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1. La esfera privada y la esfera publica

Este capitulo introduce diferentes razonamientos que llevan a explicar y a jus-
tificar tedricamente la existencia de politicas publicas. Estos razonamientos
estan estrechamente ligados a la justificaciéon de la intervencién estatal. A lo
largo del moédulo se exploran los diferentes aspectos vinculados a la necesidad
de intervencion por parte de las autoridades publicas: los argumentos (la ne-
cesidad de regular los conflictos, la existencia de problemas que no se pueden
resolver en el mercado o en el ambito de la sociedad civil, las externalidades),
los conceptos (;qué se entiende por publico?, ;cudles son las caracteristicas de
los servicios y de los bienes publicos?) y la relacion que se pueda establecer
entre publico y privado en la provision de servicios a los ciudadanos.

1.1. ;Por qué politicas?

¢{Por qué son necesarias las politicas pablicas? ;Cudles son las razones de
fondo del hecho de que sea necesaria una intervencién publica? ;Por qué el
gobierno deberia actuar sobre &mbitos tan variados? Antes de analizar el ciclo
operativo de las politicas publicas y prestar atencién sobre cada uno de los
momentos en los que éstas se van formando, deberiamos tener una idea clara
de la razén de ser de una politica puablica. Es decir, antes de estudiar como se
generan y aplican, deberiamos saber por qué se aplican.

Para llevarlo a cabo, en primer lugar, debemos fijarnos en dos rasgos basicos
que caracterizan al mundo de la politica: el conflicto social inherente y la

necesidad de soluciones colectivas a los problemas colectivos.

1.1.1. El conflicto inherente de la sociedad

Quiza no siempre es lo bastante evidente, y menos atin si las politicas publicas e Mo e ke

del pais en el que vivimos tienen una cierta eficacia, pero el hecho es que en

. . . . El marxismo es una de las co-
el trasfondo de cualquier sociedad siempre podemos encontrar un conflicto rrientes de pensamiento social
que mas ha enfatizado en sus

inherente al hecho mismo de vivir en sociedad. No podemos negar que, a e ;
explicaciones este conflicto al

pesar de vivir juntos en comunidad, nuestra posicién en ésta no es idéntica que se ha referido al acufiar el
, . . término lucha de clases, que re-
a la de los demas vy, por lo tanto, todos tenemos intereses divergentes, o no fleja su particular vision sobre

. S . . ~ . nflicto.
siempre coincidentes. Esta idea ha sido seflalada de maneras muy distintas por este conflicto

varias corrientes de pensamiento social.

Sin embargo, no es necesario compartir la visiéon de ninguna de estas corrientes
para reconocer que solo el hecho de disponer de ocupaciones profesionales
diferentes, de recursos diferentes, de vivir en lugares distintos, incluso de tener
edades diferentes, etc. configura una multiplicidad de objetivos e intereses
particulares que, tanto si estdn organizados mediante asociaciones como si

no, se deben armonizar de alguna manera porque no son coincidentes de una
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manera evidente. La politica se puede entender como la arena en la que se
intenta resolver este conflicto. Dicho con otras palabras, la politica es la arena
de gestion del conflicto social.

Este conflicto no siempre es explicito o facilmente visible. Cuando esto sucede,
decimos que el conflicto esta latente, pero esto no quiere decir que no exista.
Asi, por conflicto no entendemos en este caso la existencia de disturbios, de
violencia fisica, de agresiones. Violencia y conflicto, en este sentido, no son
sin6bnimos. El hecho de que haya intereses contradictorios es la causa de este
conflicto y, por lo tanto, siempre estara presente aunque no se manifieste de
una manera violenta. Precisamente, las instituciones sociales y las politicas
publicas tienen un papel crucial para que estas contradicciones bésicas acaben

o no deriven hacia desajustes sociales o manifestaciones de signo violento.

La ausencia de violencia no equivale a la ausencia de conflicto en el
sentido que se ha apuntado aqui.

Las instituciones pueden contribuir a hacer mds o menos explicitas (vi-
sibles) estas contradicciones y pueden ofrecer o no canales mds o me-
nos adecuados para resolver las contradicciones que estos intereses di-
vergentes generan.

Se podria citar como ejemplo de conflicto latente extremo, dado su alto grado
de invisibilidad, el que se produce entre los intereses de las generaciones ac-
tuales y los de las generaciones futuras que no tienen voz y, por lo tanto, difi-
cilmente pueden hacer visible su posicion. Por lo tanto, es tarea del gobierno
velar por la defensa de sus intereses legitimos, algo que estas mismas genera-
ciones no pueden llevar a cabo. Por ejemplo, fomentar un consumo sostenible
o defender los recursos naturales con vistas a un futuro.

En la medida en que este conflicto es inherente al hecho mismo de vivir en
sociedad, no podemos decir que tenga propiamente solucion. Se puede gestio-
nar, reconducir, modular, etc., pero no se puede hacer desaparecer. Por todo
esto, y de acuerdo con la definiciéon de problema que vincula estrechamente
la identificacion de éste con la posibilidad de solucion, este conflicto no lo

debemos conceptualizar como un problema, sino como un hecho.

1.1.2. Soluciones colectivas a problemas colectivos

Otro rasgo propio de la arena politica es que gestiona problemas que podemos
considerar publicos porque afectan al mismo tiempo a un colectivo de gente.
Se podria decir que la sociedad tiene necesidades colectivas, problemas que se
dan en el espacio publico, aquel que no pertenece a nadie en particular o que

pertenece a muchos al mismo tiempo. Las problemaéticas que se generan en

Intereses divergentes

La contraposicion de intereses
se produce entre multiples co-
lectivos sociales. Por ejemplo,
entre consumidores y produc-
tores, entre asalariados y pro-
pietarios, entre el mundo rural
y el mundo urbano, entre los
jévenes y los mayores, etc. Es
probable que, de entrada, los
intereses de estos colectivos no
coincidan.
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esta esfera publica piden muchas veces intervenciones centralizadas o, cuando
menos, coordinadas por un unico actor. En estos casos, se podria decir que lo
que es colectivo se debe resolver colectivamente.

Intentar caracterizar e identificar con claridad estas situaciones ha sido una
tarea importante de las ciencias sociales durante afios, especialmente de la
economia y la ciencia politica. Bdsicamente, hay dos maneras de explicar la
existencia de estas situaciones en las que la presencia del Estado y de su poder

de intervencion resulta inexcusable:

1) Desde la economia, se nos proponen las explicaciones que apuntan a las
quiebras de mercado, aquellas situaciones en las que el mercado resulta in-
capaz de conseguir resultados eficientes. En otras palabras, hay situaciones en
las que resulta muy dificil que los individuos, de una manera espontanea y sin
una organizacion que supere la accion unilateral de cada uno de ellos, con-
sigan determinados objetivos. Se trata normalmente de objetivos comunes,

compartidos o que afectan a un colectivo de personas.

2) Por otra parte, desde la ciencia politica se ha puesto el acento en el estu-
dio de aquellas situaciones en las que la racionalidad individual y la colectiva
pueden divergir. Por racionalidad individual se entiende aquello que haria un
individuo de acuerdo con sus propios intereses, los medios de los que dispone
para actuar y teniendo en cuenta el impacto esperable de sus acciones. En al-
gunos casos, aquello que un individuo racional haria unilateralmente y aque-
llo que querria que todos hicieran, o que €l haria si estuviera seguro de que
los demas también lo hardn, puede ser muy diferente. La ciencia politica ha
estudiado estos dilemas y ha intentado identificar las situaciones en las que
es mas probable que aparezcan.

Por estas razones, en algunos casos se hace plenamente necesario que haya un
agente central que mediante una serie de posibilidades de intervencién —que
estudiaremos- actte, es decir, haga politicas. En definitiva, es necesaria una
unidad de decisién centralizada que retiina informaciones dispersas, que tenga
en cuenta diferentes puntos de vista e intereses variados, y que actde de una

manera coherente de acuerdo con una visioén general.

Alguien podria decir que las desavenencias entre racionalidad individual y co-
lectiva son, finalmente, también la expresion de un conflicto que se debe ges-
tionar y que justifica la intervencion del Estado, esta vez no entre los intereses
de colectivos diferentes, sino entre los intereses del individuo y los del colec-
tivo. Esto es cierto, pero meter en la idea del conflicto social estas situaciones
puede resultar poco preciso dado que incluso si las dos racionalidades apunta-
ran en la misma direccién, es decir, si no hubiera ningtn tipo de tension entre
éstas, igualmente haria falta una actuacién coordinada de dmbito colectivo

orientada a dar soluciones de tipo global. La buena voluntad o el interés por el

Ved también

Podéis ver mas detalladamente
las quiebras de mercado en el
apartado 1.2.4 de este médu-
lo.

La teoria de juegos

La teoria de juegos, mediante
el analisis de las posibles estra-
tegias de actuacién de indivi-
duos que interaccionan en un
contexto dado, es una de las
herramientas mas (tiles de las
que disponen los cientificos so-
ciales para descubrir estas si-
tuaciones en las que la racio-
nalidad individual y la colectiva
pueden ir por caminos diferen-
tes.

Coordinacion

Pagar impuestos, ir a una ma-
nifestacién o no contaminar
pueden ser ejemplos de situa-
ciones en las que aquello que
querriamos que hiciera todo
el mundo puede divergir de
aquello que nosotros haria-
mos, cuando menos si no es-
tuviéramos seguros de que los
demas actuaran de la misma
manera que nosotros. Por ello
es necesaria una cierta coordi-
nacién, para que todo el mun-
do no piense que "ya lo hara el
otro".



CC-BY-SA » PID_00200729 8

Anlisis de politicas publicas

bienestar del conjunto no garantizan una solucion eficiente si esta actuacion
se lleva a cabo desde posturas unilaterales. En otras palabras, hay un tipo de
problemas que, dada su naturaleza, requieren soluciones colectivas.

Soluciones colectivas

Hay problemas a los que dificilmente se les puede dar respuesta de manera individual,
cada uno por su cuenta. ;Os imaginais como se podria hacer una politica redistributiva
unilateral? ;Os imagindis una politica lingiistica en el ambito privado? Muchos de los
problemas de los que se trata en la politica requieren una accién conjunta y coordinada
con una visién global.

1.1.3. Politica y politicas: prioridades y problemas

Aunque hemos empezado este modulo afirmando que para explicar el porqué
de las politicas ptablicas debemos fijarnos en algunos rasgos basicos del mundo
de la politica, debemos decir, una vez visto esto, que las politicas pablicas
y la politica no son exactamente lo mismo aunque compartan un mismo
escenario y unos mismos rasgos basicos. Asi, conviene distinguir entre aquello

que denominamos propiamente la politica y las politicas piiblicas.

En el mundo anglohablante, esta distincion tiene una larga tradicion acadé-
mica y queda reflejada, quizd con mas claridad, en el uso de dos términos:
politics para 'politica' y policy para 'politicas publicas'.

Aquello que denominamos politica (politics) hace referencia al reino de la dis-
cusion sobre las preferencias publicas, sobre cuales deben ser las prioridades
globales que deben articular la acciéon de gobierno. Es, por lo tanto, el &mbito
en el que debemos situar la acciéon de los partidos politicos, sus programas
electorales, los debates parlamentarios y la orientacién general del gobierno,
que se podria identificar, finalmente, de una manera mas concreta haciendo
referencia a los presupuestos del Estado. En ella quedan reflejadas negro sobre
blanco cuales son las prioridades del gobierno de un pais.

En cambio, las politicas pablicas (policy) manifiestan, como ya se ha visto,
la accién de gobierno, mediante la Administracion Pablica, encaminada a re-
solver los diferentes problemas que se le encargan. Sean las que sean las prio-
ridades generales, queda claro que en los distintos ambitos de actuacion del
gobierno, la Administracion se vera obligada a dar respuesta a diferentes de-
mandas de parte de la sociedad. Estas acciones configuran las politicas publi-
cas que estudiaremos a lo largo de este médulo.

Se podria decir que la politica expresa la dimensién democratica del Estado,
de discusion de objetivos generales, mientras que las politicas pablicas mani-
fiestan el papel de la Administracién como instrumento del Estado que debe

actuar para dar respuesta a demandas sociales concretas. En un caso, se plan-
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tean objetivos, en el otro, soluciones. Las primeras estdin dominadas por la
cuestion ";qué queremos?", las segundas, por el interrogante "cémo lo hace-

mos?", ";como debe actuar el gobierno?".

politics: expresién de preferencias, reino de los objetivos, de los programas, di-
mensién democratica del Estado. ;Qué queremos?

policy: expresién de solucién a problemas concretos (particulares o generales),
tiene que ver con la Administracién Pablica. ;Cémo lo hacemos?

1.2. ;Por qué puablicas?

Hemos hablado del conflicto social inherente en un sentido amplio, pero po-
driamos concretar un poco maés. Se podria decir que este conflicto se da en el
seno de tres ambitos diferentes o en la interaccién que se produce entre éstos

en el marco de la esfera publica. Estos tres ambitos son los siguientes:

e El mercado.
e El] Estado.
e La sociedad.

Cada uno de estos ambitos se rige por unas l6gicas y valores propios, por un
conjunto de reglas e instituciones diferentes que entran en contacto en la es-
fera publica de una manera no siempre facil. Asi, ademds de la diversidad de
intereses que confluyen en la sociedad -a la que ya nos hemos referido-, debe-
mos sefalar estas diferencias también como generadoras de tensiones y con-

tradicciones.

Las politicas publicas se pueden entender como la superficie de contacto

entre el Estado, el mercado y la sociedad.

Ambito privado

iedad

Como queda reflejado en el grafico anterior, tanto el mercado como la socie-
dad tienen una doble vertiente ptblica y privada. El Estado, en cambio, por
definicion lleva a cabo todas sus acciones en la esfera publica. De hecho, se

Ambito publico

podria decir al revés: los limites de la esfera publica llegan hasta alli donde se

Los objetivos de las
politicas

Buscar un provecho econémi-
co, actuar de manera iguali-
taria, sin hacer distinciones, y
prestar atencion al que mas
lo necesita son objetivos que,
de entrada, dificilmente son
alcanzables en una misma ac-
cién. Su importancia relativa
como orientadores de actua-
ciones varfa dependiendo de
los ambitos —-mercado, Estado
o sociedad- en los que este-
mos.

Institucion

En las ciencias sociales, el tér-
mino institucion tiene un senti-
do mas preciso que en el len-
guaje habitual. Una institucion
es un conjunto de reglas o ru-
tinas que marcan pautas de
comportamiento. Se contra-
pone al término organizacion,
que hace referencia a un con-
junto de individuos que pre-
senta en algln sentido una
unidad de accién o decision.
Para algunos cientificos socia-
les, todo lo que ocurre en la
esfera publica se puede expli-
car atendiendo exclusivamente
a estas dos variables.
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reconoce la capacidad legitima de intervencién del Estado. Sin embargo, este
espacio varia dependiendo de los paises. ;De qué depende, entonces, donde
se sitda la frontera entre la esfera publica y la privada? Dar respuesta a esta
pregunta es un paso importante para comprender el sentido de las politicas
publicas, el porqué de la actuacion del Estado, que inevitablemente interactaa
con el mercado y la sociedad, y las afecta. Por ello, conocer como se define esta
frontera en cada caso nos puede ayudar a explicar el tipo de politicas pablicas
que encontramos en un pais determinado.

1.2.1. ;Qué quiere decir publico?

Antes debemos prestar un poco de atencién a la palabra piiblico, que utiliza-
mos constantemente a lo largo de este curso y que, como ya habéis podido
apreciar, tiene un caracter polisémico. ;Qué quiere decir pablico?

¢ En el sentido mas amplio del término, por esfera piiblica entendemos sim-

plemente el espacio compartido, colectivo.

¢ En un sentido un poco més estricto, lo relacionamos con el Estado y su

capacidad de intervencion.

e Finalmente, en sentido atin mas estricto, entendemos por puiblico de titu-

laridad estatal, cuando la propiedad es del Estado.

Ejemplo

La comunicacién es, por definicién, un &mbito piblico (en sentido amplio). Un medio de
comunicacién (una televisiéon, una red de telefonia) puede ser regulado o ser intervenido
de alguna manera por el Estado y tener asi un caracter pablico (en sentido un poco mas
estricto), aunque el Estado no sea el propietario. También puede tener su propiedad y asi
convertirse en un medio de comunicacién publico (en sentido mas restringido).

Por otra parte, a menudo el término piiblico se presenta en oposicion a
mercado, especialmente en las discusiones sobre cual es el mejor agente para
dar un determinado servicio. Esta es la discusion que, finalmente, nos interesa
mas en el marco del estudio de las politicas publicas. En estos casos, se suele

hacer referencia al &ambito publico con el término sector piblico.

Cuando planteamos la cuestiéon de hasta donde debe llegar el Estado con su
intervencion, nos referimos a la segunda acepcion del término piiblico. En este
sentido, jqué debemos considerar que es susceptible de ser intervenido por el
Estado? ;Por qué razones?

¢Es la educacién un bien privado, que debe proporcionar el mercado y no el
Estado y los individuos deben conseguir por su cuenta? ;Los maltratos fami-
liares, son un asunto privado? ;Y la discriminacion racista en un bar donde
hay derecho de admisién? jHasta qué punto las drogas son un problema de
ambito publico?

Ejemplo

"La educacién es demasiado
importante para dejarla en ma-
nos del Estado". Esta expre-
sién, muy recurrente en Esta-
dos Unidos -y sobradamente
compartida desde posiciones
politicas diferentes—, es un re-
flejo de la concepcién que en
este pais se tiene del Estado y
de su &mbito de intervencién.
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En otras palabras, ;dénde (en qué &mbitos) y como (con qué instrumentos) se
deben llevar a cabo las politicas publicas?

1.2.2. Distintas concepciones del ciudadano y del papel del
Estado

En el mundo encontramos distintos modos de entender el respectivo papel
que deben tener los ciudadanos y el Estado en el proceso de provisiéon de ser-
vicios que responden a las demandas ciudadanas. Hasta un cierto punto, se
podria decir que estas concepciones tienen un caracter no del todo explicito
por el hecho de ser sobradamente compartidas y no ser objeto de debate pt-
blico. Constituyen, muchas veces, parte de la cultura politica de un pais y son
fruto de su tradicion historica. Por ello, no nos debe sorprender que fuerzas
de signo politico muy diferente coincidan, en cambio, en considerar que una
determinada cuestién debe quedar dentro de o fuera de las manos del Estado,
como en el ejemplo sobre la vision que se tiene en Estados Unidos del papel
del Estado en la educacion.

Ejemplo

Igualmente, en Espafia, el hecho de que hasta muy recientemente no se haya planteado
la conveniencia de que el Estado se haga cargo de la educacién infantil antes de los tres
afios puede responder a una cierta vision compartida por diferentes fuerzas politicas de
que la educacién de los mas pequefios es un problema familiar que se debe resolver en
el seno de las familias: es decir, debe quedar fuera del ambito de actuacién publico. Es
necesario un cambio de visién para darse cuenta de que los argumentos que se esgrimen
en favor de la intervencién del Estado en la educacién general de los nifios también son
aplicables a los menores de tres afios, aunque no haya sido asi hasta ahora.

Asi pues, el &mbito de actuacion del Estado y el tipo de institucién (puablico o
privado) que se haré cargo de la provision de un determinado servicio depende
de la concepcion que se tenga del papel que puede tener la ciudadania, de cudl
deberia ser el papel del Estado y de las interrelaciones entre los dos.

Si intentamos realizar una taxonomia tan simple como sea posible de los tipos
de concepcion del ciudadano que encontremos en el panorama de las demo-
cracias occidentales, podemos distinguir cuatro concepciones basicas: la que
equipara el papel del ciudadano con el del stbdito, la que identifica el papel
de éste con el de un accionista, la que lo ve mas bien como un consumidor y,
finalmente, la que podemos decir que lo posiciona verdaderamente como un

ciudadano. Veamos qué significan estas metéaforas:

1) El ciudadano stbdito toma la postura mas pasiva posible, acata sin quejas
las actuaciones del Estado. Podriamos decir que por su naturaleza se trata de

una visién poco comun en las democracias.

2) Al ciudadano accionista se le reconoce la capacidad de critica, como la de
cualquier accionista que puede vender sus acciones, pero no puede intervenir
en la gestién directa de la empresa. Esta concepciéon del ciudadano se suele
tener cuando se defiende que la mejor o la Gnica manera de garantizar los
derechos de los ciudadanos en relacién con los servicios publicos consiste en

Lectura recomendada

Sobre adaptacién libre podéis
ver: Q. Brugué y otros (1994,
septiembre-diciembre). "La
Administracién Pablica y sus
clientes: ;moda organizati-
va u opcion ideologica?". En:
Gestion y andlisis de Politicas
Piblicas (ntm. 1). Madrid.
[Adaptacion libre].
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facilitar una oferta privada que concurra paralelamente a la del Estado, de
manera que el ciudadano pueda elegir a cudl se acoge y ejerza de esta manera
velada su derecho a la critica. Ciertamente, estos planteamientos dejan en un
segundo plano las diferencias en las rentas de los ciudadanos.

3) La idea del ciudadano consumidor significa un paso mas hacia el recono-
cimiento pleno del papel activo del ciudadano. En este caso, se trata de un
ciudadano a quien no soélo se le reconoce la capacidad de reclamacién, sino
también de opinién en tanto que cliente de un servicio. Ahora bien, sélo se
entiende que opine en aquello que le afecta directamente. Como consumidor,
se entiende que pueda protestar y opinar sobre el servicio recibido, pero no
que quiera participar en la configuracién de servicios que no van dirigidos a
él directamente. Para realizar esta tarea, ya estan los politicos.

4) Finalmente, la concepcidén mas activa del papel del ciudadano, que podria-
mos llamar -recalcandolo con una reiteracién- del ciudadano ciudadano, le
reconoce su total capacidad para intervenir, mediante la participacion activa
o de la critica, en la formacién de un servicio prestado por el Estado. En este
caso, no se trata solo de garantizar asi sus derechos individuales como consu-
midor de este servicio, sino también de reconocer sus derechos colectivos co-
mo participe de una comunidad. Considerarlo ciudadano de esta comunidad
quiere decir —podriamos decir que "equivale a"- reconocer su derecho a parti-
cipar en todos los asuntos que afectan a esta comunidad, aunque no le afec-
ten directamente. En otras palabras, y por poner un ejemplo, no es necesario
que alguien sea un usuario de los servicios sociales para reclamar su derecho
a opinar y participar en el disefio de éstos.

En estrecha relacion con estas distintas visiones del papel del ciudadano, nos
encontramos también con diferentes concepciones del papel del Estado en
cuanto a su manera de intervenir en la esfera publica. Asi, siguiendo con el
uso de las metéforas, podriamos distinguir entre tres concepciones diferentes:

1) El Estado autoridad entiende el papel del Estado como absolutamente pre-
dominante en la esfera publica y la relacién que éste establece con los ciuda-
danos es basicamente unidireccional. Es facil de relacionar esta concepcién

con la del ciudadano sabdito.

2) El Estado supermercado ve al Estado sobre todo como el principal respon-
sable de la provision de unos servicios que puede suministrar o no en concu-
rrencia con la oferta privada. Esta vision la podemos encontrar en asociacion

con las concepciones del ciudadano como cliente o accionista.
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3) El Estado incentivador entiende que su misién principal es garantizar que
la sociedad disfrute de unos servicios que no deben ser fruto necesariamente
de la iniciativa exclusiva del Estado. Esta vision, a su vez, requiere unos ciu-
dadanos conscientes de sus responsabilidades colectivas y plenamente activos
en la esfera publica.

Podriamos decir que la posicion de la frontera entre la esfera ptblica —enten-
dida como el &mbito de intervencién del Estado- y la privada, y que tan im-
portante resulta para explicar el tipo de politicas ptablicas de un pais, se expli-
ca, en una parte importante, por la combinacién de estas distintas concepcio-
nes del papel del Estado y de los ciudadanos. Asimismo, dependiendo de qué
ambito resulta predominante en la provision de los servicios basicos que pide
una sociedad —el Estado, el mercado o la sociedad misma—-, podemos hablar de
modelos diferentes de configuracion de la esfera puablica:

e estadocéntricos
e mercadocéntricos

e sociocéntricos

Ademas de la concepcién global que se tenga sobre el respectivo papel que
deben interpretar los ciudadanos y el Estado, hay razones de distinto tipo pa-
ra justificar la actuacién del Estado en un dmbito determinado. Ahora bien,
no debemos confundir el papel de estas razones que surgen en el marco de re-
flexiones tedricas normativas y las verdaderas causas que explican una deter-
minada formacion de la esfera publica. Posiblemente, hay que buscarlas maés
bien en las distintas evoluciones institucionales que han experimentado los
diferentes paises y que han formado sus tradiciones politicas. De todos mo-
dos, estas razones también pueden tener un cardcter causal si son asumidas
por los poderes publicos y éstos obran en consecuencia. Sea como sea, resulta
importante que las veamos con vistas a continuar con nuestra reflexién sobre
el porqué de las politicas publicas.

Sin embargo, antes debemos examinar los rasgos distintivos generales de los
sectores publico y privado que quedan en el trasfondo de estas argumentacio-
nes sobre la conveniencia o no de la intervencién del Estado en un dmbito

determinado.

En este sentido, debemos remarcar que para valorar esta intervencion es tan
importante el objetivo que se quiere conseguir como de qué manera se conse-
guira. Los sectores publico y privado, como veremos a continuacién, se pue-
den distinguir en su manera de conseguir las cosas, en sus respectivos meca-
nismos de actuacioén y en las constricciones a las que deben hacer frente por

dirigirse a un objetivo.

Partidos politicos

Para distinguir partidos politi-
cos no siempre resulta suficien-
temente revelador el eje bipo-
lar izquierda-derecha. Alterna-
tivamente, se podria proponer
clasificarlos en un eje tripolar
segun si su modelo de la esfera
publica es mas bien estadocén-
trico, mercadocéntrico o socio-
céntrico. Podria ser que posi-
ciones de partidos, en princi-
pio, encabalgadas asi se distin-
guieran mas claramente.
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1.2.3. Caracteristicas del sector publico

Para empezar, se pueden apuntar unas caracteristicas muy generales con las
que tradicionalmente se han diferenciado el sector publico y el privado:

Sector publico igualdad autoridad vinculante colectividad

Sector privado libertad competencia eleccién individuo

Efectivamente, el sector publico siempre se ha caracterizado por el predominio
del trato igualitario, ejercido desde posiciones de autoridad que han subraya-
do el aspecto vinculante de las decisiones tomadas y que afectan al conjunto
del colectivo implicado. En cambio, es mas caracteristico del sector privado
actuar bajo criterios de libertad que enfatizan la competencia y la capacidad
de eleccion del individuo. De todos modos, estas caracteristicas sélo se pue-
den tomar en un sentido muy general, como una primera aproximacién a las
diferencias entre el sector publico y el privado. De una manera un poco mas
precisa se pueden citar los siguientes rasgos distintivos del sector pablico, que
lo diferencian del privado:

1) Los organismos publicos no eligen su ambito de actuacién, sino que les
es dado estatutariamente, mientras que el sector privado se sitia donde ve
posibilidades de beneficio.

2) Las instituciones gubernamentales tienen algunos privilegios y posibilida-

des coercitivas que no son usuales en el sector privado.

3) El entorno de la gestion ptblica es mucho mas complejo que el de cualquier
organizacion privada por importante y voluminosa que sea, lo que incrementa

la necesidad de negociacion y transaccion.

4) Los organismos gubernamentales son mucho mas vulnerables a las presio-
nes de caracter politico, que dado su caracter electoral son a corto plazo, lo
que dificulta la adopcién de estrategias o planificaciéon a medio o largo plazo.

5) La determinacién de objetivos es mucho mds confusa, ambigua y plural en

el sector publico.

6) Hay pocas presiones estructurales internas en el sector publico que conduz-
can a mas eficiencia de la gestion. Estas presiones son basicamente externas
(politicas, fiscales, etc.).

7) Es dificil medir o evaluar el rendimiento de las organizaciones publicas,
dada la no-existencia de "ntimeros rojos", de cuenta de resultados objetivable.
No resulta facil saber si se ha conseguido lo que se pretendia.
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8) El tipo de resultados que se deben conseguir (salud, medio ambiente, etc.)
dificulta la segmentacién de los destinatarios de la actividad publica, y ello
implica problemas en el uso de muchos instrumentos de mercado.

9) El grado de visibilidad y control del sector pablico es mucho mas alto, y
estd sometido a mas presioén de transparencia.

10) Las distintas administraciones publicas estan obligadas, a diferencia del
sector privado, a actuar con respeto a los principios de equidad, con criterios
temporalmente constantes y con la constante presencia del control jurisdic-
cional sobre sus actuaciones, lo que conduce a mas centralizacion y burocra-

tizacion.

11) La gestion de los recursos humanos esta mucho mas condicionada en el
sector publico, tanto en la seleccién, como en la exclusién o promociéon del
personal, y es muy dificil premiar la excelencia de la tarea de cuadros y ges-
tores.

12) También en la gestion de los recursos financieros es mucho menos flexible,
dadas las formalidades presupuestarias y la existencia de controles de legalidad

del gasto.

13) La inexistencia de la sensacion de riesgo, el predominio de lo que es pe-

renne o estructural sobre aquello que es coyuntural.

1.2.4. Razones para la intervencion del Estado

Un rapido vistazo a las caracteristicas sefialadas como propias del sector publi-
co nos podrian hacer pensar que, mirandolo bien, el sector privado presenta
bastantes ventajas. Esto nos podria llevar a afirmar que quizé se deberia limitar
el ambito de actuacion del Estado vy, asi, sus politicas ptblicas. Es cierto que el
Estado debe hacer frente a una serie de constricciones que juegan en su contra
en cuanto a la comparacion entre el sector pablico y el sector privado en sus
respectivas maneras de hacer. No obstante, la evolucion de los recursos huma-
nos y de las técnicas financieras, y también la descentralizacién, moderan es-
tas diferencias. Pero alli donde la diferencia puede ser maxima es en relacion
con los objetivos, con aquello que puede conseguir el Estado y que resulta mas
dificil que nos lo proporcione el sector privado. Es aqui donde posiblemente

encontramos las maximas ventajas de la intervencion pablica.

Asi, alrededor de esta cuestion, giran los principales argumentos en favor de
la intervencion estatal, que se pueden dividir en dos grandes grupos.

1) Las que podriamos llamar razones ideoldgicas y que conectan con unas
determinadas visiones de la sociedad (normalmente defendidas desde modelos

estadocéntricos o sociocéntricos de la esfera ptblica).
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2) Las que podriamos denominar razones técnicas, que hacen referencia a
las quiebras de mercado y que son las que fundamentalmente se utilizan para
justificar la intervencion del Estado desde concepciones mercadocéntricas.

Las razones de tipo ideologico

(Por qué deberia intervenir el Estado mediante politicas publicas en la esfera
publica? Una respuesta contundente es que no nos gustan los resultados que
nos proporciona el mercado. Ahora bien, esto se puede deber a diferentes cau-
sas. Pueden ser varias las cosas que no nos gustan. De esta manera, podemos
distinguir varios tipos de argumentos en favor de la intervencion del Estado

dependiendo de qué aspecto se resalta mas en la critica en el mercado.

1) Un primer bloque de argumentos se centra en destacar la falta de equidad
y justicia social que genera el mercado sin ninguna intervencién externa. Es-
tos criterios o principios son del todo ajenos a la l6gica del mercado y, por lo
tanto, no podemos esperar que sus resultados se ajusten a €l. Por lo tanto, es
necesario compensarlo mediante intervenciones de signo diverso que asegu-
ren una cierta redistribucién de acuerdo con los principios sefialados. Es de-
cir, son necesarias politicas publicas. Este tipo de argumentos, que aqui s6lo
anunciamos de una manera muy general, suelen encontrarse sobre todo en
visiones estadocéntricas de la esfera publica.

2) Un segundo bloque de argumentos destaca que la l6gica que mueve el
mercado y sus resultados se oponen a una reproduccion eficaz de la socie-
dad. Estos argumentos parten de la distincion bésica entre producciéon y re-
produccion. El mercado puede resultar una herramienta muy eficaz para ase-
gurar buenos resultados en el &mbito de la generacion de bienes —produccién-,
pero tiene menos eficacia con respecto a la reproduccion de los recursos hu-
manos necesarios para la continuidad de esta produccién. Ambitos como la
educacion, la sanidad o los servicios sociales son estrictamente necesarios para
que el mercado contintie funcionando correctamente y, sin embargo, el mer-
cado no suele atenderlos adecuadamente. Por ello, las necesidades que genera
la reproduccién son aquellas que, no por casualidad, quedan cubiertas mas
claramente en las politicas publicas de los estados del bienestar. Este tipo de
argumentos los encontramos mas a menudo en concepciones sociocéntricas

de la esfera publica.

Ambos tipos de argumentaciones discuten sobre todo la incapacidad del mer-
cado de conseguir ciertos resultados ajenos a su logica y que podemos relacio-
nar con una determinada visiéon de como deberia funcionar la sociedad. Por
ello remarcamos el cariz ideoldgico, en contraposicion con las razones que ve-
remos a continuaciéon, que tienen mas que ver con incapacidades técnicas del
mercado para conseguir aquello que se le presupone.
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Las razones técnicas: las quiebras de mercado

Desde concepciones mercadocéntricas, cuando se quiere argumentar en favor
de la intervencion del Estado se hace basicamente apelando a una serie de
razones técnicas que destacan la imposibilidad de que el mercado consiga re-
sultados eficientes en determinadas situaciones. Es lo que se ha denominado
quiebras de mercado.

¢ Qué entendemos por quiebras de mercado? Aquellas situaciones en las que me-
diante el mercado no se consigue un resultado (Pareto) eficiente. El Estado,
por lo tanto, debe intervenir para asegurar esta eficiencia que no proporciona
el mercado. Fijémonos en que estos razonamientos implican una visiéon posi-
tiva del mercado sobre el que s6lo se debe intervenir para asegurar su correc-
to funcionamiento en condiciones de competencia perfecta. Las quiebras de
mercado son de tipo variado y podemos destacar cuatro tipos:

1) Bienes publicos

Empezaremos por definir qué es un bien privado. Un bien privado es aquél
que se caracteriza por la rivalidad en el consumo y la posibilidad de exclu-
sion. Por rivalidad en el consumo se entiende que lo que consume a una per-
sona no puede ser consumido por nadie més. Por posibilidad de exclusion,
que alguien puede ejercer el control exclusivo —tener la propiedad plena- de
este bien. La mayoria de los bienes que se intercambian en el mercado respon-

den a estas caracteristicas.

Pero no todos los bienes comparten estas caracteristicas. Cuando esto no es
asi, se plantean problemas para que mediante el mercado se pueda hacer una
produccion o asignacion eficientes de este bien. En el extremo opuesto a los
bienes privados, encontramos los denominados bienes piblicos, aquellos que
presentan oferta conjunta (o no-rivalidad en el consumo) e imposibilidad
de exclusion. Aunque son menos numerosos que los bienes privados, suelen

tener una gran importancia social.

Ejemplo

Es el caso de la defensa de un Estado, o de la limpieza del aire, etc. Se trata de bienes im-
prescindibles que, cuando se analizan, se nos presentan con unas caracteristicas comple-
tamente contrapuestas a las de los bienes privados. El hecho de que un individuo disfrute
de la seguridad que supone el aparato de defensa de un Estado no reduce en absoluto la
posibilidad de que otra persona pueda disfrutar de esta misma seguridad. Al contrario,
posiblemente un buen sistema de defensa implica que ambos ciudadanos disfrutan de
un mismo nivel de seguridad (que no hay "agujeros"). Por otra parte, dado un sistema de
seguridad nacional, nadie puede ser excluido mientras esté dentro de sus limites, como
tampoco puede ser excluido nadie de respirar aire limpio cuando se ha conseguido ha-
cer desaparecer la contaminacion. Se trata, por lo tanto, de bienes pablicos. Estos bienes
plantean problemas en su provisiéon. Es dificil que se den por iniciativa privada, ya que
nadie paga por ellos si su compra fuera voluntaria. ;Por qué pagar cuando, si pagan los
otros, uno, inevitablemente, también se beneficia? Por ello, es necesaria una autoridad
que se encargue de la produccién y obligue a pagar su consumo, que es lo que puede
hacer el Estado por medio de los impuestos.

La eficiencia

La eficiencia, en el sentido de
Pareto, se consigue cuando es
imposible reasignar los recur-
sos para mejorar el bienestar
de una persona sin empeorar
el de alguna otra. En cuanto

a la produccién, es eficiente
cuando se produce con el cos-
te mas bajo posible. En las si-
tuaciones de quiebra de mer-
cado, éste no es claramente el
caso.

Ejemplo

Una manzana: lo que yo me
como de una manzana no
puede ser comido por nadie
mas (rivalidad en el consumo)
y es perfectamente posible ha-
cer que nadie mas tenga acce-
so a esta manzana, que sea de
mi propiedad exclusiva.
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Racionalidad individual y bienes puiblicos

La existencia de bienes publicos esté en el origen de un nimero importante de
situaciones en las que la racionalidad individual y la colectiva pueden divergir
y que, como ya habiamos visto, reclaman la intervencion del Estado.

No todos los bienes que no son privados son estrictamente ptblicos. Entre
los bienes publicos y los bienes privados encontramos todavia otros tipos de
bienes que se distinguen de los bienes privados o bien por su imposibilidad
de exclusion, o bien por su rivalidad en el consumo. En estos casos, a pesar
de ser menos evidente, el mercado tampoco acaba de funcionar del todo efi-
cientemente y la intervencion pablica también puede ser de ayuda. Si bien la
denominacién no es tan undnimemente compartida como en el caso de los

bienes publicos, podemos hablar de:

e Bienes publicos de mercado: oferta conjunta y posibilidad de exclusion.
En ocasiones, la oferta conjunta se mantiene hasta un cierto nivel a partir
del que también se pierde, por ello decimos que son bienes congestiona-
bles. Un ejemplo de este tipo seria una autovia por la que puede circular
mucha gente y que se puede convertir en una autopista si se aplica un pre-
cio de paso, o un canal de televisién de pago. En este caso, la intervencién
se deberia producir para corregir la tendencia de estos bienes o bien a ser

infrautilizados o bien a presentar una oferta inferior a la 6ptima.

¢ Bienes comunes (0 comunales): en este caso, se mantiene la imposibili-
dad de exclusion a pesar de la rivalidad en el consumo. Un ejemplo de
estos bienes podria ser un bosque o unos pastos comunales, un banco de
pesca, o un acuifero o yacimiento petrolero. Todo el mundo los puede
consumir, pero lo que consume uno no lo puede consumir el otro. En es-
tos casos, se tiende hacia una sobreexplotacién del bien o una inversién
insuficiente para su provision y, de nuevo, se hace evidente una divergen-
cia entre la racionalidad individual, que explica los niveles de consumo
observados fruto de los célculos unilaterales de los consumidores, y la ra-
cionalidad colectiva, que los situaria a un nivel inferior por el bien de estos
mismos consumidores. Este hecho reclama, una vez mas, la intervencién
del Estado.

Presentamos un cuadro resumen de los tipos de bienes formados por dos va-
riables: consumo y propiedad. Fijaos en que la rivalidad en el consumo es una
caracteristica de la naturaleza del bien, mientras que la posibilidad de exclu-
sion a pesar de tener relacion con ésta depende también de las regulaciones
legales. Entre paréntesis estd el tipo de intervencién publica més habitual para

superar la quiebra de mercado que implican.
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Tipos de bienes

Consumo

Rivalidad No rivalidad

Bienes privados | Bienes publicos

“de mercado”

P Posibilidad de exclusion
r
o}
P *(Regulacion)
i
e Bienes comunes | Bienes publicos
d puros
a
d Imposibilidad de exclusién

*(Regulacion) *(Provision)

*Soluciones que pueden aportar las administraciones publicas
2) Externalidades

Por externalidad entendemos el impacto positivo o negativo que la produc-
cién de un bien tiene sobre los que no son consumidores y no han pagado
por él. Se trata de un subproducto de esta actividad econémica que inevitable-
mente esta asociada a ésta, pero que no constituye su objetivo.

Ejemplo

Ejemplos de externalidades negativas son los humos de una fébrica y todo tipo de con-
taminacién asociado a un proceso productivo que afecta a unos ciudadanos que no con-
sumen este bien y que probablemente no incorpora en su precio los costes del perjuicio
que les genera, del que el consumidor es totalmente ajeno. En cuanto a las externalida-
des positivas, podemos citar como ejemplo el impacto social que puede tener una buena
educacién de los nifios y jévenes que no solamente repercute directamente en sus per-
sonas, sino en el conjunto de la sociedad. Lo mismo se podria decir de un proceso de
vacunacion, etc.

En estos casos, los precios de los bienes no incorporan ni todos los costes —
en el caso de externalidades negativas— ni todos los beneficios —en el caso de
externalidades positivas— y la provision de éstos puede no ser 6ptima, por lo
que vuelve a ser necesaria la intervencion publica. Cuando se trata de externa-
lidades negativas, mediante la regulacion; en el caso de las positivas, mediante
la promocién.

3) Monopolios naturales

Se trata de actividades econ6micas con costes fijos altos y costes medios de-
crecientes que tienden, por lo tanto, a acabar siendo dominadas por un Gnico
productor. Este, asi, consigue un gran poder y puede fijar unos precios por en-
cima de los que habria en una situacién de competencia. En estos casos, tam-
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bién se impone la intervencién estatal, y més atn teniendo en cuenta, que,
en muchos casos, los monopolios se dan en actividades estratégicas para un
pais, como los transportes, la generacion de energia, los sistemas de comuni-
cacion, etc.

4) Asimetrias en la informacion

Hay actividades que, por su naturaleza, implican que o bien los consumidores
o bien los vendedores tienen un grado de informacién sobre la transaccién

mucho mas alto que la otra parte.

Ejemplo

Cuando se vende un coche de segunda mano, el vendedor siempre dispone de mas in-
formacion sobre su estado que el comprador. En cambio, al suscribir un seguro, el com-
prador dispone de mucha mds informacién sobre el estado del bien que se va a asegurar
que el vendedor.

En las situaciones de fuerte asimetria en la informacion se suelen dar precios
mas altos y posiblemente un consumo inferior al que se produciria en con-
diciones de simetria. Por lo tanto, el Estado puede actuar buscando reducir
la asimetria (haciendo de informador o de garante) o interviniendo sobre los

precios.

1.3. ;Qué puede hacer el Estado?

Ya han sido citadas varias maneras de intervenir que tiene el Estado para evitar
las quiebras de mercado. De una manera mas sistemadtica, podriamos decir que
para hacer politicas publicas, el Estado tiene varios instrumentos de interven-
cion, que se pueden agrupar en cuatro grandes grupos:

1) Regulacion (o desregulacion): el Estado obliga al cumplimiento de una
normativa en la produccién de un bien o provisién de un servicio, o las posi-

bilita al establecer su legalidad.

2) Prestacion: otras veces, el Estado se encarga directamente de la produccién

de un bien o de la provision de un servicio.

3) Promocidn: el Estado facilita por distintos medios que sea el mercado el
que se encargue de dar este bien o servicio mediante subvenciones, exenciones

fiscales, etc.

4) Redistribucion: el Estado compensa las desigualdades en los recursos me-
diante subsidios o transferencias a los sectores o colectivos menos favorecidos

de la sociedad o que presenten unos problemas focalizados.

Subsidio y subvencion

No es lo mismo un subsidio
que una subvencién. El benefi-
ciario de una subvencién lo es
dependiendo de una determi-
nada actividad econémica que
debera realizar con esta ayuda
del Estado. En cambio, el sub-
sidio no tiene este caracter fi-
nalista.
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1.4. La competencia no es exclusiva del mercado

Al hablar de las quiebras de mercado como justificacion para la intervencion
del Estado, se puede extraer la conclusioén precipitada de que la competencia
es exclusiva del mercado y de que el Estado se debe limitar a compensar los
déficits de ésta que se puedan producir y que en el resto de situaciones se da
por sentada.

La idea de que la competencia perfecta es la mejor manera de conse-
guir una asignacion de recursos eficiente se puede considerar como una
de las pocas leyes de las ciencias sociales. Efectivamente, la competen-
cia perfecta implica lo que denominamos disciplina de mercado, que
obliga a los agentes econdmicos a establecer unos precios de equilibrio
que resultan en una asignacién (Pareto) eficiente.

Ahora bien, sin entrar a discutir si verdaderamente el mercado garantiza en
cualquier situacion —a excepciéon de las descritas— la competencia, si que que-
rriamos, en cambio, recalcar que la competencia no debe ser necesariamente
exclusiva del mercado, sino que también se puede dar en el sector publico,
aunque por vias diferentes.

La fuerza positiva que representa la disciplina de mercado también se puede
dar en el sector pablico, lo que repercute en la elaboracion de las politicas pa-
blicas. La titularidad publica de un servicio no debe equivaler necesariamente
a la renuncia de la basqueda de la competencia, si bien ésta se debera hacer por
mecanismos diferentes de los que acttian en el mercado. A modo de ejemplo,

se pueden citar las experiencias siguientes:

e Competencia para recursos publicos: por ejemplo, las escuelas publicas
de una ciudad reciben recursos segin el namero de alumnos que solicitan
cursar estudios en éstas. Las escuelas tienen autonomia para generar sus
propios programas y son publicas las evaluaciones que realizan los alum-
nos, y también los resultados conseguidos por éstos en las pruebas de ac-
ceso a la universidad.

e Ofertas concurrentes: los organismos publicos estan obligados a compe-
tir con empresas privadas que presentan sus ofertas cuando se producen
concesiones de servicios como, por ejemplo, lineas de autobuses, gestién

de centros civicos, etc.
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En ambos casos se entiende que la competencia tiene como principal prota-
gonista al cliente o usuario del servicio. Sin embargo, en el sector publico se
puede producir también un tipo de competencia propio y exclusivo de éste: el
que se da entre politicos o burdcratas para conseguir la maxima financiaciéon
para sus respectivos departamentos o administraciones. En la medida en que
la satisfaccion de los ciudadanos se pueda reflejar en la asignacién de recursos
publicos entre las administraciones encontraremos una forma mas de incen-
tivar la competencia también fuera del mercado.

Sin embargo, no debemos olvidar que la disciplina de mercado y la compe-
tencia solo garantizan eficiencia en las asignaciones, pero no la equidad ni la

eficacia.

Diferencias entre eficiencia, eficacia y equidad

Un servicio puede resultar eficiente —en la relacién entre sus costes y beneficios— pero no
conseguir objetivos importantes que se le asignan.

De la misma manera, ;se puede conseguir la eficiencia en un servicio sin que ello signi-
fique que se esta afectando a la distribucién desigual de recursos en la poblaciéon?

1.5. Ambitos de las politicas pablicas

Para terminar este apartado, incorporamos una lista de los &mbitos en los que
se llevan a cabo politicas pablicas para comprobar su gran diversidad.

e Politicas macroeconémicas

e Politicas de bienestar

e Politicas laborales

e DPoliticas lingiisticas

e Politicas de medio ambiente

e Politicas de telecomunicaciones
e Politicas de inmigracion

e Politicas de igualdad de género
e DPoliticas agricolas

e Politicas culturales

e Politicas sanitarias

e Politicas educativas

e Politicas de defensa

e Politicas industriales

e DPoliticas de vivienda

e Politicas de juventud

e DPoliticas energéticas

e DPoliticas de seguridad

Recuperando lo que se decia al principio del médulo, al observar esta lista po-
demos distinguir con claridad dos grandes categorias de politicas: las politicas
socioecon6micas y las politicas culturales. Estas dos categorias responden a

Prioridades

En ocasiones, la obsesion por
la eficiencia hace olvidar que
no sirve de nada ganar en efi-
ciencia si se pierde en eficacia.

Es legitimo preguntarse si sus-
tituir a la policia por empresas
privadas de seguridad con las
gue se puede ganar en eficien-
cia perjudica a la eficacia.

Mas barato no quiere decir
mejor. Més eficiente no quiere
decir mas eficaz.
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dos ejes fundamentales de conflicto social inherente que los poderes ptblicos,
de manera més o menos directa, buscan gestionar por medio de las politicas
publicas: un conflicto socioeconémico y un conflicto cultural.
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2. Perspectivas de analisis: los actores

Este capitulo presenta las perspectivas de anélisis que, centradas en la variable
actores, se han utilizado para explicar aspectos relacionados con las politicas
publicas. Se distinguen dos tipos: las perspectivas arraigadas en el estudio del
poder y las perspectivas basadas en la idea de la interdependencia de los acto-
res. El capitulo arranca con una definicién del concepto de actor dentro de la
ciencia politica. A continuacion, se presenta el primer tipo de perspectivas de
analisis que podriamos denominar actores y poder. Dentro de este tipo, se en-
fatiza el debate entre pluralistas y elitistas en la determinacién de quién pue-
de tener capacidad de influencia en los procesos de politicas. El segundo tipo
de perspectivas, que se centra en la interdependencia entre actores, se explica
a continuacion. Dentro de estas perspectivas, se subraya la importancia del
concepto de redes y se definen sus caracteristicas.

2.1. Actores: definicion del concepto

2.1.1. Definicion de actor

En la mayoria de los diccionarios lingiiisticos, la definicion de la palabra actor =~ Mintermediarios, promotores,
opositores, consultores, etc.

normalmente estd asociada al mundo del teatro y no al de la ciencia politica.
No obstante, en el lenguaje cotidiano y periodistico, cuando se habla de la vi- @ ;
da politica es muy comun hablar de escenario politico, o del papel que este mi- <o (122 (76 29 ‘
nistro o que esta institucion tuvo en el desarrollo de un determinado conflicto
o de una negociacién. Mas alla del lenguaje cotidiano, la misma ciencia poli-
tica ha adoptado la terminologia teatral como metafora que sefiala, describe
y enfatiza los procesos politicos. Esta adopcion terminolégica no es fruto de
la casualidad: de la misma manera que las piezas teatrales se sustentan en los
actores y en los papeles que ejercen e interpretan, podemos entender que los

protagonistas del mundo de la politica, los actores individuales y colectivos

con sus interpretaciones, con los papeles que hacen' y con las réplicas que se

dan los unos a los otros, son los elementos que caracterizan y dan forma al

desarrollo de las politicas’.

Actores

Un actor individual es, por ejemplo, "el alcalde" o "el lider sindical", mientras que un
actor colectivo es, siguiendo el mismo ejemplo, "el ayuntamiento" o "el sindicato". Hablar
de un actor colectivo significa asumir una premisa: la existencia de cohesién interna o,
lo que es lo mismo, la existencia de unos valores y de unos intereses propios en cada
organizacion que son compartidos y seguidos por la mayoria de sus miembros (o que,
cuando menos, no se cuestionan en publico). Veamos un ejemplo de ello: si hablamos
de los intereses defendidos por un determinado ayuntamiento en un conflicto con la
Consejeria de Medio Ambiente, con parte de los vecinos del municipio por la instalacién
de una depuradora de aguas, estamos dando por supuesto que, por un lado, la mayoria
de los actores relevantes que forman parte de este ayuntamiento comparte el punto de
vista y/o los intereses defendidos por éste en el proceso y se comporta de acuerdo con
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estos intereses y, por otro lado, que si hay opiniones contrarias, éstas estdn en absoluta
minoria.

Asi pues, es importante recalcar que cuando se habla de los protagonistas indi-
viduales y colectivos de los procesos politicos como "actores", se considera que:

Los distintos protagonistas que podamos identificar, individuales y co-
lectivos, acttian en los procesos dependiendo de los papeles que cum-
plen.

Por ello, cuando se efectian andlisis sobre acontecimientos politicos, resulta
tan importante identificar a quién ha tomado parte en ellos como qué papel
ha ejercido. Esto nos lleva a ver con mas detenimiento el concepto del papel
o del rol que ejercen los actores.

2.1.2. El papel de los actores politicos

Cuando hablamos de papeles, hacemos referencia al hecho de que los distin-
tos actores que toman parte en un conflicto politico, en unas negociaciones o
en cualquier proceso politico actdan, plantean sus estrategias y sus intercam-
bios, a partir de unas pautas de comportamiento concretas.

Funcién del actor

El papel de un actor también se puede plantear como la "funcién" que este actor tiene en
un determinado proceso. No obstante, la idea de que los actores tienen unas determina-
das "funciones" en los procesos politicos supone unas claras connotaciones formalistas
y normativas; es decir, se estd asumiendo que cada institucién, cada actor individual y
colectivo tienen una particular razén de ser en el sistema politico (una funcion) al formar
parte de él. Esta visién de los sistemas politicos y del papel de las instituciones y de los
actores dirige la mirada hacia la dimensién maés formal de la politica y tiene el riesgo
de hacer olvidar que la politica se juega en unas dimensiones que escapan a las reglas y
funciones formales, las transforman y sacan partido de ellas.

Estas pautas de comportamiento que guian la accién de los actores en los pro-
cesos politicos estan establecidas por una diversidad de factores; es evidente
que podemos encontrar factores de caracter institucional que definen formal-
mente el rol de determinados actores en el juego politico, como el papel de
arbitro ejercido por el Tribunal Constitucional en los conflictos de competen-
cia entre las comunidades autébnomas y las instituciones del Estado. Sin em-
bargo, un andlisis més fino de la realidad politica nos sefialard que si bien
los papeles atribuidos formalmente tienen su importancia para entender los
comportamientos de los individuos, los papeles que ejercen los actores en los
procesos politicos tienen mucho que ver con los distintos intereses y los ob-
jetivos que estan en juego y, por ello, los actores pueden ejercer roles diferen-
tes dependiendo del contexto. Siguiendo con la metéfora teatral con la que
empezabamos este apartado, cuando hablamos de actores en el &mbito de la
ciencia politica, no s6lo hablamos de los papeles que ejercen, sino también de
sus registros. Para entenderlo mejor, se puede reanudar el ejemplo del Tribu-
nal Constitucional que menciondbamos mas arriba: aunque la Constitucién
le atribuya un papel de arbitro, es un error analitico pensar que, en cualquier

Lectura recomendada

Para obtener mas informa-
ci6én sobre el tema de acto-
res, los papeles que ejercen

y otros aspectos relaciona-
dos con ello, podéis el capi-
tulo "Estudios de caso: objeto
y técnicas de analisis" (pag.
99-112) de Nuria Font en el
libro Politica ambiental en Es-
pafia. Subsidiariedad y desarro-
llo sostenible, editado por S.
Aguilar, N. Font y J. Subirats
(1999) y publicado por la edi-
torial Tirant lo Blanch (Va-
lencia).
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conflicto politico en el que aparezca este tribunal, su papel serd el de arbitro;
a veces, su papel habra sido el de filtro y, en otros, el de intermediario, por
ejemplo. En definitiva, y segin Dente (1998), el papel que ejerzan los distintos
actores en los procesos politicos estara establecido, al menos, en relacién con
dos aspectos:

1) Los objetivos de cada actor en un determinado proceso

El tipo de objetivos que persigan los diferentes actores en un conflicto politico
concreto y la importancia que tengan para los diferentes actores llevaran a es-
tos ultimos a ejercer un rol mas o menos activo, con mas o menos implicacién
y, sin duda, un tipo de papel u otro: como opositor, como promotor, como

intermediario o mediador, como filtro, etc.

Veamos estos aspectos con un ejemplo: imaginemos un conflicto sobre la cons-
truccién de una autovia que enfrente al ministerio que proyecta la obra (por
lo tanto, a favor de ésta) con el gobierno autondémico que no esta de acuerdo
con el trazado de la autovia (pero no con la autovia en si) y con grupos de
personas afectadas y con las asociaciones ecologistas. En este conflicto sobre la
autovia, habra actores cuyos objetivos estaran directamente relacionados con
los beneficios o las pérdidas generadas por la construccién o la no-construc-
cion de la autovia -lo que se denomina objetivos de contenido—, como los
vecinos a los que se expropiara las viviendas por las que pasaré la autovia, los
grupos ecologistas que se opondran a todo o a algunos puntos del trazado por
los desastrosos impactos que tendré la autovia para el medio ambiente, o los
habitantes de pueblos mal comunicados que ven en la autovia una solucién
a sus problemas de acceso a infraestructuras basicas de salud, educacion, ocio,
etc. Estos objetivos de contenido haran que los actores implicados planteen
sus acciones en el conflicto a partir de su oposicién o su defensa del proyecto,
por ejemplo. Sus papeles de opositor o de defensor estardan también influidos
por la importancia que le den a aquello que estd en juego: es decir, cuanto
mayor sea la importancia, mayor serd su implicacién y su radicalidad en el
conflicto.

Ademas de los objetivos de contenido, también se pueden distinguir los obje-
tivos de proceso: los objetivos de los actores pueden estar relacionados con
aquello que pueden ganar o perder al participar en el conflicto, con aquello
que pueden ganar o perder en términos de reputacion social o politica, ima-
gen politica o ventajas electorales. En este sentido, imaginemos que en este
conflicto sobre la autovia que hemos planteado, el gobierno autonémico (que
esta de acuerdo con el hecho de que se construya la autovia, pero discrepa
con el trazado proyectado por el Ministerio) estd en manos del partido de la
oposicion al gobierno central. En este caso, nos encontramos ante un conflic-
to que se puede desarrollar en clave de partidos: el partido de la oposicién re-
presentado por el gobierno autondémico hace frente al partido en el gobierno
central, representado por el Ministerio de Obras Pablicas. En consecuencia,

los objetivos que puedan llegar a tener tanto el gobierno autonémico como
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el ministerio en el desarrollo y en el desenlace del conflicto pueden estar mas
relacionados con el desarrollo del proceso que con los contenidos en si del
conflicto (autovia), y ello influira en el papel que deban ejercer en €l. De esta
manera, aunque el ministerio pueda tener un papel de promotor de la politica
(va que lo ha definido y lo ha querido poner en marcha), el gobierno auto-
noémico puede estar mucho mas interesado en cumplir un papel no tanto de
opositor (si lo que plantea la oposicién es un bloqueo al contenido de la poli-
tica) como de "director de orquesta del conflicto"; es decir, como aquel actor
que ejerce el papel mas comprometido del proceso al querer dirigir y mover
todas las piezas hacia un desenlace concreto. En este sentido, las estrategias
del gobierno autonémico podrian pasar por organizar la oposicién vecinal y

ecologista a partir de sus propios objetivos, por ejemplo.

2) Los recursos disponibles’ y la posibilidad real de activarlos

Es evidente que la disponibilidad de recursos influira en el tipo de acciones
que los actores se planteen llevar a cabo, aunque mas relevante que disponer
de unos recursos es la posibilidad real de activarlos. Los recursos se deben en-

tender en un sentido amplio:

e Hay recursos directamente relacionados con la posibilidad de disponer
de dinero y organizar una campaiia de opinion, pero los recursos a dis-

posicion de los actores van mucho mas alla.

e Hay recursos legales, que, reanudando el conflicto de la autovia, queda-
rian ilustrados con la posibilidad que pueda tener el gobierno autonémico
de declarar parque natural parte de los terrenos por los que el ministerio
ha proyectado la autovia y, asi, por las restricciones impuestas a aquello
que puede haber en un parque natural, desviar el trazado a otra parte; un
recurso legal es, también, la posibilidad que tienen los vecinos afectados
de acudir a los tribunales para frenar el proceso de expropiacion.

e Los recursos también pueden ser de naturaleza técnica: el Ministerio se
puede escudar en las razones geotécnicas que imponen que el trazado de
la autovia deba pasar por un determinado lugar y no por otro (la natura-
leza del terreno puede dificultar la estabilidad de la autovia, por ejemplo),
hecho dificilmente rebatible por el resto de actores.

e Otro tipo de recursos son los derivados de la informacién disponible o
de la posibilidad de intercambiar esta informacién; o los recursos deriva-
dos de las mismas organizaciones: capacidad de llegar a los foros pabli-
cos, capacidad de movilizacion de los simpatizantes, etc.

(3)Econ6micos, organizativos, sim-
bdlicos, cognitivos, etc.
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En todo caso, lo que es importante de esta distinciéon entre recursos
es indicar que el tipo de recursos de los que se disponga influira en el
papel que ejerza cada actor, pero también que estos recursos disponibles
estaran sujetos a la posibilidad real de activarlos.

Aunque el recurso a la autoridad que pueda tener el ministerio se podria ver
como un recurso de poder de naturaleza definitiva, la posibilidad real de po-
nerlo en marcha dependera del calculo de las consecuencias politicas y sociales
que pueda traer. Muchas veces, la situaciéon impide que los recursos de los que
disponen los actores no se puedan movilizar, lo que influye directamente en
las acciones que los actores llevardn a cabo y, hasta cierto punto, en el papel
que ejerceran: en este sentido, la disponibilidad de determinados recursos y
la potencialidad de activarlos puede suponer que un actor involucrado en un
conflicto y con voluntad de dirigirlo (rol director), se plantee tener otro tipo
de papel menos importante al ver limitadas sus posibilidades de éxito.

2.1.3. La clasificacion de los actores

Ademas del papel que ejercen los actores, en el analisis de las politicas publicas
también se suele distinguir entre clases de actores, como actores institucio-
nales y actores sociales, cuando el criterio de clasificacion hace referencia al
lugar que los actores ocupan en el sistema politico eastoniano (es decir, dentro
o fuera de la "caja negra"). De hecho, los criterios que se siguen para clasificar
a los actores pueden responder a una variedad de aspectos:

e Podemos utilizar caracteristicas propias de los actores como criterio clasi-
ficador y tomar, por ejemplo, su situacién general en el sistema politico

(institucionales/sociales) o,

e Si hilamos mas fino, su situacién particular, lo que daria mas detalle a la
clasificacién: actores parlamentarios, actores de partido, actores guberna-
mentales, actores sindicales, etc.

Ademas de las caracteristicas propias de los actores, hay otros criterios de clasi-
ficacién, por ejemplo, la disponibilidad y el potencial de los recursos de los
que disponen (podriamos hablar, entonces, de una clasificacion dependiendo
del grado de poder que puedan tener los actores) o también de sus objetivos.

Clasificar

El hecho de que se quiera clasificar a los actores responde a la necesidad que tiene todo
anélisis de manejar la complejidad; clasificar significa 'afladir un orden a una realidad',
lo que nos puede facilitar la comprensién de aquello que queremos estudiar. Una buena
clasificacion debe estar basada en dos elementos: el primero es la relevancia del criterio
en el analisis y el segundo es que el criterio de clasificacién se pueda aplicar a la mayoria
de los casos. Con respecto a la relevancia del criterio, es importante pensar que no toda
clasificacion ayuda a analizar la realidad. Los criterios deben estar relacionados con aque-
llo que se quiere analizar. Y, por ello, hay unos criterios més o menos establecidos para
llevar a cabo un analisis, como que se clasifiquen los actores dependiendo de sus papeles
o de las arenas en las que toman parte. En cuanto al hecho de que los criterios se puedan
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aplicar a todos los casos, queremos decir que no hay muchos casos que queden fuera de
la clasificacion (aunque a veces esto se pueda resolver con la categoria de "otros").

Las clasificaciones mas complejas de actores responden al cruce de criterios
de clasificacion; por ejemplo, el cruce de criterios referidos a la posicion del
actor dentro del sistema politico y a los objetivos perseguidos. Normalmente,
esta manera de clasificar se realiza a partir de una tabla de doble entrada que
permite distribuir en ella a los distintos actores.

Clasificacion de los actores

Actores Actores Actores
gubernamentales parlamentarios sociales
Individuales Colectivos Individuales Colectivos Individuales Colectivos
Objetivos de | Alcalde de X Ayuntamiento Plataforma ciudada-
contenido de X na de defensa
Objetivos Secretario de Es- | Ayuntamiento | Senador MT del | Grupo socialista Greenpeace
de proceso |tado devY grupo popular | en el parlamento
regional

Hasta aqui, hemos tratado de explicar el significado del concepto de actores
en el ambito de la ciencia politica en general y de las politicas ptablicas en
particular. En la explicacion del significado se han destacado una serie de as-
pectos e ideas:

e FEluso en ciencia politica de una metafora propia del lenguaje teatral para
poder captar y ofrecer unos matices clave que otros conceptos, como pet-
sonas, colectivos, sujetos o seres humanos no tienen: la idea de la accién
de los individuos o grupos a partir de unas pautas y estrategias de compor-
tamiento relacionadas con el papel que ejercen en los procesos politicos.

¢ Laimportancia de los objetivos y los recursos de los actores como variables

que inciden en el rol o papel que cumplen.

e Larelevancia analitica de ofrecer clasificaciones de los actores de acuerdo

con unos criterios mas o menos establecidos.

Esta explicacion del significado del concepto actores y la aclaraciéon de su uso
podra permitir pasar a los dos siguientes apartados. En estos dos apartados,
se presentaran aquellas perspectivas analiticas que han enfatizado los actores
como variables independientes, es decir, explicativas, de los procesos de poli-
ticas publicas.
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2.2. Actores, grupos y poder: la influencia de los actores en los
procesos de politicas publicas

El estudio de las politicas puablicas en tanto que relacionado con la capacidad
de influencia de los actores tiene un origen relativamente difuso, sobre todo
porque el campo de las politicas puablicas, como subdisciplina de la ciencia
politica, tuvo un desarrollo tardio si se compara con otros ambitos como el
estudio de las instituciones o del comportamiento electoral.

No obstante, la preocupacion para entender el funcionamiento de los

procesos de gobierno llevé a algunos de los autores* pioneros de la cien-
cia politica a plantear y definir relaciones explicativas entre los procesos
gubernamentales y la accién de los actores.

La mayoria de estos estudios sobre la relacion entre actores y politicas pablicas
se llevaron a cabo desde perspectivas analiticas que se preguntaban sobre la
naturaleza del poder; por ello, podemos distinguir entre aquellas perspectivas
que enfatizaron que el poder estd repartido entre los distintos grupos de in-
terés y que, en consecuencia, el ejercicio de influencia es plural (pluralismo),
y aquellas que enfatizaron todo lo contrario: la influencia de los actores en
la vida politica estéa estructurada a partir de la capacidad de control de unos
cuantos (elitistas).

2.2.1. Los grupos y los procesos gubernamentales

Entre los pioneros de los estudios sobre los procesos de gobierno encontramos
a Bentley, que en 1908 publicé el libro The governmental process (El proceso de
gobierno), un analisis de los procesos gubernamentales de los Estados Unidos

de América a partir de una idea clave:

Los grupos (de actores) son, segin Bentley, los elementos bésicos de la
vida politica y son las interacciones que se dan entre éstos, y no las ins-
tituciones del Estado, las que definen y explican los procesos guberna-
mentales y sus productos. En definitiva, la idea clave de Bentley es que
los procesos de gobierno y la politica en general se explican dependien-
do de las relaciones, las alianzas, los compromisos y los conflictos que
se establecen entre los distintos grupos.

De esta propuesta de Bentley se desprende otra idea fundamental:

4 .
( )QU|enes, por otra parte, no se

definirian nunca a si mismos como
estudiosos de las politicas publicas.

Los elitistas

La etiqueta elitistas compren-
de, cuando menos, dos gran-
des corrientes: los elitistas de
raiz marxista, que argumentan
que la concentracién de poder
a manos de una minoria se ba-
sa en el control que esta mi-
noria tiene sobre los recursos
econémicos y los medios de
produccién; y los elitistas de
raiz weberiana, que estipulan
que el poder esta concentra-
do en manos de aquellos que
poseen el control de recursos
organizativos e institucionales
clave, especialmente del Esta-
do, como los burdcratas.

Concepto de grupos

Un aspecto comun a estas pri-
meras perspectivas es el uso
del término grupos (grupos

de interés, grupos de presion,
grupos facticos o, simplemen-
te, grupos) para referirse a
aquello que nosotros hemos
llamado actores colectivos. El
concepto de grupos nos indica
la importancia que estas pers-
pectivas dan a una idea: el he-
cho de que los actores impor-
ten al interactuar asociados;
asi, subrayaran la importancia
de las alianzas, las coaliciones
forjadas a partir de valores e
intereses comunes y de objeti-
vos compartidos.
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Si la unidad basica de la politica son los grupos (y, no, por ejemplo, los
individuos o las instituciones), la importancia del Estado o de sus ins-
tituciones como actores autobnomos se difumina: son las interacciones
entre los grupos de la Administracion y los grupos econémicos, sociales,
parlamentarios y/o de partido, los que forjan y articulan los procesos
gubernamentales.

Ante esta idea, la concepcion tradicional del Estado como actor unitario se
rompe; analiticamente, el Estado se fragmenta en grupos y, por lo tanto, se
abandona la distincion estricta entre "estado" y "sociedad".

2.2.2. Los grupos y la estructura del poder: los pluralistas y sus
criticos

Los pluralistas y los procesos de politicas pablicas

Las ideas de Bentley sobre la importancia de los grupos en la articulacion de
la politica y de la fragmentacién del Estado en grupos fueron recogidas mas
adelante por la corriente pluralista, que tiene en Dahl su méximo exponente.
La idea clave del pluralismo expuesto por Dahl radica en el hecho de que en la

mayor parte de los paises occidentales de su época’, el poder esta distribuido

sobradamente entre los distintos grupos’.

Dado que el poder esta extendido y no concentrado en pocas manos, todos
los grupos tienen capacidad de influencia (de poder) en los procesos guberna-
mentales y, ademas, ningin grupo se puede entender como dominante. En
este sentido, y segin los pluralistas, las caracteristicas de los sistemas politicos
occidentales permiten y aseguran que cualquier grupo pueda conseguir impri-

mir sus preferencias en los procesos politicos si realmente quiere7. Por esto,
el estudio de Robert Dahl sobre New Haven plasmado en uno de sus libros

mas conocidos, Who governs?g, se puede considerar como un andlisis sobre los
procesos que ofrece un sistema politico basado en la dispersién del poder para
que los distintos grupos tengan la capacidad de influir en la agenda guberna-
mental (es decir, en los asuntos que merecen atencion publica) y, sobre todo,

en el contenido de las alternativas de accion.

OFinales de los afios cincuenta.

©)se reanuda, de esta manera, la
idea de Bentley de que la unidad
politica basica son los grupos.

DHill (1997, pag. 32).

®Dahl (1961).
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Los criticos al pluralismo y los procesos de politicas

Los criticos a los pluralistas centraron sus trabajos en dos direcciones:

1) Por una parte, en demostrar las desigualdades en la estructura del poder y,
por lo tanto, la existencia de grupos dominantes (élites de poder) con mas
capacidad, no sélo de imprimir sus intereses particulares en los contenidos
de las politicas, si no, y sobre todo, con capacidad de evitar sutilmente y sin
ejercer presion evidente que determinados asuntos se perciban y se conviertan

en temas de atencion social y politica.

En este sentido, la relacién entre grupos y politicas publicas se trabajo desde
la perspectiva de que, efectivamente, los procesos de toma de decisiones y el
establecimiento de la agenda ilustraban las desigualdades en la distribucién
del poder. Como ejemplo del tipo de estudios que se llevaron a cabo en es-
te sentido, haremos referencia al caso sobre la contaminacién atmosférica de
Crenson: el poder de unos grupos concretos se manifestaba con toda su fuerza
no tanto en la constatacién de que los contenidos de algunas politicas seguian
los intereses especificos de grupos como éstos, sino en la capacidad de estos
grupos de ahogar la identificacion y la definicién de problemas.

2) Por otra parte, los trabajos de los criticos al pluralismo pasaron por cues-
tionar que el Estado y sus instituciones no fueran otra cosa que, como se ma-
nifest6 con Bentley, Truman y Dahl, grupos de interés como otros, o simple-
mente una "caja negra" que transformaba las demandas en respuestas. Asi, en
la explicacion de los procesos de politicas ptablicas, en la busqueda de variables
explicativas, se subray6 no ya la actividad de los grupos, sino la autonomia
de los actores estatales en la elaboracion y puesta en marcha de politicas.

El Estado se ve como un actor que ejerce un papel director en los procesos de
politicas publicas, sin que eso implique "pensar" los procesos de politicas en
términos formalistas. De esta manera, se mantiene la idea de que la politica es
el resultado de la accién de los grupos, si bien se atribuye al Estado y a sus ins-
tituciones el papel de actor colectivo altamente cohesionado y con capacidad

de actuar auténomamente. La capacidad de accién auténoma de los actores

estatales radica en su disponibilidad y acceso a unos recursos clave’ que, ade-
mas, estan fuera del alcance del resto de grupos. El control de estos recursos
permite al Estado y a los grupos que forman parte de él tener una autonomia

de accién en la consecucion de sus propios intereses.

2.2.3. El poder, el Estado y los grupos de interés: el
corporativismo

Las criticas que se hicieron a las teorias pluralistas sobre la dispersion del poder
y la igualdad en las que se movian los grupos de interés modificaron algunas
de sus premisas. La aceptacién de que algunos grupos tenian més capacidad de

Las criticas al corriente
pluralista

Las criticas al corriente plura-
lista vinieron principalmente
con los llamados estructuralis-
tas. Desde el estructuralismo se
entiende que la accién politica
esta determinada por fuerzas
de poder que escapan al con-
trol humano (Hill, 1997, pag.
49). En consecuencia, se dedu-
ce que las estructuras determi-
nan la accién politica (porlpa-
ra vinieron principalmente con
los llamados estructuralistas).
Desde el estructuralismo se en-
tiende que la accién politica
esta determinada por fuerzas
de poder que escapan al con-
trol humano (Hill, 1997, pag.
49). En consecuencia, se dedu-
ce que las estructuras determi-
nan la accién politica (por es-
tructuras se entienden los ma-
crofactores econémicos y so-
ciales que dan lugar a expre-
siones bien conocidas: /a es-
tructura social de un pais, la es-
tructura econémica, industrial,
comercial, etc.).

(Q)Organizacién, informacion, insti-
tuciones, etc.

Lectura recomendada

Sobre la autonomia del Es-
tado, podéis ver la obra de
Nordlinger (1981). On the
Autonomy of the Democratic
State. Cambridge (Massachu-
setts): Harvard University
Press.
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influencia que otros qued6 también ilustrada en los sistemas corporativistas
de representacion y canalizacién de los intereses. Ahora lo veremos con un
poco mas de detalle:

Por corporativismo se entiende el sistema de representacion de intereses que,
organizado por el Estado, caracterizo los procesos de politicas (policy-making)
de algunos paises de la Europa occidental después de la Segunda Guerra Mun-
dial. El corporativismo se basa en una idea del Estado como actor colectivo que
demuestra, persigue y ejerce sus propios intereses y estructura, para su propia
conveniencia, la influencia que determinados grupos de interés puedan llegar

a tener en los procesos de politicas.

El corporativismo se caracteriza, consiguientemente, por la voluntad
del Estado de institucionalizar la relacién con algunos grupos de interés
con vistas a la elaboracion y la implementacion de politicas.

Dado el momento histérico en el que se sitaa el corporativismo, después de la
Segunda Guerra Mundial y en plena reconstruccién econémica y social, el tipo
de grupos de interés que vera institucionalizada su capacidad de influencia en
los procesos de politicas son, precisamente, los grupos de interés econémico:

las organizaciones empresariales y los sindicatos.

El corporativismo, mas que una perspectiva de andlisis, es una descripcion
analitica de un tipo de estado en un momento historico concreto: ofrece una
interpretacion sobre el funcionamiento de los procesos de politicas organiza-
dos por el Estado y participados por un reducido ntimero de actores con acce-
so privilegiado. Los principios béasicos de esta interpretacion se aplicaron para

explicar el funcionamiento de los procesos de politicas ptublicas en unos esta-

dos'" en los que si que se daba una estructura de representacién de intereses
corporativista, pero también para explicar los procesos de politicas en paises
en los que el trio estado-sindicatos-empresarios no se establecié como pilar
institucionalizado. El eje de analisis no fue tanto determinar un tipo u otro de
estado como explicar los procesos de politicas.

Lo que se derivo de ello es la idea de que los procesos de politicas eran el
resultado de la interaccién estable entre grupos de actores reducidos e
identificables (burdcratas, representantes politicos y grupos de interés),
cuyas actividades quedaban cerradas a la influencia de otros y explica-
ban el desarrollo, el cambio y las variaciones de las politicas publicas.

Lectura recomendada

Uno de los autores que mas
trabajaron el tema del corpo-
rativismo es Schmitter. Po-
déis ver, por ejemplo, su ar-
ticulo Ph. Schmitter (1974).
"Still the century of corpora-
tism". Review of Politics (nam.
36, pag. 85-131).

10 . P .
19Como Austria, los Paises Bajos,
los paises escandinavos.
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De estas interpretaciones sobre los procesos de elaboracién de politicas vin-
culados a la interaccién entre actores, surgieron metaforas como "los tridngu-
los de hierro", "subsistemas de politicas" (policy sub systems) y "comunidades
de politicas" (policy community), utilizadas para describir los procesos de po-
licy-making a partir de las relaciones de unos cuantos.

Triangulo de hierro

La metéfora del "tridngulo de hierro" fue acuflada por un autor norteamericano, H. He-
clo, para hacer referencia a las interacciones establecidas informalmente pero totalmente
estables, consolidadas e impermeables, entre tres grupos de actores: los representantes
politicos electos, los burdcratas y los grupos de interés para cada sector de politicas. De
esta manera, cada sector de politicas se estructuraba a partir de las relaciones triangulares
y cerradas entre los grupos identificados. Estas relaciones, basadas en la necesidad mutua
y en los intercambios de recursos, explicaban el funcionamiento de los procesos de poli-
ticas igual que la evolucion, el cambio y la variacién en los contenidos de las politicas.

Desde la perspectiva que hemos tomado en este mddulo, la més relevante de
estas propuestas explicativas de los procesos de elaboracién e implementacién
de politicas es que se alejan de las explicaciones basadas en el poder y en la
influencia de los actores para acentuar la importancia de las interacciones en-
tre ellos.

Son los distintos tipos de relaciones entre grupos que se forjan en cada
sector de politicas los que explican los procesos de politicas pablicas y
las variaciones que hay tanto entre estados como entre sectores.

Esto nos lleva a ver el segundo grupo de perspectivas de andlisis que habiamos
sefialado al principio de esta unidad:

Las perspectivas que otorgan a la interaccion y la interdependencia en-
tre actores como factores y variables explicativas de las politicas publi-
cas.

2.3. Actores, interaccion e interdependencia: los enfoques de
redes

El cambio de 6ptica que se produce para explicar los procesos de politicas pa-
blicas (de fijarse en la capacidad de ejercer poder a la importancia de las rela-
ciones de interdependencia entre grupos de actores) en los aflos setenta no
se puede entender s6lo como una derivacion teérica de las criticas al pluralis-

mo''. La realidad misma se impuso: los procesos de policy-making habian ten-
dido a la fragmentacion y a la especializacion sectorial a causa del impacto
de dos claras tendencias: el aumento de la complejidad que tomaron los asun-

tos publicos y la formidable expansion de las actividades estatales'”.

(DL os debates entre pluralistas y
elitistas tuvieron lugar a finales de
1950 y durante la década de los
sesenta.

(2smith (1993, pag. 76).
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En este sentido, los estudios sobre politicas sectoriales que se realizaron en los
afios setenta demostraron que las politicas publicas resultaban de la interac-
cion entre grupos relativamente estables de actores publicos y privados que,
ademas, se desarrollaba en el plano de la interdependencia; es decir, la inter-
accion se producia porque los diferentes actores necesitaban los recursos de
los demas para conseguir alcanzar sus propios objetivos.

En este sentido, lo que se destaco de todo esto fue la existencia de unas
tramas mas o menos estables de relaciones de interdependencia entre
actores de distinta indole que tenian lugar en torno a problematicas
y asuntos politicos concretos. El término que se utiliz6 para expresar
analiticamente esta realidad empirica fue el de redes de politicas (policy
networks).

Otros conceptos

Aunque el concepto utilizado mas comdanmente para hacer referencia a estas tramas de
relaciones de interdependencia entre actores es el concepto de redes de politicas, cierta-
mente hay una cierta variedad conceptual. Asi, nos encontramos con conceptos como
comunidades de politicas, subsistemas de politicas, subgobiernos, mesocorporativismo o
redes tematicas. En el fondo, esta variedad responde al hecho de que cada uno de estos
conceptos enfatiza algin atributo concreto de aquellas redes. En este sentido, el término
subsistemas de politicas da mas importancia a la fragmentacion y especializacion de los sec-
tores de politicas, mientras que el de comunidades de politicas hace més referencia a la
exclusividad del grupo; es decir, a la idea de un reducido grupo de actores poco abierto a
la participacién e influencia de actores ajenos.

El estudio de los procesos de politicas a partir de las lentes conceptuales de las
redes de politicas significa tener en cuenta una serie de aspectos:

e Las redes de actores indican una manera, un tipo de relaciones entre los
grupos de presion y los grupos gubernamentales y de la Administracién
basado en la interdependencia de recursos; esta interdependencia es la varia-
ble que forja, modela y estructura las politicas publicas. Es decir, la red

existe porque hay interdependencia entre los actores.

e Las redes de politicas consisten en una variedad de actores que, al mismo
tiempo, tienen objetivos, intereses y logicas diferentes, a menudo contra-
dictorios. Asi pues, lo que los lleva a formar parte de la red no es tanto que
compartan objetivos o valores como la necesidad de intercambiar infor-
macion sobre problemas, preferencias, instrumentos, favores y todo tipo
de recursos.

e Los procesos de politicas publicas son el resultado de la interaccién dentro
de cada red. En consecuencia, cada sector, cada ambito de las politicas, se
caracteriza por el tipo de red de actores que lo estructura.

¢ Analiticamente, las redes se pueden observar a partir de la distincion de
una serie de elementos:

— Sus participantes (miembros): namero y tipo.
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— Laapertura de la red a otros participantes.

- La distribucion de los recursos entre los participantes.

- La forma que toma la interaccién entre los participantes (coordina-
cién, confrontacién, colaboracién, etc.).

— El grado de estabilidad de las interacciones.

e La variacién que se observa de las caracteristicas de estos elementos per-
mite ofrecer tipos de redes. En este sentido, y tomando como punto de
referencia la estabilidad de las interacciones entre los actores, podemos
distinguir entre las redes siguientes:

— Aquellas redes cuyas interacciones son mas bien puntuales y poco
estructuradas y que responden a situaciones criticas (las denominadas
redes de asuntos o issue networks).

— Aquellas redes de politicas cuyas interacciones se caracterizan por su
casi institucionalizacion y su constancia en el tiempo (las llamadas

comunidades de politicas o policy communities).

El namero y el tipo de actores puede dar pie a otras distinciones: de la misma
manera, se ha observado que las comunidades de politicas suelen ser redes
con un numero relativamente reducido de actores especializados, cerradas a
la participacién de otros, mientras que las redes de asuntos se caracterizan por

un numero elevado y difuso de participantes.

El enfoque de redes ha permitido dar cuenta de la fluidez y de la variedad que
caracterizan los procesos de elaboracién e implementacion de politicas mucho
mejor que otras perspectivas. La idea de la fragmentacién y de la especializa-
cion de los procesos de politicas llevo a la realizacién de una gran cantidad
de trabajos de campo destinados a descubrir el tipo de redes existentes, para
después, en una segunda parte, comparar redes y estilos tanto entre politicas
sectoriales similares en distintos paises (por ejemplo, la politica de sanidad),
como entre paises.

Este destino mas bien clasificatorio que al final ha tenido el enfoque de redes
ha sido el foco de la mayor parte de las criticas que se le han hecho. Las criticas
han sefialado la incapacidad tedrica del enfoque: si bien se trata de una bue-
na perspectiva para explicar la estabilidad de las politicas (relacionada con la
existencia de redes permanentes y estables), no puede explicar por qué surgen
las politicas y por qué cambian, preguntas que organizan el desarrollo tedrico
de la subdisciplina de las politicas publicas.
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3. Las instituciones en el analisis de las politicas
pablicas

3.1. Ambito de estudio y marco tebrico

A pesar de la gran diversidad de corrientes tedricas que giran en torno al papel
de las instituciones a la hora de analizar sus dinamicas, naturaleza, evoluciony,
por supuesto, ejecucion de politicas pablicas, podriamos decir que todas ellas
pivotan sobre dos grandes ejes. Aquellas corrientes tedricas que se centran en
los aspectos estructurales y/o organizacionales y aquellas que lo hacen sobre
la capacidad de decision de los individuos.

De manera breve, cabe citar cuales son estas corrientes tedricas que surgen
del neoinstitucionalismo. Este aparecié como respuesta al supuesto fracaso de
enfoques anteriores, que estaban mas orientados al funcionalismo, el conduc-
tismo y el marxismo. Dentro del neoinstitucionalismo encontramos los enfo-

ques sociolégico, histérico y econémico o de eleccion racional.

De todos modos, aqui no centraremos el andlisis en las bases tedricas de estas
corrientes institucionalistas, sino que se hara un relato de esos aspectos que los
diferentes tedricos de diferentes disciplinas consideran como determinantes
para entender la naturaleza de la institucion y el porqué de determinadas deci-
siones. Acomparfiaremos el analisis de estos aspectos con ejemplos que ayuden
a comprender la dimensién que toman en el ambito de la seguridad publica.

Para centrar el ambito de anélisis, solo indicar que se trataran hasta tres niveles:

¢ Macro. Esto incluye los aspectos estructurales que afectan a las institucio-
nes y los sistemas institucionales, més concretamente, trataremos el con-
cepto de soberania como institucion. Posteriormente se tratara el efecto
de la cultura politica sobre el funcionamiento del sistema institucional.
En tercer lugar explicaremos el peso de la historia en el analisis de estos

sistemas, y finalmente, la influencia de los factores econémicos.

e Meso. En un segundo nivel, trataremos los factores y variables que inciden
sobre la organizacion o institucién propiamente dicha. En primer lugar
analizaremos los efectos de la cultura organizacional poniendo énfasis en
el concepto de cultura policial. En un segundo apartado hablaremos de los
efectos de la estructura organizativa sobre las instituciones y finalmente,
trataremos la importancia que tiene la disposiciéon de recursos para una

organizacion publica con relacion a los servicios prestados.

Lectura recomendada

Para una lectura sobre co-
rrientes teoricas instituciona-
listas y neoinstitucionalistas:

José G. Vargas Hernandez
(2008). “Perspectivas del Ins-
titucionalismo y neoinstitu-
cionalismo”. Ciencia Adminis-
trativa (ntm. 1). Universidad
Veracruzana.
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¢ Micro. Finalmente, analizaremos el nivel que incluye los factores que in-
ciden sobre el individuo y que afectan a la organizacion y al sistema ins-
titucional. Focalizaremos el andlisis en los &mbitos de socializacién y en
los procesos de toma de decisiones.

Para finalizar, debemos afiadir que en el analisis de sistemas y organizaciones,
nos centraremos en aquellos que responden a una naturaleza puablica y que
corresponden al nivel estatal de analisis, sin entrar al detalle de sistemas ins-

titucionales de caracter internacional.

3.2. Factores o variables estructurales y sistémicas

En primer lugar consideraremos como factores o variables estructurales y sis-
témicas aquellas que, sin ser estrictamente una institucién, si que determinan
las interacciones entre ellas e inclusive influyendo en sus procesos internos,

ya sea organizativamente o en la toma de decisiones.

En este grupo de factores incluiremos, sin ser los tnicos pero si los mas reco-
nocibles e importantes, los aspectos de soberania, cultura politica, marco nor-

mativo y legal, elementos histéricos y econémicos.

A pesar de que en el presente documento son tratados cada uno por separa-
do, ninguno de ellos puede ser explicado sin el otro y evidentemente no se
excluyen, ya que forman parte de un mismo sistema que determinan la propia
configuracion institucional y las politicas ptublicas que puedan derivar.

3.2.1. Soberania como institucion

Una de las acepciones mas comunmente aceptadas de soberania es aquella que
la define como una caracteristica o atributo propio del estado. En las demo-
cracias occidentales es un atributo que le llega conferido de los ciudadanos,
es decir, el depositario final de tal soberania es la ciudadania o la nacién, que
en un ejercicio democratico se la ceden al Estado, dejando constancia de ello

en una constituciéon.

Teoria politica

En la teoria politica, se dio un primer paso hacia el concepto de ciudadano individuo
poseedor de esa soberania para posteriormente desgajarlo de esa individualidad e inserirlo
en un cuerpo social al que se denomina nacién. Emmanuel-Joseph Sieyes, en su escrito
Qué es el tercer estado, da ese salto e incluye al individuo en un cuerpo social, el tercer
estado-no privilegiados, que define los intereses de toda la nacién y donde finalmente
reside la soberania. Al dar ese paso, la soberania se concebird como una, indivisible e
inalienable, que no debe confundirse con los individuos que la conforman.
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Evidentemente esto no siempre ha sido asi, y ya en muchas constituciones hay
algunos elementos o reminiscencias de quien fue en el pasado depositario de
la soberania. Por ejemplo, las monarquias parlamentarias, que conservan en
sus constituciones la institucién que en su momento tuvieron en su posesion

la soberania y su ejercicio.

Pero mas alla de dénde reside la soberania y cudles son las bases tedricas y
de pensamiento que la justifican, es preciso, en este punto, desgranar cudl
es la naturaleza misma del concepto y de qué forma incide en el entramado

institucional y la ejecucion de politicas publicas.

Desde el institucionalismo, se define la soberania como una institucién que
pone el ejercicio del poder en manos del Estado. De todos modos hay que
matizar esta afirmacién y Janice E. Thomson y John Ruggie concretan que
la soberania es la “institucionalizacion de la autoridad publica dentro de un
dominio jurisdiccional exclusivo”, o dicho de otro modo, un grupo de insti-
tuciones que ejercen la autoridad jurisdiccional, ejecutiva y legislativa en un
territorio. Esta vision incluye en el concepto dos acepciones, institucionaliza-

cioén y reclamo o ejercicio de la autoridad.

Lecturas complementarias

J. Ruggie (1998). Constructing the World Polity: Essays on International Institutionalization.
Londres: Routledge.

J. E. Thomson (1995). “State sovereignty in International Relations: Bridging the gap
between Theory and Empirical Research”. International Studies Quartely (ntm. 39, pags.
213-233).

S. D. Krasner (1988). “Sovereignty: An Institutional Perspective”. Comparative Political
Studies (ntm. 21, pags. 66-94).
A partir de esta primera aproximacién se puede afirmar, como hace Krasner,

que la soberania esta firmemente institucionalizada desde una doble vertiente:

¢ Profundidad vertical: Entendida como la manera en que se define la si-
tuacion del individuo. En este caso el individuo define su relaciéon con las

instituciones a través de su ciudadania.

¢ Conexidén horizontal: La medida en que el sistema o entramado institu-
cional se ve alterado o afectado por la propia soberania. Ya sea la diploma-
cia, el comercio, la organizacién territorial, etc.

Con relacién a la autoridad, esta se reclama sobre su territorio y sobre su po-
blacién. Esta nocién esta bien definida por Janice E. Thomson (1995), cuando
dice:

“... con la soberania, los estados no tienen solo la Gltima autoridad sobre los aspectos
politicos, también sobre las actividades, temas y practicas derivadas en el ambito econo-
mico, social, cultural y cientifico, de forma directa o delegada”.

J. E. Thomson (1995).
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Otra acepcion del término, y no menos importante como veremos, es la inter-
pretaciéon como valor absoluto, es decir, la capacidad o no de ser compartida
o ejercida por una o mas autoridades. Desde el institucionalismo, por el con-
trario, se le considera multidimensional y de naturaleza variable. Por ejemplo,

se puede distinguir entre la dimensién constitutiva y funcional®, o sobre su

dimension interna y externa'’,

A partir de la definicién que le hemos dado, podemos empezar a considerar
de qué modo la conceptualizacién de la soberania ejerce su influencia sobre
el proceso de construccion del sistema institucional y las interacciones y rela-
ciones que se pueden generar en este sistema.

Para ejemplarizarlo exponemos dos ejemplos, uno acerca de la defensa militar
y otro de seguridad interior. El primero nos serd util para cuestionar la idea
de que el Estado ejerce el monopolio de la violencia a partir de la ya citada
delegacion que hace la nacién de su soberania al Estado. A pesar de que la
idea parece establecida como inamovible, esta ha evolucionado a lo largo de
la historia y no siempre el Estado ha sido el anico depositario de ese monopo-
lio. El segundo ejemplo cuestiona el modo como se ejerce esta soberania en
términos de seguridad interior, y cOmo esta no siempre tiene unos parametros

estandar ni se reproducen en cada pais.

En primer lugar hablaremos del caso de las milicias estatales en Estados Uni-
dos, que acabaron derivando en las actuales guardias nacionales. Cuando nos
referimos a como se institucionaliza la soberania, no solo nos referimos a las
instituciones politicas, las fuerzas armadas también son una buena expresion
de como se distribuyen responsabilidades, y en el caso de Estados Unidos, esta
distribucion se articula de forma dual, la Federacion y los Estados. Los origenes
de esta dualidad hay que buscarla en las milicias estatales.

La creacion de estas milicias respondia a una doble preocupacion a raiz de su
experiencia historica con el Imperio Britanico, el despotismo en el que puede
caer el gobierno y la concentracion de poder por parte de la Federacion. A esta
doble preocupacién le dieron varias soluciones que se podrian resumir con
una doble respuesta respecto a las milicias.

Ante la primera preocupacion recurrieron a una voluntad de modelar mas un
estado comunidad que un estado administrativo. Asi pues, respondieron dan-
do a estas milicias una naturaleza de ejército no profesional, formado por ciu-
dadanos voluntarios que combinan sus obligaciones cotidianas con la milicia,
a la que acuden por determinados periodos de tiempo, en contraposicién a
un ejército profesional y permanente, los llamados en ese momento por los

ingleses standing army.

(3)La dimensién constitutiva es
aquella en la que el Estado se re-
clama como ultima autoridad en
un espacio politico particular (or-
ganizacién del territorio y mono-
polio de la violencia) y la funcional
aquella en la que el Estado delimita
aquellas actividades sobre las cua-
les puede ejercer su autoridad.

(9La dimensién interna es aque-
lla en la que otros Estados no pue-
den hacer injerencias y la externa
las obligaciones como Estado en la
arena internacional y bajo qué nor-
mas pueden actuar.
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¢{Qué conseguian con esto? Una mayor capacidad de resistencia ante posibles
abusos de un gobierno que pudiera caer en el despotismo, la supremacia del
poder civil ante un poder militar hostil (ya sea del exterior o de la propia
federacion) y por supuesto, un contrapoder frente al Gobierno federal.

Ante la segunda preocupacion recurrieron a una tradiciéon politica que con-
figura el poder politico de abajo hacia arriba. Asi pues respondieron, dando
al Estado la capacidad de disponer de una milicia propia, que a pesar de no
ser regular sino de ciudadanos armados no profesionales, podia ser usada para
acabar con insurrecciones armadas dentro de su propio Estado. Esto de facto
actuaba como un contrapoder al Estado federal, al cual el Congreso habilito
para reclutar su propio ejército permanente, pero que a la vez facultaba a los
Estados a disponer de estas milicias de ciudadanos armados para velar por sus
intereses y libertades.

Como ejemplo de seguridad interior, no retrocederemos tan lejos en el tiempo.
La discusion de fondo es como, desde la soberania del Estado, este interpreta
que se ejerce la violencia. La division entre la defensa y la seguridad ciudadana
no siempre ha ido acompafiada de una division clara entre instituciones. Lucia
Dammert nos indica como, en muchos estados en América Latina, que tienen
una gran diversidad de cuerpos policiales con estatutos muy diferenciados, se
desdibujo claramente la diferencia entre seguridad interna y externa. Segin

Dammert,

“.. las fuerzas militares han jugado (y en algunos paises atin lo mantienen) un papel cen-
tral en el mantenimiento del orden interno. Esta situacién se consolida con la estructura
militarizada de los cuerpos de policias que, en diversos paises de la regién, mantienen
incluso dependencia administrativa y funcional del 4rea militar. ...”

Nos pone como ejemplos Honduras y el Salvador en los afios noventa. El pri-
mero con las Fuerzas de Seguridad Pablica que estaban bajo el mando del ejér-
citoy el segundo con tres instituciones policiales que dependian del Ministerio
de Defensa. Esto, segin Dammert, planteaba un doble dilema, unos cuerpos
policiales con una formacién militar que normalmente se dirigian exclusiva-
mente a enfrentarse ante insurgencias armadas y a un uso desmesurado de la

fuerza cuando a quien se trataba de controlar era a la poblacion.

Esta situacion se explicaba por la complicada situacién interna de guerras civi-
les en algunos estados de la zona. De todos modos, a partir de los afios noven-
ta se inici6 un proceso de cambio con la creacion de instituciones policiales
practicamente nuevas. En el Salvador, fruto de los pactos del Tratado de Paz en
1992, se intent6 redefinir las atribuciones de los cuerpos policiales alejando-
los, por ejemplo, de su participacién en servicios con fines politicos. A su vez,
se intent6 cambiar su naturaleza militarizada. A pesar de todo esto, Dammert
apunta a que uno de los motivos que llevé al fracaso fue el reclutamiento de
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antiguos veteranos de la guerrilla y de la armada, las dos partes contendientes
durante el conflicto civil. El inicio fue exitoso pero posteriormente el intento
fracaso.

Dammert también advierte que, curiosamente, en algunos paises latinoame-
ricanos se puede ver como hay un regreso de los militares en algunas funcio-
nes policiales, como el orden publico o la lucha contra el crimen organizado,
alegando la percepcion que hay entre la poblacién de inseguridad y la incapa-
cidad de los cuerpos de policia de naturaleza civil de hacer frente a esta situa-

cién. Y nos ofrece un claro ejemplo:

“El 11 de diciembre del 2006, 10 dias después de asumir la Presidencia de México, Felipe
Calder6n envié una fuerza federal de casi 7.000 efectivos al estado de Michoacan, para
controlar la violencia entre bandos criminales vinculados con el trafico de drogas.”

L. Dammert (2007, pag. 119).

3.2.2. Los efectos de la cultura politica sobre las instituciones

En este punto analizaremos la misma definicién del término, los niveles de
analisis a los cuales se puede referir y, finalmente, a si como concepto define
por completo una comunidad politica o es posible que esta misma contenga
diferentes grupos con diferentes culturas politicas.

En referencia a la definicién del término, en primer lugar seria interesante in-
dicar que el estudio de la cultura politica gana un importante empuje a par-
tir de la Segunda Guerra Mundial, a pesar de que la nocién del concepto ya
fue esbozado por diversos autores clasicos, como veremos en el caso de Toc-
queville. Seran Almond y Verba, con su libro The civic Culture, los que daran
un impulso decisivo al estudio sistematico de la cultura politica y seran el re-
ferente de todos los estudios posteriores, que, a partir del uso sistematico de
las encuestas, se han diferenciado a partir de dos modelos, el comparativo de
grandes sistemas y el sociolégico, que busca profundizar més en cémo se ver-

tebran culturas, modos de accién social y esferas de lo publico.

En su definicion destacan que la cultura politica de una nacién consiste en

“... la particular distribucion de las pautas/patrones de orientacién hacia objetivos poli-
ticos entre los miembros de esta nacién”.

Almond y Verba (1965, pag. 33).

Es decir, la cultura politica engloba al conjunto de significados compartidos
de la vida politica, siendo alguna cosa mas que algo individual o de suma de

individualidades'®.

El conjunto de estos significados compartidos eran el resultado de una interio-
rizacion de los objetos politicos y de las relaciones entre ellos. En la adquisi-
cién de estas orientaciones o significados tiene un papel principal el proceso

de socializacion, actuando esta a un nivel micro. Asi pues, ya tendriamos dos
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niveles de analisis: un nivel macro y un nivel micro de socializacién. Final-
mente, podria identificarse lo que algunos autores han denominado mesoni-
vel, que hace referencia a las reglas de juego aceptadas por el conjunto que
actaan de conexion entre el sistema politico y los individuos. En otro apartado
analizaremos los niveles meso y micro, los cuales corresponden a factores y
variables mas de caracter organizativo e individuales.

Un elemento que queda por discernir es, ;la cultura politica define sistemas e
instituciones o son estos los que definen la cultura politica?

Un ejemplo ilustrativo de como la cultura politica define sistemas, institucio-
nesy finalmente la organizacion social es la reflexion que hacia Tocqueville ya
en 1830 acerca del modelo federal mejicano, que a pesar de ser una copia de
la Constitucion federal de los Estados Unidos, no se pudieron reproducir los
resultados. Tocqueville lo relaciona con el hecho de no poseer la misma idea
de soberania y la constante injerencia, entre estados federales y el Gobierno
federal, de sus respectivos espacios.

Esto nos lleva a un curioso paralelismo con lo que puede suceder en Alemania
y Espafia. Con sus matices, pero compartiendo un modelo federalizante, nin-
guno de los dos comparte la estabilidad politica y el respeto de los espacios
de cada uno de sus niveles administrativos con poder politico. Y a partir de
esa cultura politica, puede verse afectada no solo la division de poderes verti-
cal, sino también la division de poderes horizontal que consagro en el S. XVIII
Montesquieu: poder legislativo, ejecutivo y judicial.

Por otro lado, desde la aproximacion institucionalista del término, concreta-
mente desde el institucionalismo econémico y de eleccién racional, se consi-
deraria que no es una aproximacién amorfa al concepto de cultura lo deter-
minante para entender los valores y el comportamiento politico.

Seglin esta corriente tedrica, es el entramado normativo e institucional, en el
que el individuo transcurre y en el que él, a partir de una identificacién de sus
objetivos, toma decisiones racionales, lo que condiciona al mismo individuo.
Este planteamiento lo desarrolla Josep M. Colomer en su libro Instituciones
politicas, donde afirma, a partir de la base de la eleccion social en un entorno
democratico, que:
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“... Diferentes férmulas institucionales pueden producir diferentes grados de eficiencia
social en la provision de bienes publicos. En otras palabras, decisiones sociales realizadas
mediante diferentes procedimientos institucionales pueden satisfacer las demandas de
diferentes grupos de ciudadanos y producir diferentes niveles de utilidad social. Concre-
tamente, los regimenes democréticos organizados en esquemas institucionales simples
promueven la concentracién del poder y la alternancia de sucesivos ganadores absolu-
tos y perdedores absolutos. Favorecen de este modo la satisfaccién politica de grupos
relativamente pequefios, asi como la inestabilidad de las politicas ptblicas. En cambio,
las instituciones pluralistas producen multiples ganadores, lo cual induce la cooperacion
y los acuerdos multipartidistas. Favorecen de este modo politicas estables, moderadas y
consensuadas, que pueden satisfacer los intereses de grupos grandes en un alto nimero
de temas. ...”

J. M. Colomer (2001). Instituciones politicas (pag. 14). Barcelona: Ariel.

Como podemos ver, el orden de los factores queda invertido, siendo el sistema
institucional lo determinante, que incide directamente en lo que seria parte de
la configuracién de la cultura politica en términos de cooperacién y capacidad

para llegar a acuerdos.

3.2.3. El peso de la Historia

En este punto no se desgranard el concepto a partir de las diferentes corrientes
historiogréaficas, sino que nos centraremos en la aportacion y los métodos del
estudio histérico para ofrecer una mejor explicacion de los procesos institu-
cionales y de los sistemas que lo conforman.

En primer lugar, indicar que el estudio histérico de los procesos institucionales
y sistémicos se centran en los niveles macro y meso, de los cuales ya hemos
hablado cuando nos referiamos a la cultura politica en este mismo capitulo.
Eso es asi por el tipo de argumentaciones, teorias y resolucion a preguntas, que
el estudio de diferentes periodos historicos puede ofrecer a las ciencias sociales.

Nivel macro y nivel meso

Por nivel macro nos referimos a las causas que operan a niveles interinstitucionales y que
responden a grandes procesos, como por ejemplo la formacion del Estado. Cuando nos
referimos a niveles meso, se orienta mas hacia procesos interorganizacionales y suelen
focalizar la atencién en procesos de un area mas particular o cambios en areas organiza-
cionales.

Asi pues, esto nos lleva a considerar cudles son esas caracteristicas que aporta el
estudio histdrico a las ciencias sociales. Paul Pierson y Theda Skocpol nos indi-
can como gran aportacion el buscar respuestas a grandes preguntas y enigmas
del mundo real, es decir, el rastreo de la historia permite trascender escenarios
aislados para poner sobre la mesa contextos mas amplios y procesos que inter-
acttian. La voluntad de responder al porqué de las revoluciones, la aparicion
de los estados del bienestar y sus sustanciales diferencias, como se desarrollan
las democracias estables, y un largo etcétera. En muchos casos, el estudio de
secuencias histOricas largas permite rastrear aquellos episodios que explican
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situaciones presentes, sin esta perspectiva, las respuestas pueden ser parciales
o simplemente erroneas. A la vez, desde la perspectiva de la ciencia social, no
se trata solo de mirar hacia atrs, sino también de disponer el rango de expe-
riencia disponible para poder ser examinada, corroborada o desmentida.

;{Coémo se desarrollan las explicaciones? Parece légico que, al incorporar el es-
tudio histérico de las interacciones institucionales y organizacionales, se vin-
culen estos estudios (sociolégicos, politoldgicos, etc.) solidamente a teoriza-
ciones que incluyan elementos causales y que busquen los origenes a través
de secuencias y procesos temporales. Esto se traduce en las siguientes aproxi-

maciones, que en ningtn caso son excluyentes sino complementarias:

1) Path dependence

En la légica del path dependence, desde el punto de vista de las interacciones
institucionales, se refieren a dindmica de los procesos de retroalimentacion

positiva en un sistema politico.

Esto quiere decir que en una determinada coyuntura se activan diversos me-
canismos que, al tomar un camino en particular, producen unos procesos de
retroalimentacion y de rendimientos crecientes que hacen muy dificil que los
actores y las instituciones involucradas puedan dar pasos atrds o corregir el
camino tomado. Todo esto se da dentro de un proceso secuenciado con unas
determinadas reglas de juego institucionales, que los mismos teéricos deben

indicar en sus estudios.

En este punto, la secuenciacién del proceso concede una gran importancia al
orden de los acontecimientos. Por ejemplo, Jacob Hacker, a partir de un estu-
dio que engloba practicamente todo el siglo XX, indica que en funcién de la
intervencion publica y privada en determinados ambitos de las politicas so-
ciales, se generaron grupos de interés muy diferentes y esto determiné la con-
figuracioén de algunos servicios. Pone los ejemplos de la sanidad y las presta-
ciones por jubilacion (pensiones). En la primera, el Estado acttia como apoyo
a un grupo de instituciones privadas de salud ya existentes con anterioridad
al interés del Estado de proveer el servicio. Por el contrario, en el ambito de
las prestaciones por jubilacién, cuando el Estado empez6 a impulsar politicas
en este sentido, no existian tales instituciones o actores privados, por tanto,
es el sector privado que surgi6 con posterioridad el que acttia como apoyo al
sistema publico.

Estos cambios pueden ser pequefias perturbaciones iniciales, imperceptibles
si el estudio se limita a un periodo corto o a una fotogratia de un momento,

como puede suceder en determinados estudios conductistas o funcionalistas.

2) Slow-moving causal processes (procesos causales lentos y prolongados.)

Nota

Ya hemos indicado al inicio de
este capitulo la critica que se
realiza a algunas de las corrien-
tes a cargo del estudio de las
instituciones, entre ellos el uso
de variables, que a menudo se
encuentran en niveles diferen-
tes y superiores al propio fené-
meno. En el estudio histérico
es cuando mas se acentua esta
metodologia, como veremos.
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En esta aproximacion tedrica se incide en los procesos sociales de larga dura-
cién y que implican lentos y grandes cambios, a pesar de que tengan momen-
tos de explosion social que pueden llamar la atenciéon. No dejan de ser proce-
sos historicos causales, como en la teorizacion del path dependence, pero de un
largo recorrido.

Seglin esta aproximacion, existe un conjunto de precondiciones estructurales
y lo que se llama threshold efects (efectos en el limite o en el umbral). Estas
precondiciones estructurales pueden tener muy diversa naturaleza, ser multi-
variables y desarrollarse en diferentes etapas, causando, por tanto, procesos
con varias conexiones, que requieren de un tiempo indeterminado para resol-
verse. Los threshold efects son, por el contrario, aquellos aspectos que suponen
un cambio radical de estado dentro de un sistema y que se asocian mas a la

consecuencia de los procesos en esas precondiciones estructurales.

Asi pues, como conclusiéon tenemos que el peso de la historia en los procesos
institucionales, especialmente en aquellos que implican sistemas complejos,
concibe la historia como un proceso en el que las interdependencias, yuxta-
posiciones y el analisis del contexto se consideran primordiales para entender

no solo los procesos, sino también los cambios.

La idea de cambio ha sido una de las grandes criticas al estudio de las institu-
ciones. Es decir, se incide en el potencial de las ciencias sociales para analizar
el funcionamiento de sistemas institucionales complejos, pero en su incapa-
cidad para analizar los cambios que se dan en ellos. La perspectiva histérica y
el analisis del contexto intentan explicar estos cambios.

Por lo que respecta al valor afiadido, el hecho de incorporar el estudio de los
procesos histéricos deviene la posibilidad de analizar mejor los cambios: ex-
plicaciones a partir de una visibn mucho mas relacional entre procesos e ins-
tituciones, que dan forma a procesos o resultados de interés. Algo que resulta
imposible si el prisma de analisis se hace desde niveles micro (individuos).

3.2.4. La influencia de la economia sobre los procesos

institucionales

A pesar de que muchos pensadores clasicos ya tenian como referentes algunos
de los aspectos que hoy entenderiamos como econ6émicos, antes del capitalis-

mo no existia una disciplina especifica que se encargara de la economia.
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Algunos autores asociaran la aparicion del estudio de la economia al capitalis-
mo debido a diversos factores, entre los cuales se encuentra la necesidad de
aquellas nuevas clases sociales beneficiarias del cambio del modelo productivo
de justificar y homologar el nuevo sistema de acumulacién de capital. A esto
hay que afiadirle que en paralelo surge la revolucion cientifica moderna, en
especial con relacién al campo de las ciencias exactas o naturales, las cuales
ejerceran un efecto imitaciéon sobre el resto de disciplinas de las ciencias so-
ciales. El estudio de la economia no escapard a ese efecto de imitacion.

En el estudio de la economia, serda con la aparicién de la economia politica
como disciplina cuando por primera vez se separen los aspectos econémicos
y los politicos, y sendas disciplinas se desarrollaran en la especificidad de lo
econ6émico, y el pensamiento politico en lo politico. Estos primeros economis-
tas, en el S. XVvlIl, tratardn aspectos de manufactura con relacién a elementos
econdmicos mas amplios, como el crecimiento de la produccién, la relacién
campo-ciudad e industria y agricultura. El mas destacado de los economistas
de este siglo serda Adam Smith, con su An Inquiry into the Nature and Causes
of the Wealth of Nations, cominmente conocida como, The Wealth of Nations,
publicada por primera vez en 1776.

De todos modos, no es este el tema central que nos ocupa. Desde la economia
politica se discute el factor de influencia que tiene la economia sobre la poli-
tica, es decir, ¢las instituciones politicas son determinantes en crear y moldear

los modelos econémicos o bien el proceso es a la inversa?

Para responder a esta pregunta, Pablo Miguez, en su ensayo, cita al historiador
Maurice Dobb para reforzar la idea de que una pieza central para el surgimiento
del modelo capitalista como modelo de produccion fue el mismo Estado.

Para sostener este argumento, Dobb pone sobre la mesa tres puntos, en primer
lugar, la dimension nacional de la accion del Estado a diferencia de la dimen-
sién atomizada del modelo feudal; en segundo lugar, la capacidad regulatoria
del Estado, especialmente con relacion al mercado de trabajo y al refuerzo del
monopolio a favor de un grupo capitalista, y finalmente, al hecho de que la
nueva clase emergente de burgueses no ejerciera de contrapoder a la aristo-
cracia, sino mas bien de coparticipe. Muchos autores, ya sean historiadores
o economistas, defienden que en el transito del modelo feudal al capitalista,
aquellas que fueron las clases dirigentes, mas que actuar como baluarte del
antiguo modelo, se adaptaron a las nuevas condiciones y en un proceso de
mimetismo se coaligaron con la nueva clase emergente, que al mismo tiempo
y en muchos casos se dedicaron a comprar titulos nobiliarios, asi como a pro-

piciar matrimonios con la nobleza para conseguir esos mismos titulos.

Lectura complementaria

P. Miguez (2009). El naci-
miento del estado moderno y
los origenes de la economia po-
litica. Argentina: Publicacion
electrénica de la Universidad
Complutense de Buenos Ai-

res
Lectura complementaria

M. Berg (1983). “Political
economy and the principles
of manufacture 1700-1800".
En: M. Berg; P. Hudson; M.
Sonenscher. Manufacture in
town and country before the
factory. Cambridge.

Lecturas recomendadas

M. Dobb (1971). Estudios so-
bre el desarrollo del capitalis-
mo. Buenos Aires: Siglo XXI.
R. H. S. Crossman (1939).
Biografia del Estado Moderno
(pags. 138-139). México: Fon-
do de Cultura Econémica.
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Mas alla de la discusion sobre el surgimiento del sistema capitalista, en la ac-
tualidad atn se mantiene un debate intenso acerca de Estado frente a Mercado,
siendo el Estado la maxima expresion de la organizacion politico-institucional
y siendo el Mercado el méaximo exponente del sistema capitalista y econémico.

En este debate se ha generalizado la idea de que es el mercado quien gobierna
y regula, por lo general, la actividad econ6mica, dando una imagen negativa a
la intervencién del Estado y dejando atras las actividades propias que Milton

Friedman delegaba al Estado'®.

1613 lista de Friedman de las funciones legitimas del Estado es: 1) salvaguardar la ley
y el orden; 2) definicién de los derechos de propiedad y actividades relacionadas con
la modificacién de estos derechos y otras reglas del juego; 3) arbitraje en las disputas
sobre la interpretacién de reglas; 4) reforzamiento de los contratos; 5) promocién de
la competencia; 6) provisién de una infraestructura para la moneda; 7) promocién de
actividades para contrarrestar los monopolios y para aminorar problemas generados por
las externalidades en las que la intervencion estatal sea considerada abiertamente como
necesaria; 8) promocién de actividades de apoyo a la familia y a las actividades de caridad.

M. Friedman (1966). Capitalismo y libertad. Ediciones Rialp

A partir de esta vision convencional del Mercado, se induce que este es un
sujeto que de algan modo actaa con conciencia y voluntad. ;Pero acaso puede
afirmarse que el Mercado es un sujeto? ;Cudl seria la naturaleza del concepto
de Mercado?

En este debate, a las instituciones del Estado se les da un papel mas o menos

importante:

e En su versién més convencional, que se vincula con el pensamiento libe-
ral y neoliberal, Samuelson (premio Nobel en Economia) y Nordhaus, de-
finen el Mercado como el mecanismo mediante el cual los productores y
consumidores fijan el precio y las cantidades producidas de un bien. En su
manual Economia, hacen la siguiente reflexiéon, muy ilustrativa.

“No caos, sino orden econémico: El Mercado es como una maraiia de com-
pradores y vendedores. Parece casi un milagro que se produzcan alimentos
en cantidades adecuadas, que sean transportados a los lugares exactos y
que lleguen en buen estado a la mesa. Pero basta analizar mas de cerca
lo que ocurre en Nueva York o en otras economias para tener una prueba
convincente de que un sistema de mercado no es ni un caos ni un milagro.
Es un sistema con su propia légica interna. Y funciona.”

En esta concepcion del Mercado es inherente la idea de que a través de €l es
la mejor forma de servir a los intereses de la sociedad. A partir de esta idea,
la teoria econdémica liberal mantiene que la intervencién estatal consiste

en la interferencia de las actividades del Mercado.

e A este debate, se le ha afiadido una nueva perspectiva, basada en la vision
institucional y evolucionista, la del acuerdo social. De algiin modo es la
confirmacion de que las esferas econdmicas, politicas y sociales convergen

completamente sin que se puedan desprender unas de otras, en contra

Lectura recomendada

P. Samuelson; W. D. Nord-
haus (1997). Economia (pag.
25). Madrid: McGraw-Hill.
(Disponible en: http://
es.scribd.com/doc/35368070/
ECONOMIA-SAMUELSON-
NORDHAUY).



http://es.scribd.com/doc/35368070/ECONOMIA-SAMUELSON-NORDHAUS
http://es.scribd.com/doc/35368070/ECONOMIA-SAMUELSON-NORDHAUS
http://es.scribd.com/doc/35368070/ECONOMIA-SAMUELSON-NORDHAUS
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de lo que en su momento esboz6 Adam Smith. La visién institucional y
evolucionista entiende el Mercado como un conjunto de instituciones que
facilitan el intercambio.

Se induce que el Mercado no es un sujeto o agente y, por lo tanto, no
tiene la facultad de regular, sino que es un mecanismo social para facilitar
el intercambio. El Mercado no es quien establece la regulacién, sino una
instituciéon a la que los actores acuden ya sea para regular o intervenir
creando un orden dindmico.

En esencia y volviendo al inicio, lo que se discute es el hecho de haber sepa-
rado la “cosa” econdmica de la “cosa” politica, dando a entender que son dos
sistemas auténomos con su propia dindmica. Quien enfatizé explicitamente
este cambi6 fue Adam Smith con su ensayo The Wealth of Nations, y sobre el
cual Carl Polanyi ya destacé que Smith dibuj6é un proyecto social que en ese
momento no tenia nada de real. La creacién de un mercado de tierra, de dinero
y de mano de obra no fue un resultado del despliegue espontaneo del capital,
sino algo instrumentado desde el Estado, como instituciéon omnipresente.

Ejemplo

Un buen ejemplo de como la economia se infiere en los aspectos politicos y sociales es lo
que algunos historiadores y economistas espafioles han denominado como capitalismo
castizo. Un fenémeno que remarca como determinados sistemas institucionales pueden
configurar un modelo econémico, asi como la ejecucién de determinadas politicas pa-
blicas como la de las infraestructuras de un pais entero.

Lecturas complementarias:
G. Bel (2011). Espanya, capital Paris (5.% ed.). Edicions la Campana.

C. Molinas (2012). Secuencia de 4 articulos publicados en el dosier de Economia del
diario EI Pais.

http://economia.elpais.com/
economia/2012/03/02/actualidad/1330712282_179577 .html

http://economia.elpais.com/
economia/2012/03/09/actualidad/1331323462_121650.html

http://economia.elpais.com/
economia/2012/03/16/actualidad/1331928798_165067.html

http://economia.elpais.com/
economia/2012/03/23/actualidad/1332525426_698077.html

3.3. Factores y variables que afectan a las organizaciones

En este apartado centraremos nuestros esfuerzos en discernir aquellos aspectos
que mas que influir sobre sistemas institucionales, centran su area de influen-

cia sobre las mismas organizaciones o instituciones.


http://economia.elpais.com/economia/2012/03/02/actualidad/1330712282_179577.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/02/actualidad/1330712282_179577.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/09/actualidad/1331323462_121650.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/09/actualidad/1331323462_121650.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/16/actualidad/1331928798_165067.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/16/actualidad/1331928798_165067.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/23/actualidad/1332525426_698077.html
http://economia.elpais.com/economia/2012/03/23/actualidad/1332525426_698077.html
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Veremos como muchos de estos factores son la expresion en un segundo nivel
de aspectos ya tratados a nivel estructural y sistémico. Por ejemplo, la cultura
organizacional como derivada de la cultura politica y que en el nivel meso
centra el estudio en aspectos de interiorizacion de las normas formales e in-
formales de la propia organizacion y sistema.

En primer lugar, resulta imprescindible definir el concepto de organizacién
sobre el cual, a pesar de parecer un ejercicio sencillo, siempre ha sido maés facil
buscar ejemplos que dar una exacta definicién del término. Los tedricos de la
organizacion han intentado dar una definicion a partir de la especificacion de

sus elementos fundamentales.

Una de las definiciones que concita més consenso es aquella que define a la
organizacién como una “unidad social con unos objetivos particulares”. Al-

gunos de los elementos que ayudan a delimitar a las organizaciones son:
1) Estdn compuestas por una asociacion de personas.

2) Tienen un fin u objetivo comun.

3) Se establecen relaciones formalizadas entre esta asociacion de personas.
4) Hay voluntad de continuidad en el tiempo.

5) Dispone de legitimacion dentro del sistema institucional y social.

6) Pervive en el tiempo a pesar de un constante proceso de sustituciéon de
miembros y personas.

En segundo lugar, y utilizando el criterio de Carles Rami6, es interesante es-
quematizar de entrada cuédles son los elementos que influyen de manera di-
recta sobre las organizaciones. Rami6, después de analizar cudles han sido las
aportaciones desde la teoria de la organizacion, concluye que se pueden dis-
cernir hasta tres grandes ambitos:

1) Ambito politico-cultural. Este &mbito es mas novedoso respecto al so-
cio-técnico. Aqui se incluyen procesos socio-culturales, donde los pardmetros
informales tienen mucha importancia. En este ambito se estudian los grupos
humanos que ejercen sus propias dindmicas dentro de la organizacién, con
objetivos propios y métodos de presion, obstruccion y trabajo que se ven in-
fluidos no solo por las normas y los elementos organizativos, sino por los va-

lores, los procesos de socializacion, la cultura grupal, etc.

2) Ambito socio-técnico. Contiene todos los elementos que la teoria clasica
ha analizado en el estudio de las organizaciones. En los afios sesenta, con la

teoria general de sistemas, ya establecieron que debian analizarse de forma

Lectura recomendada

Para una definicion de orga-
nizacién, podéis consultar: B.
A. Castro Saez (2007). Andali-
sis organizacional desde la teo-
ria general de sistema (pags.
35-45). (Tesis doctoral). Chi-
le: Universidad de la Serena.
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integral los factores que influyen, entre ellos: el entorno, los objetivos, la es-
tructura administrativa, el proceso administrativo y los recursos humanos, re-

cursos tecnolégicos, financieros y materiales.

3) Ambito de control y mejora. Las organizaciones de manera activa ejercen
dindmicas de control para facilitar la adaptabilidad de los procesos organiza-
cionales y las exigencias del entorno. Es, por tanto, una dindmica constante

en las organizaciones.

No todas y cada una de las variables seran desarrolladas en este apartado, nos
centraremos en las que consideramos mas relevantes para el presente capitulo.

Estas son:

e Cultura del grupo en la organizaciéon, poniendo énfasis en el ambito de las
organizaciones policiales (dmbito politico-cultural).

e Estructura organizativa, con diversos ejemplos en el &mbito de la seguridad
puablica (ambito socio-técnico).

e Disposicién de recursos en las organizaciones (dmbito socio-técnico).

Hemos prescindido del &mbito de control y mejora, por implicar, mas que una
influencia sobre la organizacién, una reaccién de esta para ejercer control y

cambios sobre los demas factores.

3.3.1. Cultura del grupo en la organizaciéon. La subcultura
policial

Como ya indicamos anteriormente en el apartado de cultura politica, el con-
cepto cultura dirigido a un colectivo tiene diferentes niveles de anélisis, que
van del macro (en el que se circunscribe la cultura politica), el nivel meso, en
el que nos encontramos y el nivel micro, que se asocia a procesos de sociali-
zacion.

Asi pues, en el nivel meso hay que hablar de la institucién u organizacién y la
aceptacion e interiorizacién de las normas formales e informales de las orga-
nizaciones y sistemas por parte de los que las componen. Nos referimos a un
ambito de caracter politico-cultural, en el que se analizan las organizaciones
como sociedades que poseen sus propias practicas politicas, que generan unas
organizaciones informales y unos conflictos organizativos. Esa cultura organi-
zativa se edifica sobre mitos, valores e ideologia y se manifiesta de formas muy
dispares, tales como rituales, costumbres, simbolos y un largo etcétera.

Lectura complementaria

C. Ramio (1999). Teoria de la
organizacion y administracion
puiblica. Tecnos.
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Para ejemplificar un caso de cultura grupal especifica, que ademas tiene rele-
vancia en el ambito de la seguridad, centraremos el analisis en la organizacién
policial, en lo que se denomina cultura o subcultura policial. En primer lugar
haremos una descripcién del término, para luego desgranar cuéles son los es-
tudios en este ambito.

Nos referimos a cultura como aquellas presunciones compartidas que tienen
una influencia activa y decisiva sobre las ideas, actitudes y experiencias. En
estudios previos sobre policia, principalmente en Estados Unidos, se usa el
concepto de cultura. De todos modos, y para no confundirlo con culturas na-
cionales o étnicas, a nivel europeo se refieren al concepto como subcultura po-
licial. Analizando la subcultura en un lugar de trabajo, otros conceptos apare-
cen relacionados, como professional knowledge o local knowledge, y su relacion
con los procesos de formacion y accion policial.

Las construcciones, parametros y normas explicitas e implicitas de los cuerpos
policiales conforman y modulan sus respuestas y la ejecucion de las politicas
puablicas en seguridad ciudadana. Se constata que el modo en que la policia
ejecuta y ejerce su discrecionalidad se guia mds por los valores y actitudes de su
cultura policial que por las normas o la jurisprudencia. El concepto de cultura
policial puede referirse a las habilidades principales y los aspectos cognitivos
que tienen efecto sobre lo que se define como trabajo policial, incluyendo
costumbres aceptadas, normas y principios de conducta. Hasta el momento,
hay seis caracteristicas de la cultura policial que son vistas, desde la literatura
cientifica, como dominantes: cinismo, solidaridad a través de la identidad de
grupo o bien por la mentalidad nosotros-ellos, suspicacia a raiz del hecho de
poder ser atacados con violencia, corrupcion, uso del engafio para luchar con-
tra la criminalidad y uso coercitivo de la fuerza que incide en los conceptos
de bravura y agresividad.

Lecturas complementarias

J. H. Skolnick (1966). Justice Without Trial: Law Enforcement in a Democratic Society. Nueva
York: John Wiley and Sons.

A. Goldsmith (1990). “Taking Police Culture Seriously: Police Discretion and the Limits
of Law”. Policing and Society (vol. 1, nim. 2, pags. 91-114).

J. Van Buuren; M. de Boer (2009). Security Ethics. A thin Blue-Green-Grey Line. FP7: INEX
WP3 Report.

En cualquier organizacién es necesario tener estos elementos culturales que
refuercen el colectivo ante la naturaleza impersonal del trabajo o actividad que
se ejerce. Las caracteristicas culturales son los aspectos man-made (hechos por
el hombre), que influyen en la organizaciéon grupal como distintivo de la or-
ganizacion desde un punto de vista mas normativo y estructural. Pero ambos,
estructura y cultura, influyen sobre la personalidad y el comportamiento. De
todos modos, la cultura propiamente dicha puede operar de forma implicita
e imperceptible.

Lecturas

complementarias

P. Brooker (2003). A Glossary
of Cultural Theory. Londres:
Arnold.

J. H. Skolnick (1966). Justi-
ce Without Trial: Law Enforce-
ment in a Democratic Society.
Nueva York: John Wiley and
Sons.

Lectura recomendada

M. Stevens (2005). Police in
Society (Unpublished lectu-

re at California State Univer-
sity) (disponible en: http://
faculty.ncwc.edu/
mstevens/205/205lectO1.htm).
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Los estudios académicos sobre la cultura policial han sido llevados a cabo des-
de la perspectiva de la sociologia, la psicologia y la psicologia social. Los ualti-
mos afios han aparecido estudios desde la antropologia, cosa que implica un
cambio de perspectiva y la aparicién de nuevos conceptos.

En primer lugar introduce la mentalidad o la orientacién cognitiva que afecta
en como el individuo y el grupo se ven a si mismos y ven a los otros, el llama-
do worldview. En segundo lugar, y al mismo tiempo, la antropologia afiade la
idea de una fuerza no material en la organizacién, que se refleja en un sistema

no escrito de valores, que determina lo que se llama “Knowledge taken-for-

granted””. En tercer lugar, junto a este conocimiento que se sobreentiende,
aparecen conceptos como professional knowledge, aquel conocimiento adquiri-
do de manera formal, o el local knowledge, aquel que los alumnos adquieren
en la calle, en el dia a dia, y muy a menudo, no coincidente necesariamente
con las normas y regulaciones formales. Finalmente, la antropologia afiade un
nuevo concepto que acompana al grupo y que ayuda a simplificar una canti-
dad ingente y compleja de informacion, los llamados postulados, afirmacio-
nes sencillas que ayudan a sintetizar de forma simple una cultura de grupo

que cohesiona y armoniza al colectivo.

Habria muchos ejemplos, desde las diferentes ciencias sociales, en diferentes
cuerpos policiales acerca de esta subcultura o cultura policial. En el plano de
las ciencias policiales y politicas, Abby Peterson nos habla, en su ensayo El
control de las protestas politicas en “tierras fronterizas”, de diferentes dispositivos
policiales en el ambito de la gestion del orden publico y de cémo algunas

acciones vienen determinadas por aspectos de la cultura organizacional.

Peterson nos introduce la accién policial en Dinamarca, durante la segunda
mitad de los afios noventa y la primera década del presente siglo. Entre alguno
de sus ejemplos destaca la atencidén que presta a alguna de las acciones de las
unidades especializadas en orden publico. Las considera como parte de una
subcultura de grupo dentro de la propia organizacion, y destaca:

“... Dentro de la cultura activista de Dinamarca, la «patrulla antidisturbios» se ha con-
vertido en un simbolo de la actuacion policial represiva, incluso entre los elementos més
moderados de la cultura activista. También dentro de la cultura policial de Dinamarca,
se considera que la unidad de control de disturbios estd formada por los agentes mas
rapidos y mas duros; sus colegas les dan una imagen un poco aventurera.”

Peterson (2009, pag 49).

Peterson indica que las unidades especializadas buscan, entre otras cosas, ele-
mentos distintivos de diferenciacién, objetivos propios que pueden alejarse
incluso del objetivo de la organizacion en su conjunto y pautas de conducta
propias, como masculinidad, dureza, aventurismo, etc. En el caso de una uni-
dad especializada, se traduciria como una organizaciéon dentro de la propia

organizacion.

a 7)Knowledge taken-for-granted,
podria traducirse como: un conoci-
miento que se da por hecho o que
se sobreentiende, sin necesidad de
ser reflexionado ni cuestionado. Es-
te tipo de conocimiento muchas
veces sirve como amalgama para
ocupar los espacios donde el cono-
cimiento formal no llega al recep-
tor, es decir, al sujeto.

Lecturas

complementarias

E. Freidson (2001). Professio-
nalism: The Third Logic. Cam-
bridge: Polity Press.

O. Jubany (2008). “Cons-
tructing truths in a culture of
disbelief; Understanding asy-
lum screening from within”.
International Sociology (vol 26,
nam. 1, pags. 74-94).

Lectura recomendada

Peterson (2009). “El control
de las protestas politicas en
tierras fronterizas”. Revista
Catalana de Seguretat Piiblica
(nam. 21, pags. 13-61).
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Asi pues, desde la perspectiva de la cultura del grupo o corporativa, cuanto
mas es ignorado, mas autbnomamente trabajan los mecanismos informales y
culturales de los colectivos humanos y las organizaciones.

3.3.2. Los efectos de la estructura organizativa sobre las
instituciones. Organizaciones policiales

A pesar de que pueda parecer confusa la frontera entre esta variable y la an-
terior, hay una diferencia sustancial: en la anterior los objetos sobre los que
derivaban los efectos eran finalmente los procesos de socializacién del indivi-
duo o grupo, en este caso, los aspectos organizativos pueden no solo afectar
al proceso de socializacién del grupo, sino a los resultados en otros ambitos
de esa organizacion, a nivel de eficiencia, eficacia y viabilidad de la propia

institucién, entre otros.

En primer lugar, es bueno recordar cual es el objeto de estudio que nos ocupa,

Lectura recomendada

las instituciones que se circunscriben en el sector publico, es decir, la Adminis-
M. Baena (1999). Curso de
ciencia de la administracion

va, no podemos hablar de una ciencia de la administracién con un métodoy | (vol.1). Madrid: Tecnos.

tracién publica. Cuando hablamos de estudios sobre la estructura organizati-

un enfoque propio estrictamente, sino de una ciencia de la administracién que

utiliza métodos y enfoques distintos tomados de diferentes ciencias sociales.

Ya hemos mencionado la teoria de las organizaciones, que proviene del mun-
do anglosajon. Carles Ramié nos detalla el enfoque de esta disciplina en el
estudio de la Administracién publica y como hemos comentado, el estudio de
la estructura organizativa se circunscribe en el &mbito socio-técnico. En este
ambito se incluirian aspectos como la propia estructura organizativa, los pro-
cesos administrativos, asi como la gestion de los recursos, que discutiremos
mas adelante.

;Qué define a las organizaciones operativas que forman parte de la gestién de
la seguridad publica (seguridad ciudadana, emergencias)?

Sin duda, estas organizaciones, con todos los matices, se ajustan a la mas clasi-
ca de las definiciones de la administracién burocratica. Las caracteristicas mas

relevantes de la definicion son:
1) Una jerarquia o escala de mando bien determinada.

2) Un sistema de procedimientos y reglas para manejar todas las eventualida-
des que se presenten en el trabajo.

e e ez . . . .2 18 0002
3) Una division del trabajo basada en la espec1al1zac1on18. (®A pesar de que la division te-
rritorial también es importante,
cuando nos referimos a trabajo, el

4) Promocién y seleccién basada en las competencias técnicas. criterio es de especializacion.
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. . 2 . z P . 19
5) Impersonalizacion en las relaciones humanas de caracter administrativo .

Estas caracteristicas son fruto de un proceso de racionalizacion de la organiza-
cion que fue definido por primera vez por Max Weber. El modelo burocratico
surgid y se perfeccioné en el periodo de la revolucién industrial, segtin Weber,
para racionalizar procesos bajo la premisa de la eficacia. Por tanto, la burocra-
tizaciébn podriamos definirla como una invencién social que se perfeccion6
durante la revolucion industrial.

En el caso de organizaciones como la policia o los bomberos, también seria
interesante afiadir dos aspectos relevantes, los de coordinacién y control. Se-
gun Ledbetter, cada uno de ellos se traduce en los siguientes mecanismos y

térmulas organizacionales:

e Cuando hablamos de coordinacion, esta viene determinada por como di-
ferencia sus actividades la organizacion. Basicamente, los criterios de coor-
dinacién dependen de si la estructura es funcional, es decir, a partir de las
especializaciones; o divisional, es decir, division de actividades de caracter
territorial. Evidentemente, muchas organizaciones comparten en su seno

las dos formas de estructura.

¢ Cuando hablamos de control, los mecanismos que se desarrollan son: cen-
tralizacién, toma de decisiones en la pirdmide, formalizacién y guias para
cualquier tipo de toma de decision, establecimiento de objetivos y final-

mente, clonar —compartir valores y expectativas.

Aqui podriamos tomar como ejemplo el efecto que tienen los protocolos de
actuacion en muchas de estas organizaciones. En el caso del Cuerpo de Mossos
d’Esquadra (Policia de Catalufia), son bien conocidos los PNT (procedimientos
normalizados de trabajo), que regulan, desde la actuacién policial en caso de
motines en la prision, hasta la actuacion policial en caso de acciones de pro-
testa. Estos procedimientos regulados formalizan cualquier tipo de relacién o
actuacion policial, provocando, entre otras cosas, la falta de flexibilidad en la
toma de decisiones, un entorpecimiento del proceso de toma de decisiones y

que el funcionario asuma un rol estrictamente burocratico.

A pesar de lo dicho hasta el momento, es evidente que estas organizaciones,
a raiz de los cambios a los cuales se enfrentan, han iniciado procesos de adap-
tabilidad al entorno y a los nuevos retos. Pero debemos hacer un inciso, esta
adaptabilidad y estos cambios muy a menudo van orientados o bien a la in-
troduccién y uso de nuevas tecnologias o a la relacion que se establece entre la
organizacion y el exterior. Por ejemplo, cuando hablamos de policia de proxi-
midad, cartas de servicios, atencion al ciudadano, actividades activas de pre-
vencion, etc., pero cuando hablamos de aspectos organizacionales, esto resulta

mas dificil y evidentemente no siempre exitoso, como veremos mas adelante.

9 a impersonalizacién entendi-
da como un proceso de eficiencia
al gestionar el dia a dia de la or-
ganizacion. Es conocido el uso de
identificadores policiales a partir
de nimeros que despersonalizan al
agente.

Lectura recomendada

R. Ledbetter (2003). Orga-
nizational Structure: Influen-
cing factors and impact in the
Grand Prairie Fire Department
(pags. 10-17). Texas, USA:
Executive Fire Officer Pro-
gram. National Fire Academy.

Lectura recomendada

F. Guillén (2012). Policia i se-
guretat. Servei Publicacions
UAB.
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Cambios en las organizaciones

Algunos de los fenémenos a los que se enfrentan las organizaciones en general son los
cambios en el entorno social y politico, el aumento y diversificacién de las tareas y fun-
ciones exigidas, complejidad en la gestion de los recursos humanos por la introduccién
de nuevas tecnologias y la necesidad de nuevas habilidades, que cubran la pluralidad de
tareas.

A. Castro Séez (2007, pags. 65-85). Op. Cit.

No nos vamos a entretener en una descripcion detallada de una organizacién
en el &mbito de la seguridad publica, ya sea de bomberos o de policia, pero si
que citaremos como ejemplo algunas reflexiones sobre los procesos que se dan
en ellas y a la vez algunos de los problemas y conflictos que han provocado

desajustes en estas organizaciones.

En primer lugar citaremos la reflexion que nos ofrece Francesc Guillén acerca
de las fuerzas centripetas y centrifugas sobre las organizaciones policiales en
Europa y de los efectos que tienen estas en su estructura. Guillén indica que
las organizaciones policiales encaran dos problematicas a la vez, y que cada

una de ellas requiere de una respuesta organizativa diferenciada.

e Procesos de democratizacién, que exigen una mayor atencién por parte
de los cuerpos de seguridad a las demandas del ciudadano y a un trato

mas cercano.

¢ La nueva criminalidad, que surge, entre otros motivos, por las nuevas
tecnologias de la comunicacion, el transporte y el mayor grado de movi-
lidad en un mundo cada vez mas globalizado en lo econémico, pero tam-
bién mas cohesionado en lo politico.

Estos dos fendmenos provocan dos respuestas organizativas diferenciadas:

* Procesos de democratizacion: Un mayor grado de descentralizacién, o
como bien dice Guillén, como minimo de desconcentracién, y a la vez de

proximidad al ciudadano.

e Nueva criminalidad. Un mayor grado de centralizacién o concentracion
en el ambito de las unidades especializadas y la lucha contra estos feno-

menos.

En su descripcion, Guillén cita varios casos ejemplares, pero nos referiremos
especificamente al belga por ser muy ilustrativo. En los afios noventa la policia
belga sufri6 algunos reveses que afectaron severamente a su imagen, pero fue el

caso Dutroux el que de algiin modo desato la crisis institucional subsiguiente.

Caso Marc Dutroux

Aunque en la década de los setenta y la década anterior se habian detectado muchas
deficiencias, fue el caso de la desaparicién de seis jévenes a manos de Marc Dutroux el
que desembocé en una crisis institucional. De las seis jovenes, solo fueron rescatadas con

Espacio Schengen

Tenemos el ejemplo del espa-
cio Schengen, que permite la
libre circulaciéon de personas y
bienes entre los paises firman-
tes, no todos ellos miembros
de la Unién Europea, como el
caso de Suiza
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vida dos de ellas. Mds tarde, y para agravar la situacién, Marc Durtoux consigui6 fugarse
del Palacio de Justicia.

El modelo policial en ese momento era tripartito, con una gendarmeria (poli-
cia militarizada), una policia judicial y las policias locales. La gestion por par-
te de la policia fue desastrosa por diferentes motivos que no eran nuevos, la
comisién Bourgeois, creada en 1988 a consecuencia de los asesinatos de Bra-
bante, ya detect6, entre otros:

e Una falta de confianza entre justicia y policia.

¢ Una coordinacién deficiente entre los distintos departamentos policiales.

¢ Unaacumulacién de rivalidades entre ciertas unidades de departamentos.

e Una ausencia de policia cientifica y de analisis de la delincuencia adecua-
dos.

¢ Una falta total de politica coherente en materia de litigios.

A estos hay que afladir la ocultacién de informacién entre cuerpos policiales

y una constante competicién entre ellos.

Para intentar resolver estos problemas acumulados, se llegd al Acuerdo Octo-
pus. ;En qué consistia? Basicamente, en que los tres servicios policiales exis-
tentes se integraran en dos niveles, uno local y uno federal. Una nueva estruc-
tura de estatuto anico para los dos niveles policiales, tanto administrativo co-
mo salarial, en formacion y con infraestructuras comunes, y todos sometidos
a una inspeccién general independiente.

Elnivel local tiene hasta 196 zonas de policia de base, aunque el propio modelo
estd siendo revisado en este momento. Y el nivel federal concentra las misiones
mas especializadas y supralocales en el &mbito de la policia administrativa y
judicial.

Asi pues, la nueva organizacion dentro de lo que es la propia policia sufre un
doble proceso, uno de centralizacion en los servicios especializados y descen-
tralizacién en el territorio. Como comenta Francesc Guillén, cada uno de los
dos procesos pretende dar respuesta a dos fenémenos diferenciados. Tampo-
co debemos olvidar que la relacion de la propia organizacion también sufri6
cambios respecto al resto del sistema, especialmente con relacion al Ministerio

de Justicia y las autoridades locales.

Organos conjuntos

Con relacién al Ministerio de Justicia y las autoridades locales, se crean érganos de coor-
dinacién y planificacién conjuntos.

e El Consejo de Policia y los consejos municipales.
e El Consejo Federal de la Policia.
¢ El Consejo Consultivo de Alcaldes

Lectura recomendada

G. Pyl (2000). “La reforma
de los cuerpos policiales en
Bélgica”. Revista Catalana de
Seguretat Piiblica (nGm. 6-7,
pags. 131-172).
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e Los consejos zonales de seguridad.

F. Guillén (2012). Op. Cit.

3.3.3. Disposicion de recursos en las organizaciones

En primer lugar, como ya se ha insinuado, cabe comentar que las organiza-
ciones e instituciones que forman parte de la Administracién publica tienen
légicas diferentes, y evidentemente, también en la gestién de sus recursos, ya
sean logisticos, econ6micos o humanos.

Joan Subirats cita a Rayner y Galy para centrar los puntos por los cuales la
Administracién publica es una organizacion diferenciada. Sin citar cada uno
de los puntos, podemos destacar aquellos que afectan al ambito de la gestion
de los recursos:

“Los organismos publicos no escogen el &mbito de su actuacion, sino que les viene defi-
nido estatutariamente, mientras el sector privado se sitia donde contempla posibilidad
de beneficio. ...”

“...La determinacién de objetivos es mucho més confusa, ambigua y plural que en el
sector privado.”

“... Es dificil medir o evaluar el rendimiento de las organizaciones publicas, dada la inexis-
tencia de «ntimeros rojos», de cuenta de resultados objetivables. No resulta facil saber si
se ha conseguido lo que se pretendia. ...”

“... La gestion de los recursos humanos estd mucho mas condicionada en el sector pabli-
co, tanto en la seleccion, como en la exclusién o promocion de su personal, siendo muy
dificil premiar la excelencia de la labor de cuadros y gestores. ...”

“... También la gestion de los recursos financieros es mucho menos flexible, dadas las
formalidades presupuestarias y la existencia de controles de legalidad del gasto. ...”

“... La inexistencia de la sensacion de riesgo, el predominio de lo perenne o estructural
sobre lo coyuntural. ..."

A partir de estas premisas, podemos afirmar que los organismos publicos par-
ten de una posicion diferenciada con relacién a los privados. Aqui no vamos a
presentar las bases econ6micas para comprender las politicas pablicas. Lo que
si vamos a indicar es que esta situacion ha entrado en un proceso de cambio
durante las Gltimas décadas. Ya en la década de los setenta se inicié un proceso
que intentaba de algin modo introducir mecanismos de gestion y de organi-
zacion del ambito privado al puablico.

Este proceso se construy0 y se construye sobre dos grandes argumentos. El pri-
mero se refiere a la falta de distincion entre la dimensién politica y adminis-
trativa de los organismos publicos, y el segundo sobre la base de la eficiencia

en la utilizacién de recursos cada vez mas escasos.

Lectura recomendada

J. Subirats (1990). “La admi-
nistracién publica como pro-
blema. El analisis de politicas
publicas como propuesta”.
Documentacion Administrativa
(nam. 224-225).

Lectura recomendada

Para documentarse sobre las
bases econémicas de las poli-
ticas pablicas, podéis consul-
tar:

X. Ballart; C. Ramio (2000).
C. Ciencia de la Administra-
cion (pags. 483-498) (Colec-
cién Ciencia Politica). Valen-
cia: Tirant lo Blanch.
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Distincion entre dimension politica y administrativa. Generalmente toda
organizacién publica formula objetivos que priorizan unos resultados que se
circunscriben en el marco de su misiéon fundamental. Todo esto significa crear
unas preferencias y unas finalidades que van directamente conectadas a unos
intereses y son portadoras de unos valores especificos. Es en este punto donde
se puede decir que las politicas publicas no son neutrales ni son estrictamente
objeto de la racionalidad técnica y econémica como tampoco estan al margen
de la politica y la ideologia. Este lazo intrinseco ha sido el que de algin modo
se ha intentado cuestionar por parte de varios autores con un enfoque econo-
micista y gerencialista, que ven la Administracién como neutral con relacién
a la politica, y como un conjunto de instituciones que ejecutan de forma ma-
quinal las politicas sin interferencia o conexién con el nivel politico. A partir
de esa separacion, es posible introducir técnicas e instrumentos del manage-
ment propios del sector privado.

Asignacion eficiente de recursos. Es recurrente argumentar que la Adminis-
tracion hace un uso menos eficiente de los recursos y este argumento gana
peso si quien lo utiliza equipara la naturaleza de las organizaciones ptblicas y
privadas. Desde esta perspectiva hay dos férmulas para mejorar esta eficiencia:
privatizar o utilizar métodos de gestion propios del sector privado, como por

ejemplo, la gestion por objetivos.

Todo esto lleva a un intento de equiparar ambas organizaciones, publicas y
privadas. Ya sea desde un punto de vista organizacional, como desde la 6pti-
ca de prestacion de servicios. De esta 16gica, las organizaciones a cargo de la
seguridad publica tampoco han escapado. Andrea Giménez-Salinas, citando a
Shearing y Stening, habla de una quiet revolution, en la que a diferencia de las
transformaciones hacia una estatalizacioén de la seguridad en el S. XIX, se estd
evolucionando en el sentido inverso en la mayoria de paises, sin ser precisos
grandes cambios legislativos ni politicos. Alimenta este proceso el hecho de
que, desde diferentes niveles de la Administracion, se estan potenciando los
procesos de la triple P, Public & Private Partership.

;Cuadles son los motivos que se expresan para justificar un proceso de privati-
zacion de la seguridad o como minimo de colaboracién con la iniciativa pri-
vada? Ademas de los arriba ya mencionados, en el sector de la seguridad pt-

blica se argumenta:

e Unos recursos financieros limitados. Los Estados estan sufriendo una in-
capacidad para garantizar un nivel adecuado de la seguridad y el orden
puablico. Especialmente en espacios privados.

¢ Emergencia de grandes conglomerados econémicos privados que pueden
sufrir ataques a su seguridad. Muchas grandes compafiias ya invierten can-
tidades importantes de dinero para garantizar la seguridad en sus instala-

ciones, propiedades y productos.

Lectura recomendada

X. Ballart; C. Rami6 (2000).
C. Ciencia de la Administra-
cion (pags. 498-504) (Colec-
cién Ciencia Politica). Valen-
cia: Tirant lo Blanch.

Privatizacion de la
seguridad

Cada vez hay més voces, tanto
dentro como fuera de la Admi-
nistracién, que defienden que
la seguridad en eventos depor-
tivos o ladicos debe ir a cargo
de empresas privadas o que los
servicios de los cuerpos de se-
guridad deben ser remunera-
dos.

Lectura recomendada

Giménez-Salinas Framis
(2004). “En busca de un mo-
delo publico-privado de ges-
tién de la seguridad”. Revista
Catalana de Seguretat Piiblica
(nam. 15, pags. 13-28).



CC-BY-SA » PID_00200729 60

Anlisis de politicas publicas

e El crecimiento en la privatizacion de grandes esferas o dominios econémi-
cos. En este aspecto hablamos de grandes infraestructuras que las altimas
décadas han pasado a manos privadas, pero mantienen un uso publico,
como aeropuertos, puertos, autopistas, el metro, etc. Pero también otros
grandes espacios, como centros financieros, centros comerciales, etc.

e Cambios en las tecnologias de la informacién. Sin duda un 4&mbito donde
la criminalidad es mas innovadora y mutable es el de las redes sociales.

Ante estas carencias y hechos consumados, muchos ya consideran como ne-
cesario un proceso hacia una transferencia de ciertas obligaciones que estaban

en manos publicas a las privadas, o como minimo, a compartirlas.

En este proceso, los paises anglosajones tienen mucha mas experiencia. Un
buen ejemplo podemos verlo en el sistema penitenciario de Inglaterra y Gales,
donde se privatizaron diferentes servicios. Entre ellos, el transporte de deteni-
dos y hasta once prisiones en el 2008.

El modelo consiste en una supervisiéon por parte de un organismo publico, en
este caso el PECS (Prisoner Escort And Custody Service), como parte del Her
Majesty Prison Service. La PECS, desde la segunda mitad de la década de los
noventa, empez6 a hacerse cargo de la contratacion de compafiias privadas
para el traslado de detenidos y prisioneros entre las comisarias y el tribunal,
entre las prisiones y el tribunal y a la vez de su custodia mientras estdn en el
proceso judicial. Encontramos el caso de Reliance Security-Group, que ya ofre-
ce servicios a Escocia, Inglaterra y Gales. La PECS las designa para estos servi-
cios. Este proceso hacia un modelo de supervision y privatizacion se repiti6 en
las prisiones, que, como ya hemos dicho, en el 2008 lleg6 a tener hasta once.

3.4. Factores y variables individuales

En un primer momento hemos centrado nuestro analisis en aquellos factores
que influyen sobre las instituciones desde la perspectiva del sistema, y en un
segundo momento en aquellos factores que tienen mas incidencia en las pro-

pias organizaciones.

En este Gltimo apartado describiremos algunos de los factores que de algin
modo tienen incidencia sobre los individuos que componen estas organiza-

ciones. En concreto, analizaremos las variables de socializacion.

Aquellos aspectos que afectan al proceso de toma de decisiones, a pesar de
ser un tema que mereceria formar parte de este apartado, serd desarrollado en
el capitulo “Escenarios decisionales y estilos de elaboracién” de este mismo

modulo.

Lay observers

Los Lay observers son volun-
tarios que comprueban, en el
servicio de traslado, que el pri-
sionero recibe un trato y un
servicio por parte de las com-
pafiias privadas que se ajusta a
la legalidad.

Lectura recomendada

M. Pons Aguilar (2008). “Vi-
gilancia y traslado en las pri-
siones europeas de nuestro
entorno”. Revista Catalana
de Seguretat Piiblica (nam. 19,
pags. 195-216).



http://www.justice.gov.uk/about/hmps
http://www.justice.gov.uk/about/hmps
http://noms.justice.gov.uk/about-us/working-with-partners/service-providers/PECS/lay_observers/
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Las diferentes teorias institucionalistas han dado un grado de importancia di-
ferente a la capacidad del individuo de incidir sobre las instituciones. De he-
cho, y como ya hemos comentado, dentro de lo que se conoce como neoinsti-
tucionalismo, solo la aproximaciéon econémica de la eleccién racional ha da-
do al individuo el eje sobre el que pivotan las decisiones finales que afectan
finalmente a las politicas publicas.

Otras disciplinas, como la sociologia, la psicologia social y la psicologia pon-
dran también, como veremos a continuacién, los factores micro o individua-

les como centro y foco de su atencion.

3.4.1. Procesos de socializacion

Cuando hablamos de socializacion, lo hacemos como un doble proceso, uno
de aprendizaje y otro como interiorizaciéon del otro o los otros, es decir, en
los términos en que un individuo interioriza los elementos sociales, culturales
de su entorno, que pasan a formar parte y a configurar su personalidad para
adaptarse a ese entorno. Es un proceso que tiene lugar a lo largo de toda la

vida, con intensidades, procesos y agentes socializantes distintos.

El proceso de socializacién aporta al individuo lenguaje, valores, normas,
creencias, la comprension del otro, asi como de uno mismo con relacién al
entorno social. Con relacién al origen social de la personalidad, hay varias
aportaciones, pero vamos a destacar las teorias sobre la socializaciéon de Geor-
ge Herbert Mead y Charles Horton.

De forma breve podemos decir que en el caso de la teoria del social self (el ser
social), Herbert sostuvo que "el yo social" se desarrolla a partir de las interac-
ciones sociales con los demas. La interaccién social implica vernos como nos
ven los demaés, o tomar el papel del otro. Tomar el papel del otro implica una
interaccion constante entre el "I" (Yo) y el "me" (mi).

Herbert habla de tres componentes del social self. El "I'" como elemento subje-
tivo del ser (self) que involucra las experiencias directas de uno mismo y que se
desarrolla sin lenguaje. El "me" como elemento objetivo del ser y consistente
en como vemos a los demas y como nos vemos a nosotros mismos y que se
desarrolla con el lenguaje. Y finalmente el "mind", que consiste en tomar los

I/I ”

roles de los demas, la interaccién entre el y el “me”. Los demés pueden
ser una persona relevante o grupos, con los que participamos y con los que

adaptamos nuestro comportamiento para encajar mejor en sus expectativas.

Por otro lado, la teoria desarrollada por Charles Horton Cooley en torno al
concepto looking glass self, indica que la personalidad del individuo se cons-
truye sobre la base de la relacién con los otros, especialmente la manera como
los demas nos ven y aquello que esperan de nosotros. Es decir, hacemos un
ejercicio constante de modulacién para encajar mejor en las expectativas que

los otros tienen de nosotros. Asi pues, aprendemos a vernos a nosotros mis-

Lecturas recomendadas

R. M. Lichtman (1970).
“George Herbert Mead’s
Theory of the Self Open Ac-
cess Dissertations and The-
ses”. Paper (ntm. 5775, pags.
1-42).

D. Rey Grimaldi; M. E. Car-
denal (2006). Introduccion

a la sociologia (pags. 81-85).
Universidad de las Palmas de
Gran Canaria.
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mos en funcién de como nos ven los demas, y este es un proceso de cambio
constante que se da toda la vida, aunque algunos tedricos indican que con la
edad puede relajarse o incluso desaparecer.

Con relacion al proceso de socializacion, podriamos distinguir diferentes tipos
de socializaciones. Una socializacién primaria, que se asocia la nifiez y por la
cual nos convertimos en miembros de la sociedad o grupo social. Aqui es don-
de el individuo asume roles, se hace una abstracciéon de él mismo y se acaba
una vez el concepto que construimos de sociedad o entorno se ha establecido
en nuestra consciencia definitivamente. En una segunda fase, entramos en un
periodo de socializacion secundaria, que se refiere a todo input que recibe el
individuo una vez ya socializado. Esta segunda fase adquiere mucha impor-
tancia en sociedades complejas y plurales como las actuales, donde conviven

distintos grupos, asi como diferentes organizaciones.

También se pueden distinguir dos tipos mas de socializacion, la llamada re-
socializacion y la socializacion anticipada. La resocializacion es un proceso
abrupto y en algunas ocasiones traumatico, en el que el individuo se socializa
de nuevo en los pardmetros que se incluyen en la nifiez, pero en periodo adul-
to. Respecto a la socializacién anticipada, solo cabe afiadir que se da cuando
un individuo ya socializado quiere cambiar a un grupo distinto en el futuro
y para ello empezard a comportarse tal y como se supone que debe hacerse
en ese grupo. Este proceso de socializacién muchas veces puede ir asociado a

aspectos de movilidad social, empleo, grupo de amistades, etc.

A todo esto hay que afladir los &mbitos de socializacién como la familia (inti-
mo), la escuela (como institucioén), el grupo de iguales (amistades), los medios
de comunicacién y finalmente, las agencias de socializacion. Es aqui donde
podemos incorporar la idea de procesos de socializacion en las organizaciones,
como la iglesia, los clubes, la policia, etc.

Recuperando lo dicho en el apartado de las culturas organizacionales, vista
esta cultura organizacional como una visién compartida de valores, simbolos
y comportamientos, es interesante mostrar aqui cudl es el proceso de sociali-
zacion que nos lleva hasta este punto. Cuando hablamos de agencias de socia-
lizacion u organizaciones, podemos utilizar el modelo que nos presenta Rob-
bins, en el que detalla los estadios en el proceso de socializacién dentro de

una organizacion.

Robbins no presenta estrictamente organizaciones puablicas, pero el modelo es
perfectamente adaptable. Vemos las etapas siguientes:

e Socializacion previa. En la que el aprendizaje que ocurre se da antes de
integrarse a la organizacion y en la que el individuo a socializar prevé reali-

dades, necesidades y sensibilidades de la organizacién, para ir adaptando

Lectura recomendada

S. P. Robbins; T. Judge
(2012). Organizational Beha-
viour (15.% ed.). Prentice Hall.
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sus habilidades, capacidades, valores y visiones de la realidad. Podriamos
equiparar esta fase a la antes mencionada de socializacién anticipada.

e Encuentro. Cuando el individuo empieza a administrar los conflictos que
puedan suponer las contradicciones de su socializacion previa con la del
trabajo, o empieza a discernir los roles grupales, asi como intentar familia-
rizarse con estos. En una organizacién policial, podriamos equipararlo con
el proceso de formacién previo a la entrada definitiva al cuerpo policial.

e Cambio y habilidades. El individuo ya tiene clara una lectura de los roles,
valores, normas y tareas dentro de la organizacion. Se interiorizan defini-

tivamente estas caracteristicas llegando a encajar dentro del grupo.

Estos periodos de socializacion dentro de la organizacién, de algin modo for-
man parte de los procesos con los que la organizacion garantiza su reproduc-
cion y supervivencia como tal. Otros mecanismos son los procesos de selec-
cion, y la direccion de la organizacion, que normalmente lidera los cambios y

establece las normas que hay que adoptar.

Haciendo una transposiciéon de este proceso de socializacién a una organiza-

cion policial, podriamos encontrar los siguientes paralelismos y ejemplos.

e Socializacion previa o anticipada. En este caso podriamos hablar de los
procesos selectivos que se dan en los cuerpos policiales. Muchos de ellos,
mas alla de pruebas de caracter psicotécnico, incorporan como requisitos
previos un conjunto de perfiles competenciales que ya se entienden como
un primer filtro para acceder a la organizacion. Estos perfiles muy proba-
blemente serdn trabajados y formaran parte del proceso de formacién pos-
terior. Aqui encontrariamos conceptos como, motivacién e identificaciéon
con la organizacién, capacidad de cooperacion, autocontrol y una buena
gestion de las emociones, etc. Estas competencias se enmarcarian en las
ya mencionadas professional knowledge, o los elementos formales que per-
mitirian la socializacion. Son los valores que vienen determinados por la

direccién de la organizacion.

¢ Encuentro. Como hemos dicho, este punto del proceso se puede equipa-
rar al momento en que reciben su formacion bésica. Y es en este momen-
to en el que se les intenta potenciar esas habilidades, visiones, valores y
tareas que son caracteristicas del cuerpo policial. Aqui es donde se genera
un importante tema de debate, el proceso formal de formacién, socializa
correctamente o, al menos, en la direcciéon que la organizacién se propo-
ne? Los estudios a este respecto son muy criticos. Chappell y Lanza-Kadu-

ce afirman que no es asi. En su ensayo sobre la socializacién en las aca-

@910 core values son valores pre-
dominantes o primarios que son
aceptados por la organizacion.

a”]erérquica, formalizacion de
procedimientos, division del tra-
bajo, promocién por capacidades
técnicas e impersonalizacién de las
relaciones
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demias de policia, en las policias norteamericanas, presentan el fracaso  ©??Mentalidad nosotros vs. ellos,

. 20 . visién de un potencial riesgo y pe-
que supuso querer cambiar los core values™ de una organizacion, que ya ligro del exterior, que implica el
uso de la fuerza, formacion fisica,
formacién bajo presién, uso de las
armas, algunos rituales, énfasis en
la cadena de mando y, por supues-
policia de proximidad con aspectos de flexibilidad y eficacia. Después de  to, disciplina. Chappell y Lanza-Ka-
duce (2009) Op.cit

hemos definido como burocratica®' y a la que ellos afiaden el concepto de

.1 22 . s .
paramilitar™. En ese proceso de cambio pretendian incorporar aspectos de

pasar por el proceso formativo, los alumnos que terminaron su formacién
reproducian las actitudes, procesos asi como los valores ya preexistentes
en la organizaciéon. Es aqui donde toma relevancia el concepto ya intro-
ducido de local knowledge o cantine culture.

e Cambio y habilidades. En este punto, nos referimos al momento en el
que se incorporan al lugar de trabajo. Solo cabe destacar que en todas las
policias hay procesos de practicas que o bien pueden situarse al final del
proceso formativo teérico, o bien intercalados. Este momento ya podria
considerarse como de cambio. También afiadir que mas alla del proceso de
socializaciéon formal, también encontramos los informales. Con relaciéon
a los aspectos mas informales de este proceso de socializacion, tenemos el
ejemplo que nos ofrece Olga Jubany. Desde su perspectiva antropolodgica,
nos presenta como los aspectos culturales y organizacionales influencian
la personalidad y el comportamiento de los funcionarios de inmigracién
en Espafia y Reino Unido. Segin esos mismos funcionarios, ellos no deci-
den sobre las peticiones de asilo que les llegan. Esta negativa ante la res-
ponsabilidad legal al tomar esa decision es apoyada por las propias insti-
tuciones, que mantienen que el rol de los funcionarios es estrictamente
burocratico. Esto se rige por una moralidad burocratica que desemboca
en obediencia y en cumplir con el deber mas que con la empatia o la res-
ponsabilidad a nivel personal. Mientras que las organizaciones policiales
mantienen que sus agentes tienen un rol estrictamente burocratico, los re-
sultados de la mayoria de estudios indican el alto grado de autonomia, en
sus decisiones y consecuentes resultados, que mantienen los agentes. Por
esta razon, es muy importante entender cuales son las practicas policiales,
incluso cuando no son estrictamente reconocidas por la organizacion.
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4. Definicion del problema y configuracion de la
agenda

Con este capitulo se inicia el anélisis, fase por fase, del proceso de politicas
publicas que se continuara en los siguientes tres capitulos. El capitulo intro-
duce un aspecto basico del anélisis de las politicas publicas: la consideracién
de determinados temas como temas que interesan a las instituciones puablicas.
La exploracién de este aspecto implica que, en primer lugar, se presente y se
defina lo que es un problema. De esta definicion se deben retener un par de
elementos importantes: la subjetividad de las definiciones de los problemas y
la relacion entre la definicion del problema y la solucion planteada. Seguida-
mente, el capitulo gira hacia la consideracion de los procesos de elaboracion
de la agenda politica. En este sentido, en primer lugar se definen los concep-
tos y, en segundo, se presentan los posibles factores y variables que pueden
explicar la formacién de la agenda politica.

4.1. ;Qué es un problema?

Todos sabemos qué es un problema porque es un concepto que utilizamos ha-
bitualmente en nuestra vida diaria. Solemos relacionarlo con la idea de una
situacion que no nos gusta, indeseable. En el contexto del andlisis de las poli-
ticas publicas, sin embargo, utilizamos este término de una manera un tanto
mas especifica y més adecuada para nuestra actividad. Fijémonos en estas tres
definiciones de problema:

1) Un hecho, una condicién, que no nos gusta, nos incomoda. Situacién in-
deseable.

2) Un hecho, una condicién, que queremos cambiar, que creemos —por alguna

raz6n—- que debe cambiar. Situacion injusta.

3) Un hecho, una condicién, que tiene solucién, que se puede modificar. Si-

tuacion mejorable.

Como podemos observar, todas son ligeramente diferentes y, lo que es mas
importante, cada una de éstas resulta mas exigente que las anteriores. Es decir,
su rango de posibles casos es cada vez mas reducido:

e Situacion indeseable
e Situacién indeseable + que queremos cambiar

e Situacién indeseable + que queremos cambiar + que tiene solucién
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No siempre estamos en disposicion de decir que podemos cambiar lo que no
nos gusta. Esto dependera de las herramientas de las que disponemos para
cambiar el mundo y de las posibilidades que nos ofrecen. A nadie le gusta una
catastrofe natural, pero es un hecho que muchas veces no podemos evitar,
sOlo podemos incidir sobre su impacto. Por otra parte, a veces no creemos que
lo que nos incomoda deba ser cambiado. Esto depende de nuestra imagen de
como deberia ser el mundo, de si pensamos que lo que no nos gusta es, ademas,
fruto de una injusticia o disfuncién que justifica nuestra intervencion.

Ejemplo

A alguien puede no gustarle el crecimiento urbanistico que experimenta su ciudad y
resultarle incomodo, lleno de inconvenientes, pero, sin embargo, no encontrar razones
para justificar algiin tipo de intervencién sobre éste, sea porque le parece una situacion
inevitable, sea porque ningan principio claro justifique su modificacion.

En el analisis de politicas publicas, cuando se habla de problema sélo se
hace en el tercer sentido. Un problema siempre debe estar vinculado

a una solucion.

Problemas sociales

Las distintas escuelas sociolégicas que se han ido sucediendo han tratado los problemas
sociales de diferentes maneras. Para los positivistas, los problemas eran sobre todo hechos
objetivos que se debian tratar de una manera cientifica, como si reclamaran un remedio
anico que la ciencia podia determinar. Para los funcionalistas, los problemas sociales
eran expresiones de un mal funcionamiento del sistema social, es decir, eran sintomas de
disfunciones latentes. Por ello, para algunos de estos cientificos resultaban inevitables y
necesarios al permitir fijar, por comparacién, cudles son las pautas normales de compor-
tamiento social. Los pluralistas, en cambio, subrayaron las contradicciones de intereses
y demandas sociales divergentes que los problemas ponen de manifiesto. Los interaccio-
nistas simbdlicos hacen énfasis en el aspecto de construccion social que los problemas re-
presentan como fruto de visiones y definiciones que se entrecruzan. Neomarxistas y es-
tructuralistas, a su vez, han subrayado que cualquier definicién de los problemas sociales
es una consecuencia de una determinada configuraciéon del poder, en la que quien lo
detenta establece qué es un problema social y qué no lo es.

Como vemos, pues, cualquier "problema" que lo es en un analisis de politicas
publicas también lo serd en un sentido popular, pero no todo aquello que ha-
bitualmente llamamos problemas seran considerados como tales en un anélisis
de politicas publicas. De la definicién propuesta aqui, debemos destacar una

implicacion importante y dos reflexiones sobre ésta.

1) La implicacién. De la definicién del problema depende su solucion.

2) Las reflexiones. Efectivamente, cuando consideramos atentamente la de-
finicién que se propone en el analisis de politicas publicas, nos damos cuenta
de su utilidad, tanto desde un punto de vista operativo, a la hora de elaborar
politicas, como desde el punto de vista analitico, a la hora de analizarlas. En
otras palabras, tanto nos permite utilizar esta definicién en un contexto nor-
mativo —de propuestas de actuacion- como desde un punto de vista descripti-

vo —de investigacion sobre como funcionan las cosas-—.
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e Con respecto al primer aspecto, fijémonos en que, ciertamente, resulta
muy util que un politico defina siempre un problema de manera que lo
pueda tratar y darle una solucién. Como deciamos, si no hay solucion,
no es un problema. A primera vista, puede parecer que aqui se encuentra
la mejor excusa para que el politico se lave las manos y no intervenga
sobre muchas problematicas que afectan a su entorno. En la medida en
que le resulten insolucionables, estara en condiciones de decir, de acuerdo
con nuestra definiciébn, que no son un problema. Pero esto, en realidad,
es hacer una lectura muy superficial e interesada de esta definiciéon. Al
contrario, lo que se sugiere con ésta es que el politico se debe ver obligado
a definir el problema de una manera que le permita su tratamiento con las
herramientas de las que dispone. Eso forma parte de su tarea y conseguirlo
es una prueba de su capacidad como politico.

Ejemplo

Si en un pueblo hay problemas de desempleo, es muy probable que se deban buscar las
causas, en gran parte, mas alld de los limites municipales. Puede ser un efecto de una
recesiéon econémica de dmbito nacional, o incluso internacional. Esto, sin embargo, no
es una puerta para que el alcalde diga que como no puede incidir sobre la recesion, el paro
no es un problema de su Gobierno, sino un hecho lamentable, indeseable, con el que
debemos convivir. Al contrario. Serd necesario que los inconvenientes que se derivan de
esta recesion y que afectan a su pueblo sean conceptualizados de tal manera que se pueda
elaborar una definicién del problema tratable desde el &mbito municipal que gestiona.
Asi, no se tratard de que busque incidir sobre los tipos de interés o la inflacién, pero si
sobre los programas de formacién laboral que se llevan a cabo en su pueblo, sobre la
creacion de nuevas oportunidades de inversiéon en el municipio, etc. Soluciones que se
derivan de una determinada definicién del problema. Asi, nos damos cuenta de que a
cada nivel de la Administracion le corresponde una definicién del problema diferente.

e Es verdad que en el proceso de definicion normalmente participan —co-
mo veremos- actores muy variados. Sea como sea, lo que observamos con
los analisis de las politicas ptblicas es la gran importancia que tiene este
primer peldafio de la elaboracion de una politica para que, dependiendo
de la visién que se llegue a establecer del problema —que siempre es, en
definitiva, una construccion social- las politicas, es decir, la basqueda de

soluciones, se orientaran en una u otra direccion.

Esto es lo que nos permite ver facilmente, desde un punto de vista analitico,
esta definicién. Nos permite, por ejemplo, observar como a menudo los de-
cisores politicos a la hora de elaborar una politica se encuentran prisioneros
de una determinada definicion del problema, sin que ellos mismos sean muy
conscientes. Y mostrar como la mejor manera de modificar el rumbo de unas
politicas puede pasar por modificar su definicién del problema. Unos ejemplos

nos ayudaran a ver todo esto mas claramente.

Problema técnico

"Esto no es mas que un pro-
blema técnico". Con esta ex-
presion los politicos a menudo
buscan despolitizar los proble-
mas como si no dependieran
de una determinada definicion
que siempre resulta, en cual-
quier caso, parcial y se funda-
menta sobre un sistema de va-
lores y una manera de enten-
der el mundo.
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4.2. Ejemplos: de Carcassona a la inmigracion

4.2.1. El asedio de Carcassona

Hay una leyenda sobre la defensa de la ciudad de Carcassona cuando estaba
asediada por las tropas musulmanas que es muy apropiada para ilustrar la im-
portancia de la definicién del problema que se hace para facilitar mas o menos
su resolucion. Es decir, que nuestros antepasados ya sabian que hay definicio-
nes de problemas mas utiles para llegar a una solucién que otros. La leyenda
decia asi:

Un dia se presenta todo preocupado el cabo de la guardia a la reina Carcas y le dice
que ya s6lo quedan de comestibles dos sacos de trigo y un cerdo en toda la ciudad, y
que tendran que rendirse. La reina, al oir esto, pide al cabo que convoque al consejo
de la ciudad para tratar "el problema" y tomar una decisiéon. Una vez que el consejo
se retne, se escuchan propuestas muy variadas con el fin de repartir estas altimas
existencias y alargar asi al mdximo la resistencia.

Un mandatario propone que se haga pan con el trigo y que junto con el cerdo se
reparta a partes iguales entre los mas necesitados de la villa, nifios y mujeres. Otro,
sin embargo, argumenta que lo mas importante es que los soldados estén bien ali-
mentados, dado que, al fin y al cabo, seran ellos los que deberan repeler el ataque al
que estan expuestos y deberan estar fuertes. Otro, finalmente, aboga por que el pan
se dé a los mas necesitados y el cerdo, a los soldados. Todas las posturas tienen sus
partidarios y estalla una fuerte discusion entre ellos.

En medio del estruendo, la reina, finalmente, habla. Manda que le den todo el trigo al
cerdo y que cuando esté bien gordo, lo lancen murallas abajo. Todo el mundo la mira
con estupefaccién, pero acatan sus 6rdenes y asi lo hacen. Al cabo de unos dias, el
cerdo es lanzado, y unas horas mas tarde, desde la ciudad de Carcassona, contemplan
como las tropas musulmanas levantan el asedio y se van. j;Qué ha pasado?!

Pues, sencillamente, que viendo que los de dentro de la ciudad se podian per-
mitir el lujo de lanzar cerdos bien cebados por las murallas, los asaltantes pen-
saron que a los de dentro les quedaban muchas provisiones y que podrian re-
sistir muchos mas meses de los previstos, por lo que no valia la pena continuar

el asedio. La reina Carcas tuvo una buena ocurrencia...

De hecho, estamos en condiciones de decirlo de otra manera. ;Por qué sor-
prendieron tanto a los consejeros las 6rdenes de la reina? Porque la definicién
del problema que ella hacia era completamente diferente de la suya. Para los
consejeros, el problema consistia en repartir de la mejor manera posible -mas
justa, mas eficiente, etc.— los pocos recursos que les quedaban y cada uno pro-
ponia soluciones diferentes de acuerdo con esta vision. Las diferencias se es-
tablecian s6lo en el criterio utilizado para el reparto. En cambio, la reina de-
finia el problema de una manera completamente diferente. Para ella, el pro-
blema no era cOmo repartir mejor para resistir el asedio, sino como hacer que
el asedio acabara. Esta definicion diferente le daba un abanico alternativo de
posibilidades de accién que no podian ser vistas facilmente por quienes no
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compartian su definicion del problema. La leccién de esta historia es la misma
idea que hemos subrayado antes: de la definicién del problema que hacemos
depende la solucion.

4.2.2. Drogas: salud pablica o control policial

El tema de las drogas nos proporciona constantemente ejemplos de tensién
entre dos tipos de definicién del problema completamente diferentes que im-
plican, a su vez, respuestas en forma de politicas también completamente di-

vergentes.

Béasicamente, hay dos maneras de enfocar el problema: como una cuestion
que pide sobre todo control policial, porque las drogas son un negocio ilegal
que se debe perseguir, y como un problema de salud pablica que deben tratar
mas bien las autoridades sanitarias, ya que es el resultado de una falta de in-
formacién y de control sanitario sobre los efectos de las drogas. El problema,
desde esta perspectiva, no es como se deben combatir las redes criminales que
trafican, sino coémo se debe poner fin a la demanda que da vida a este merca-
do (sea reduciendo el nimero de consumidores, sea proporcionandoles estas

sustancias por vias alternativas).

De hecho, se podria afiadir atiin otra definicién —quiza menos presente en los
debates politicos— que también destaca como problema la demanda social, en
este caso, al sefialar elementos mas estructurales (y menos psicologicos) como
son las desigualdades sociales. Desde esta otra definicion, el problema es que
las desigualdades sociales empujan a ciertos colectivos hacia el consumo de
sustancias enajenantes con las que pueden escapar de su realidad mas proéxima
e, igualmente, llevan a otros colectivos a especializarse en este mercado ilegal
como principal alternativa laboral.

Las medidas politicas que implican cada una de estas visiones son evidente-
mente muy diferentes. Para unos, una buena respuesta consistird en un au-
mento de las dotaciones policiales que persiguen el trafico de sustancias ile-
gales. Para otros, quiza la solucién pasa por la legalizacién de estas sustancias
como una via para desvincularlas del entorno criminal y de marginacién con
la que estan asociadas e incidir mas facilmente sobre las problematicas de sus
consumidores. Finalmente, habra quien busque reducir las desigualdades eco-
noémicas como la Gnica manera de cortar de raiz que se consuman estas sus-
tancias. Sin duda, todas estas medidas implican politicas piblicas muy dife-
rentes. Sin embargo, ;hasta qué punto son complementarias o son mas bien

contradictorias?

Alguien podra decir que todas estas maneras alternativas de definir el proble-
ma de las drogas son complementarias porque, en realidad, lo que hacen es
sefialar condiciones diferentes, muy presentes en distintos grados en el entra-
mado causal que supone el mundo de las drogas. Todo incide en ello de al-

guna manera: el control policial, el control sanitario, las desigualdades socia-
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les, etc. En este sentido, podemos hablar de politicas complementarias. Ahora
bien, no podemos olvidar, por otra parte, que en la politica —~como sucede en
la economia- los recursos son limitados y, precisamente, el problema muchas
veces se plantea a la hora de asignarlos de la manera mas eficiente posible. En
otras palabras, se trata de como conseguir mas por menos, ir mas lejos en la
solucién de problemas con los minimos recursos, que se podran utilizar asi
para otras demandas sociales. De este modo, cuando hablamos de la eficien-
cia de las politicas pablicas, cuando analizamos la relacién que se establece
entre los beneficios sociales conseguidos y los recursos econémicos y huma-
nos empleados, nos podemos dar cuenta de que politicas con definiciones del
problema diferentes no son equivalentes en sus resultados. No podemos decir
propiamente que sean vias alternativas de conseguir lo mismo porque lo pue-

den hacer a precios muy diferentes.

Por otra parte, en ocasiones el impacto de una politica puede incidir en sen-
tido contrario a lo que se pretende con otra politica. Se podria dar el caso de
que un incremento en el control policial produjera una invisibilidad mayor
del mercado y que esto fuera en contra de campaiias de sensibilizacion e in-
formacién que pretendieran dirigir a los consumidores hacia el sistema sani-
tario. Una vez mas, observamos que la definiciéon del problema es clave en el

proceso de elaboracion de una politica y en los resultados que se conseguiran.

4.2.3. Inmigracién: expulsion o integracion de los "sin papeles"

El tercer ejemplo de definiciones de problema divergentes nos lo proporciona
el tema de la inmigracion y las politicas asociadas a ésta. Aqui se vuelve a apre-
ciar una fuerte oposiciéon entre dos maneras de entender en qué consiste el
problema de la inmigraciéon. Desde una perspectiva, el problema fundamen-
tal es que no hay un control eficaz de los inmigrantes que han entrado en el
pais de manera irregular. Esto implica que hay mas inmigracién real que la
que esta legalmente permitida y este hecho esta en el origen de las tensiones y
los problemas que genera la inmigracién en las poblaciones receptoras. Cual-
quier sociedad puede absorber con facilidad un porcentaje de inmigracion,
pero cuando éste se supera por causas ajenas a la planificacion del gobierno,
se pueden generar toda una serie de problemaéticas.

Desde otra perspectiva, el problema se ve radicalmente diferente. La proble-
matica que genera la inmigracion se debe a la situacién irregular en la que se
encuentra una parte importante de ésta. Esto impide una integracion plena,
ya que el inmigrante se ve obligado a moverse en circulos de marginalidad, sea
porque se encuentra en situacion irregular o porque se relaciona con personas
que estan en esta situacion. Su presencia, pues, no se hace lo suficientemente

visible para que se pueda producir un proceso de integracién completo.

Es bastante evidente que cada una de estas definiciones orienta a la interven-
cién puablica por caminos muy diferentes y, en este caso, claramente contra-

dictorios. Para los primeros, la problematica asociada a la inmigracién se debe
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bésicamente a las quiebras en el aparato de control legal y policial. Para los
segundos, en cambio, es precisamente el excesivo control, la rigidez legal, lo
que lo origina. En un caso, la solucién pasa por mejorar los mecanismos para
identificar y expulsar a los inmigrantes "sin papeles". Si esto se consiguiera,
se solucionaria el problema. En el otro, la solucién consiste en reducir las exi-
gencias legales para situar a los ciudadanos residentes y los inmigrantes en una
situaciéon legal idéntica, compartiendo exactamente los mismos derechos y
deberes y, por lo tanto, situdndolos a todos en plena condicién de ciudadania.

Las contradicciones entre definiciones alternativas no sélo se dan entre parti-
dos o posiciones ideolégicas diferentes, a veces estas tensiones también apare-
cen entre administraciones diferentes. De hecho, se podria decir que el &mbito
de decision politica puede influir tanto como la ideologia en la definicion del
problema que acabe adoptando un politico.

Por ejemplo, siguiendo con el tema de la inmigracion, no es extrafio que un
alcalde pueda tener facilmente una definicion que implique la aplicacion laxa
de las medidas de control. Muchas veces, desde los ayuntamientos se ha pro-
movido que los inmigrantes "sin papeles" se empadronen en los censos muni-
cipales, aunque estén en situacion irregular, asegurando que esta informacién
no seré utilizada por otra administracién para favorecer su la expulsion. ;Por

qué?

El ayuntamiento debe hacer frente a los problemas que genera el dia a dia de
la convivencia entre los vecinos de la localidad y, en este sentido, les puede ser
prioritario conocer de primera mano la realidad del municipio sin establecer
diferencias entre las situaciones reconocidas legalmente y las que no lo estan.
Esta perspectiva es mas dificil de compartir desde &mbitos de la Administracién
superiores, que tienen unos objetivos de cariz mas general, como, por ejemplo,
desde una delegacion del Gobierno.

Quizé es un poco denodado decirlo, pero, a veces, a corto plazo, puede llegar
a ser una muestra de buena gestion politica el hecho de que se hagan defini-
ciones del problema diferentes en niveles diferentes de la Administracion, a
pesar de la contradiccion que esto puede representar. De todas maneras, a lar-
go plazo, ciertamente las diferentes definiciones deberian confluir.

4.3. ;Quién define el problema?

Dada la importancia que tiene la definicion del problema, es l6gico pensar
que el maximo de actores posibles querran participar en ella. Debemos ser
conscientes, por lo tanto, de la pluralidad de actores que puede intervenir en
la definicién del problema en diferentes etapas o momentos y de distintas

maneras. Explicar por qué se ha terminado imponiendo una definicién sobre
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otra pasa por identificar a los distintos actores que han contribuido a esta
definicion. En otras palabras, es necesaria una vision pluralista del proceso de
definicion del problema.

En este proceso, destacan dos momentos: la elaboracién de la agenda publica
y la elaboracién de la agenda politica.

4.3.1. La agenda publica

Muchos procesos de definicién de un problema empiezan cuando los medios
de comunicacién prestan atencién a una problematica determinada, de ma-
nera que este hecho o situacién pasa a ser objeto de debate publico. Decimos
entonces que pasa a formar parte de la agenda publica o sistémica (Cobb y
Elder, 1984).

Utilizamos el término agenda en el analisis de politicas publicas no
como sinénimo de orden del dia, o de programa de accién, sino como
conjunto de problemas que son objeto de debate publico.

El término inglés agenda setters hace referencia al conjunto de actores que
tienen capacidad para introducir nuevos temas en la agenda, y también refor-
mular los actuales.

Tarde o temprano, esta problematica también acaba ocupando la atencién de
los politicos. Puede suceder que éstos asuman la definicion del problema que
los medios han ido elaborando o, en cambio, que se inicie un proceso en pa-
ralelo de definicion del problema en la arena politica. Muchas veces, los me-
dios de comunicacién no generan una definicion unitaria del problema, pero
si que es cierto que inician el proceso de discusiéon y empiezan a perfilar los
principales aspectos de la problematica sobre los que después se centrara el de-
bate politico. Cuando aparecen distintas definiciones en los diferentes medios
de comunicacién, lo mas probable es que observemos una conexion entre la
definicion del problema que hacen los politicos de una determinada posicién
ideoldgica y una linea editorial concreta.

Sea como sea, se debe destacar el importante papel de los medios de comu-
nicacion en las democracias contemporaneas por multiples razones, entre las
que destaca su funcién de "controladores de la agenda publica". Son éstos
los que muchas veces acaban decidiendo sobre la relevancia de diferentes de-
bates y priorizando los unos por encima de los otros al prestarles mas o menos
atencion. Asimismo, en el tratamiento informativo —al tener que dar una no-

ticia— se ven obligados a ser los primeros que ofrecen una determinada visién
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del problema, y ya hemos visto la gran influencia que esta definicién puede
llegar a tener sobre todo el proceso posterior de elaboracién de las politicas
publicas que buscan darle solucién.

El reconocimiento de esta relevancia ha supuesto que desde la ciencia politica
también se haya buscado explicar de qué depende el hecho de que una pro-
blemaética reciba o no la atencién de los medios. En otras palabras, cuales son
los factores que explican la incorporacion en la agenda ptublica de un te-
ma. Se han destacado los elementos siguientes:

e Indicadores claros
La existencia de indicadores especificos, sencillos de entender, que permi-
tan hablar y tratar de una problemaética facilita su camino hacia las paginas
de noticias porque facilitan la comparacion y los comentarios. La creaciéon
de estos indicadores pocas veces se debe a los medios de comunicacion,
pero son éstos los que sacan un provecho mayor y los que les acaban dan-
do mas o menos popularidad a causa del uso que hagan de ellos. La varia-
ble clave, por lo tanto, que en este caso explica una facilidad mas o menos
grande para incorporarse a la agenda publica, es la claridad y simplifica-

cioén con la que se puede hablar gracias a estos indicadores.

e Estudios especificos

El hecho de que haya estudios especificos sobre una determinada proble-
matica facilita que pase maés rdpidamente a ser tratada por los medios de
comunicacién. De nuevo, muchas veces estos estudios son fruto de ini-
ciativas dispares que no tienen nada que ver con estos medios, pero su
difusién, y también la simplificacion y el tratamiento con el que llegaran
finalmente a grandes audiencias, si que depende de los medios. El trata-
miento cientifico de la cuestiéon da un plus de veracidad al conjunto de
informaciones que incorpora el medio -maés alla del estricto comentario
del estudio o informe- y facilita que el medio inicie un proceso propio de
definicion.

Se podria decir que la variable que debemos destacar es la moda informa-
tiva que puede colaborar a generar este tipo de estudios. De hecho, no sélo
los estudios, sino también, por ejemplo, la celebracion de afios internacio-

nales dedicados a las tematicas mas variadas actia en el mismo sentido.

e Crisis y accidentes
Finalmente, también la emergencia de crisis y accidentes inesperados pue-
de ser un factor clave —quiza el méas importante- a la hora de que una pro-
blematica pase a formar parte de la agenda publica, ya sea porque pone de

Ejemplo

Este es el caso de la tasa de pa-
ro, las cifras de muertes en ca-
rretera, los precios de consu-
mo, el tiempo de espera para
una operacién en la Seguridad
Social, etc.

Ejemplo

Por ejemplo, un estudio reali-
zado por la universidad sobre
la calidad del agua en un area
territorial puede ser el desen-
cadenante y ndcleo basico so-
bre el que se construya una
determinada perspectiva sobre
la problematica del agua en
aquel territorio. Lo mismo pue-
de suceder con un estudio so-
bre la rehabilitacion de los nu-
cleos urbanos en Europa, o so-
bre el empleo femenino, etc.

Ejemplo

¢Para qué sirve un afo inter-
nacional de la juventud, de la
familia, del deporte, etc.? Sin
entrar a juzgar la eficiencia de
estos acontecimientos, si que
se puede decir que, en mu-
chos casos, han contribuido a
fijar ciertos temas dentro de la
agenda publica.

23 @3E| derrumbamiento de un piso
manifiesto alguna problematica oculta™ o porque sus tragicas consecuen-  por aluminosis.

s s e . 2 z 2 24
cias parecen exigir una comprension mas elevada del fenémeno™. En estos

@9E| accidente provocado por una

casos, la variable que debemos destacar como impulsora del proceso de in- o
moto acuatica.

corporacion en la agenda publica es la emotividad que rodea estos €xitos.
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4.3.2. La agenda politica (o agenda institucional)

Un segundo estadio en el proceso de definicién de un problema pasa por su
incorporacion a la agenda politica, es decir, al debate que se produce en el seno
de las instituciones politicas. No siempre se trata de un momento posterior en
el tiempo, a veces el proceso de incorporacion a la agenda politica se produce
en paralelo a la incorporacion a la agenda ptblica o, incluso, puede precederlo
si son las instituciones las primeras en prestar atencién sobre una problematica
particular. En general, sin embargo, hay una transferencia de temas desde la
agenda publica a la agenda politica. ;Cuales son, en este caso, los factores que
facilitan este traspaso?

Tal como sefiala Kingdon (19935), se puede afirmar que la coincidencia de tres
elementos es la via que, en general, permite abrir las llamadas policy windows
o ventanas de oportunidad para la generacion de politicas. Estos elementos

son los siguientes:

1) Agenda publica: el hecho de que los medios de comunicacién ya presten
atencion al asunto y lo hayan incorporado a la agenda publica es clave para

llegar a producir una policy window.

2) Definiciéon asumible: no sélo es importante que sea sobradamente recono-
cida la relevancia de un tema, sino -lo que es mas importante- que la manera
de definirlo en la agenda publica sea tal que permita un tratamiento asumible
por alguna administracién puablica. Que sea facilmente capturable para que se
corresponda con la manera de hacer, o con los objetivos tipificados de una
administracién, que, de esta manera, podra asumir ficilmente como propia la
respuesta a este problema.

3) Lucha partisana: también debemos tener en cuenta la situacién politica
(cambio en el gobierno o en la correlacion de fuerzas parlamentarias, eleccio-
nes proximas), dado que los partidos utilizaran las distintas problematicas para
enarbolar su bandera y utilizarla como distintivo de su propia posicién frente
a los demaés. La lucha partisana puede ser el desencadenante de la activacion

o no de ejes de discusién con los que se relacionan varias problematicas.

En definitiva, se podria decir que aquello que mas facilita la incorporacion
de un problema a la agenda politica como primer paso hacia la generacion
de una politica concreta es la existencia de una visién tan compartida como
sea posible sobre este problema y que pueda comprender tanto a los politicos,
como a los técnicos y los ciudadanos. Cuanto mas divergencias haya entre las
visiones de estos colectivos, més se retrasaréd este proceso. En otras palabras, se
podria decir que es facil que se inicie un proceso de elaboracién de politicas

publicas cuando la definicién del problema al que responde es:

e Técnicamente factible.

e DPoliticamente posible.
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e Socialmente aceptable.

4.4. ;Quién toma la iniciativa?

Como ya hemos dicho, y a modo de conclusion, en el proceso de definicién
de un problema, tan importante puede ser la demanda social que reivindica
una respuesta a una problematica que lo afecta, como la oferta politica que
tiene unas herramientas o recursos mas alla de estas demandas y que quiere

utilizarlas.

Es decir, la Administraciéon no siempre se queda a la expectativa para dar una
respuesta a las demandas que se le presenten. La Administracion también toma

la iniciativa por distintos motivos y de diferentes maneras.

Quiza la muestra més evidente de esto son los llamados planes estratégicos,
cada vez mas utilizados por las administraciones. En ellos, se busca realizar
un diagnostico de las principales carencias que, en relacion con una tematica
concreta, se dan en un dmbito o territorio. Esta tarea no sélo garantiza maés
planificacién y un uso mas eficaz de los recursos, sino que, ademads, a veces
puede resultar estrictamente necesaria dado que es dificil que en ciertos ambi-
tos se pueda organizar facilmente una demanda social que presione para ob-

tener respuestas de la Administracion.

Otras veces, la iniciativa de la Administracion es fruto de unos recursos que ha
recibido de manera finalista (es decir, sujetos al cumplimiento de unos fines
prefijados) por parte de otra Administracion, que lo impulsan a tratar una de-
terminada problematica. En tono de broma, en estos casos a veces se dice que
"la solucién (en forma de recursos ya destinados a algo) busca al problema".

En definitiva, pues, desde una visién pluralista, podemos analizar la proce-
dencia de la iniciativa en el proceso de emprender una politica pablica que
tanto puede venir de una demanda social que busca una respuesta publica, de
una oferta politica que se adelanta o genera la demanda y, finalmente, de una
combinacién de las dos que se realimentan en lo que se ha denominado la
espiral politicoadministrativa. En el seno de esta espiral se van desarrollando
politicas publicas que generan nuevas demandas y que hacen que se requieran
otras politicas publicas en un proceso que se realimenta.

Ejemplo

Si el Ayuntamiento detecta
que pronto habra pocas plazas
hoteleras en la ciudad (como
sucedi6 en Barcelona en el afio
1992), puede intentar confec-
cionar un plan para darle una
respuesta el problema tenien-
do presente que es dificil que
los potenciales turistas se orga-
nicen para reclamar este plan,
o que lo hagan los hoteleros, a
quienes les va bien el desequi-
librio entre oferta y demanda,
ya que hace subir los precios.
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5. Escenarios decisionales y estilos de elaboracion

La toma de decisiones ha sido uno de los temas de estudios mas tratados den-
tro del andlisis de las politicas publicas. Este capitulo presenta y caracteriza
los diferentes modelos analiticos que se han propuesto para explicar como se
toman las decisiones y, también, como seria necesario tomarlas. En este senti-
do, el capitulo diferencia entre aquellos modelos que se han propuesto como
medio para llegar a la mejor decision (modelos prescriptivos basados en pre-
misas de racionalidad) y aquellos modelos que se han propuesto para explicar
por qué se han tomado las decisiones de la manera que se han tomado (racio-
nalidad limitada e incrementalismo). Vistos los modelos de toma de decisio-
nes, el capitulo considera la relevancia de los contextos de toma de decisiones:
es decir, los factores que provocan que las decisiones se tomen dependiendo
de unos criterios u otros (criterios ideolégicos, de contenido, técnicos, etc.).
Finalmente, el capitulo presenta un aspecto maés de la toma de decisiones: la

no-decisién.
5.1. Racionalidad absoluta: la mejor solucion posible

El primer modelo de decision que estudiamos es el mds exigente y, por ello,

ideal. Presentamos un esquema que reproduce su logica de actuacion:

Recursos ||, Establecimiento

necesarios de objetivos
Preparacion
de un estudio
completo Calculo
Preparacion de de costes de expectativas
> alternativas >y beneficios > para cada
de cada alternativa
alternativa de accion
de accion

Inventario completo
| »| de otros recursos
o valores

Datos
necesarios

Fuente: J. Subirats (1989, pag. 79)

Como vemos en este esquema, una vez se tiene claro cuél es el objetivo y cuéles
son nuestras preferencias —cuestiéon que queda abordada en el proceso de de-
finicién del problema-, se trata de considerar todas las alternativas recogien-
do el maximo de informacion posible y computar después toda esta informa-

cion con la maxima objetividad, de manera que la decision final sea fruto de

Comparacion
entre
expectativas
y eleccion
de la alternativa
Optima

Resultado:
politicas
racionales
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la aplicacion de un dnico criterio, casi podriamos decir de acuerdo con una
légica deductiva. El objetivo es conseguir, finalmente, la mejor solucion de
entre todas las posibles.

En resumen, este modelo decisional se caracteriza por lo siguiente:

¢ Tiene en cuenta todas las alternativas. Maxima informacién.
e Aplica un tnico criterio. Maxima objetividad.
e Se busca optimizacion. La mejor solucién posible.

Entiende que la mejor solucion posible es la mds racional, y la racionalidad se
caracteriza por la manera de actuar descrita aqui.

5.1.1. El analisis de costes y beneficios

Una técnica que pretende llevar hasta las Gltimas consecuencias este modelo
decisional y que resulta una buena plasmacion de éste es el llamado analisis de
costes y beneficios. ;En qué consiste este analisis? A pesar de su complejidad
en la realizacién, su esquema de analisis es sencillo y se puede resumir en

cuatro pasos fundamentales:

1) Se deben identificar todos los impactos relevantes que se derivarian de la
aplicacion de una determinada decisidn, tanto aquellos que consideramos po-

sitivos como los que consideramos negativos.

2) Se deben contabilizar monetariamente estos impactos en forma de benefi-
cios y costes.

3) Después hay que valorar adecuadamente los factores "tiempo" (tiempo de
espera para disfrutar de algin beneficio) y "riesgo" (probabilidad de que se den
los impactos analizados) para ponderar los distintos impactos previstos. Los
beneficios de un impacto se reducen si hay que esperar mucho para disfrutar
de ellos o si la probabilidad de que las cosas acaben sucediendo de la manera
prevista no es alta.

4) Finalmente, las distintas opciones posibles nos aparecen ordenadas cuan-
titativamente, de modo que s6lo debemos elegir la opcién que maximiza los
beneficios esperados.

Numerosas decisiones de gran alcance se toman teniendo en cuenta los resul-
tados de analisis de costes y beneficios que, a veces, ademads, se presentan co-
mo una pieza clave del proceso de legitimacion de la decision, ya que la dota

de la méaxima racionalidad y objetividad posibles.

iSe deben subir los impuestos sobre las bebidas alcohodlicas?

Si aplicamos el analisis de costes y beneficios para tomar una decision, lo primero que
deberemos hacer es recoger todos los impactos, positivos y negativos, que podria tener
esta medida. En este caso, se calcularia la reduccién del consumo de estas bebidas debida
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a la aplicaciéon de un incremento en las tasas que revertiria como costes sobre el sector
productor de bebidas alcoholicas. Por otra parte, se identificarian todos los beneficios
que se podrian derivar de una bajada del consumo y de un posible aumento de la recau-
dacién: reduccién de accidentes de trafico, més dinero publico, etc. Cada uno de estos
posibles impactos se cuantificaria monetariamente y se vincularia con una probabilidad

de ocurrencia®®. Finalmente, se harfa una comparacion de las distintas alternativas para
ver cudl resulta mas beneficiosa, cual da un beneficio neto mayor, y se plasmaria en for-
ma de politica ptblica.

29probabilidad de que, realmente, baje el consumo, o que bajen los accidentes, etc.

Esta técnica, a pesar del entusiasmo que puede despertar desde una concepcion
racionalista absoluta, presenta importantes dificultades en su aplicacion:

e Dificultades en el proceso de monetarizacién o de valoracién de los dis-
tintos impactos. Muchas veces es dificil valorar cuantitativamente los di-
versos impactos asociados a una politica. Los economistas proponen mul-
tiples artefactos intelectuales para valorar cosas como una vida humana,
un aumento de la comodidad, o una disminuci6n de la tranquilidad, pero
estos métodos son siempre discutibles y, en todo caso, introducen un ele-
mento de subjetividad al que esta técnica y el modelo de decisién racional
quieren ser ajenos.

¢ Dificultades para hacer previsiones de futuro. Para poder valorar correc-
tamente los impactos, hay que asociarlos a una probabilidad de ocurrencia
que muchas veces es dificil de calcular sin introducir unos supuestos que,
de nuevo, nos alejan de la pretendida objetividad del método.

Asi pues, nos damos cuenta de que para poder aplicar con garantias esta técni-
ca, es necesario que los paradmetros que se incorporan al andlisis estén bastante
tijos y que el escenario de decision sea estable. Para continuar con el ejemplo
del incremento en las tasas de las bebidas alcohdlicas: jcoémo podemos saber
si en lugar de producirse un descenso del consumo lo que sucedera es que se
continuara bebiendo la misma cantidad pero de bebidas mas baratas y, por lo
tanto, de peor calidad?

Por otra parte, la cuantificacion y comparacion de los distintos impactos nos
permite, en el mejor de los casos, llegar a conclusiones sobre la eficiencia de las
distintas opciones posibles. Pero a menudo, con las politicas, se puede buscar
satisfacer objetivos diferentes al mismo tiempo. ;Cémo se debe valorar, por
ejemplo, si los beneficios de la politica estdn bien distribuidos socialmente?
La equidad de una medida dificilmente se puede valorar con un andlisis de

costes y beneficios.

Quiza el ambito en el que la aplicabilidad de este analisis es mds clara es cuan-
do se trata de decidir si llevar a cabo 0 no una determinada politica, definida
previamente ya. Es decir, cuando se trata de comparar los costes de oportu-
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nidad de una decision y los costes tangibles. ;Qué sucederia si no se hiciera
la politica y se dedicara el dinero a otras cosas? Para este tipo de cuestiones, el
andlisis de costes y beneficios puede resultar una herramienta util.

Costes de oportunidad

En todo caso, més alla de la problematica particular que podemos asociar al analisis de
costes y beneficios, hay que darse cuenta de los supuestos en los que se fundamenta
cualquier método decisional basado en un modelo racional. Este modelo representa que:

e En cualquier circunstancia hay un criterio objetivo accesible para quien debe decidir
y que es compartido por todo el mundo.

e Las preferencias no son ambiguas, sino estables y explicitas.

e El decisor conoce o puede conocer todas las alternativas posibles, no hay problemas
de informacién.

e El decisor se comporta como una "mdaquina de decidir": no estd sometido a ningin
tipo de presion o de objetivos ajenos al problema que gestiona.

* Y, en definitiva, los medios y los objetivos son independientes.

5.2. Racionalidad limitada: una solucion satisfactoria

Ademas de estos supuestos, el modelo de racionalidad absoluta plantea una
serie de problemas que han hecho que se hayan ido planteando otros modelos
decisionales con la intencion de superarlos. Los problemas a los que haciamos
referencia al hablar del analisis de costes y beneficios ya nos dan la pauta del
tipo de dificultades que, de una manera mas general, podemos asociar con el
modelo de racionalidad absoluta y que daran pie a la propuesta de un nuevo

modelo para hacerles frente, el modelo de racionalidad limitada.

Los problemas del modelo de racionalidad absoluta se manifiestan:

e tanto desde una perspectiva normativa, o prescriptiva,
e como desde un punto de vista descriptivo.

En cuanto a la primera cuestién, porque resulta, en muchos casos, de dificil
aplicacion: no es nada facil que un politico pueda seguir los procedimientos,
tan exigentes, propuestos por este modelo racional. Y con respecto a la ver-
tiente descriptiva, porque efectivamente no parece que sea muy seguido en
situaciones reales por los decisores politicos y, por lo tanto, no nos puede ser-
vir a la hora de buscar explicarlas. Estas dificultades se pueden agrupar en tres
ejes diferentes:

1) Criterio: no hay un tnico criterio para decidir.

2) Informacion: la informacion es escasa y costosa. La informacién siempre
tiene un precio. No se puede recopilar informacion continuamente o esperar
disponer de toda la informacion posible antes de tomar una decision porque
hacerlo demasiado tarde —aunque sea de la manera més informada posible-



CC-BY-SA » PID_00200729 80

Anlisis de politicas publicas

puede ser muy negativo para el problema que se quiere resolver. Por otra par-
te, la basqueda de informacion genera una gran dependencia de terceros que
dificulta la neutralidad del tratamiento del problema y, asimismo, no pode-
mos olvidar que cualquier informacién estd mediatizada por valores o visiones
subjetivas y parciales.

3) Limitaciones del decisor: también debemos destacar las limitaciones
computacionales de cualquier agente decisor, que, dificilmente, puede tener
sobre la mesa y considerar al mismo tiempo todas las opciones posibles en

situacion de poderlas comparar eficazmente.

En todo el Departamento de Defensa, la gente compra segtn el libro. Stone sostiene en
alto una simple valvula de vapor que cuesta 100 délares.

"Cuando la vélvula pierde valor —dice—, lo hace por valor de 50 délares semanales. La
leccién es que, cuando pierde, es necesario cambiarla enseguida. Pero cambiarla ocupa
todo un afio, dado que tenemos un sistema que se quiere asegurar que hacemos la mejor
compra posible con esta partida de 100 dolares y, quiza, después de esperar un afio, com-
praremos a dos d6lares menos. Mientras tanto, hemos perdido vapor por 3.000 ddlares".

Extracto de D. T. Osborne (1994). La reinvencion del gobierno (pag. 37). Barcelona: Paidés.

Todas estas dificultades estdn en el origen del desarrollo tedrico de un nuevo
modelo de racionalidad, el modelo de racionalidad limitada. El cientifico
social americano Herbert Simon fue uno de sus principales creadores y divul-

gadores.

Herbert A. Simon

La extensa obra de Simon (premio Nobel de economia en 1978) comprende numerosos
campos de las ciencias sociales, desde la psicologia hasta la economia, pasando por la
ciencia politica y la sociologia. Uno de los hilos conductores que liga toda su extensa
obra es el interés por el andlisis de la toma de decisiones en organizaciones, teniendo
en cuenta tanto los aspectos mas individuales —.computacionales— como las condiciones
estructurales. En obras hoy clasicas como Models of Man: Social and Rational (1957), The
New Science of Management Decision (1960), Reason in Human Affairs (1983), se distancia
de los modelos basados en el homo economicus 'y abre el estudio de un abanico amplio de
variables que inciden sobre el proceso decisional.

El siguiente esquema nos da una primera idea de como es este modelo deci-

sional:
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Obligaciones
del decidor

Preferencias

del decisor

Busqueda
de una variedad | _
restringida
de alternativas

v

.

Recurso
a un criterio
“razonable”
de opciones

A,

Seleccion de
una solucion
“satisfactoria”

Fuente: Mény y Thoenig (1992, pag. 143)

Lo que el modelo de racionalidad limitada destaca es que la actividad del deci-
sor consiste basicamente en explorar y tener en cuenta un pequefio nimero de
alternativas que conoce bien o que les parecen aceptables a €l y a terceros. La
decision se efectuara en este abanico limitado de opciones, y probablemente
elegira la primera opcion que resulta satisfactoria para él y los demads; es decir,
no necesariamente la mejor. El criterio de optimizacién aqui ha sido sustituido
por un criterio de satisfaccion.

Con esta 16gica se destaca que la decision suele ser el fruto del seguimiento
de una regla, que ya ha demostrado otras veces su utilidad aunque sea sobre
problematicas diferentes, o bien una alternativa preeminente, clara en sus be-
neficios, o sencillamente la opcién mas conocida, la que se acerca mas a aque-
llo que ya se ha hecho otras veces. En definitiva, alternativas que si bien no
garantizan la mejor solucion posible, si que al menos posibilitan que la solu-
cién elegida sea buena.

De hecho, la racionalidad del modelo se deriva precisamente del hecho de que
el seguimiento de estas pautas de actuacion consigue resultados muy destaca-
bles e, incluso eficientes, si tenemos en cuenta la cantidad de esfuerzos que el
decisor puede llegar a ahorrarse respecto al modelo de racionalidad absoluta,
y la rapidez con la que puede hacer frente a los problemas. Si tuviéramos en
cuenta los costes ahorrados y el factor tiempo en la elaboracion de la decision,
quiza se podria llegar a decir que la solucién satisfactoria tiene mucho de res-
puesta dptima. Por otra parte, se consigue un nivel de realismo mucho maés
alto que hace mas aplicable el modelo con fines explicativos.

Ejemplo: ;como decide un alto cargo?

Quien estd en lo alto de una estructura jerdrquica tiene muy poco tiempo para analizar
todas las alternativas que una decisién implica. Segin un estudio de Mintzberg (1980), el
alto cargo realiza hasta dieciséis clases diferentes de tareas que van desde jefe de protocolo
o lider carismatico hasta decisor. Cuando debe decidir, por lo tanto, suele disponer de
poco tiempo y utilizar una serie de estrategias que pasan por privilegiar la informacién
verbal por encima de la escrita (no tiene tiempo de leer informes), o la intuicién y la
visién sindptica (de conjunto). Por otra parte, Mintzberg muestra que si se trata de un
alto cargo politico (un ministro, por ejemplo) hasta un 15% de su tiempo se dedica a

Rules of thumb

En los modelos de racionalidad
limitada se presta mucha aten-
cién a las reglas —costumbres,
protocolos de actuacién, sabi-
duria popular, etc.— que los in-
dividuos acaban siguiendo por
ahorrarse costes elevados en

la basqueda de informacién y
en la eleccién de un criterio de
decisién. Quizé son lugares co-
munes o recetas de la abuela
(rules of thumb), pero su utili-
dad no se puede poner en du-
da.
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actos orientados sélo a legitimar su gestion (inauguraciéon de monumentos, imposicién
de medallas, etc.). Las dos dimensiones del proceso decisional —decision y legitimacion-
se nos aparecen enfrentadas, en este caso, en la disputa por el tiempo del decisor.

5.3. El incrementalismo: una solucién compartida

A pesar de las diferencias, bastante apreciables, entre los dos modelos de deci-
sién que hemos presentado, ambos atn pretenden que el proceso decisional se
enmarque dentro de un proceso racional que sigue una Gnica logica, coherente
y mds o menos exigente. Esta manera de proceder, sin embargo, no parece que
sea en muchos casos la seguida por los decisores y la que explica, finalmen-
te, la decision. En contraposicion con esta perspectiva racional, el politblogo
norteamericano Charles Lindblom propuso una visién del proceso decisional
que subrayaba, por una parte, el pluralismo de los actores implicados en la

decision y, por otra, la tendencia incrementalista de las decisiones.

Lindblom niega el caracter unitario del decisor en la mayoria de las tomas de
decision politicas y, por lo tanto, el hecho de que estas decisiones sean el re-

sultado necesario de una l6gica subyacente®® que el analista debe encontrar. En
la mayoria de los casos, en cambio, lo que se aprecia segan este autor y todos
aquellos que han seguido sus planteamientos es una combinacion de légicas
muy distintas que, sin embargo, si que presentan como resultado una tenden-
cia dominante que acaba imponiéndose en muchos casos. Esta tendencia es el
incrementalismo, la l6gica de ir aumentando el presupuesto y el gasto dedi-
cado a la solucién de un problema determinado de manera que los cambios o
las novedades en las decisiones se den s6lo sobre nuevas asignaciones que no
cuestionan las anteriores. Se trata de no tocar nada de lo que ya esta asignado
y decidido previamente, y tratar de orientar las nuevas asignaciones en una

direccién u otra, concentrando las discusiones sobre este punto.

Esta tendencia resulta la consecuencia logica de la pluralidad de actores con
indice de poder a veces no muy diferentes que estan implicados en una de-
cisién politica. Estos acaban convirtiendo el proceso decisional en una serie
de negociaciones que, finalmente, toman una dindmica consensual resumible
en un no renunciar a nada y ganar algo. Evidentemente, este tipo de decisio-
nes suelen generar politicas de signo reactivo, que no se adelantan a los pro-
blemas, sino que les dan respuesta cuando ya hay una demanda social que
asi lo reclama. De la misma manera, la definicién del problema que se acaba
formando suele ser bastante conservadora, es decir, de acuerdo con visiones

tradicionales asimilables facilmente por un amplio conjunto de la poblacién.

El grafico establece una comparaciéon entre un modelo racional de decision y

un modelo incrementalista:

Charles Lindblom

Es el introductor de la perspec-
tiva pluralista en el anlisis de
las politicas publicas. Sus teo-
rias se fundamentan sobre la
imagen de que la politica es
como un tablero de ajedrez
donde juegan piezas muy va-
riadas, cada una con capaci-
dad de influencia diferente y
con sus propias reglas. Se trata
de una perspectiva muy proxi-
ma al neoinstitucionalismo. En-
tre sus obras, se destacan co-
mo clésicas en la materia Poli-
tics and Markets (1977) y Po-
licy-Making Process (1968, con
sucesivas reediciones amplia-
das: 1980, 1993).

@Tanto si es de tipo racional ab-
soluto como racional limitado.
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Modelo racional Modelo incremental
Objetivos Objetivos amplios
precisos o “de minimos”
Priorizacién Priorizacion
clara abierta
Analisis viabilidad Interseccion viabilidad
técnica y econdémica técnica y politica
Viabilidad Opciones Espacio interseccion Espacio interseccion
amplia no viables amplio reducido
Opcion Opcion Opcién de Opcién de
6ptima satisfactoria consenso consenso
P satisfactoria de equilibrio

Fuente: elaborado por Ricard Goma

5.4. Modelo papelera: soluciones sin un plan

Una derivacion de este modelo que lleva hasta el extremo el hecho de que el
proceso de decisioén no siga una légica determinada y que, en cambio, resulte
del compromiso casi casual entre actores con intereses diferentes es el llamado
modelo garbage can o papelera. Lo que se quiere subrayar con esta denomina-
cién es que no hay nada mas que la casualidad para explicar las decisiones que
se han tomado. Estas han sido fruto de la interseccién entre los intereses de
los actores, unas determinadas circunstancias, recursos y problemas. No hay
ningan proceso 16gico para explicar, sino que en todo caso se trata de describir
el cmulo de circunstancias que han llevado a una decisiéon y no a otra ante
una ausencia total de planificacion o de orientacién en todo el proceso.

Dentro de esta dptica, se entienden mejor ideas o expresiones que se aplican
mas alla de los estrictos limites de este modelo de decisién (o, de hecho, ne-
gacion de la existencia de un modelo), como es el caso de "las soluciones que
buscan problemas" o "la falta de circunstancias adecuadas" para que se dé un

determinado proceso decisional.
5.5. Una vision de conjunto: ;falsa polémica?
Una vez vistos los diferentes modelos, puede resultar ttil comparar sus rasgos

mas caracteristicos, atendiendo al criterio de eleccion y al tipo de decisor que
lo protagoniza:
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Modelo Decisor Criterio de eleccion
Racional Unitario Optimizacion
Racional limitado Unitario/Coalicion Satisfaccion

Incremental Interdependencia Compromiso
partidista
Cgré):g;grin Cambiante Casualidad

Fuente: |. Subirats (1989, pag. 83)

Los partidarios de los diferentes modelos han establecido varias discusiones
sobre cudl es el més adecuado para el analisis del proceso decisional, pero sin
duda la polémica principal se ha establecido entre las posiciones racionales e
incrementales, en definitiva, entre partidarios de Simon y de Lindblom. El
andlisis atento de esta polémica, sin embargo, lleva mds bien a concluir que
ambas perspectivas pueden ser igualmente ttiles, y que la polémica se pue-
de disolver si conectamos las diferentes visiones adecuadamente a propositos
cientificos o ambitos de aplicacion diferentes.

Una primera conclusién que se extrae de la comparativa de modelos es que los
unos parecen, mas bien, querer proponer métodos para conseguir decisiones
adecuadas, mientras que los otros, en cambio, parecen mas preocupados por
describir el proceso real que siguen determinadas decisiones. A veces puede
resultar un tanto incompatible conseguir ambas cosas en un mismo modelo.
Asi, se podria decir que mientras que en la perspectiva racional los modelos
de decision tienen una vertiente prioritariamente normativa, en el caso de los

modelos incrementales la vocacion es claramente descriptiva.

Una segunda constatacion al respecto apunta al nivel decisional sobre el que
se quiere aplicar cada uno de estos modelos. Probablemente, resulta més ttil
analizar una decision extraordinaria o programética desde la 6ptica que pro-
porcionan los modelos racionales, mientras que las decisiones diarias u ordi-

narias pueden ser un buen objeto de analisis para perspectivas no racionales.

Igualmente, se puede afirmar que la aplicacién de uno u otro modelo puede
depender del tipo de panorama que plantea la decisién con respecto a la am-
plitud de alternativas y las posibilidades reales de negociacion entre los acto-
res implicados. Si tenemos en cuenta estas dos variables, podriamos establecer
cuatro areas diferentes de aplicacién de estos modelos, como en el siguiente
cuadro:
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Opciones
Alternativas Alternativas
amplias reducidas
Si Increm'er?tal Incremental
estrategico
Interaccién
Negociacion
Raci | Racional
No aciona limitado

Fuente: Ricard Goma

Aun puede ser mas util distinguir entre diferentes tipos de decisién que se de-
ben tomar dependiendo del grado de acuerdo sobre los objetivos y valores que
se vinculan y el grado de certeza sobre los medios y los efectos de estas deci-
siones. Estas variables pueden marcar importantes diferencias en la manera
de afrontar una decision situdndola mas o menos cerca de diferentes modelos

decisionales. Asi, se puede confeccionar un cuadro como el siguiente:

Objetivos
—
Claros Oscuros
o dudosos
( Solucion Decisiones
tecnolégica politicas
Claros (método (método
racional) incremental)
Efectos —
Solucién Inspiracion
Oscuros | experimental piract
. (método
o dudosos | (método de apelera)
racionalidad pap
L limitada)

Fuente: ). Subirats (1989, pag. 82)

Finalmente, también es importante darse cuenta de las conexiones que se pue-
den establecer entre el talante decisional de los actores implicados y los mode-
los de decision. En otras palabras mds precisas, entre los estilos y los modelos
de decisién. Dependiendo de si predomina una légica autoritaria o consen-
sual, o una l6gica mas anticipativa o reactiva, nos encontraremos con diferen-

tes procesos decisionales més o menos de acuerdo con uno u otro modelo:
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Grado de certeza
sobre los efectos

Alto Bajo
Proceso Proceso
Alto decisional decisional
Grado de programado negociado
acuerdo sobre
objetivos Proceso Proceso
Bajo decisional decisional
pragmatico cadtico

Fuente: Ricard Goma

Por todas las razones apuntadas aqui se puede afirmar la compatibilidad de los
distintos modelos de decision propuestos para el analisis de las politicas publi-
cas. Es decir, posiblemente no se trata de estudiar cual es el mejor, sino cuando
se debe aplicar uno u otro, sea con finalidades descriptivas o normativas.

5.6. Escenarios decisionales

Estudiar un proceso decisional no s6lo implica analizar hasta qué punto se es-
t4 siguiendo un determinado modelo de decision, sino que también debemos
prestar atencion al contexto dentro del que se toman estas decisiones, como
apuntan estas ultimas distinciones que hemos presentado. Este marco, ade-
mas de influir en la eleccién del modelo, puede condicionar completamente
la dindmica decisional y el tipo de actores que estardn involucrados en este

proceso. Distinguimos dos tipos de escenarios decisionales muy diferentes:

1) El escenario decisional partisano o ideologico

En cuanto al primero, el escenario partisano se caracteriza por subrayar el
aspecto ideologico de cualquier decision. Asi, los elementos que se destacan
para hacer la eleccién entre distintas alternativas se vinculan con los grandes
principios o valores que definen una posicion ideoldgica, y la decision es vista
como una consecuencia necesaria de la posicion ideolégica que se mantiene.

2) El escenario sustantivo

En cambio, en el escenario sustantivo se dejan de lado estas cuestiones y
se tiende a situar la decision en un espectro de opciones que se distinguen
por su contenido técnico o pragmatico, de manera que la comparacién que
se establece tiene basicamente en cuenta aspectos como los recursos que se
deben utilizar, el impacto que generan, etc.

Cualquier problema y cualquier decision que se deba vincular presenta las
dos dimensiones, la partisana y la sustantiva. La cuestion, por lo tanto, que
centra la atencién del analisis de las politicas publicas consiste en estudiar
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como cada uno de estos contextos influye sobre el proceso decisional y
del que depende el hecho de que una decision acabe formando parte de

un escenario u otro.

Por ejemplo, dos problemas como el paro y las drogas pueden ser tratados de
maneras muy diferentes dependiendo de si se vinculan a uno u otro escenario.

Con respecto a las drogas, se puede plantear la discusidn sobre sus soluciones
estableciendo un debate en torno a la libertad y hasta qué punto estas solu-
ciones afectan mas o menos profundamente a la libertad de los individuos: la
de los consumidores, la de los productores y la del resto de la sociedad. ;Pode-
mos afectar a la libertad de estas personas? jHasta qué punto? ;Qué principios
justifican que el Estado pueda intervenir sobre la vida privada de unos ciuda-
danos? ;Donde esta la frontera entre la salud publica y la libertad personal?
Este tipo de cuestiones y las respuestas que generan son las que orientarian la
decision si ésta se estableciera en un escenario partisano. Muy diferente seria si
las preguntas que centran el debate hacen referencia basicamente a cuestiones
como cuales son las mejores técnicas para la rehabilitacion de toxicomanos,
qué tipo de penalizaciones ha demostrado ser mds eficaz en otros paises, de
qué cariz deben ser las camparfias informativas para llegar al mdximo de po-
blacion, etc. En este caso, nos moveriamos dentro de un escenario decisional

sustantivo.

En cuanto al tema del desempleo, también puede recibir tratamientos muy
diferentes y, por lo tanto, vias de solucion distintas, dependiendo del escena-
rio en el que se sitte la decisién. En un escenario partisano, probablemente
el debate se establecerd vinculando el problema del desempleo a un régimen
econdmico determinado, como puede ser el capitalismo contemporéaneo, y el
analisis de alternativas se centrara en examinar distintos modelos econémicos
y sociales, estableciendo sus respectivas ventajas e inconvenientes. En cambio,
en un escenario sustantivo, el problema del desempleo se vinculara a cuestio-
nes como la financiacién de los subsidios, el tipo de formacién ocupacional
mas necesaria, etc. En el primer caso, la definicién del problema apunta hacia
las causas que lo generan y, en el segundo, hacia los efectos que produce.

Alguien podra decir que es mas fécil resolver la segunda cuestion que la pri-
mera. Efectivamente, el tipo de escenario desde el que se busca una solucién
puede facilitar mas o menos la toma de decisiones. Si se busca una solucién
consensuada, compartida por actores variados, lo mas adecuado y lo mas pro-
bable que suceda es que se tienda a llevar el conflicto entre visiones diferentes
del problema hacia un escenario sustantivo donde sera mas ficil generar una
dindmica consensual. El tipo de discusiones que generan un escenario sustan-
tivo permite mds ficilmente una negociaciéon entre actores en la que todos
puedan salir ganando en algtn aspecto, dado que las cuestiones por responder
son de menos alcance pero, al mismo tiempo, mas numerosas y permiten un
abanico de soluciones negociadas mas amplio. Esto es més dificil que pase en

un escenario partisano en el que en la decisién se busca la maxima coheren-
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cia con unos principios y valores que se contraponen frontalmente con otras
visiones del problema, de manera que las negociaciones en este tipo de esce-
nario acaban tomando la forma de un juego de suma cero —es decir, lo que
pierde uno, lo gana el otro- muy lejos, por lo tanto, de una via de solucién
consensual. En estos casos, se hace mds probable que en la toma de decisién
se recurra a la jerarquia (a las diferencias de poder formal entre los distintos
actores) y a practicas autoritarias.

Sin embargo, seria falso afirmar que un problema se puede tratar de una ma-
nera completamente neutra, sin ningan tipo de referencia a una concepcién
general o a unos valores y que ésta es precisamente la mirada que se tiene
desde un escenario sustantivo. Esta perspectiva es habitual y es la defendida,
desde visiones tecnocrdticas del poder que se presentan como una superacion
de los conflictos ideologicos que se encuentran en la sociedad. Cuando aqui
distinguimos entre estos dos tipos de escenario no queremos decir que en un
caso los valores estén presentes y que toda reflexion se mueva dentro de un
ambito de subjetividad, y que en el otro, en cambio, todo sea una cuestion
de discusiones técnicas en un marco de neutralidad. Plantearse, por ejemplo,
quién debe recibir un subsidio mds alto, o qué tipo de penalizaciones deben
tener los toxicbmanos son preguntas que, a pesar de formar parte de escena-
rios sustantivos, dificilmente se pueden contestar sin ningtn tipo de posicio-
namiento ideolégico mas o menos explicito. Lo que si que cambia, sin embar-
go, es el método con el que nos dirigimos. No es lo mismo comparar principios
y decidir de acuerdo con ello que examinar resultados y situar la discusién a

este nivel.

De hecho, un mismo proceso decisional puede ir pasando, a lo largo del tiem-
po, por diferentes escenarios decisionales segin como se van desarrollando
las discusiones y los actores que participan en él. Es decir, es posible que en
una misma discusién se alternen momentos en los que se plantea en términos
partisanos, con otros en los que se hace en términos sustantivos, como si se
tratara de diferentes oleadas que afectan al proceso de toma de decisiones.

;Cuadles son los factores que orientan las discusiones hacia un escenario u otro?
Se pueden citar como factores potencialmente configuradores de un escenario
partisano los siguientes: fuerte carga simbolica, voluntad de desarrollar legal-
mente el tema, colectivo extenso de afectados. Factores que potencialmente
sitGan la cuestion en un escenario sustantivo son: voluntad de hacer frente
a una crisis o bancarrota, clara capacidad de respuesta de la Administracion,
colectivo reducido de personas intensamente afectadas.

Junto con estos elementos, no debemos olvidar el diferente panorama de ac-
tores que se vinculan a cada uno de estos escenarios. Asi, en un escenario par-

tisano encontramos:

Juego de suma cero

No es lo mismo discutir sobre
cémo repartir un pastel que in-
tentar hacerlo més grande. En
el primer caso, decimos que

se establece un juego de su-
ma cero porque claramente lo
que se lleve uno, no se lo lle-
vara el otro. A veces, sin em-
bargo, es posible hacer que el
pastel pueda tener tamarios di-
ferentes y que ello dependa de
los que se lo deben repartir. En
este caso, ya no se tratara de
un juego de suma cero, ya que
dependiendo de lo que hagan,
todos pueden salir ganando (si
consiguen un pastel més gran-
de) o perdiendo.
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Medios de
comunicacion
Instituciones
politicas
Votantes <
Lideres
Partidos politicos
Fuente: elaborado por Ricard Goma
Y en un escenario sustantivo:
Técnicos Elites
de base burocraticas
Usuarios Instituciones
clientes politicas

Grupos
de interés

Fuente: elaborado por Ricard Goma

En estos graficos se puede apreciar como los medios de comunicacion pierden
protagonismo en el escenario sustantivo a favor de los técnicos y las élites bu-
rocraticas. E, igualmente, el peso de los partidos politicos pasa a ser sustituido
por el de los grupos de interés de distinto signo.

5.7. La alternativa 0

Los modelos de decision que hemos ido analizando nos podrian llevar a la
conclusién de que siempre que hay un problema hay que darle una respuesta
activa en forma de politica -lo que varia es la mecénica de la elaboracion de
esta respuesta—. Sin embargo, también hay otra posibilidad: la opcién por la
alternativa O, es decir, por la no-decisién como forma de decisién. En otras pa-
labras, se trata, entonces, de no actuar y mantener el statu quo. Naturalmente,
es una posibilidad que se mueve mas dentro de una logica descriptiva que de
una légica normativa. Aunque solemos observar comportamientos como éste
y, por lo tanto, se deben considerar con vistas a la explicacién de una politica
publica, dificilmente nos encontramos con justificaciones explicitas de esta
manera de actuar que elude afrontar la problematica que se le presenta.
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Sin embargo, la no-decisién no supone una postura tan pasiva como a prime-
ra vista se podria pensar. Al contrario, a veces también requiere un conjunto
de elementos que pueden ser de una gran complejidad. Una situacién de no-
decision encubre un conjunto de actividades que sirven para movilizar acto-

res”’, procedimientos®, valores y simbolos con la finalidad de legitimar la no-
accion efectiva por parte de las autoridades publicas. En este caso, volvemos a
encontrar la distincion entre el proceso de formulacion de las decisiones (que
en este caso es nulo) y el proceso de legitimacion de estas decisiones.

(27)Técnicos, debates, etc.

(Zs)Estudios, creacion de distintas
comisiones, etc.
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6. La implementacion de las politicas

Este capitulo estudia las distintas perspectivas analiticas que han tratado los
procesos en los que las politicas se ponen en marcha. El capitulo empieza pre-
sentando el poco interés que la ciencia politica tuvo hacia estos procesos y las
razones de todo esto: la consideraciéon de que los procesos de implementacién
eran pura ejecucidon administrativa. El interés académico por la implementa-
cion de politicas se despert6 en los afios setenta, a raiz de la constatacion de
que los fracasos de las politicas publicas también podian estar relacionados
con una implementaciéon mala o erronea. Asi pues, el capitulo presenta las ca-
racteristicas y las bases de estas primeras perspectivas racionalistas (llamadas
top down) dirigidas a "corregir" y mejorar los procesos organizativos y adminis-
trativos encargados de poner en marcha las politicas. Estas perspectivas fueron
duramente criticadas y, precisamente, estas criticas sirven para introducir en
el capitulo otra perspectiva sobre los procesos de implementacion: la perspec-
tiva bottom up. Asimismo, y dentro de las premisas analiticas de esta ultima
perspectiva, el capitulo acaba considerando la capacidad de influencia de los
funcionarios en la determinacién de los contenidos y de la definicién de las

politicas publicas.

6.1. Desarrollo del objeto de estudio y definiciones de
implementacion

@parsons (1995, pag. 471).

Desde la ciencia politica, la puesta en marcha de las politicas, la imple-
mentacion, se entiende como un proceso complejo de interacciones en-
tre actores publicos y privados y, por lo tanto, que escapa a las visiones
tradicionales que lo relacionan con la "ejecucion" neutral y automatica
de las politicas por parte de la Administracion. Asi, se considera que la
fase de implementacion de las politicas es otra forma de conflicto poli-
tico que se desarrolla en las arenas del poder no electo, es decir, en unas
arenas que no son ni las parlamentarias ni las estrictamente guberna-

mentales®.

A pesar de la firmeza de esta afirmacion, lo que es cierto es que ni siempre
se ha considerado asi, ni tampoco el interés de la ciencia politica por lo que
pasaba cuando se ponia en marcha una politica fue casi inexistente hasta los
afios setenta. La causa de todo esto tiene que ver, sobre todo, con una cuestién
de perspectiva: hasta aquella fecha, el tema de la implementacién de politicas

se entendia como una fase ajena a la ciencia politica.
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Esta perspectiva tiene sus raices en una pretendida pero secundada separacion

entre el mundo de la politica (tanto la policy como la politics), por un lado, y el

mundo de la Administracién y de la burocracia, por el otro. De esta manera,

el ambito de las politicas publicas que concernia el politélogo se limitaba al

ambito previo a la implementacion, ya que era donde se encontraban los ele-

mentos propios de la disciplina. De todo esto se pueden distinguir e indicar

una serie de aspectos fundamentales:

Los estudios tradicionales de la ciencia politica, especialmente en los Es-
tados Unidos de América, separaban de su ambito todo aquello que tenia
que ver con la Administracién Pablica porque consideraban que esta alti-
ma estaba desprovista de contenido politico. Asi, la Administracién empe-
zaba alli donde acababa la politica y las politicas y, de la misma manera, el
trabajo del burdcrata se consideraba que consistia en ejecutar las 6rdenes
y los programas formulados por los politicos. La separacion entre politica
y Administracién no sélo se entendia como un hecho, sino que, ademas,
implicaba que esta "fase administrativa" no despertara cuestiones ni pre-
guntas, ya que se asumia que era una fase en la que las politicas se limita-
ban a "ejecutarse". Esta percepcién queda ilustrada en el parrafo siguiente:

"El problema de la implementacién se vincula a una serie de decisiones mundanas e in-
teracciones que no merecen ninguna atencion por parte de aquellos académicos que bus-
quen temas interesantes y clave en la politica. La implementacion es simple de manera
decepcionante: no parece que tenga en cuenta ningan gran tema".

Van Meter; Van Horn (1975, pag. 450), citados en Parsons (1994, pag. 461)

El interés del politélogo por las politicas publicas se centraba sobre todo
en los procesos de toma de decisiones y en todo aquello relativo a éstos: la
busca de métodos y protocolos para llegar a la "buena" y a la "mejor" solu-
cion, el estudio de las logicas de los actores en la toma de decisiones, etc.
Todo esto contribuia al hecho de que las politicas ptblicas se relacionaran
con decisiones politicas y con los procesos de toma de decisiones, dejando
totalmente de lado la puesta en marcha de las politicas.

El poco interés de la ciencia politica por lo que ocurria mas alla de la toma de

decisiones empez6 a cambiar, como ya hemos sefialado, a partir de los afios

setenta y a raiz de la busqueda de respuestas y de causas a los fracasos de po-

liticas de todo tipo (sociales, fiscales, de promocién econémica).

A partir de la constatacion de estos errores, se empieza a interpretar que
los fracasos en la consecucion de los objetivos propuestos en las politicas
tienen que ver con el momento de la puesta en marcha de la politica,
es decir, con la fase de la implementacion.
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La identificacién de posibles problemas en la fase de la implementacion sig-
nificé un giro en la percepcién que se tenia sobre lo que ocurria: los mecanis-
mos ejecutores, el automatismo de la Administracién empezaron a ponerse en
duda y, por ello, el tema gener6 preguntas y cuestiones propias de la investi-
gacion politolégica.

La poca relacién entre objetivos diseflados por los decisores y los resultados
a los que se llegaba después de la puesta en marcha de la politica se tomaron
como indicativos del fracaso de determinadas politicas; asi, haciendo referen-
cia a esta brecha entre los objetivos y los resultados, se empezara a hablar de
la "brecha de la implementacion" (implementation gap) y los estudios sobre el

tema se dirigiran a lo siguiente:

e Buscar explicaciones sobre los errores en las politicas.

¢ Intentar buscar soluciones que incrementen la eficacia y la eficien-
cia de las politicas.

La preocupacién por el proceso de implementaciéon como "foco de problemas"
llevé a plantearse preguntas como las que hay a continuacion:

e ;Qué factores inciden en el éxito o en el fracaso de la puesta en marcha
de una politica y hasta qué punto?

¢ Si la implementacién es una fase que puede incidir en el éxito de las po-
liticas, ;qué papel tienen los actores de la Administracion? ;Qué margen

de maniobra tienen en todo esto?

e CbOmo afectan a la implementacién las estructuras organizativas y por
qué? ;Como afectan a todo esto las estructuras institucionales? ;Y la rela-
cién entre varias administraciones? ;Hasta qué punto la coordinacion en-

tre las administraciones afecta a la buena puesta en marcha de las politicas?

e ;/Qué papel tienen los actores ajenos a la Administracién en la puesta en

marcha de las politicas?

De esta manera, la fase de implementacién entr6 a formar parte de la
ciencia politica a partir de una perspectiva racional sobre el proceso de
politicas publicas: es decir, a partir de una perspectiva claramente pres-
criptiva, dirigida a buscar respuestas y soluciones que pudieran mejorar
y asegurar la eficacia y la eficiencia de las politicas publicas.
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Esto nos lleva a ver mas de cerca la primera perspectiva de analisis sobre los
procesos de implementacién de politicas: la perspectiva racional, también lla-
mada perspectiva top down.

6.2. La perspectiva racional (top down)

Los primeros estudios que reorientaron el enfoque de las politicas puablicas

hacia la implementacién® tienen como méaximos exponentes los trabajos de
autores norteamericanos, de entre los que debemos destacar el trabajo de A.
Wildawsky y J. Pressman publicado en 1973: el titulo y subtitulo son tan ex-
presivos que resumen los principales ejes de preocupaciéon del momento.

El libro ilustra la investigacién que llevaron a cabo los dos autores entre 1968
y 1971 en Oakland. Ademas de establecer un precedente en los estudios de
implementacion, el libro resulta muy interesante para ver el tipo de investi-
gacion que llevaron a cabo: un trabajo de campo exhaustivo destinado a pro-
ducir un estudio de caso.

Como se puede deducir de este titulo, las bases del trabajo son, basicamente,
dos:

1) La frustracidn (e, incluso, cierta impotencia) ante el abismo existente entre
la formulacién de las politicas en el ambito federal y los pobres resultados a

los que se llega.

2) La identificaciéon de un error: la relaciéon entre la Administracién federal
(Washington) y la local (Oakland).

De todo esto se puede deducir un aspecto clave del andlisis de la implemen-
tacion: si alguna cosa "falla", parece que es la transmision de la politica pu-
blica (la policy) mediante las distintas administraciones; en este sentido, la in-
capacidad de establecer un control, una coordinacién sobre este proceso de
transmision de las politicas entre las distintas administraciones involucradas,

se identificé como la principal causa de los fracasos®' de la implementacién.

Del estudio de caso que Wildavsky y Pressman hicieron sobre Oakland, se si-
gui6é una recomendacion: para un correcto desarrollo de la implementacion,

se requiere un sistema que organice desde arriba el control de los procesos,

la informacién y los recursos necesarios’”. Esta indicacion es la que da el
nombre a la perspectiva de analisis: la perspectiva top down, que, en el fondo,
esta basada en los mismos argumentos que los de la toma racional de decisio-
nes: se parte de la premisa de la posibilidad de controlar todos los recursos
politicos, administrativos, organizativos y de informacién para asegurar el ca-

mino a la "mejor" o la "buena" implementacion.

GA¢cémo las grandes expectativas
en Washington se frustran en Oa-
kland; o por qué es sorprendente
que los programas federales fun-
cionen, todo ello siendo una zaga
del desarrollo econémico de la Ad-
ministracion narrada por dos ob-
servadores comprensivos que in-
tentan sacar moralidad de unos
fundamentos en ruinas.

Lectura complementaria

El libro de Pressman y Wil-
dawsky esta traducido al es-
pafiol en la editorial Fondo
de Cultura Econémica: J. L.
Pressman; A. Wildavsky
(ed.) (1998). Implementacion.
Como grandes expectativas en
Washington se frustran en Oa-
kland (estudio introductorio
de Alejandro Buendia Vaz-
quez). México: Fondo de Cul-
tura Econémica.

GDHill (1997, pag. 129).

G2parsons (1995, pag. 464).
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Sistema politico federal

Si tenemos en cuenta que esta investigacion se realizé en los Estados Unidos de América
y sobre un caso de estudio norteamericano, podemos entender que la conclusién a la que
se llegd sefialaba un tema mucho més importante: la complejidad de establecer una
coordinacion en un sistema politico federal, es decir, un sistema politico basado no
so6lo en varios niveles administrativos sino en varios niveles politicos. Esto llevé a plantear
la complejidad de llegar a una "buena" implementacién en los estados federales a raiz de
la suma de "problemas" de transmisién cada vez que se pasaba de una administracion
(o agencia) en otra.

El trabajo de Pressman y Wildawsky dio lugar a trabajos que, basados en estu-
dios de caso, identificaron variables explicativas del éxito y fracaso de la im-
plementacién y, por lo tanto, derivaron en otro tipo de trabajos que explicita o
implicitamente proporcionaron "recetas" destinadas a mejorar el rendimiento
de las politicas puablicas. Uno de los estudios més conocidos es el articulo de

Lewis A. Gunn publicado en 1978 "por el que la implementacion es tan dificil".

En este articulo, Gunn establecia una lista de diez condiciones® (ideales) ne-
cesarias para conseguir que un determinado programa publico se pudiera im-
plementar a la perfeccion.

1) Que las circunstancias externas en la Administraciéon o agencia implemen-
tadora no impongan constricciones paralizadoras.

2) Que el programa disponga de bastante tiempo y recursos.

3) Que no s6lo no haya ningtn tipo de constriccion referente al conjunto de
los recursos, sino que en cada etapa del proceso de implementacion se dispon-
ga de la combinacién de recursos adecuada.

4) Que la politica (o programa) que se deba implementar esté basada en una
teoria de causa-efecto.

5) Que la relacion entre causa-efecto que se plantee sea directa y que si hay

otros factores que intervienen, que sean pocos.

6) Que haya una tnica agencia que lleve a cabo la implementacion y que ésta
no tenga que depender de otros para llevarla a cabo con éxito. Si hubiera otras
agencias involucradas, que las relaciones de dependencia que haya entre éstas

sean minimas tanto en nimero como en importancia.

7) Que haya una comprensioén completa y un acuerdo total sobre los objetivos
que se deban alcanzar y que estas condiciones perduren a lo largo de todo el

proceso.

8) Cuando se lleve el proceso hacia la consecucién de los objetivos, que se
especifiquen con total detalle y secuencializacién todas y cada una de las tareas
de todos los participantes.

Lectura recomendada

L. A. Gunn (1978). "Why im-
plementation is so difficult".
Management Services in Go-
vernment (nim. 33, noviem-
bre, pag. 169-76).

GIHill (1997, pag. 131); Parsons
(1995, pag. 465-466).

Condiciones de éxito

Estas condiciones de éxito se
pueden también tomar co-
mo un listado de aspectos que
se deben controlar y sobre

los que hay que preguntarse
cuando se analiza un proceso
de implementacién en busca
de errores.
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9) Que haya una perfecta comunicacién y coordinacién entre las distintas

unidades o agencias involucradas en el programa.

10) Que los que estan en posiciéon de autoridad puedan pedir y obtener una

perfecta obediencia.

La lista de Gunn es un claro ejemplo del tipo de perspectiva racional (top
down o 'desde arriba') aplicada y permite deducir qué se entendia por
implementacion: la fase que consigue ajustar los resultados del programa
a los objetivos marcados.

¢Qué implicaciones analiticas tiene esta definicién de implementacién?

En primer lugar, este concepto de implementacién tiene poco que ver con
la definicion de implementacién que utilizdbamos antes: no tiene nada
que ver con interaccion entre actores, ni con conflictos, ni con intercam-
bios de recursos. Precisamente esta perspectiva asume que lo que se debe
hacer es, mediante su estudio, encontrar los focos de problemas y de con-
flictos para resolverlos. Asi pues, desde este punto de vista, la perspecti-
va racional mantiene una vision muy poco politica del proceso de imple-
mentacion, simplemente asume que no es tan automatica como se creia
y que, para mejorar la eficacia y eficiencia de las politicas, hay que fijarse

en aspectos como la organizacion y las relaciones interadministrativas.

En segundo lugar, esta definicién sobre la implementacién la relaciona
totalmente con la consecucion de los objetivos disefiados previamente v,
consiguientemente, con una idea de "politica publica" como algo eviden-
te, definible y como producto de los decisores politicos; es decir, también
alli se revela que esta perspectiva continta estableciendo una linea diviso-
ria entre los procesos politicos (politics y policy) y los procesos mas gestion
y administracién de las politicas. Pero, a pesar de que esta perspectiva su-
ponia el mantenimiento de que las politicas publicas son cosa de los deci-
sores "de arriba" y que siguen una direccion unilineal de arriba abajo, lo
cierto es que los distintos estudios de caso que se llevaron a cabo dejaron
una pista que después reanudaron los criticos en la perspectiva racional:
en la identificacién de "errores" y "fallos" cometidos en los procesos de im-
plementacion, los estudios empiricos dejaron constancia de la importan-
cia que habia que prestar a los burdcratas, a los administrativos que estan
en contacto con el publico y a otros agentes, no ya como "agentes ejecu-
tores", sino como actores cuyo papel tiene relevancia en el conjunto de

los procesos de politicas publicas.

Contribuciéon de los estudios sobre implementacion en la ciencia politica

Una de las mayores contribuciones a la ciencia politica que han ofrecido los estudios so-
bre implementacién ha sido la profusion de estudios de caso y, por ello, la riqueza empi-
rica que éstos han proporcionado sobre el funcionamiento real de los sistemas politicos.
Los estudios sobre implementacién dificilmente pueden escapar al trabajo de campo y
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éste, al contrario de lo que ocurre en otras fases como la definicién del problema o la
toma de decisiones, es relativamente mas asequible. Veamos sus razones: por una parte,
debemos recordar que los estudios sobre implementacién de las politicas estan estrecha-
mente relacionados con la preocupacion por la eficacia de éstas; el problema, tal como
se define, reside en el hecho de que en el momento de la puesta en marcha "algo" falla.
Es evidente que la investigacion sobre estos errores se debe basar en la realidad, en casos
concretos, lo que lleva al estudio de caso.

6.3. Las criticas al enfoque racionalista y la aparicion del
enfoque de abajo arriba (bottom up)

Una de las criticas que recibi6 el enfoque racional de la implementaciéon de-
rivo de la misma realidad: a pesar de los esfuerzos gubernamentales por "mo-
delar" y "controlar" los procesos de politicas puablicas, la transmision de ideas,
objetivos e intereses de arriba abajo, a pesar de los cambios organizativos y
de reelaboracion de tareas, la complejidad de los procesos de politicas dejaba
corta cualquier pretension racionalizadora; la eficiencia y la eficacia de las po-
liticas seguian en duda, por lo que la factibilidad de los modelos racionalistas
se cuestiond seriamente. Como dicen Mény y Thoenig, la constataciéon del
fracaso de las iniciativas racionalistas, més que sefialar un problema de gestion

y control de los aparatos administrativos, puso en duda el enfoque top down y

sus postulados™. Los gobiernos y los politélogos dirigieron sus esfuerzos hacia
la basqueda de marcos prescriptivos y explicativos de los procesos de politicas

mas basados en la factibilidad que en las recetas perfectas pero ideales.

La reaccion analitica a las perspectivas racionalistas propias del enfoque top
down se articuld a partir de una visiéon de la politica mucho mas realista y
basada en las dos premisas siguientes:

1) Las politicas puablicas no son procesos lineales coordinados por unas au-
toridades (los decisores politicos) que ejercen su control sobre el resto de los
procesos.

En este sentido, la idea de la division entre fases politicas y fases ejecutoras
o administrativas queda completamente desarticulada, como también sucede
con la concepcién de "olitica ptiblica" como decision definida a partir de unos
objetivos claros.

2) Derivada de la primera, la segunda premisa tiene que ver con la definicién
de lo que si que son las politicas publicas. Estas son procesos en los que en-
tran a formar parte una multiplicidad de actores, ya no solo los "decisores".
En los procesos de politicas entran cargos electos, parlamentarios, técnicos,
expertos y profesionales, grupos de interés, los burdcratas y administrativos
relacionados con el publico (los llamados street level bureaucrats), altos funcio-
narios, etc. Todos ellos tienen un papel en los procesos y este papel surge de
la misma interaccidon que se desarrolla entre éstos (conflictos, negociaciones,

intercambios, confrontaciones, alianzas, etc.). Por lo tanto, ni los conflictos

(34)Mény y Thoenig (1992, pag.
163).
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ni los intercambios son vistos como disfunciones a las que se deba poner fin
para "poder implementar eficazmente", sino que son elementos constitutivos
de los procesos de politicas.

Esta definicion de lo que son las politicas ptblicas refuerza el aspecto mencio-
nado en el punto 1: no hay lineas divisorias entre las dimensiones politicas
y las dimensiones administrativas y, en todo caso, lo que se enfatiza es la di-
mension de juego politico que recurre todos y cada uno de los procesos de

elaboracion, formulacién e implementacion de politicas.

Lo que es politico y sus manifestaciones se extienden a todos los actores y
a todas las interacciones, por lo que la implementacién se entiende, de la
misma manera que la fase de decisién o la de formacién de la agenda, como

una cuestion de poder.

Estas dos premisas contribuyen a explicar el giro que dan los estudios de im-

plementacion:

En caso de ser estudios destinados a detectar y diagnosticar problemas,
errores y a prescribir soluciones vinculadas al cumplimiento de los ob-
jetivos (desde arriba), pasan a ser estudios que pretenden plantear solu-
ciones a partir del analisis de las 16gicas y las dindmicas de interaccion
que hay (desde bajo).

Esta perspectiva, conocida como de abajo arriba (bottom up), asume que la reali-
dad politica es conflicto, negociacién, cooperacién, traicién, compromisos,
acuerdos e intercambios, y que estas dimensiones y no otras (decisiones, ob-
jetivos) deben ser la base para analizar y entender las politicas publicas. En
definitiva, el tipo de trabajo de andlisis que plantea esta perspectiva es, preci-
samente, partir del final para reconstruir el conjunto; es lo que se conocera
por backward mapping.

Los planteamientos de esta perspectiva hicieron que buena parte de los traba-
jos se centraran en el analisis del papel que tenian aquellos actores durante
mucho tiempo ignorado por la ciencia politica en los procesos de politicas: los
funcionarios, sobre todo aquellos funcionarios dedicados a prestar servicios
publicos y con un contacto directo con los ciudadanos, los asistentes sociales,
los médicos, los maestros de escuela, los abogados de oficio, etc. Una cuestién
estructura este tipo de trabajos:

({Qué margen de maniobra y qué grado de discrecion tienen estos fun-
cionarios cuando prestan sus servicios, es decir, cuando implementan
parte de los programas y politicas publicas?

The implementation game

La relacién entre implementa-
cién y juego politico esta ar-
gumentada en la obra de Bar-
dach (1977) The implementa-
tion game, en la que el autor
argumenta que la implemen-
tacién es un juego de negocia-
ciones, persuasién y maniobras
en condiciones de incertidum-
bre. En la implementacién, los
actores juegan para obtener la
capacidad de control posible,
y su participacion en el juego
se explica porque deviene el
medio con el que pueden con-
seguir sus pretensiones y obje-
tivos.

Lectura recomendada

La apuesta por una recons-
truccion retrospectiva de los
procesos de politicas o por

el backward mapping tiene

un autor clave: R. Elmore.
Fue este autor quien acufio

el término backward mapping.
Podéis ver como ejemplo

su articulo de 1980: "Back-
ward mapping: implementa-
tion research and policy deci-
sions". Political Science Quar-
terly (nim. 94, pag. 601-616).
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Una de las primeras y mejor conocidas respuestas a esta pregunta la dio el po-
litdlogo norteamericano M. Lipsky en su libro Street-level bureaucrats (1980).
En este libro, Lipsky argumenta que las decisiones de los burdcratas street-level,
las rutinas que establecen y las estratagemas que inventan para actuar ante las
incertidumbres y las presiones de su trabajo se convierten en las politicas pu-

blicas que ellos llevan a cabo®. En este sentido, para Lipsky, los burdcratas, 1os
funcionarios que tienen trato directo con el ciudadano sea en el nivel de la Ad-
ministraciéon que sea (sea un empleado de Correos, un policia o un enfermero),
"hacen" politicas publicas, ya que ejercen un papel politico al determinar la

distribucion de ciertos bienes y servicios a la sociedad™. Segiin Lipsky, la clave
para entender el rol de los funcionarios como "elaboradores de politicas" (es la
traduccién mas aproximada de policy-makers) es su capacidad de maniobra en
el trabajo diario: su trabajo diario, la prestacién de servicios publicos, implica
que deban tomar una serie de decisiones a partir de un criterio que no es otro
que los juicios y las opiniones de un ser humano; este tipo de criterios de toma
de decisiones escapan a cualquier control y son totalmente imprevisibles, ya

que ni pueden estar programados ni se pueden tomar por ordenadores”’.

Veamos un ejemplo que puede ilustrar mejor los argumentos de Lipsky

El trabajador social (un funcionario street-level) que decide si una mujer de un determi-
nado entorno social marginal y con problemas conyugales es 0 no una mujer maltratada,
con todo lo que esto implica, es un actor con capacidad de maniobra que reelabora y
adapta la politica de ayudas a la mujer maltratada y la politica de lucha contra la exclu-
sién social dependiendo de los criterios y las situaciones concretas de su trabajo diario. En
otro contexto y en otro lugar, quiza el trabajador social habria decidido que el problema
de la mujer en cuestién estaba sélo vinculado a su situacién social.

De hecho, un ejemplo de los planteamientos de Lipsky estd en una investiga-
cién que se llevo a cabo sobre la implementacion de una reforma en la politi-
ca de educacién especial en el estado de Massachusetts (Estados Unidos). La
reforma se aprob6 con una nueva ley que obligaba a las escuelas a trabajar con
unos procedimientos mucho mas sofisticados con vistas a evaluar las necesi-
dades de educacion especial, y a desarrollar programas individualizados para
los nifios. El problema con el que se enfrentaron la mayoria de las escuelas fue
que para llevar a cabo los objetivos planteados en la reforma, se requerian mu-
chos mas recursos humanos de los que el presupuesto se podia hacer cargo. La
Administracion del Estado se encontré con un dilema: si bien querian cumplir
con una ley que habia surgido de un gran consenso, sabian que para hacerlo a
rajatabla debian subir los impuestos, ya que no disponian de presupuesto. La
respuesta a este dilema no tiene gran misterio: las exigencias de la nueva ley se
adaptaron a cada situacién y las escuelas cumplieron con la ley sin necesidad

de cambiar sus maneras de trabajar.

G9Hill (1997, pag. 2071). ‘

GOLipsky (1980, pag. 84). ‘

G7Lipsky (1980, pag. 161). ‘
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7. La evaluacion de politicas pablicas

Este capitulo presenta un instrumento analitico: la evaluacién de las politicas.
El capitulo presenta, en primer lugar, definiciones sobre la evaluacién de poli-
ticas y sobre la finalidad de las evaluaciones. A continuacion, se pasa a consi-
derar y a caracterizar los distintos tipos de evaluaciones que se han distingui-
do en los ambitos especializados en el tema. De estos tipos se destacan dos:
la evaluacién tradicional por objetivos (sumativa) y la evaluacién de procesos
(formativa). La metodologia que se debe seguir para disefiar y llevar a cabo
estas dos formas de evaluacion es objeto de estudio en el capitulo. Asi pues, el
capitulo presenta y especifica los pasos que se deben seguir para elaborar un
proceso de evaluacion, como la especificacion de los objetivos, la elaboracion
de indicadores o el tipo de informacién que se deben consultar y los proble-
mas que se pueden derivar. El capitulo acaba refiriéndose a la relacion entre
procesos de evaluacion y politica.

7.1. Definicion de evaluacion: jen qué consiste evaluar las

politicas pablicas?

La evaluacion es un proceso mediante el que se valora la medida en que
una politica o un programa de actuacién publica ha alcanzado los ob-
jetivos que tenia previsto. La evaluacion, definida desde una perspecti-
va restringida, hace referencia fundamentalmente al hecho de analizar
los resultados e impactos de un programa o politica publica. Desde una
perspectiva mas amplia, podemos evaluar no sé6lo los resultados o im-
pactos de una politica o programa de actuacién publica, sino todas sus
fases.

Asi, podemos evaluar el modo como se ha disefiado el programa, cémo se
ha implementado, lo que da lugar a una evaluacién del proceso, méas que de
los resultados. Sobre este punto volveremos en el epigrafe siguiente cuando
se revisen los distintos tipos de evaluacion dependiendo del aspecto de las
politicas sobre el que centran su atencién.

Estas dos concepciones —uno mas delimitada a los objetivos concretos de las
politicas y programas, y otra mas amplia— estan presentes en las definiciones
del proceso de evaluacion.
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Definiciones del proceso de evaluaciéon

"La evaluacién de las politicas piblicas consiste en el examen objetivo, sistematico y
empirico de los efectos de politicas y programas publicos en términos de sus objetivos".

Dye, 1992

"La aplicacion sistemética de procedimientos de investigacién social para valorar la con-
ceptualitzacién y disefio, implementacién y utilidad de los programas de intervencion
social".

Rossi y Freeman, 1985, citado en Ballart, 1992, pag. 73

"Evaluar es emitir juicios de valor, adjudicar valor o mérito a un programa/intervencion,
basandose en informacién empirica recopilada sistematica y rigurosamente".

Alvira, 1991, pag. 11

De estas definiciones, debemos destacar:

La identificacion de distintos aspectos que se pueden evaluar, desde el di-
sefio y la planificacién, hasta los efectos de la politica publica, pasando

por el analisis de su implementacion.

El énfasis en la aplicaciéon de métodos y procedimientos propios de las
ciencias sociales en los procesos de evaluacion para garantizar su rigor e

imparcialidad.
Los juicios de valor estan presentes en todo proceso de evaluacion. Esto nos

remite a la existencia de criterios de valor y a la necesidad de determinar
cuales son y quién establece en cada proceso de evaluacién estos criterios.

La finalidad de evaluar es multiple. Se evalaa para:

e Determinar el éxito de una politica/programa.

e Identificar si la adecuacién de medios a finalidades ha sido correcta.

e Inferir a partir de las conclusiones alcanzadas ensefianzas utiles para

el disefio de futuros programas/politicas.

Ademas, la evaluacion no sélo puede intentar averiguar el grado de consecu-

cién de los objetivos previstos y el impacto de éstos en la sociedad, sino que

también puede pretender analizar las causas de que los objetivos alcanzados

hayan sido los encontrados y no otros. Nos situamos asi en un tipo de eva-

luacion muy parecida en sus propositos a la investigacion social, ya que pre-

tende identificar las condiciones que facilitan la consecucién de un tipo de

resultados determinados. Estas condiciones no s6lo hacen referencia al tipo de

programas y politicas, sino también al contexto en el que éstas se desarrollan

y en el que intentan intervenir.
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La idea de evaluar esta relacionada con una concepcién racional de las
politicas, en la medida en que refleja la preocupacién para medir sus
resultados y, en muchos casos, de relacionarlos con los recursos y me-

dios utilizados para alcanzarlos.

Como minimo, la previsiéon de un proceso de evaluacién indica que hay una
inquietud por identificar los efectos de las medidas contenidas en estas poli-
ticas, que pueden ser complementados por la intencioén de utilizar esta infor-
macién para mejorar en el disefio y la implementacion de futuras politicas y
programas.

La practica de evaluar programas y politicas estd asociada al incremento de
actuaciones de intervencion social durante los afios sesenta en las democracias
occidentales avanzadas, fundamentalmente en Estados Unidos y Canada, y
también a la creciente racionalizacién en el proceso de toma de decisiones y

funcionamiento de las administraciones ptblicas.

El crecimiento de programas de intervencién en areas como la salud, la educa-
cion, en general el bienestar social, generaban la necesidad de conocer si estas
politicas daban el resultado esperado, los costes que representaban, asi como el
impacto que tenian en la sociedad. Por otra parte, la creciente disponibilidad
de datos estadisticos de organismos nacionales e internacionales fue haciendo
mas facil el objetivo de evaluar las politicas y los programas de actuacion de
los distintos gobiernos.

En todo caso, a pesar de que la practica de evaluar las politicas publicas se ha
extendido a buena parte de los sistemas politicos democraticos occidentales,
hay grandes variaciones con respecto al grado de institucionalizacién de es-
ta practica tanto entre paises como dentro del mismo pais y existen diferen-
cias en el enfoque desde el que se lleva a cabo la evaluacién. En ocasiones, la
evaluacion se efectiia desde una perspectiva meramente econdémica, mientras
que, otras, se lleva a cabo con una visién mas amplia.

En este sentido, como sefala Ballart®, resulta importante distinguir en-
tre el concepto de evaluacion de programas/politicas y el de inspeccion

o control administrativo.

La inspeccién administrativa no identifica la adecuaciéon de medios a finali-
dades perseguidas, sino que se centra en comprobar que en el disefio y en la
ejecucion de una politica se haya respetado la normativa vigente, y también
en vigilar que los recursos asignados a una politica hayan sido utilizados de

una manera correcta.

Lectura complementaria

Ballart (1992) desarrolla mas
detalladamente el nacimien-
to y la generalizacion de la
evaluacion de las politicas
publicas.

Informe de evaluacion

Coleman y su equipo realizé
en 1966 uno de los primeros
informes de evaluacién en el
que se aplicé la metodologia y
la I6gica de investigacion pro-
pias de las ciencias sociales pa-
ra analizar el impacto de una
politica educativa en la igual-
dad de oportunidades con res-
pecto a la educacién.

C®Ballart (1992, pag. 75).
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La propuesta de sistematizar e institucionalizar la evaluacién no siempre fue
impulsada desde sectores que no favorecian la intervencion del Estado en am-
bitos como la sanidad o el bienestar social, mediante politicas y programas,
sino también por sus detractores. Evidentemente, cada sector esperaba resul-
tados diferentes de los procesos de evaluacién: mientras que los partidarios de
este tipo de intervencion esperaban reforzar sus argumentos a partir de una
evaluacion positiva de este tipo de intervencién, los detractores buscaban en-
contrar argumentos para criticarlos y evitar su consolidacién. En todo caso, la
idea que nos interesa es que tanto para los partidarios como para los detracto-
res, la evaluacion era una herramienta ttil en la que basar sus demandas. Para
ser considerada util por los dos sectores, resultaba fundamental la cuestién de
la objetividad e imparcialidad en el proceso de evaluacion.

7.2. Tipo de evaluacion

Hay varios tipos de evaluacion, dependiendo de los criterios que se utilicen
para su elaboracion. La tipologia mas utilizada toma como criterio el momento
en el que se lleva a cabo la evaluacion y los objetivos que persigue. De acuerdo

con estos criterios, podemos distinguir dos tipos:

1) La evaluacion sumativa (summative evaluation), dependiente de resul-
tados, que se efectia generalmente una vez concluye la implementacion del
programa/politica publica. La atencion se dirige a evaluar en qué medida los
objetivos se transforman en resultados concretos (outputs) y en el impacto de
éstos en la sociedad (outcomes).

2) La evaluacién formativa (formative evaluation), dependiente del proce-
s0, que incluye la valoracion de las distintas fases de desarrollo de una politica
(disefio, implementacion, etc.), y que generalmente se efectia mientras ésta
se lleva a la practica.

La finalidad y los aspectos de las politicas en las que los dos tipos de evalua-
cién centran su atencién son diferentes. Mientras que la evaluacion sumati-
va valora los resultados de un programa una vez realizado, generalmente con
la intencién de decidir si mantenerlo, con modificaciones o sin ellas, o supri-
mirlo, la evaluacion formativa se desarrolla mientras el programa o la politica
se lleva a cabo, con la intencion de analizar la medida en que este programa
se estd implementando y las condiciones que facilitan una puesta en practica
satisfactoria de sus contenidos. Rossi y Freeman (1985) distinguen tres puntos

de interés de la evaluacién formativa:

1) El grado de cobertura de un programa o politica, es decir, la medida en que
llega a la poblacién apropiada.

2) Si los contenidos y las actividades que se desarrollan son consistentes con

los inicialmente especificados.
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3) Los recursos que son utilizados en el desarrollo de la implementacion.

Como sefiala el cuadro resumen que aparece a continuacioén, los destinatarios
de la evaluacion formativa suelen ser gestores y ejecutores de las politicas, in-
teresados en conocer el modo como se lleva a cabo, y también posibles pro-
blemas que puedan impedir la consecucién de los objetivos previstos, mien-
tras que la sumativa resulta de mas interés para los politicos o altos cargos que
toman decisiones sobre futuras politicas.

Para llevarla a cabo, la evaluacién formativa requiere una interaccién entre
las personas a cargo de la implementacién de la politica en cuestién y el eva-
luador, que generalmente obtiene la informacién a partir de la cual llevar a
cabo la evaluacién mediante entrevistas con este personal y mediante la ob-
servacion de distintos aspectos de su trabajo. En cambio, en la evaluacion su-
mativa, el evaluador suele tener una posicion independiente, incluso puede
no interactuar de ninguna manera con las personas que han estado a cargo
de la elaboracién e implementacion de la politica. Este seria el caso de las eva-
luaciones que se cifien mas estrictamente al analisis de los resultados y efectos
de una politica.

En la evaluacién formativa, la busqueda de informacién se desarrolla de una
manera continua, a medida que se ponen en préctica las politicas objeto de
evaluacién, mientras que en la sumativa, los datos se piden en un momento
concreto, generalmente después del fin del programa/politica. Aunque los dos
tipos de evaluacion pueden utilizar datos cuantitativos y cualitativos, general-
mente en la evaluacion formativa predominan estos tltimos, dada la dificul-
tad para cuantificar algunos aspectos de la implementacién de los programas.
También hay algunas diferencias con respecto al formato en el que se plasma
la evaluacion: mientras que es habitual que la evaluacion de los resultados y el
impacto de un programa (sumativa) se refleje en informes escritos, en el caso
de la informaci6n formativa es frecuente que se comuniquen los resultados
de la evaluacion mediante reuniones formales o informales con los distintos
equipos encargados de la ejecucién e implementaciéon de una politica y no

s6lo mediante informes escritos.

Finalmente, en el cuadro se enfatiza la importancia del rigor cientifico y la
imparcialidad a la hora de evaluar los resultados e impactos de una politica.
Aunque estos valores también son importantes para llevar a cabo una evalua-
cion de la implementacién de una politica, en este caso se valora mas el cono-
cimiento y la familiaridad con los distintos aspectos de una politica/programa,
y también la relacion del evaluador con los diferentes equipos encargados de
ejecutarla.
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Resumen de las caracteristicas de la evaluacion formativa y de la evaluacion sumativa

Formativa

Sumativa

Destinatarios principales

Gestores
Ejecutores de programas/politicas

Politicos y altos cargos (policy makers)

Tipo de informacién que
se subraya en la evaluacion

Informacién sobre los objetivos

Datos sobre la implementacién, participa-
cién de actores en ésta y problemas en-
contrados

Resumen de las caracteristicas de la imple-
mentacién

Datos sobre los resultados e impacto de la
politica

Papel del evaluador

Interactivo con los gestores y personas a
cargo de la implementacién

Independiente

Metodologia

Cualitativa y cuantitativa (cierto predomi-
nio de la primera)

Cuantitativa y cualitativa

Frecuencia de la Continua Puntual
recogida de informacion
Formado de la evaluacion Informes y reuniones informales con dis- | Informes

tintos participantes en la implementacién

Requisitos
de credibilidad
en la evaluacion

Conocimiento del programa
Relaciones con los gestores e implemen-
tadores

Rigor cientifico
Imparcialidad

Fuente: Inspirada en Herman, Lyons Morris y Taylor Fitz-Gibbon (1987, pag. 26)

Hay otras propuestas para identificar tipos de evaluacién. Ballart (1992) pro-
pone la clasificaciéon siguiente, de acuerdo con la fase o el aspecto de una poli-
tica en la que se centra la evaluacién. En el fondo, no es una tipologia diferente
de la que distingue entre proceso y resultado, simplemente identifica distintas
fases dentro de la evaluacién del proceso que van desde la conceptualizacién
hasta la implementacion de la politica.

1) Evaluacion de la conceptualizacion/disefio, que implica analizar la ma-
nera como una politica o un programa concreto ha sido concebido, los objeti-
vos que se han marcado y los instrumentos que se han disefiado para llevarlo
a cabo. Se tienen en cuenta las necesidades de la poblacién a la que va dirigida
el programa o la politica en cuestion, y también las medidas y actividades de
las que se compone este programa, asi como los recursos destinados a éste.

2) Evaluacion de la implementacion. Se incluye la evaluacion de dos aspec-
tos fundamentales, el modo como una politica o programa se lleva a cabo, y
también su cobertura, es decir, si incluye la poblaciéon o 4rea geografica a la

que estaba destinada.

3) Evaluacion de la eficacia o impacto. Se incluyen en esta evaluacion tanto
la valoracion de los productos, de los resultados de un programa (outputs),
como su impacto en la sociedad. El andlisis de los resultados hace referencia a
los productos directos de la politica o programa llevado a cabo. Por ejemplo,
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en politica educativa un output podria consistir en un incremento del namero
de plazas de ensefianza secundaria, o en politica sanitaria, en el nimero de
camas de hospital disponibles.

Los outcomes o impactos de una politica son las consecuencias intencionadas
o no intencionadas de un plan de accién gubernamental deliberado en una
determinada sociedad. Aquello que se quiere averiguar mediante el anélisis de
los impactos de una politica es la medida en que la produccién de una serie de
resultados (outputs) produce cambios sociales, es decir, se pretenden identificar

las transformaciones sociales asociadas a la implementacion de programas y

politicas publicas™.

En este sentido, se deben considerar los impactos o las consecuencias espera-
das (buscadas) de una politica, pero también las inesperadas o no intenciona-
das, es decir, aquellas que no estaba previsto conseguir. Los efectos inesperados
pueden ser de naturaleza positiva o negativa, pueden ser evitables o inevita-
bles. Por ejemplo, una campafia para la promocién del uso del casco entre los
motoristas puede tener como consecuencia imprevista la disminucion de los
organos disponibles para transplantes, dado que la mayor parte de éstos pro-
vienen de accidentes de trafico. Retomando un caso sobre la contaminacién
de las aguas planteado ya, la implantacién de un impuesto obligatorio en las
empresas contaminantes, cuya cuantia dependera de los niveles de contami-
nacién de las empresas, podria tener como consecuencia no deseada la deslo-
calizacion industrial. A las empresas les podria resultar mas conveniente cam-
biar el emplazamiento de la industria a una comunidad auténoma limitrofe

con una legislacion medioambiental menos exigente.

4) Evaluacion de la eficiencia. Este tipo de evaluacién hace referencia a la
valoracion de la adecuacion de los medios utilizados con las finalidades pre-
vistas, es decir, a un andlisis de los costes y beneficios obtenidos mediante un
programa o politica publica. Los costes y beneficios se pueden restringir a los
de naturaleza econémica, o plantearse una definicién mas amplia que incluya
los de naturaleza politica, social y otros.

Otras clasificaciones distinguen entre evaluacién externa, cuando la evalua-
cién es realizada por personas ajenas a la organizacion a cargo del disefio y

la implementacion de la politica, y evaluacion interna, cuando ésta se lleva a

cabo dentro de la organizacién gestora del proyecto/politica™.

Finalmente, otra clasificacion distingue entre evaluaciones centradas en
los objetivos marcados en las propias politicas y la medida en que estos
objetivos se han cumplido, ante una evaluacion libre de objetivos (goal-
free) que enjuicia las politicas dependiendo de las necesidades de sus

destinatarios*'.

9bye (1972, pag. 355).

“0cohen y Franco (1992, pag.
112).

4DScriven (1973).
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La dificultad en este tipo de evaluacion reside en identificar las necesidades y
los actores relevantes para cada politica. En realidad, la propuesta de Scriven
no era tanto hacer todo el proceso de evaluacién ignorando los objetivos fi-
jados en la misma politica o programa, sino evitar cefiirse tinica y exclusiva-
mente a éstos, y tener en cuenta la vision de otros actores afectados por las
politicas. Volveremos sobre este punto cuando se presenten las propuestas de
los defensores de la llamada evaluacion pluralista.

7.3. Fases y metodologia de la evaluacion

En la revision de la metodologia no nos centraremos en todos los tipos men-
cionados, sino fundamentalmente en los dos grandes tipos: la evaluacion tra-

dicional, que se centra en analizar los resultados e impactos de una politica/in-

tervencion®’, y la evaluacion que se centra en el proceso de implementacion®.
1) Evaluacion clasica (objetivos-resultados)

La evaluacion clasica es aquella que se propone medir los efectos de una po-
litica o un programa concreto con relacién a los objetivos que se propone al-

.2 . 44 s
canzar (evaluacion sumativa). Las fases™ que se deben seguir para hacer este
tipo de evaluacion son las siguientes:

a) Familiarizacién con el programa/politica en cuestion. Identificacién de los

objetivos generales y especificos de un programa/politica.

b) Basqueda de indicadores utiles para "medir" el grado de cumplimiento de

estos objetivos.
¢) Provision de informacién y datos de los indicadores sefialados.

d) Analisis de los datos para alcanzar conclusiones con respecto al grado de
cumplimiento de los objetivos.

Veamos, una por una, las distintas fases enumeradas.

a) Familiarizacion con el programa/politica en cuestion. Identificacion de los

objetivos generales y especificos de un programa/politica

Si la evaluacién de una politica o programa se define como el grado de conse-
cucion de una serie de objetivos que se pretendian alcanzar, resulta esencial
identificar estos objetivos y definirlos de una manera precisa, ya que consti-
tuyen los elementos de juicio a la hora de valorar el grado de éxito de este
programa o politica.

*2pyaluacién sumativa.

“3Eyaluacién formativa.

“DWeiss (1972, pag. 24).
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La tarea de identificar los objetivos de una politica es compleja. Para empezar,
surgen dificultades cuando nos planteamos los objetivos de qué actores se de-
ben determinar: ;los que aparecen como objetivos explicitos en la misma de-
finicién del programa de intervencién/politica publica? ;Los de las personas
que diseflan y toman las decisiones con respecto al contenido de las politicas?
;Los de los grupos afectados? ;Debemos considerar s6lo los objetivos mani-
fiestos o se deben buscar objetivos "ocultos"?

Ademas, es frecuente que los objetivos de las politicas sean muy generales y
abstractos, lo que dificulta la evaluaciéon cuando se quieren estudiar los resul-
tados. Ejemplos de esta generalidad pueden ser objetivos como "mejorar la ca-
lidad de la ensefianza secundaria", o "mejorar la asistencia sanitaria". También
es habitual que este tipo de objetivos se acomparfien de otros mas especificos,
que son los que suelen ser objeto de evaluacion.

Las estrategias para identificar los objetivos, definirlos y establecer una "jerar-
quia" entre éstos segiin su grado de abstraccion varia dependiendo de los ca-
sos. Cuando los objetivos se hayan hecho explicitos en leyes y documentos de
distinta naturaleza, ésta serd nuestra principal fuente de informacién. Incluso
cuando haya objetivos "ocultos" o "no explicitos" que la evaluacién debe tener
en cuenta, disponer de una serie de objetivos plasmados en un documento
resulta un punto de partida fundamental. Otras veces, no existe esta formali-
zacion de los objetivos y es necesario que el evaluador entre en contacto con
los creadores del programa o de la politica para averiguar los objetivos que se
pretenden alcanzar con éste o ésta.

(Qué fuentes se tienen normalmente para identificar los objetivos de un pro-
grama, un plan de actuacién o una politica?

¢ Consulta de documentos oficiales en los que se detalla el programa, plan
o politica. Puede ser desde una ley, hasta un plan concreto de una institu-
cion o Administracion Publica.

e Realizacion de entrevistas con las personas a cargo del diseiio de las
politicas. Uno de los problemas de utilizar tnicamente las entrevistas con
los actores implicados es que, si éstas se desarrollan una vez haya finali-
zado el plan o programa, la informacién que obtengamos puede estar ses-
gada, ya que los entrevistados, intencionada o conscientemente, pueden
intentar ajustar los objetivos iniciales a los conseguidos finalmente. De
esta manera, resulta preferible combinar la realizacion de entrevistas con
actores clave con la consulta de documentos oficiales elaborados en la fase
de planificacién de una politica o plan.

Los objetivos pueden hacer referencia a los productos inmediatos de las po-
liticas o a su impacto en la sociedad (podéis ver la distincion realizada ante-
riormente entre outputs y outcomes). En una politica destinada a la promocién

de los habitos de lectura, los objetivos especificos relativos a los productos o
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resultados de la politica podrian ser la mejora de los fondos bibliograficos, del
conocimiento de los servicios que ofrecen las bibliotecas publicas y el incre-
mento de su uso, mientras que el impacto perseguido es conseguir un incre-
mento en el indice de lectura en la poblacién.

A modo de resumen, para identificar y definir los objetivos, de caracter general
o especifico, de una politica debemos tener en cuenta:

El contenido y la posible multiplicidad de objetivos.

¢ La existencia de una jerarquia de los objetivos (existencia de objetivos y
subobijetivos ligados a los anteriores, etc.).

e La poblacién a la que va dirigida la politica/programa de actuacion.
e El plazo de tiempo en el que se prevé obtener resultados/efectos.

e La magnitud de los resultados esperados y el impacto de éstos.

e La duracion y estabilidad de los efectos.

e La posible existencia de consecuencias o impactos no esperados. En oca-
siones, como su propio nombre indica, estos efectos de las politicas no se
prevén en el momento de su planificacion, pero otras veces, aunque no se
definan de una manera tan precisa como los objetivos, si que se tienen en
cuenta impactos potenciales no previstos o no buscados.

b) La basqueda de indicadores

Una vez se han identificado y definido de una manera precisa tanto los obje-
tivos generales como los objetivos mas especificos, resulta necesario operacio-
nalizar estos objetivos, es decir, encontrar indicadores que nos permitan me-
dir su grado de consecucion. Operacionalizar consiste en especificar una serie
de procedimientos o de operaciones que se deben hacer para obtener uno o
varios indicadores empiricos de la manifestacién de una propiedad o variable
en un caso determinado. En resumen, operacionalizar significa establecer los
pasos que se deben dar para medir los conceptos/las propiedades que quere-

mos observar.

El indicador es la unidad que permite medir el grado de consecuciéon de un
objetivo especifico de un programa: las variaciones en los valores de aquellos

indicadores servirdn para efectuar esta medicién™®. Si el objetivo de un deter-
minado programa de actuacion publica es incrementar la movilidad laboral
de los trabajadores, se deberd pensar en maneras de medir, observar y, si se
tercia, cuantificar, este objetivo. En el caso propuesto, se puede cuantificar el
numero de personas que se desplazan de una ciudad a otra por motivos labo-

rales y decidir como se puede expresar este dato, de manera que lo podamos

“Cohen y Franco (1992, pag.
155).
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comparar a lo largo del tiempo y en distintos espacios (paises, regiones, etc.).
Optaremos por utilizar el porcentaje de la poblacion activa de una regién que
se desplaza a otras regiones por motivos laborales. Si estamos interesados en el
saldo neto de movilidad laboral, también deberemos tener en cuenta el por-
centaje de poblacién activa de la region que estemos estudiando que proviene

de otras regiones.

Ejemplos

Objetivo principal y plano de actuacion

Operacionalizacion: indicadores
de resultados y de impacto

Ejemplo 1. Campafia para prevenir embarazos entre adolescen-
tes.

Obijetivo principal:

® Reducir el nlmero de embarazos entre adolescentes.

Medidas adoptadas:
e Campafia de promocién de uso del preservativo.
e Puesta en marcha de linea telefénica de consulta.

El objetivo descrito es muy especifico, por lo que resulta facil ob-

tener indicadores de resultado y de impacto.

También pueden ser indicadores de los resultados del programa:

e Numero de consultas en los centros de planificacién familiar
(medida en proporcién por x habitantes).

* Nudmero de llamadas a los teléfonos de atencién sobre planifi-
cacion familiar (o proporcién por x habitantes).

e Nudmero de maquinas dispensadoras de preservativos (o pro-
porcién).

Como indicador del impacto del programa:

Proporcién de embarazos por cada mil mujeres entre doce y die-
ciocho afios (u otro intervalo de edad segin se defina en cada
caso).

Ejemplo 2. Campafia para la promocién de la lectura.
Medidas propuestas:
® Reparto de libros gratuitos en el autobis municipal.

Indicadores de resultados:
e Nudmero de bibliotecas/mil habitantes.
e Distancia media de la poblacién en la biblioteca mas préxima.

* Abaratamiento de los impuestos de los libros. e Variedad del fondo bibliogréfico y oferta (videoteca, fonoteca,

e Campafia de creacién de nuevas bibliotecas y de mejora de etc.).
recursos de las existentes.

Indicadores de impacto:
y tipo de uso).

mes.

e Porcentaje de la poblacién que va a las bibliotecas (frecuencia

e Porcentaje de la poblacién que ha leido un libro en el dltimo

Los indicadores deben tener validez y fiabilidad. La validez es el grado en
el que nuestros indicadores reflejan los conceptos que queremos medir. Inte-
rrogarnos sobre la validez de un indicador significa preguntarnos si en reali-
dad estamos midiendo lo que pensamos medir cuando lo utilizamos. Tener
un aparato de television en los afios sesenta podia ser un indicador de bienes-
tar economico de una familia, mientras que actualmente no es un indicador
adecuado para medir este concepto. Nunca podremos conseguir una validez
completa porque al operacionalizar los conceptos de alguna manera también

los empobrecemos.

La fiabilidad mide hasta qué punto un indicador o instrumento de medicién
proporciona los mismos resultados si se repite su aplicacién en varias ocasio-
nes. Por lo tanto, la fiabilidad mide el grado en el que los valores que presenta
una variable que hemos medido se corresponden con los valores reales de esta
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variable. Por ejemplo, podemos medir la temperatura con un termémetro o
sacando la mano por la ventana. Evidentemente, el termémetro consigue mas
fiabilidad a la hora de medir la temperatura que la mano.

¢) Los tipos y las fuentes de datos

La informacién que es necesaria para evaluar el grado de cumplimiento de
unos objetivos puede estar disponible o tener "que generar" para el evaluador.
Cuando se utiliza informaciéon ya disponible, se habla de datos secundarios,
mientras que cuando el evaluador genera la informacion, se trata de datos

primarios.

Definiciones de datos primarios y secundarios

e Los datos primarios son aquellos que obtenemos directamente mediante distintos
procedimientos, y no han sido elaborados ni analizados previamente por otras per-
sonas o instituciones. A la hora de obtener los datos, la atencion se centrard en di-
sefiar lo mejor posible el instrumento de medicién (las preguntas, en el caso de un
cuestionario cerrado).

e Los datos secundarios son recopilados y sistematizados por otras instituciones. No
hay mucha flexibilidad a la hora de "disefiar" el instrumento de medicion, sino que
se debe adaptar a los datos disponibles, y sélo hay un cierto margen para transformar
los datos de manera que sean tan utiles como sea posible.

La distincién entre los dos tipos de datos no hace referencia a su naturaleza,
sino al modo como se producen. Aquello que en un caso es un dato primario
porque somos quienes sistematizamos la informacién, por ejemplo, sobre el
grado de asistencia a los cursos ofrecidos por un centro cultural, deviene un
dato secundario si es utilizado posteriormente por otra institucién o autor.

Cuando generamos nuestros propios datos, tenemos mas margen para obte-
ner la informacién en el formato que nos es mas util, pero también es un
proceso costoso desde la perspectiva del tiempo y los recursos que son nece-
sarios. Cuando utilizamos datos ya elaborados, tenemos un margen mas pe-
quefio de maniobra para transformar estos datos y disponer exactamente de la
informacion que necesitamos (porque ésta no sea del interés de la institucion
que los pidi6 o porque los datos no estén disponibles con la agregacién que

queremos).

Las principales fuentes de datos secundarios son los documentos e informes
que producen las instituciones, organizaciones y administraciones publicas en
distintos formatos: anuarios, informes, estadisticos. Los sondeos que realizan
institutos de opinién, en cuyo disefio no hemos intervenido directamente,

también se clasifican como informacién de caracter secundario.

En cuanto a la generacion de datos primarios, debemos resaltar las siguientes
técnicas de obtencién de éstos:

e Observacion directa.
e Entrevistas en profundidad.
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e Grupos de discusion.
e Encuestas y cuestionarios.

La observacion directa consiste en observar de manera guiada y estructurada
una serie de aspectos de una determinada realidad. Es necesario que sea siste-
matica, de manera que se sepa con antelaciéon exactamente qué aspectos se
quieren tener en cuenta. Una observacion se basa en anotaciones, lo que se
denomina un diario de campo. Cuanto mas pensada y estructurada sea la acti-
vidad que se debe observar, mas facil sera posteriormente la sistematizacién y

el tratamiento de esta informacion.

Imaginemos que se aprueba un plan de reforma de la Administraciéon Local y
se quiere analizar en qué medida los cambios realizados se llevan a la practica.
Se decide optar por la observacion, de manera que los evaluadores acuden al
puesto de trabajo con un plan detallado de la observacion de acuerdo con los
objetivos planteados a la reforma. Su misién durante la observacion sera pedir
datos relativos a estos objetivos.

El riesgo més relevante que plantea la observacién, sobre todo cuando no se
trata de informacién sobre hechos concretos (como el nimero de asistentes a
una reunién o el nimero de reuniones de una unidad administrativa en un
periodo concreto de tiempo), es que se introducen muchas valoraciones y este
componente subjetivo reduce la fiabilidad de este tipo de técnica. Por otra
parte, a veces, la mera presencia del observador modifica la conducta de los
observados, sin que sea facil prever hacia qué direccion y con qué intensidad se
estd alterando la conducta. La observacion pierde asi parte de su razon de ser.

En las entrevistas en profundidad, mediante una conversaciéon enfocada
cientificamente, se intentan desgranar las claves que permiten obtener infor-
macién sobre un fenémeno o tema de nuestro interés. Se trata de identificar
y analizar procesos y configuraciones sociales gracias al relato personalizado
que hace un individuo que explica su experiencia particular en un terreno
concreto. No interesa tanto el relato en si como los aspectos de éste en los que
describen y descubren situaciones y contextos sociales, en este caso relativos
al disefio y la implementacion de politicas y programas de actuaciéon puablica.

Hay varios formatos de entrevistas en profundidad, dependiendo de su grado
de estructuracién y de ajuste a un guion. En principio, cuanto mas estructu-
rada sea la entrevista, mas facil serd sistematizar y tratar la informacion de
muchas entrevistas. Al mismo tiempo, a veces conviene "salirse del guién" pa-
ra obtener informacién mas rica que permita completar nuestros datos sobre

una politica.

La principal ventaja de la entrevista en profundidad es la riqueza en los da-
tos que se obtienen, y también su complementariedad con otras técnicas de
obtencion de datos. Es una técnica especialmente utilizada en el andlisis de

las politicas publicas y en el campo de la evaluacion, ya que permite abordar
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esta tarea desde la perspectiva de los distintos actores que intervienen en la
formulacién y el desarrollo de una politica. Una de las desventajas de este tipo
de técnica es que requiere una inversion notable de tiempo para conseguir la
informacion, es decir, para entrevistar a los actores relevantes en el desarrollo
de una politica. Por otra parte, la informacion obtenida resulta mas dificil de
sistematizar que la obtenida por formatos mas estandarizados como cuestio-
narios con preguntas cerradas.

Otra técnica que permite obtener informacion cualitativa sobre distintos as-
pectos de las politicas, como los objetivos que se pretenden alcanzar o el grado
de cumplimiento de éstos, es el grupo de discusion. El objetivo de un grupo
de discusion es estudiar las representaciones sociales que surgen a partir de la
confrontaciéon discursiva de sus miembros. Se basa en el supuesto de que los
contenidos del discurso de los componentes del grupo reflejan los elementos
que constituyen la realidad social. En definitiva, el valor de esta técnica se es-
tablece sobre el supuesto de que el grupo escenifica y reproduce lo que sucede

en el mundo real.

Hay una serie de cuestiones que se debe tener en cuenta a la hora de utilizar

esta técnica:

e Determinar el nimero de participantes, que no puede ser muy elevado

para facilitar la participacion de sus integrantes (5-10 personas).

e Criterios de seleccién de los componentes, de manera que se elijan perso-
nas que presenten determinados perfiles que los hagan representativos de
relaciones sociales sobre las que queramos indagar.

e DPreparacion por parte del moderador de la estructura del debate (temas
que se van a abordar, secuencia, etc.).

e Seleccién del espacio fisico donde tendra lugar la sesién del grupo, que
es preferible que sea un espacio "neutro", sin una significaciéon especifica

para los miembros del grupo.

El grupo se retne durante un tiempo convenido, durante el que se establece
un debate conducido por el moderador, que lo abre. El moderador interviene
sOlo para sugerir temas y conducir la discusion, pero no muestra opiniones.
Posteriormente, aparece la fase de analisis, que es la mas compleja y sobre la
que resulta complicado establecer unas pautas. En el andlisis se trata de sinte-
tizar los distintos discursos, demandas, opiniones que han ido apareciendo a
lo largo de la discusion.
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La encuesta por cuestionario es una de las técnicas de obtencion de datos mas
utilizadas en investigacion social, a causa del buen equilibrio que consigue
entre la informacion obtenida y los recursos utilizados para conseguirla. Las
encuestas se pueden hacer:

e A una muestra representativa de la poblacién que nos interesa estudiar.

e Al universo de la poblacién que nos interesa: usuarios de un hospital, de

un centro de atencioén a gente mayor, de un centro cultural, etc.

Los pasos que se deben seguir para realizar una encuesta se pueden resumir

en los siguientes:

e Determinaciéon de la muestra (en caso de que sea necesario y no se en-

treviste a toda la poblacion).

¢ Disefo del cuestionario. Se deben tener claros los aspectos/dimensiones
de la poblacién que se deben analizar sobre los que se quiere obtener in-
formacioén. Cuanta mas atencion se preste a la tarea de elaborar un cues-
tionario, mas fécil resultara el anélisis posterior de la informacién y mas

atil serd la informacién recopilada.

Algunas pautas que se deben seguir podrian ser las siguientes:

¢ Limitar el niimero de preguntas al maximo. Los cuestionarios excesiva-
mente largos fatigan al encuestado, que, a veces, rechaza colaborar y llenar
el cuestionario por esta razon.

e Es preferible que la mayor parte de las preguntas sean cerradas, ya que
su anélisis es més facil. Es mas sencillo codificar una respuesta entre una
serie de posibilidades prefijadas y s6lo recurrir a la categoria "otros" para
casos realmente excepcionales. Siempre se puede incluir alguna pregunta
abierta, pero de una manera complementaria, para obtener informacién
sobre aspectos poco conocidos para quien hace la encuesta (por ejemplo,
"sefialad alguna carencia del servicio de atencién sanitaria que no se haya

mencionado en el cuestionario").

e Las preguntas deben ser sencillas y estar redactadas de manera que
resulte facil entenderlas y contestarlas. Se debe huir de los enunciados
equivocos, de preguntar por dos cosas al mismo tiempo, o de formulacio-

nes confusas en el uso de la negacién y la afirmacion.

e A ser posible, debemos evitar preguntar sobre aspectos personales o in-
timos, dado el rechazo que la inclusién de este tipo de preguntas puede

provocar en el encuestado.
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¢ Debemos formular las preguntas de manera "neutral", sin prejuzgar o
inducir a producir una respuesta concreta.

e En la medida del posible, debemos disefiar preguntas con un formato
similar, de manera que se facilite la cumplimentacién del conjunto del

cuestionario.

e Si los cuestionarios se repiten a lo largo del tiempo, debemos mantener
las mismas preguntas y la misma redaccion, lo que favorece la compa-
rabilidad de los resultados.

e Aplicacion del cuestionario en los encuestados (puede ser personalmen-
te, por via postal o por teléfono; cada una de estas opciones tiene costes
diferentes y también tiene implicaciones diferentes con respecto a las tasas
de respuesta).

e Grabacion de los datos obtenidos en un programa de explotacion de da-
tos estadisticos.

e Andlisis e interpretacion de los datos.

En resumen, hay distintas técnicas de obtencion de datos. Como principio
general, debemos insistir en el valor afladido que significa disponer de dife-
rente tipo de informacioén a la hora de evaluar los resultados de un programa.
Una vez disponemos de los datos relativos a los indicadores elegidos para ha-
cer la evaluacion, la fase siguiente consiste en analizar toda la informacién
recaudada.

d) El analisis de los datos obtenidos para hacer la evaluacion de los resul-
tados y del impacto

Podemos tener en cuenta dos tipos de finalidad en el analisis de los datos
recaudados en un proceso de evaluacion sobre los resultados e impactos de

un programa:

1) La primera de estas finalidades es de caracter descriptivo. Se identifican los
objetivos que se planteaba una politica, se disefian unos indicadores del grado
de cumplimiento de estos objetivos, se obtienen datos para estos indicadores
y se hace un andlisis sobre la informacién que proporcionan estos indicadores
con respecto a la consecucion de objetivos.

2) Otra finalidad, mas ambiciosa, es la de explicar por qué éstos han sido
los resultados y el impacto de una politica y no otros, y también determinar
el grado en el que las medidas y actuaciones contenidas en una politica han
contribuido a provocar un cambio en el estado de cosas, ante otros factores que

pueden haber influido en la misma direccién. Si se observa una disminucién
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de la incidencia de embarazos entre adolescentes, ;como podemos saber en
qué medida este cambio se debe a una politica que tenia este objetivo o se
debe a otros factores?

En definitiva, se trata de analizar la vinculacion entre objetivos y resultados,
y entre éstos y los impactos. La principal dificultad radica en hacer un disefio
de la evaluacién que permita identificar los efectos del programa o de la poli-
tica en la modificaciéon de uno o varios aspectos de una sociedad o un grupo
determinado, con la méaxima certeza de que los cambios observados en estos
aspectos se deben a la aplicacién del programa/politica y no a otros factores
ajenos a éste. Se pretende:

1) Alcanzar la maxima certeza posible de que los efectos de la politica/progra-
ma son realmente resultados de éstas y no de otros factores.

2) Identificar las condiciones que han dado lugar a estos resultados con la idea
de poder trasladar estas conclusiones a otros contextos parecidos.

Son cuestiones complicadas, ya que implican encontrar causalidad entre la
aplicacion de un programa y la obtencién de unos resultados. Para poder estar
razonablemente seguros de que una disminucién en el nimero de embarazos
no deseados entre adolescentes se debe a una camparia de concienciacién so-
bre los métodos anticonceptivos entre esta poblacion, se deberad "controlar"

que la disminucion se debe a la camparia y no a otros factores.

El tipo de disefio idéneo para alcanzar esta seguridad en los efectos de una
politica es el disefio experimental, pero no siempre es ficil de aplicar en los
procesos de evaluacion.

Ejemplo

En un experimento sobre los efectos de un detergente se eligen dos conjuntos de piezas
de ropa del mismo tejido que se lavan a la misma temperatura, con el mismo tipo de
agua. Uno de estos grupos se lava con un nuevo tipo de detergente (grupo experimental),
mientras que el otro se lava con un detergente tradicional (grupo de control), de manera
que se pueda comprobar la efectividad del nuevo detergente. Lo que se estd haciendo,
en definitiva, es mantener "controlados", "neutralizar" el efecto de variables que influyen
en la efectividad del detergente, de manera que se pueda estar razonablemente seguro de
que las variaciones en la limpieza de las piezas se deben al nuevo tipo de detergente usado
y no a otros factores como la temperatura o la dureza del agua o el tejido de las piezas.

Aplicando la légica del ejemplo a la evaluacién de una politica o programa
de actuacion, se deberia tener un grupo experimental al que se aplica una po-
litica determinada, y un grupo de control, que no disfruta de estas medidas.
Siguiendo con el ejemplo de antes con respecto a los embarazos en edad ado-
lescente, el grupo experimental de mujeres adolescentes seria aquel que segui-
ria una camparia de concienciacion y formacién en la utilizacién de métodos
anticonceptivos, mientras que el grupo de control, de caracteristicas tan pare-
cidas como sea posible al grupo experimental, no seguiria esta formacion. Si
efectivamente se han elegido dos grupos muy similares, en todas las variables
que pueden afectar a la propensién a quedarse embarazada, o tener compor-

Lectura complementaria

D. T. Campbell; J. C. Stan-
ley (1963). Experimental and
quasi-experimental designs

for research. Chicago: Rand
McNally. Fueron los principa-
les impulsores de los disefios
experimentales y casi experi-
mentales en la evaluacién de
las politicas.
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tamientos de riesgo, las diferencias de comportamiento y actitud entre los dos
grupos de adolescentes se podrian atribuir al hecho de que uno de los grupos
haya sido expuesto a una camparfia de formacién y el otro, no.

El problema de este tipo de disefio de evaluacién radica en el hecho de que
muchas veces resulta muy complicado, si no imposible, hacer este tipo de
experimentos. Hay toda una serie de disefios de investigacién y técnicas de
analisis que intentan reproducir la légica del método experimental cuando
éste no se puede aplicar, pero no las podemos repasar todas aqui. Por ejemplo,
el analisis de series temporales, que consiste en comparar los datos de una
poblacion antes, durante y después de la realizaciéon de un plan, programa
o politica. Las diferencias entre estos momentos en el tiempo se atribuiradn a
los contenidos de la politica aplicada, aunque también en este caso se debera
controlar la influencia de otros factores ajenos al programa que se pueden
haber modificado a lo largo del tiempo y, por lo tanto, pueden haber tenido
un impacto en los datos analizados.

Cuando se dispone de datos cuantitativos, las técnicas de analisis estadistico
multivariable son utiles para introducir controles, con la idea de neutralizar
el efecto de algunas variables y asi poderse centrar en el analisis del peso ex-
plicativo de la aplicaciéon de un programa o politica en una transformacion
del estado de cosas. En todo caso, lo que se debe remarcar es que, mediante
varios disefios de evaluacion, lo que se intenta es siempre parecido: identificar
la medida en que una politica y las actuaciones concretas contenidas en ésta
son las responsables de un cambio en el estado de cosas, ante otros factores.

2) Evaluacion de la implementacion (formativa)

Como se ha dicho antes, la evaluacién de la implementacion se refiere a dos
aspectos:

a) La cobertura de un programa, es decir, hasta qué punto llega a la poblacién
objeto de este programa, y también la investigacién sobre los posibles sesgos.
Por ejemplo, una campafia para fomentar el uso de los servicios culturales
entre los mayores que se haga sobre soporte escrito podra sesgar la cobertura en
lugares donde haya un indice elevado de analfabetismo funcional. Para medir
el grado de cobertura, se tendrd en cuenta el namero absoluto de personas
afectadas por una intervencién, pero también el porcentaje que este namero
absoluto representa con respecto a la poblacion destinataria, de manera que
esta cifra se pueda comparar a lo largo del tiempo y entre distintas unidades
territoriales (no verse asi afectada por las fluctuaciones en el volumen de la
poblacién destinataria).

b) La monitorizacion y el seguimiento de la implementacién de un pro-
grama o una politica. Se trata de identificar los actores, las unidades guberna-
mentales y/o administrativas y las organizaciones encargadas de la puesta en

marcha de una politica, y recopilar informacién sobre el modo como se llevan
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a cabo las medidas contenidas en ésta. De la misma manera que se explicaba
antes para la evaluacion de objetivos resultados (sumativa), resulta necesario
identificar cuales son estos aspectos de la implementacién a la que interesa
conocer e identificar indicadores para observar, medir y, en definitiva, carac-
terizar este proceso.

En el ejemplo anterior sobre la politica para reducir el nimero de embarazos no
deseados entre adolescentes, una evaluacion de la implementacién supondria
analizar las actividades llevadas a cabo por los distintos actores implicados en
el proceso (administraciones en diferentes niveles de gobierno, asociaciones
y organizaciones no gubernamentales, institutos de enseflanza secundaria),
los recursos humanos y financieros destinados a cada actividad, y también el
ajuste de éstas en el calendario previsto.

7.4. Evaluacion, objetividad y politica

Las distintas propuestas de evaluacion sobre los resultados e impactos de una
politica desde una perspectiva cientifica han sido objeto de criticas desde po-
siciones que consideran que esta objetividad es imposible de conseguir. Des-
de estas posiciones criticas se ha planteado la necesidad de reconocer abierta-
mente la pluralidad de criterios posibles a la hora de evaluar una politica o
programa, y la naturaleza politica del proceso de evaluaciéon. Como resultado
de estas criticas, surgi6 la propuesta de hacer una evaluacién pluralista. Esta
propuesta desarrolla aspectos ya planteados en la "evaluacion libre de objeti-
vos" propuesta por Michael Scriven.

La evaluacion pluralista "rechaza la idea de evaluacién imparcial y objetiva de
los resultados de un programa para centrarse en la importancia de los valores
y de las opiniones de la pluralidad de actores que tienen que ver con un pro-

grama™". De acuerdo con el modelo pluralista, los distintos actores que inter-
vienen en un programa o politica tienen visiones diferentes de los criterios
de evaluaciéon que se deben adoptar, por lo que resulta complicado alcanzar
indicadores objetivos que satisfagan estos diferentes puntos de vista. Lo mas
importante, desde la perspectiva de los partidarios de la evaluacion pluralista,
es fomentar la participacion de los diferentes actores en el proceso de evalua-
cién y facilitar el didlogo entre estas perspectivas diferentes.

Como sefiala Subirats (1995), resulta dificil mantener una separaciéon estricta
entre las evaluaciones y la politica, y evitar que ésta las contamine. La razén
radica en el hecho de que el proceso de evaluacion forma parte del clima po-
litico en el que se toman decisiones, de manera que los criterios de evaluacién

son asimismo criterios politicos. El mismo proceso de evaluacion puede ser

utilizado con finalidades politicas*’. Mediante la evaluacién pluralista no se
eliminan estos aspectos, pero se tienen en cuenta en el proceso de evaluacion
en la medida en que ya no es suficiente respetar una serie de pautas metodo-
légicas para hacer una evaluacién correcta. El enfoque pluralista pretende que

“OBallart (1992, pag. 154-155).

@)subirats (1995, pag. 9).

“8Subirats (1995, pag. 11).
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la evaluacioén de la politica no enfatice tnicamente la medida en que se alcan-
zan los objetivos internos definidos en una politica determinada, sino que este
proceso incluya la discusién sobre sus valores basicos, el proceso analitico y
las conclusiones de éste, haciendo participar a los principales actores (y recep-

tores) de la politica en el proceso de evaluacion®.

De esta manera, en el modelo pluralista, la evaluacion no la hacen de manera
exclusiva los técnicos que estan a cargo del desarrollo de una politica, sino que
participan también otros actores. El evaluador en este tipo de modelo "deja
de ser el juez objetivo e imparcial que le otorgaba su competencia técnica,
para pasar a adoptar la posicién de negociador que valora las necesidades de

informacion, aclara las cuestiones, explica sus posibles consecuencias e intenta

alcanzar un acuerdo sobre criterios y prioridades*”".

Las aportaciones del modelo pluralista se pueden aplicar tanto a la evaluacién
del proceso de disefio e implementacién de una politica, como a la evaluacién
de sus resultados, que necesariamente deberan tener en cuenta la pluralidad
de valores y de objetivos de cualquier programa o politica.

El modelo pluralista de evaluacion también ha sido objeto de criticas, sobre
todo cuando se ha desmarcado de manera mas clara de los preceptos de la
evaluacién basada en la imparcialidad y el rigor cientifico. Como en otros
ambitos de la investigacion académica y aplicada, la posicion mas moderada
en lo referente a estas criticas es la que no aboga por cambios radicales, sino
por un didlogo y complementariedad entre los distintos enfoques. De acuer-
do con esta idea, la perspectiva cientifica de la evaluacion se beneficia de las
aportaciones de la perspectiva pluralista, mientras que esta altima no debe
dejar completamente de lado cuestiones metodoldgicas y de procedimiento
desarrolladas por la perspectiva cientifica.

“9Ballart (1992, pag. 155).
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