad y gobierno en-
senden claramente que “piiblico™ quiere decir mucho més que
simplemente “civil™(para los entusiastas de la * resurreccion de
la sociedad civil”; y mds, mucho més, que simplemente “ guber-
namental” (para’los que, cn fuerza de la inercia de la tradicion
politica, entendieron los asuntos piiblicos como los actos de au-
toridad del gobierno).

La politica piiblica emerge, entonces, como una tarea colectiva
que incorpora conjunta y corresponsablemente la iniciativa social
y la gubernamental, pues ante ciertos problemas se adolece ted-
rica y tecnoldgicamente de una linea segura de respuesta. Por en-
de, como una estrategia susceptible de error y frustracion. Sobre
todo, como una esirategia capaz de aprender de sus errores ¥ de
no repetirlos insensatamente. Si algo ensefia el dificil arte de es-
tructurar bien las espinosos problemas piiblicos, es darse cuenta
de que es mds decisivo para ¢l buen gobierno contar con organi-

1t in este momento cobra toda su importancia las obser de Giand
Majone (1989) quien muestra la necesidad de superar la visidn “ decisionista racional”
del andlisis de politicas, cada vez menos aperativa en fa solucidn de los probl
priblicos complejos. y la die introducic complementirinmente 1 isian " posdecisional”
iva. Ante lus dificultades inocultables de ciertas cuestones, €S ecesario ex
asivamente las rzones que condujeron i Lomar una cierta decision, de mi
o) piiblico interesadoe entienda y tal ver comparta instrymentos y objctivos de
ion pubernamental. Vedse la Introduccidn o la Antologi: Awdliic v Diseiin e
re MA. Pamita, México, 1991
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zaciones piblicas capaces de aprender, de reconocer y remediar
sus errores inevitables, que intentar disefiar puliiicus- infalibles,
inmunes de todo error. La racionalidad politico-administrativa re-
s!.llta de un aprendizaje colectivo. Por ello, condiciones necesa-
rias son la democracia plural y competitiva, que presiona a los
gobiernos a hacer bien las cosas, so pena la sancin de la alter-
nancia, y el servicio piiblico profesional, entrenado al andlisis y a
la autocritica, mds que a la complacencia del gobernante en tur-
no. Y, el fondo, una visién laica de las politicas piblicas, que ja-
més pondrén el punto final a los problemas piblicos, pero que
pueden contribuir a hacerlos mancjables, despojdndolos de sus
aspectos més nocivos golectivamente.
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