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CariTULO 1

POLITICAS PUBLICAS:
ENTENDER LAS DECISIONES

1. El problema de las decisiones

No parece nfecesario argumentar excesivamente sobre lo dificil que
es, en democracia, «hacer reformas» o «cambiar las cosas». O lo que es
lo mismo, tomar decisiones capaces de alterar significativamente la
manera en la que se afrontan los problemas colectivos. Decidir suele
ser dificil incluso en la esfera privada, y, por lo que parece y como vere-
mos, lo es mucho mas en los sistemas politico-administrativos.

Lo que se dice habitualmente para explicar esa dificultad tiene
que ver con razones como éstas: no todos estdn de acuerdo con los ob-
jetivos de la reforma o del cambio; hay demasiadas instituciones im-
plicadas; las légicas politicas y las administrativas no se entienden bien
y lo complican todo; los mecanismos de programacién y coordinacién
no funcionan bien cuando interviene mas de una institucién o admi-
nistracién; los procedimientos para tomar decisiones son tan enreve-
sados y tan lentos que acaban impidiendo que se decida y que se pueda
actuar a tiempo. Y la lista podria sin duda continuar.

Sobre la problematica que encierran las decisiones publicas pode-
mos encontrar no sélo una literatura especializada en denunciar au-
ténticas horror stories de procesos decisionales y de actuaciones admi-
nistrativas que van arrastrandose a lo largo de mucho tiempo (véanse
los trabajos divulgativos de Nieto, 1984, 2008), sino también estudios
serios que examinan los problemas desde otros puntos de vista inten-
tando encontrar soluciones eficaces a los problemas de la toma de de-
cisiones publicas (italiadecide, 2009; Avanzi, 2010; Brugué et al., 2011).

Lo que las explicaciones corrientes tienen a menudo en corr.nin, es
que recurren a argumentos que se sittian en cémo funciona el sistema

piblico en general. Si es tan dificil tomar las decisiones —y sobre todo
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aquéllas mas importantes— algo del:!e‘ haber que no funcion, a nj
general, y por tanto lo l6gico es modificar alguna caracteristic ; lVEj.l
tucional o sociopolitica que impide, o al menos Obstaculiza, aq,:] Slt -
que serfa necesario. Seria éste el enfoque denominado macroneg:?
vo, que busca y halla las causas de las disfunciones en caracterjg; c;
generales del sistema politico-administrativo (Dunn, 1981, Pp. 53-5 4;'
Tales caracteristicas acostumbran a conectarse a su vez con una histo:
ria que, como sefalé Robert Putnam explicando los diferencialeg de
eficiencia de las instituciones en el norte y en el sur de Italia, puede ¥
ner una trayectoria y un recorrido muy largos (Putnam, 1993; Subirags
2011). Estudios que luego tuvieron secuelas en Espaiia con resultadosl
en este tema, muy similares (Subirats, 1999; Gallego-Subirats, 2002). '

Esta naturaleza general, sistémica, de las razones de estos fraca-
sos tiene varios efectos. Por un lado, precisamente porque se refiere a
caracteristicas conocidas por todos, parece plausible y en definitiva
convincente. Todos tendemos a preferir explicaciones sintéticas de los
fenémenos en vez de encontrar para cada uno de ellos las causas mas
especificas. En segundo lugar, genera un sentimiento de impotencia:
si cambiar lo que deberia cambiarse es tan dificil (es tan propio del
sistema), quiz4s mejor renunciar a ello. La apatia politica, la indife-
rencia por las instituciones, se nutre también de este sentimiento de
impotencia. Finalmente, si las razones de las dificultades se sitian a
nivel sistémico, se deduce que los innovadores, o los presuntos inno-
vadores, estdn absueltos de cualquier responsabilidad sobre su falta
de éxito. De hecho se tiende a perdonar a aquellos gobernantes, de los
que nos sentimos m4s cercanos ideolégicamente, por sus fracasos al
acometer las promesas electorales, echando la culpa de sus malos re-
sultados a las caracteristicas generales del sistema.

Sin embargo, existen dos problemas que no son facilmente eludibles.

El primero es que muchas de las caracteristicas indicadas como
disfuncionales o como vicios del sistema son en realidad caracteres
constitutivos de las democracias modernas, de los sistemas politicos.
Es decir, los caminos habituales que uno encuentra cuando se quieren
gobernar sociedades con un alto grado de diferenciacién y de comple-
jidad interna.

Por poner sélo un ejemplo, la fragmentacién institucional es, por
asf decirlo, la otra cara de la descentralizacién y del federalismo. Seria
absolutamente insensato esperar que a un aumento de los recursos y de
los poderes de los niveles subestatales de gobierno no le sigan modifica-
ciones de las formas en las que se toman las decisiones. Cambios que lo
més probable es que acaben aumentando la complejidad del proceso.
¢Quiere decir esto que las reformas, las decisiones realmente importan-
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tes, estan vetadas en los estados federales o altamente descentrali
dos? Muchos observadores tienen la tentacién de dar una res uc::;
afirmativa a esa pregunta poniendo de relieve los costes decisil:majes
implicitos en los procesos de descentralizacién que casi todos los paises
desarrollados han experimentado en la segunda mitad del siglo veinte
En Italia, esta tendencia general se plasmé en el nacimiento de las Re-
giones en 1970 y se aceler6 bruscamente en este inicio de siglo, con la
reforma del Titulo 5 de la Constitucién en el 2001. En Espaﬁa,.el pro-
blema viene de antiguo, v si bien tuvo una primera y fragil expresién en
la I Republica, fue en la recuperacién democritica de finales de los se-
tenta cuando se expresé de manera mas estructural v permanente en la
forma constitucional de «Estado de las Autonomiass.

Si se desciende al nivel de una decisién especifica, las explicacio-
nes de la ineficiencia decisional como determinada por la fragmenta-
cién institucional, rozan a veces el ridiculo. Por ejemplo, en Italia, se
atribuy6 precisamente a la descentralizacién de 1998 el hecho de que
ciertas infraestructuras —en concreto una linea de alimentacién eléc-
trica que conectaba Suiza e Italia— habia padecido grandes retrasos
en su realizacién. Lo curioso del caso es que dichos retrasos, sin em-
bargo, no se habian dado en absoluto en la Confederacion Helvética
que es, entre todos los sistemas europeos el que sin duda se distingue
por la descentralizacién mas radical de competencias a favor de las
comunidades locales. En sentido contrario, podria suponerse que en
paises altamente centralizados, las decisiones fluirian mas facilmente.
Tampoco ello puede argumentarse a ciencia cierta, va que son muchos
los ejemplos de paises muy centralizados en los que algunos procesos
decisionales sufren retrasos no explicables por razones de fragmenta-
cién institucional. En Espaia vimos un ejemplo de alta coordinacion
institucional ante lo que parecia una gran amenaza para la salud, la
gripe aviar, aunque luego la alarma fuera muy superior a los efectos
finalmente resultantes (para andlisis de relaciones interterritoriales en
Espaiia, véase Arbés, 2009).

En resumen, la descentralizacién de competencias, la separacién
de poderes, las garantias de que gozan los ciudadanos, las posibilidades
mismas de democracia directa y, en cualquier caso, el recurso al poder
judicial contra una decision de las autoridades publicas, son algunas
de las caracteristicas fundamentales e inderogables de las democra-
cias modernas. Seguramente estas caracteristicas tienen costes, al me-
nos en lo que afecta a las decisiones, pero seguramente tienen tam-
bién beneficios ain mds significativos, como por lo demas ll?dica el
gran desarrollo de las democracias occidentales en el pasado siglo, so-
bre todo si lo comparamos con el rendimiento, mucho mas modesto,
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de los sistemas autoritarios y centralizados, aun cuando éstos, ¢,

en el caso de los paises del antiguo bloque socialista, recuma[; - mo
canismos de programacion y coordinacién que, al menos sobre elf;:
pel, tendrian que haber garantizado rendimientos superiores, ]

La verdad es que, como nos ha ensefiado Charles Lindblom, yp,
sociedad y un sistema politico basado en las preferencias y en las inge.
racciones entre sujetos tiende a funcionar mejor que una basada es.
trictamente en el intelecto. De esta manera se reconoce la posibilidag
de error de la accién humana, y no €s necesario pretender que se co.-
nocen (a partir de una teoria cualquiera) cuéles son las verdaderas
necesidades de las personas, sino que se basa en la necesidad de ofre-
cer respuestas adecuadas a las preferencias manifestadas por los ciu-
dadanos, aun cuando estas ultimas puedan parecer contradictorias o
incluso irracionales (Lindblom, 1977).

O bien, citando a Luigi Bobbio, «la democracia no vive en Gor-
dién», en el sentido de que si es cierto que decidir significa también
cercenar, en el sentido de descartar alguna alternativa, «no se excluye
que el instrumento maés eficaz para ejecutar esta operacion sea la es-
pada, o sus equivalentes modernos, bien sean la voluntad de la mayo-
ra o la racionalidad de un gobernante-director». En realidad, dice el au-
tor, seguir el ejemplo de Alejandro Magno que cort6 de un tajo el nudo
(gordiano) en lugar de desatarlo, no es necesariamente bueno: quien
asi lo hace «no inicia la conquista de Asia, como le sucedi6 al joven prin-
cipe macedonio, sino que simplemente se arriesga a regresar al punto
de partida» (Bobbio, 1996, p. 8).

El segundo problema con el que es necesario enfrentarse es que
las explicaciones «macronegativas», a pesar de su plausibilidad, a me-
nudo no acaban de funcionar. Se realizan reformas importantes tam-
bién en sistemas con caracteristicas totalmente analogas a las denun-
ciadas como causas del inmovilismo. Incluso en paises como Italia o
Espana, se consigue tomar y acometer decisiones relevantes en tiem-
pos y con costes del todo aceptables, al menos si hacemos la compara-
ci6n a escala internacional. El abejorro, que segun las teorfas fisicas
no deberia poder despegar del suelo, de vez en cuando vuela, y quizas
sea observando este tipo de fenémenos como se aprende algo util so-
bre cémo se toman las decisiones de policy o de politicas publicas.
Volviendo a Dunn, es necesario un enfoque micropositivo que busque
las circunstancias especificas en las que las cosas funcionan, aunque
s6lo sea para comprobar cual es su transferibilidad a otros contextos.

El hecho es que si las caracteristicas sistémicas sefialadas como
causa de la ineficiencia en la toma de decisiones publicas, son a me-
nudo la otra cara de la democracia, y si de todos modos no acaban de
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explicar lo que suce‘de realmente, ya que es evidente que en muchos
casos las decisiones importantes se toman y se llevan a cabo podemgb"
deducir que .q.uizris. las terapias sefaladas para curar los s{ntomas dei
bloqueo decisional, de los retrasos y de los costes de las no decisiones,
no son las adecuadas. Tales terapias, por ahora, se basan, esencial-
mente en una m-e'zcla entre introducir en los mecanismos decisio-
nales, coordinacion y pt‘og.rgmacién. elementos propios del modelo
racional de toma de las decisiones (véase el capitulo 2), y el uso de es-
trategias incluyentes, abiertas a la participacién de los interesados
(véase el capitulo 7). Coherentemente, esas explicaciones mas frecuen-
tes de los fracasos buscan soluciones o respuestas generales, que a ve-
ces sélo se diferencian en razén del sector de intervencién de las po-
liticas publicas de que se trate. No parece un empeio facil. Si las
caracteristicas que explican la falta de capacidad de trasformacién del
statu quo son tan complejas, probablemente es imposible hallar una
tnica solucidon para un gran conjunto de decisiones.

Mas bien, lo que parece necesario es entrar en profundidad en el
analisis de los procesos a través de los cuales se establecen las priori-
dades, se toman las decisiones, para asi identificar los factores ele-
mentales cuya presencia o ausencia explicaria el porqué se logran o
no ciertos resultados. Esta es la linea que queremos seguir en este vo-
lumen por las razones que expondremos mas ampliamente en el capi-
tulo siguiente, tratando cada decisién como un caso especifico.

Para hacerlo, trataremos siempre de situarnos en la piel del que
quiere cambiar, de quien pretende alterar, de modo no marginal, el
contenido de una politica publica, y por tanto la manera mediante la
cual se intenta resolver un problema colectivo. El capitulo 7, que con-
cluye la presentacién del esquema analitico, presentara en efecto las
diferentes estrategias que el mismo innovador tiene a disposicién, al
menos teéricamente, para alcanzar los objetivos que se ha propuesto.
En otras palabras, aunque es evidente que las caracteristicas del siste-

ma en cuvo interior se inserta cada proceso decisional, tienen sin
duda influencia sobre los resultados del mismo y pueden en algunas
circunstancias impedir el éxito de la innovacién, pensamos que, sin
embargo, dichas caracterfsticas no determinan completamente el jue-
go decisional. En la mayoria de los casos, a igualdad de condiciones
generales, lo que explica el éxito o el fracaso de un intento de reforma
o de cambio es mas bien la combinacién de los diversos elementos

que componen el proceso decisional.
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1.2. Los objetivos del volumen

Los principales objetivos que este libro se plantea

1. En primer lugar, y dv:a manera especial, quiere Proponer
quema conceptual que permita entender las decisiones v las dins i
decisionales en la esfera publica e institucional. La éptica es pue:f:lCa-s
cativa, en el sentido de mostrar las diversas variables que pueden in’aplf‘
en los procesos y por ende (contribuir a) determinar los resultados E‘-Sllr

esquema de analisis puede ser utilizado para explicar acontecimj;m:;
pasados y por tanto es ciertamente titil para especialistas o analistas
Por ejemplo, muchisimas tesis de licenciatura, de posgrado o de docto.
rado en diferentes disciplinas se basan en la reconstruccién de politicas
publicas, tratando de evaluar su efectividad o bondad, mediante Crite-
rios que se relacionan con las hipétesis relativas a las razones por las
cuales esas decisiones se tomaron, asi como las dinamicas a través de
las cuales se fueron desarrollando. En la mayoria de los casos se trata
de narraciones que, mas alla de su meticulosidad cronolégica o factica,
pretenden obtener ensefianzas utiles para indagar un determinado pro-
blema cientifico o pregunta analitica. En este sentido, y respecto a esta
exigencia, e independientemente del tipo de preguntas de investigacién
que cada quien se plantee, el esquema conceptual que presentamos en
los siguientes capitulos puede funcionar como una check list, para com-
probar el grado de sistematicidad en el analisis de los factores en el
caso concreto que se quiere analizar.

Los boxes siguientes (1.1, 1.2) muestran c6mo el mismo tema —en
un caso, la reforma del Titulo V de la Constitucién italiana, que ha in-
troducido un cambio en sentido (semi) federal, o en el otro, la Ley
Wert de reforma del sistema educativo espanol— puede ser interpreta-
do de maneras muy diferentes. Una reconstruccién meticulosa de los
procesos permitiria comprender cual de las diversas hipétesis que se
manejan, presenta una mayor conformidad con los hechos y, en con-
secuencia, aporta claves para evaluar la capacidad efectiva de la refor-
ma emprendida para alcanzar los objetivos que se pretendian.

SON treg,

BOX 1.1
LA REFORMA DEL TiTULO V DE LA CONSTITUCION ITALIANA

En el curso de un congreso realizado a finales del 2001, un especialis-
ta avanz6 la hipotesis de que la transformacién en sentido federal del
Estado itakano, que se habia plasmado en la reforma del Titulo Vde la
Constitucién aprobada en febrero del mismo aflo y ratificada por un refe-
réndum en noviembre, tuviese como objetivo el intento de la coalicién de
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ntro-izquierda, entonces en el poder, de hacerle Ia -

Eiga Nord, que habla hecho del federalismo su bandz?: I!Le‘::ne?znaéz
romper consensos y ganar votos en |as siguientes elecciones

En el curso del debate, otro especialista puso en duda tal interpreta-
cion sosteniendo que, por el contrario, |la coalicién de centro-izquierda
convencida de la inminente victoria de la coalicion contraria, habia querii
do reforzar la autonomia de las regiones para garantizarse ’una cuota de
poder dado que el centro-derecha era histéricamente débil a nivel subna-
cional.

En este punto intervino un tercer especialista que, criticando ambas
explicaciones planteadas, sostuvo que la razén principal de la reforma
constitucional consistia en el intento de prolongar lo maximo posible la
legislatura (la segunda lectura de la disposicién que no podia acontecer
antes de febrero del 2001), ya que el presidente de la Republica tenia in-
terés en proceder a la disolucién anticipada de las Camaras por la clara
presencia en el pais de una mayoria distinta a la que controlaba el go-
bierno nacional.

Estas tres posibles explicaciones, que apelaban a los objetivos de los
proponentes, no se contradecian totaimente pero ponian el acento sobre
diferentes dimensiones —el éxito electoral, la garantia de una cuota impor-
tante de poder politico/administrativo, la tactica de supervivencia de un go-
bierno minoritario en el pais— cuya importancia relativa podia constatarse
solo desde un analisis exhaustivo del proceso de reforma constitucional.

21

BOX 1.2
LA REFORMA EDUCATIVA EN ESPANA; LA LEY WERT

Si tomamos ahora el ejemplo de la reforma educativa que quiso impul-
sar el Gobierno Rajoy, que empez? su legislatura en noviembre del 2011,
la llamada Ley Wert (nombre del ministro de Educacion que la protagoni-
za), nos encontrariamos también con diversas explicaciones:

Desde un punto de vista politico, la oposicién al gobierno del PP en-
tiende la reforma propuesta como el intento de incorporar una perspecti-
va ideolégica conservadora y retrograda en el sistema educativo espafiol,
sirviendo los intereses de la Iglesia y de la iniciativa privada presente de
manera reducida en el conjunto del sistema.

Si atendemos a los sindicatos de maestros y profesores, la ley es un
ataque directo a la autonomia de los centros y a la profesiéon educativa.

Las Comunidades Auténomas no gobernadas por el Partido Popular,
entienden que lo que pretende la ley es laminar el campo competencial
propio de las regiones, abusando del concepto de ley de bases. Ffara el
gobierno catalan, la ley quiere, ademas, acabar con el modelo de inmer-
sién lingUistico vigente desde los afios ochenta. .

El Partido Popular y el ministro Wert la ven como la mejor opcion para
responder a la grave situacion de fracaso escolar que sufre Espafia, y
que se constata en los Informes Pisa.
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Diversos expertos observan en la ley una voluntad
alumnos y un peligro de externalizacion de los mmmm 3 enirg
Las explicaciones aqul recogidas apuntan a objetivos
todas ellas aluden a problemas existentes. Como deciamos para | Pero
itallano, sdlo un andlisis decisional exhaustivo nos permitiria ir mﬁ
de esas Impresiones y percepciones de los actores

——

El capftulo 8, dedicado al estudio de las decisiones, contiene tam.
bién lo que podrfamos llamar lfneas maestras para la redaccién de un
caso de estudio decisional, que pueden ser ttiles a quien quiera re.
construir el nacimiento y desarrollo de una decisién especifica de po.
Iftica publica.

Entender los procesos decisionales significa entender también |o
que puede hacerse para maximizar las probabilidades de éxito de una
propuesta o de un proyecto. Por lo tanto, el esquema conceptual pue-
de usarse también en una 6ptica prescriptiva, con el fin de definir las
Ifneas de accién que un innovador deberfa de tener en cuenta en su
intento de «conducir a buen puerto» su proyecto de innovacién. Esto

significa, en clave explicativa, intentar responder de entrada a la pre-
gunta de si el propio proyecto es factible desde el punto de vista deci-
sional y si, por tanto, no existen elementos que impedirdn la adopcién
de la decisién. Y, desde el punto de vista prescriptivo, qué sera necesa-
rio hacer a fin de posibilitar que la propia decisién acabe siendo pues-
ta en préactica.

Apuntemos dos notas mas. En primer lugar, el esquema concep-
tual que presentaremos no trata de dilucidar sobre la mayor o menor
bondad de la propuesta de reforma o de cambio. Es decir, la propues-
ta analftica que aquf proponemos, no indica si es una buena idea ha-
cer frente a un problema especifico de policy con tal o cual tipo de so-
lucién. Bien sea en el sentido de que la solucién misma puede no ser
en absoluto adecuada para alcanzar el objetivo, bien sea en el sentido
de que puede no valer la pena afrontar ese problema (o que incluso
sea contraproducente hacerlo). Comprender las dindmicas del proce-
so decisional no significa evitar la posibilidad de cometer errores, in-
cluso relevantes.

Y sin embargo, en segundo lugar, buena parte de las propuestas y
de los proyectos de innovacién en las politicas publicas fracasa, en el
sentido de que no consiguen alcanzar el momento de la implementa-
cién o de realizacion, porque el proceso ha sido mal planteado y ges-
tionado por los actores. En otras palabras, la correcta aplicacién del
esquema analitico propuesto en las Paginas siguientes pretende ayu-
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dar a evitar el fI:acaso decision-al, lo cual no quiere decir que garantice
el éxito sustancial o de contenido (y tampoco el propio éxito de que la
decisién sea tomadg. desde el momento en que la innovacién puede
demostrarse no factible o porque las circunstancias externas pueden
variar y falsar el juicio de factibilidad).

Esto no significa, e_:v.identemente, que pretendamos presentar aqui
]a «ciencia» de las decisiones, en el sentido de haber conseguido iden-
tificar leyes capaces de predecir los acontecimientos. Como iremos re-
cordando, citando a uno de los padres fundadores del public policy
analysis, Aaron Wildavsky, la disciplina es mas art and craft, arte y ofi-
cio, que ciencia en el sentido estricto del término (Wildavsky, 1979).
La capacidad de manejar una decisién de politica puiblica a través de
las miles de trampas que encontrara en su camino exige mucho brico-
laje, y acaba basdndose en poquisimas certezas. Sin embargo, identifi-
car cuéles son los principales elementos que contribuyen a determi-
nar los resultados, hacer un poco de limpieza conceptual y, sobre todo,
poner en guardia acerca de generalizaciones carentes de fundamento
que abundan en esta materia, creemos que puede ayudar bastante a
evitar errores y a identificar alternativas mas o menos transitables.

2. Este ultimo comentario nos conduce al segundo objetivo del
volumen, que quizéis sera de mayor interés para los especialistas en
ciencia politica, pero que en realidad deberfa poder interesar a un pu-
blico mas amplio. El andlisis de las decisiones, en la medida en que
sitiia a quien lo practica en condicién de formular conjeturas razona-
bles sobre los factores que determinan los contenidos y las formas de
las politicas publicas, constituye un potente antidoto contra las ima-
genes excesivamente simplificadas de los sistemas politicos que abun-
dan en las paginas de los periédicos y de las revistas y que a menudo
pueden inducir a error. Volveremos sobre este punto en el capitulo 8,
al hablar del estudio de las decisiones, pero de momento podemos
simplemente afirmar que el segundo objetivo de este volumen es ayu-
dar a problematizar las imagenes, los paradigmas y los modelos que
vinculan los resultados de los procesos decisorios a las caracteristicas
fundamentales de los sistemas politicos.

Por ejemplo, a través del estudio de los procesos de formulacién
de las politicas publicas (el policy making) es posible evaluar hasta qué
punto es operativo y valido el modelo del « gobierno de partido» (party
government), segun el cual los actores politicos dominantes son los
partidos politicos o, en cambio, el del neocorporativismo, segun el
cual las decisiones m4s importantes se toman a través de acuerdos,
formales o informales, entre los representantes de las grand'es empre-
sas, los sindicatos de trabajadores y el gobierno nacional. O incluso, si
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en el nuevo escenario tecnolégico que impulsa la
Internet, esas estructuras de actores y decisiones estan camb;
modificindose. En realidad es muy posible que en diferente
res de intervencién del Estado funcionen diferente
toma de decisiones, y de hecho, como veremos en los
tes, esto es lo que acostumbra a suceder realmente.
que deciamos antes: a pesar de la instintiva prefere
ciones simples y sintéticas, por generalizaciones basadas en impresio,
nes superficiales, el analisis meticuloso de los procesos de:cisim-.ajes
nos ofrece una imagen mucho mas articulada de las maneras en que son
gobernadas las sociedades contemporaneas. Formas de gobierno que
mas alla de cualquier otra consideracién, estan mucho mas en linea
con la extrema diferenciacién interna que las caracteriza. Esto Quiere
decir, entre otras cosas, que el grado de libertad del que pueden gozar
los agentes politicos y sociales en el intento de introducir innovacio-
nes significativas de las politicas publicas es mucho mas amplio de lo
que habitualmente se piensa.

3. Eltercer objetivo del volumen es mas ambicioso y se sitia en un
nivel mayor de abstraccién. La premisa es que, desde hace ya tiempo, las
ciencias politicas y sociales, o al menos la parte mas significativa de
las mismas, han abandonado la pretensién de encontrar leyes generales
capaces de explicar lo que sucede en la realidad (Panebianco, 2010).
Como ha observado Elster, «las ciencias sociales distan afos luz de la
fase en la cual puedan formularse regularidades universalmente validas
(law-like), sobre el comportamiento humano» (Elster, 1989, p. viii)." El
camino que muchos autores han emprendido, y que intenta también
responder a las dificultades implicitas del hecho de que, frecuentemen-
te, los fenémenos que queremos explicar son casi tinicos, es la biisqueda
de mecanismos causales, de teorias parciales o incompletas, que sean
capaces de reflejar cuanto sucede. No pretendemos reconstruir aqui el
debate sobre el concepto de «mecanismo» y sobre las diversas definicio-
nes que de éste se han dado por parte de: Coleman (1964) «teorias qui-
z4s verdaderas»; Elster (1989) «modos plausibles y observados con fre-
cuencia en los que las cosas ocurren»; o «estructura de incentivos» que,
en un modelo, es capaz de generar resultados especificos (tal como afir-

ma Scharpf, 1997, p. 35, nota 4, citando un manuscrito no publicado de
R. Bates, A. Greif, M. Levi, J-L. Rosenthal y B. Weingast); o en Petersen

(1999, p. 62) secuencias causales especificas que explican las acciones
individuales en el ambito de contextos diferentes.

generaliZaci 6!] de

€S sectq.
S Mecanismqg A

Capitulos siguien-
Ac!ui & valido |,
ncia por explica.

* Existe traduccién espafiola: Elster, J., El cemento de la sociedad. Las paradojas
del orden social, Barcelona, Gedisa, 1992, p. 10.
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Nos interesa en cambio observar dos cosas.

La primera es que tales mecanismos deben ser situados dentro de
un esquema conceptual. De algiin modo tenemos que asumir el riesgo
de especificar, antes de iniciar el analisis empirico de un aconteci-
miento real, qué esperamos encontrar y, por tanto, hemos de tener
una lista de variables que puedan ser utilizadas para investigar un
conjunto completo de fen6menos (Ostrom, 1996). Este esquema con-
ceptual es mucho menos que una teoria, en el sentido de que no es
capaz de predecir los resultados. Pero sirve, en cambio, para especifi-
car con una cierta meticulosidad cuéles son las variables que los influ-
yen, y permite formular las hipétesis para validarlas o falsarlas en el
andlisis empfirico.

La segunda observacién es que en el debate cientifico sobre los
mecanismos, ha sido observado c6mo éstos pueden concernir al con-
texto en el que se desarrolla la accién, las matrices psicolégicas de la
accion individual o incluso la relacién que se establece entre los indi-
viduos. Esta ultima categoria —los mecanismos relacionales— es la
que nos interesa particularmente en esta ocasién, desde el momento
en que, como veremos, ello permite considerar que los resultados de
los procesos decisorios de politica publica dependen de las interaccio-
nes que se establecen entre una pluralidad de actores. El tercer objeti-
vo que este volumen se propone, pues, es el de aportar un esquema
conceptual general que sea aplicable a toda la clase de fenémenos que
llamamos «decisiones de policy» y que nos permita identificar, o al
menos ayudarnos a suponer, los mecanismos causales de tipo relacio-
nal que podrian operar en diversas circunstancias. De este modo en-
tendemos que seria también posible comprender mejor los microfun-
damentos de las politicas publicas y, en consecuencia, ser capaces de
realizar una reconstruccién de los motivos de las acciones individua-
les, cuya combinacién genera una transformacién significativa de las
distintas maneras o modos mediante los cuales se hace frente a la so-
lucién de un problema colectivo.

Los dos primeros objetivos se alcanzaran si los lectores de esta
obra, incluso aquéllos quizé desprovistos de conocimientos de ciencia
politica y de analisis de las politicas publicas, aprovechan el esquema
conceptual que presentaremos en los capitulos siguientes para estudiar
las decisiones o incluso para intentar influir en sus resultados. Al hacer-
lo, como es obvio, pondran implicitamente en duda los paradigmas y
los modelos generales.

El tercer objetivo, en cambio, conlleva que el debate actualmen-
l¢ en curso (Panebianco, 2010, Vallés-Ballart, 2012) sobre lafs tema-
Ucas fundacionales de las ciencias politicas y sociales recoja, en el
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framework que presentaremos
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1.3. El anélisis decisional: tradiciones y utilidad

El estudio de las decisiones, entendido literalmente, bien como
identificacién de los criterios y de los procesos a través de los cuales
S€ escoge entre opciones, bien como modo de investigacién de diver-
sas caracterfsticas de los sistemas politicos, probablemente Vivié su
maximo esplendor en el periodo 1960-1980. Posteri.ormente. n.1icntm
que por un lado los progresos realizados a nivel teérico y a.nalitlco eran
utilizados para profundizar en una serie de fenémel}os diferentes, por
otro, las criticas a los presuntos presupuestos teénlco.s de ese deate
fueron cada vez mayores, y la atencién de los especialistas disminuyé

0.
poccjs:gl:lc:‘;mente es por ello que el volumen guizés mas cor'nplettlags;
bre decision making sea una antologfa publicada en un lc.Jano
te didactico a los cursos de la Open University inglesa, en
ek ot (casi) todo lo que se habfa escrito
la que el estudlanté podi':IV t.:lr;;intlrggz;:as
a (McGrew, Wi , ‘
SObTE: lrte;?;dal(d, el interés del periodo que va desd:e 1960 a 198?1 tl::n:l
razones claras. Ante progresos tedricos que permitfan rcpres;e et
de eleccién en los contextos publicos, el est.udi‘o de las g
p'mces%estacé como uno de los instrumentos privilegiados para :
:lS(:Lr:;?O de la politica y en particular de la distribucién del poder po
ico. o Go-
lftlc%,] referente principal lo constituye el volumen lde [f)i:‘:-’r:a‘fi’:i ' del
verns?, que representa una etapa fund.amenta! Tn a avolveremos e
paradigma pluralista en la ciencia politica del sig od):i.]os s ghs
nuevo a ello en el capitulo 8, pero de momentlo l:‘:radorcs e MOSITAF
el objetivo de la investigacién de Dahl y sus ffo'ao ey conkcideis
cémo la efectiva distribucién del poder politic
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locales (0 mas en general en las sociedades contemporéneas) no podi
estudiarse sélo a través del andlisis institucional —tiene poder quieﬁ
ocupa posiciones de autoridad— ni tampoco s6lo a través del anélisis
reputacional —tiene poder quien es percibido por sus propios conciu-
dadanos como especialmente poderoso— sino que tenfa que ser inves-
tigado preguntandose quién tiene la capacidad efectiva de influir en
las elecciones clave, en las politicas publicas. En otras palabras, en la
l6gica de Dahl, el poder politico es esencialmente el poder de ;omar
decisiones. O, si se quiere, la capacidad de que las instituciones publi-
cas asuman las opciones que uno desea.

Dahl, ponia pues en duda el valor, en el plano empfrico, de la teo-
ria de las élites. Aquélla segiin la cual «bajo la fachada de la politica
democratica, quien suele dirigir las cosas en realidad es una élite so-
cial y econémica» (Dahl, 1961, p. 6).” Entre las preguntas que se plan-

teaba, dos son especialmente interesantes para nuestros fines (Dahl,
1961, p. 7):

» (Cémo se toman realmente las decisiones politicas importantes?
¢ ;Qué personas tienen mas influencia sobre las decisiones?

La conclusién alcanzada en el caso estudiado —la ciudad de New
Haven, donde tiene su sede la Universidad de Yale— es que, mirando
el tema desde la perspectiva del largo plazo, habfa habido una trans-
formacién que supuso pasar del dominio de una oligarqufa hacia un
sistera abierto y pluralista, y que en el corto plazo, ello habfa condu-
cido a un sistema politico muy condicionado por el ejecutivo (el alcal-
de y la estructura burocrética permanente).

Para Dahl, el caso de New Haven es paradigmético de una evolu-
cién de la politica americana y mas en general de los sistemas demo-
cratico-representativos contemporéneos. Sistemas que se caracteriza-
rfan por un modelo de «poliarquia», en el cual, el poder —entendido
como la capacidad de un individuo o de un grupo de influir los com-
portamientos de otros individuos o grupos a través del uso de las insti-
tuciones publicas— puede ser observado a través de la reconstruccién
de c6mo son tomadas las decisiones importantes. Pero que, por otro
lado, depende en cada caso de los recursos que cada sujeto sea capaz
de movilizar. Por lo tanto, no cabe duda de que algunos actores son
mas potentes que otros porque pueden movilizar més recursos. Sin
embargo y dado que:

* Existe traduccién espafiola: Dahl, R., ¢ Quién gobierna?, Madrid, Centro de In-
vestigaciones Sociolégicas, 2010, p. 36
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a) los recursos no son completamente acumulableg s
que quien tiene una mayor cantidad de un determinadq s :: °b‘{io
ponga también de la mayor cantidad de otro, y que S0 djs.

b) en un régimen democratico se garantiza que todas
nes puedan incluirse en el orden del dfa, es decir, puedan
agenda politica, el poder politico tiende a ser distribuido
bastante amplio en la sociedad y no a estar concentrado
unos pocos oligarcas.

las Cuestig,.
el'ltl'ar en la
de un mod{)
€n manosg de

La importancia y el éxito del trabajo de Dahl no pueden infraya],,
rarse en absoluto.

En primer lugar, su conceptualizacién de la nocién de poder poli-
tico como capacidad de influencia, retoma y refleja la afirmacién de
Max Weber segun la cual una autoridad politica estable ha de funda-
mentar su poder en su legitimidad y, por lo tanto, apoyarse en que los
ciudadanos crean de forma generalizada que tienen que obedecer las
6rdenes. Esto quiere decir, por supuesto, que el ejercicio del poder ne-
cesita recursos (legales, de consenso, de otro tipo), pero que no se
identifica con ellos. El poder no es atributo de un sujeto sino, precisa-
mente, una relacién entre tal sujeto y otros sujetos. Al limite entre el
soberano y la entera masa de los stibditos. Pero se da sélo si existe ver-
dadera obediencia. Si ese poder permite modificar el comportamiento
de otros sujetos.

En segundo lugar y claramente relacionado con el punto prece-
dente, Dahl situé en el centro del analisis politico el estudio de las de-
cisiones. Para entender quién manda es necesario entender quién ha
optado por una de las alternativas especificas. Al plantearlo asi, refor-
z6 la imagen pluralista de los sistemas politicos contemporaneos:
dada la creciente complejidad de las decisiones verdaderamente im-
portantes, es mas que razonable imaginar que las sociedades contem-
poraneas vean interactuar una pluralidad de actores con diferentes
objetivos y recursos que se influyen mutuamente.

Y precisamente por esta estrecha asociacién entre el paradigma
pluralista y el estudio de las decisiones, el enfoque de Dahl y de su es-
cuela fue implicita y explicitamente criticado.

Las primeras objeciones fueron formuladas casi inmediatamente
tras la publicacién de Who Governs? y vinieron de dos autores (Bach-
rach, Baratz, 1963 y 1970) que acusaron a Dahl de desatender una di-
mensi6n importante del poder. Afirmaron, fundamentalmente, que no
es cierto que la tnica forma de ejercicio del poder politico, y quizés ni
la mas importante, sea la derivada de la capacidad de influir en las
decisiones. Una forma ciertamente mas sutil, pero no por ello menos
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impﬂr-lulll'c, .L-‘().nsislf:e (.m el hecho de ser capaces de impedir que deter
minadas cuestiones ion tratadas en el orden del dfa y, por lo tanto
que pHCda incluso |n1‘c|a|.-5e el proceso decisional. En otras palabras',
es pmlble que lo:q recursos de un actor especifico sean tan grand
que pueda ir‘npcdlr que otro actor perciba la posibilidad mismi de i:\s
poner elecciones que sin embargo serfan de su propio interés. Tam-
bién plantea esla critica, de un modo todavia mas radical éleven
Lukes (1979) quien afirma que el mayor poder consiste en la capac
dad de modelar las preferencias de los individuos, de modo quezealr;
inducidos a apoyar elecciones que en realidad van en contra de sus
intereses.

El método decisional en el analisis de la politica queda asf bajo
sospecha, ya que podrfa de hecho esconder un conservadurismo im-
plicito, en cuanto acredita como democréticos y pluralistas sistemas
polfticos en los que las elecciones finalmente llevadas a cabo son s6lo
aquéllas que no importunan realmente a la élite dominante. Como ve-
remos en el siguiente capfitulo, esta acusacién de conservadurismo
tiende a resurgir en el debate cientffico sobre la toma de decisiones y,
sin embargo, a pesar de la aparente solvencia de las criticas, entende-
mos que ello no es un motivo suficiente para descartar el anélisis deci-
sional de la caja de herramientas del cientffico por diversas razones.

En primer lugar, como han sostenido entre otros Parry y Morriss
(1974) muchas de las que se denominan como «no decisiones», son en
realidad «decisiones de no decidir», y pueden ser estudiadas con los
mismos instrumentos del analisis decisional, adaptandolos si ello es
necesario. Por ejemplo, Crenson (1971), sobre cuyo trabajo volvere-
mos més adelante, hizo exactamente esto a través de un analisis de las
razones por las que una comunidad local, a diferencia de otra, no

adopt6 una politica contra la contaminaci6én atmosférica.

En segundo lugar, Lukes tiene razén al considerar que es posible
que las instituciones y las €lites que existen en toda sociedad, logren
modelar las preferencias de los individuos para llevarles a preferir
aquello que en realidad les conviene a las élites dominantes. Y sin em-
bargo, el problema que se plantea es que los sistemas politicos demo-
craticos, 0 como queramos llamarles, est4n precisamente gol?emados
por las preferencias de los ciudadanos, partiendo de la hipdtesis de que
esas preferencias se corresponden realmente con los intereses de quie-
nes las expresan. Si tal hip6tesis no €8 verdadera, como es posible ¢
incluso probable, ello nos deja con el incémodo lnterrogame.dz p:l-e-
Buntarnos «¢Quién conoce los verdaderos intereses fie IOS')CIU a :
n0s?», ;La élite intelectual? ¢El partido politico domlnantci S'eétra -

€ preguntas a las que ciertamente no €8 posible dar una slUCION =
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tisfactoria por ahora, y ello puede llevarnos a recordar la famog, -
de Winston Churchill (que no por casualidad habfa sido derrotaq,, hs:
cfa bien poco en unas elecciones) segin la cual «]a democracia es 1;
peor forma de gobierno, con excepcion de todas las otras formag que
han sido utilizadas a lo largo del tiempo»,

En tercer lugar, es necesario recordar que en este volumen no exa-
minamos el analisis de las decisiones en el &mbito ptblico con e fip
de estudiar la distribucién del poder politico en las sociedades con.
temporaneas, como pretendfa Dahl. Nuestro objetivo, como hemos di.
cho, es tratar de comprender cuéles son los elementos que caracteri-
zan los procesos de decision y, por consiguiente, identificar las razones
por las que ha sido adoptada una determinada opcién, o valorar sj re-
sulta razonable pensar que una determinada propuesta pueda ser lle-
vada a cabo. En otras palabras, pretendemos ocuparnos de las deci-
siones de policy y no de cualquier decision llevada a cabo por actores
polfticos o institucionales.

Esta referencia a la tradicién disciplinar del anélisis de las politicas
publicas es fundamental para comprender la diferencia entre el uso del
analisis decisional realizado por los seguidores de la escuela pluralista y
nuestro enfoque. Esto no se debe tanto al hecho de que, como también
han sostenido algunos investigadores (Harrop, 1992), el concepto de
polftica pablica es mas amplio que el de decisién, lo que sin duda es
cierto, aunque, en tltima instancia, una politica publica es también un
conjunto de elecciones. La verdadera razén es que la cuestién de «quién
manda» es s6lo uno de los aspectos posibles, y quizas no el més relevan-
te, de las preguntas de investigacién que nos podemos plantear en el
ambito de la public policy analysis. De hecho, como dijeron acertada-
mente Heclo y Wildawsky (1974, p. XIV) «una policy no es una constan-
te sino una variable, y el poder no es una suma finita, sino que es exten-

sible en todas direcciones». Esta relativa marginalidad de la cuestién
del poder politico en el anélisis de las politicas est4 determinada por el
hecho de que el equilibrio final alcanzado en una decisién de policy
puede poner de acuerdo, y a menudo lo hace, a una pluralidad de inte-
reses distintos que no est4an necesariamente compitiendo entre ellos, y
es una consecuencia de que las decisiones suelen tomarse en condicio-
nes absolutas de incertidumbre (ontolégica).

La relaci6n entre estos dos conceptos fue bien expresada por He-
clo: «La polftica tiene sus orfgenes también en la incertidumbre: los
hf)mbres estan colectivamente perplejos ante qué hacer [...] Los go-
biernos no se limitan a ejercer el poder [...] sino que tratan también
E:lc enc'ontrar la solucién. El proceso de policy making es una forma de
Investigacién colectiva en nombre y por encargo de la sociedad». Los
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términos utilizados por Heclo (1974, p. 305) en el original —govern-
ments not only power; they also puzzle— dan cuenta de esta caracteris-
tica fundamental de las decisiones de politica publica aun mejor que
nuestra traduccion. En este escenario, las criticas planteadas respecto
al pluralismo —y por extensién al analisis decisional— son relevantes
hasta cierto punto. Muy a menudo, el problema no se sittia tanto en la
posibilidad de imponer las propias preferencias, sino en qué puede
hacerse realmente para tratar de afrontar un problema colectivo.

Dicho esto, es necesario afadir que al nivel micro de la decisién
singular, la imagen plural, aunque no necesariamente pluralista, del
campo decisional planteada por Dahl, funciona lo suficientemente bien
para caracterizar la manera mediante la cual se desarrollan las eleccio-
nes de interés colectivo. Esto no significa necesariamente que haya una
especie de destino ineluctable que lleva a las sociedades contempora-
neas a devenir més abiertas y democraticas, o en cualquier caso méas
polidrquicas como sugiere la escuela pluralista. Sin embargo, el carac-
ter cada vez mas complejo de la toma de decisiones de politica publica,
el aumento de la incertidumbre sobre los resultados a medio y largo
plazo (determinado por el hecho de que nuestros instrumentos de diag-
néstico de las interconexiones entre diferentes aspectos de las socieda-
des contemporaneas han superado con creces nuestra capacidad de ela-
borar terapias apropiadas a los problemas que tenemos delante) hacen
altamente plausibles hip6tesis que sostienen la influencia de muchos y
diversos sujetos en la arena de las politicas publicas.

Y, en cualquier caso, los instrumentos analiticos elaborados para
el estudio de las decisiones son demasiado valiosos para renunciar
a ellos al entenderlos asociados a una teoria politica especifica. Ello
equivaldria a renunciar al anélisis estadfstico porque a menudo ha
sido usado para demostrar la estrecha relacién entre variables que, en
realidad, no tienen entre sf ninglin nexo causal plausible.

Ademas, en nuestro caso, el problema de la toma de decisiones
importantes en la solucién de los problemas colectivos, mas que un
problema cientifico, es un problema que tiene que ver directamente
con nuestra vida como ciudadanos. Una ciencia de las politicas que
quiera afirmar la propia relevancia, incluso practica, no puede eximir-
se de plantear preguntas y tratar de dar respuestas adecuadas.

1.4. La estructura del libro

El tema de la decisién y del analisis decisional se expondra como
sigue:
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En el préximo capftulo, -etomando en parte lo expuesto en el pj.
rrafo precedente, trataremos de aclarar qué entendemos por decisién,
y decisién de policy en particular, identificando l.a complejidad y la in.
certidumbre como componentes esenciales del tipo de fenémenos que
nos interesan. Se discutiran después los Pl‘il’":ili"?ll"-'S modelos de anil.
sis de la decisién que nos ha legado la literatura de las ciencias socia-
les. Concluiremos ese capitulo con la presentacion del modelo usado
en el volumen, especificando cudles son sus componentes.

El capitulo que sigue est4 dedicado a los actores de los procesos
decisionales. Tras una breve discusién sobre el concepto de actor, y en
particular sobre la distincién entre actores individuales y actores co-
lectivos, se analizardn a continuacion los objetivos que tienen los ac-
tores, sus diferentes racionalidades de accién, los tipos de recursos
que pueden movilizar y los roles tipicos que éstos desempenian en los
procesos decisionales. Finalmente, se introducira el concepto de net-
work decisional y las propiedades que puede tener.

El cuarto capitulo aborda el examen del contenido de la decisién,
de su influencia sobre los resultados del proceso y de las modalidades
mediante las cuales éste puede ser analizado.

El quinto capitulo se ocupa de las formas que los actores pueden
o deben utilizar para interactuar entre ellos. Tras una breve discusion
sobre los procedimientos formales definidos institucionalmente, se
presentara una clasificacién de las modalidades de interaccién que
se pueden utilizar en el andlisis.

E] sexto capftulo concluye la presentacién de los componentes del
modelo con el examen del contexto (o entorno) de la decisién. Ademas
de proponer modalidades simples para «medir» ese entorno, se intro-
duciré el concepto de ventana de oportunidad.

En el séptin.u? capitulo se articulan los diversos componentes del
modelo dc;: andlisis. C_oherentemen?e con la formulacién ya anuncia-
da, es dec1.r, que nuestro punto de vista sera el propio del innovador, o
sea, de quien pretende alterar, de forma no marginal, el contenido d
una politica publica, dicho capitulo aborda las estraté L consani o de
den poner en prictica para alcanzar los objetivos de tr:ls?s que se pue-
trata de un capitulo extenso en el que se pretende m Ol‘m2lc161-1. Se
un buen nimero de ejemplos, c6mo todos los com ostrar, a partir de
lo pueden usarse con el fin de crear una sitmmml’"--"l:ﬂenta‘s del mode-
toma de la decision. Los ejemplos de este capitul n favorable para la
persos en todo el libro, proceden de 1a rea?id“ c?" asf.corno otros dis-
(con alguna incursién en la realidad latinoamea. italiana y espaiiola
conocen bien, pero entendemos que pueden s I‘lc.slma) que los autores
ciones parecidas que pueden darse en otro er llustrativos de situa-

s muchos lugares, e invita-
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mos a COnstruir casos y ejemplos en la misma linea procedentes de
otras situaciones y/o paises.

El capitulo que sigue esta dedicado al modo en el que podemos
estudiar las decisiones, poniendo asi de relieve algunos elementos me-
todolégicos imprescindibles, ya sean los diferentes objetivos cognosci-
tivos que pueden desprenderse del analisis decisional, ya sean las va-
rias estrategias que pueden ser usadas con este fin.

El dltimo y breve capitulo aborda la ensefianza del analisis deci-
sional tomando en consideracién la experiencia acumulada en investi-
gaciones y casos anteriormente analizados.

Finalmente, un post scriptum sobre los efectos del cambio tecno-
l6gico en el proceso de formacién de las politicas pablicas, un glosario

que retoma las definiciones que aporta el texto, y un apartado con las
referencias bibliogréficas, concluyen el volumen.



CAPITULO 2

:COMO ENTENDER UNA
2 [ NA DECISI
DE POLITICAS PUBLICAS? an
¢NECESITAMOS UN MODELO?

2.1. Qué es una decisién de policy

El concepto en torno al cual gira este volumen es el de «decisién
de policy» o «decisién de politicas publicas», y por lo tanto hemos de
partir de este punto. Menos simple de lo que cabria imaginar.

Si tuviéramos sélo en cuenta la etimologia de la palabra decisién,
el problema seria bastante sencillo: decidir —del latin de-coedere—
significa cortar, ir descartando las opciones disponibles hasta que sélo
nos quede una. Decidir, por tanto, seria sinénimo de elegir, y decisién
es sinénimo de eleccién.

Cada dia tomamos muchisimas decisiones. A veces conscientemen-
te y mas a menudo de forma inconsciente (o, mejor, automaticamente).
Esto implica que, al menos en abstracto, existen alternativas para mu-
chas de las acciones que realizamos. Cuando nos levantamos por la ma-
fiana podemos decidir si tomarnos un café, un té o bien una copa de li-
cor, pero ello implica de entrada que tenemos a disposicion en casa
estas tres bebidas o bien que podemos acudir facilmente a un bar.

No obstante, es evidente que no podemos decidir despertarnos. El
hecho de despertar es el resultado de un proceso natural (o forzado,
via despertador) que ocurre con completa independencia de nuestra
voluntad. Podemos decidir suicidarnos arrojandonos desde una venta-
na, 0 menos tragicamente, tirarnos al agua desde un trampolin, getio
en cambio no podemos cambiar de idea a mitad del vuelo. La ley de la
gravedad lo impide. alosila

Estos ejemplos ponen de relieve algunos elenllentoslesencz_a S. -
decisién implica un acto de voluntad y la existencia de a dterfu.i,wa :
No existe ese acto, y no existen esas alternativas, o hay decision.
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L‘mdelose_iemplosnmsclamsdelaimmhdﬂ
dir es probablemente la ceremonia del matrimonio, en Cmacto de degy
se plantean explicitamente las preguntas «quieres 6’0 M
como esposa a la aqui presente Lucias» v «Quieres ty. mealﬂos oy,
esposo al aqui presente Carlos». La idea es que frente 3 mnmar%
gada de consecuencias como la eleccién de la persong SCckdn
pasar (quizas) el resto de nuestra vida, es necesario hacer explicy
voluntad de tomar tal decision, ofreciendo asi la posibilidad ge . - 2
der negativamente. SSpon.

Pero justamente este ejemplo muestra lo que afirma Bobbio (|
p- 11): «el acto de decidir. considerado en si v por si, [..]es de %
in‘t§rés anahuco v suele ser dificil de atrapar desde el punto de vigy -
piricos. Si trataramos de explicar esa decision, v acabaramos respon
diendo a la pregunta de por qué Carlos v Lucia se han casado, con la
conclusion de que ha sucedido porque han respondido afirmativamenge
a la pregunta que les ha planteado quien oficia la ceremonia, seria tay.
tolégico y estiipido. En realidad, seguramente «la eleccién» ocurrié mu.
cho tiempo atrss, v las razones que condujeron a esa situacién a meny-
do no son claras ni siquiera para los dos contrayentes.

Esto es todavia mas evidente en el caso de decisiones adoptadas
en ambitos diferentes a la esfera personal. Por poner un ejemplo saca-
do de la crénica politica espariola del 2013, el momento en el que el
gobierno decidi6é aprobar un proyecto de ley que reforma el sistema
educativo no coincide ciertamente con el dia en que formalmente se
aprobé en Consejo de Ministros. La decisién fue sin duda adoptada
mucho antes y el contenido de la reforma ha ido cambiando y cambia-
ra progresivamente a causa de la intervencién de un amplio nimero
de sujetos. Si sélo tenemos en cuenta la presentacién en la rueda de
prensa posterior al Consejo de Ministros, no hubiéramos llegado a esa
conclusion.

Por lo tanto. junto al hecho de que una decisién implica un acto
de voluntad, v la existencia de alternativas, un tercer elemento funda-
mental es el proceso a través del cual se ha llegado a la eleccion final
o sea, la secuencia de acciones y de decisiones elementales que han
acabado determinando su contenido.

Estudiar la decisién significa estudiar los procesos decisionales.
los mecanismos mediante los cuales se «decide decidir», se analizany
se desechan las posibles alternativas y se alcanza el resultado final
que puede ser también el de «decidir no decidirs, dejando las cosas
exactamente tal y como estan. _

Esta ultima observacién anade un cuarto elemento. Una decision
debe comportar al menos una potencial transformacién o cambio e

Junto 3 m:
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o] mundo que nos .rc?dea. Si decidimos tomar un café
que nuestras provisiones de café _disminujran_
sistema educativo pretende modificar la manera en la que se organi-
zan los ciclos formati\:'os o los contenidos de las materias. Puede ser
que al final esos cambios no se consigan, pero probablemente ésa era
la intencién de al menos una parte de los sujetos que han intervenido
en el proceso de elaboracién de la reforma.

En consecuenciz.a, una decisién ha de tener un objeto, unos conte-
nidos, v esos contenidos pueden ser diversos.

En primera instancia, la decisién puede tener que ver con la elec-
cién de los medios que tenemos a disposicién para alcanzar una meta,
un objetivo. Para ir al trabajo, por ejemplo, podemos elegir coger el
coche, utilizar el transporte publico o, si disponemos de tiempo sufi-
ciente, ir a pie. Podemos elegir si pasar nuestra vacaciones en el mar o
en la montana, si enviar a nuestros hijos a una u otra escuela, etcéte-
ra. En estos ejemplos, los objetivos son claros: tenemos que ir a tra-
bajar, queremos pasar unas buenas vacaciones y deseamos dar una
buena educacién a nuestros hijos.

Sin embargo, a menudo las cosas no son tan sencillas. A veces,
para comprender de verdad las razones de una determinada eleccién
hemos de ir mas all4, ya que la verdadera decisién puede tener que ver
més con los objetivos que queremos conseguir que con los medios dis-
ponibles para hacerlo. La eleccién de la carrera profesional puede ser
un ejemplo: el problema a resolver en este caso no tiene que ver tanto
con las alternativas a disposicién como con los objetivos que se nos
plantean. La eleccién de convertirse en médico puede estar dictada
por la voluntad de ser ttiles al préjimo, por el deseo de seguir la tradi-
cién familiar, por lo atractivo de una carrera en un sector intelectual-
mente estimulante o, sencillamente, por que pensamos que €s una
profesién en la que se gana mucho dinero. En buena medida, es cierto
que las razones individuales que conducen a hacer la carrera de medi-
cina seguramente incorporan una mezcla diferente de todos estos ele-
mentos, o incluso de otros, pero entonces lo que supone una verdade-
ra eleccién, la decisién sustancial, es definir cuales son los valore_s
Prioritarios que se quieren perseguir y que quizé nos llevaran a consi-
derar alternativas profesionales completamente distintas a la de médi-
€0, como la de ser misionero, comerciante, fisico 0 financiero. :

El problema de si la eleccién es la de los medios o la de'los fines
(ﬂue seguramente a su vez pueden también considerarse rrffadlos en un
nivel sucesivo: quiero hacerme rico o quiero ayudar al préjimo P(fr?“e
imagino que de ello depender4 mi felicidad) es evidentemente crulc;a1 ;;1
3 decisiones politicas en sentido estricto (MacKenzie, 1982, pp. 10-1/)-

€n casa significa
Una ley de reforma del
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Antes de pasar a las decisiones «piiblicass
otro aspecto que sigue estando relacionado con las decis; chmsic],eraI
nen lugar en la esfera privada. Hasta ahora, de hecho, he:::nesf Que g,
do que las elecciones tienen consecuencias sélo para ¢} Su(.)s Biny.
lleva a cabo. Pero muchas veces ello no es asj. Aunque Sie}eto
terminante el comportamiento individual en el ambito dell]; S de.
en algunos casos los resultados del proceso dependen de |, adﬁ?',%n
otros individuos. Por volver al ejemplo del matrimonio, el dme;c;:“ de
los de casarse con Lucia se queda justamente en eso, up deseo ( ‘Ca;_
bablemente un motivo de infelicidad) si Lucia no estd de acue{:jm
ello. De ahi el complejo problema de cémo sumar o agregar |ag iy
rencias individuales. 3y

Este problema es crucial en las elecciones realiza
publica, es decir, las que tienen consecuencias, direc
reales o potenciales, sobre toda una colectividad, va sea la poblacisn
de un municipio, de una regién, de una nacién o del planeta entero.
Desde el final de los estados absolutos (o incluso antes) y en cualquier
caso en los regimenes democriticos, este tipo de decisiones son de
caracter colectivo, ya que implican la necesaria interaccién de una
pluralidad de individuos. Como veremos en el préximo apartado, esta
caracteristica tiene consecuencias relevantes, sobre todo hoy en dia.

De entre las decisiones adoptadas en la esfera publica, adquieren
particular relevancia las que conciernen a las politicas publicas (las
decisiones de policy). Hay que sefialar que no son las tinicas que se
toman en la esfera publica: por ejemplo, las decisiones que implican
un nombramiento (sea a través de eleccién o de otro tipo de designa-
cién) para ocupar posiciones dotadas de autoridad legal son igual-
mente importantes y sélo con una concepcién excesivamente laxa so-
bre los conceptos a utilizar podrian ser asimiladas a las decisiones de
policy.

Con todo, las decisiones de policy representan seguramente la par-
te mas visible, y de mayor interés para los ciudadanos en relacién con
la actividad de gobierno, y por tanto, es importante aclarar de manera
precisa qué es una politica publica.

Una de las definiciones mas difundidas es la que propone Dye
(1987, p. 1) quien afirma que una politica publica es «todq lo que los
gobiernos deciden hacer o no hacer». Con el mismo espiritu Méfly y
Thoenig (1989, p. 129) proponen la siguiente definicién: <una pf)htl;a
publica es el producto de la actividad de una autoridad investida de
poder politico [puissance] y de legitimidad gubernamental». %

Mas articulada es la definicién que contiene un manual apareci
en varias lenguas que afirma que una politica piblica es «un conjunto

das en la esfery
tas o indirectag.
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de acciones y decisiones llevadas a cabo por diversos actores con la

finalidad de resolver un problema definido politic bl
co (Subirats, Knoepfel, Larrue, Varone, 2 0017” g g;‘lente como publi-

Como es eyidente, mientras Dye, Mény y Thoenig afirman que las
politicas publicas son solamente las actividades desarrolladc;s or
las instituciones publicas, Subirats-Knoepfel y sus coautores :un
afirmando la necesidad de la participacién de éstas, admiten q1;e los
actores pueden ser también privados, aunque introducen dos caute-
las: la primera es que el conjunto de las acciones debe ser, al menos

en las intenciones, coherente, y la segunda, que apunta a la existencia
de un problema colectivo.

Desde un mayor nivel de abstraccién, podemos definir una politi-
ca publica como un conjunto de decisiones y actividades que estan li-
gadas a la solucién de un problema colectivo, esto es, «cualquier insa-
tisfaccion relativa a una necesidad, una demanda o una oportunidad
de intervencién publica» (Dunn, 1981, p. 60).

Dentro de esta definicién no hay limitaciones relativas a la cohe-
rencia de las acciones (hay que considerar actores del proceso tam-
bién a aquéllos que se oponen a la solucién del problema), ni a la obli-
gada presencia de instituciones publicas (aunque estaran presentes
con toda probabilidad). Es en cambio decisivo, la existencia de un
problema colectivo cuyos contornos son objeto, inevitablemente, de la
interpretacién que haga de los mismos el analista. Un analista obliga-
do, obviamente, a considerar qué piensan los actores y cémo éstos de-
finen el problema. No se plantean tampoco limitaciones relativas a la
naturaleza de los problemas, ya que es del todo evidente que en el cur-
so de la historia y en diferentes lugares ha habido variaciones signifi-
cativas de los problemas definidos como colectivos, o mejor atn, de
los problemas para los que ha sido propuesta o requerida una actua-
cién de los poderes publicos.

La razén por la que preferimos aqui optar por una definicién maés
amplia esté relacionada, en buena parte, con la ambicién de este volu-
men ya declarada en el capitulo precedente y que sera sucesivamente
articulada en los capftulos finales. Como hemos dicho, queremos asu-
mir decididamente un punto de vista propio del innovador. Es decir,
de quien pretende alterar, de modo no marginal, el contenido de una
politica publica. Lo cierto es que no necesariamente los innovadores
son actores publicos, aunque casi siempre tratan de influir en el com-
portamiento de las instituciones. Afirmar una relacién biunI\:'oca es-
tricta entre actividades de los gobiernos y existencia de quf.tlcas pu-
blicas, soslayaria el hecho de que mas alla de las decisiones de
modificar el modo de resolver un problema colectivo, € incluso antes
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de reconocer la existencia del mismo, existen ya actores sociales, ex
pertos, grupos de interés, personalidades individuales, en e] entornc
de esa problemaética.

En realidad, se podria ir todavia mas all4 Y sostener que lo que
define como piblica una politica es tnicamente la existencia de un
problema colectivo. Actualmente buena parte de las politicas cultura-
les en varios paises del mundo son promovidas y sostenidas financie-
ramente, a veces de modo predominante, por fundaciones o empre-
sas. ¢(Podemos considerar que dada esa situacién, no se trata de
politicas publicas? Y mas atin, la expansion del microcrédito como
instrumento para las politicas de desarrollo en los paises mé4s pobres
se atribuy6 en general a la Grameen Bank y a su fundador Moham-
med Yunus. En teorfa se trataba de una actividad casi exclusivamente
desarrollada por sujetos privados, pero sin duda el problema al que
trata de responder es colectivo. Hasta el punto que dicha actividad re-
cibe financiacién a fondo perdido o a tasa de interés muy baja por
parte de instituciones publicas y organizaciones sin 4nimo de lucro.
No es éste el lugar para examinar a fondo esta cuestién, aunque es
evidente que si una actividad se desarrolla en la esfera politica ello
acaba teniendo consecuencias importantes sobre c6mo se toman las

decisiones.
La definicién aqui propuesta, en definitiva, nos permite observar

las decisiones que nos interesan sin asumir de manera preconcebida
que se deba apuntar exclusivamente a las actividades de los gobiernos.
Y por tanto apuntando a que la esfera publica no se agota en el estric-

to espacio de lo institucional.
Por consiguiente, y recordando que una decisién conlleva un acto

de voluntad, que puede concernir tanto a los fines como a los medio-s
y que con toda probabilidad implicara la i1:1tfarvenc16n dﬁ? una plurali-
dad de sujetos, podemos definir como decisiones de policy lo§ proce-
sos de eleccién entre varias alternativas de solucién en relacién con
un problema colectivo, y por lo tanto de transformacion o de altera-

cién de los modos mediante los cuales éste es afrontado.

2.2. Las caracteristicas de las politicas piiblicas
contemporaneas

Como acabamos de decir, el surgimiento de los problemas cfolec;:
vos, o mejor, el reconocimiento de que un prob!ema es colectlvo,ide-
ido variando tanto en el tiempo como en el espacio. Lo que se consnSi_
ra como inevitablemente publico en un pais no tiene esa misma co
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deracién en otro. Por ejemplo, mientras que la exigencia de ahorrar

ara «mandar a los hijos a la universidad» es considerado como natu-
ral en EE. UU,, no lo es en absoluto en Gran Bretafia, hasta el punto
de que los aumentos de las tasas universitarias decididos por el go-
bierno laborista de Tony Blair, y después seguidos y profundizados
por el gobierno conservador de David Cameron, han generado conflic-
tos muy significativos en la esfera politica y social. Al contrario, du-
rante muchisimos afios en Europa se consideré que introducir una le-
gislacion que evitara la formacién de monopolios y oligopolios, similar
a la estadounidense, era una injerencia excesiva del Estado en el fun-
cionamiento del sistema econémico.

Estas diferencias entre paises existen y son llamativas, pero pode-
mos igualmente advertir en los tltimos 250 afios una evolucién de las
politicas publicas que nos permite hablar de sus caracteristicas tipicas
en la época contemporanea. Entendemos que se trata de un punto cla-
ve: sOlo si se comprende la naturaleza de los problemas colectivos y
las formas con las que hoy se piensa resolverlos, sera posible imaginar
cémo puede alguien que quiera impulsar un cambio o innovacién, lo-
grar una pequena o gran trasformacién en las politicas publicas.

La reconstruccién siguiente es necesariamente esquematica (y
deudora de Dente, 2004), pero entendemos que no por ello menos qtil
para desarrollar nuestro razonamiento.

El punto de partida esta representado por las revoluciones ameri-
cana y francesa y por la generalizacion del modelo del estado liberal.
Precisamente, en esta fase nacen algunas de las caracteristicas basicas
de las administraciones publicas que persistiran en las fases siguien-
tes y que fueron magistralmente resumidas por Max Weber en la con-
cepcién de burocracia legal-racional. En las raices de este modelo en-
contramos tanto las tareas propias del Estado como los instrumentos
de los que se sirve. Las tareas propias del Estado liberal son las de ase-
gurar internamente el orden publico, permitiendo lo méas ampliamen-
te posible el que los ciudadanos puedan perseguir sus propios intere-
ses, siempre que ello no menoscabe los intereses ajenos. En este
sentido, los instrumentos utilizados son esencialmente de naturaleza
regulativa, es decir, tendentes a determinar los comportamientos in-
dividuales y colectivos a través, o bien de reglas generales a las que
obedecer (normas imperativas y de prohibicién), o bien condicionan-
d_O el desarrollo de determinadas actividades a la emision de las auto-
rzaciones o permisos pertinentes por parte de las administraciones
Pablicas. Ep cualquier caso, la actividad administrativa esta comple-
< ente dominada por la ley, de manera que el Estado liberal se vuel-

© sinénimo de Estado de derecho. Es decir, una forma de Estado en la
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den hacer sélo aquello que est4 pre.

: | conjunto de normas generales y abstractas aprobadas por
vxstg en :‘OSCE tnjﬂ ares del poder legislativo. Y deben hacerlo ademas en
a .
::Sforrfqa en que esa norma.twa estableica-b R PR
El Estado liberal del siglo XIX realiza i o iy
jamente regulativas. Mantenia g]ér01tos permanentes,
an prop canales y puentes, orgamzaba, y a veces gestio-
blica, etcétera. Sin embargo, realizaba estas ac-
actividades regulativas. En efecto, los proce-

dimientos de adjudicacién de una obra publica o los concursos de
contratacién en la administracion, estaban eqcamlnados a seleccionar
la mejor oferta o el mejor candidato, pero lo fmportante era actuar de
manera imparcial con respecto a los competidores, de manera que la
anulacién del concurso, y por tanto el retraso en la construccién de
la obra o en la cobertura de la plaza vacante, € consideraba menos
grave que la atribucion del contrato a una empresa O a una persona
mediante un procedimiento incorrecto. Era mas grave vulnerar el pro-
cedimiento, que no construir o no la obra.

Las cosas cambian, incluso de manera radical, con la llegada del
welfare state y, por tanto, con el aumento de las tareas de los poderes
piblicos. Esta «gran trasformacién» consistio en atribuir a las institu-
ciones publicas, al Estado, la responsabilidad no sélo de poner reme-
dio a los fracasos del mercado en la produccién de bienes publicos
sino, también y sobre todo, la responsabilidad de garantizar el creci-
miento econémico y social, la plena ocupacién, la reduccién de la in-
certidumbre para los ciudadanos a través de los sistemas de pensiones
y de asistencia sanitaria y social. Es en esta fase cuando las dimensio-
nes de las ad}llinistraciones aumentan de manera inimaginable, asi
como la cantidad de recursos que éstas absorben (por poner sélo un
:]: sr:[gzi 3??;;19453 ;’ :'/l 1985 el gasto publico porcentual del PIB
23,6 % al 68’ 5 % en Sl;ec'o)eg ey . it Flada i s el
las dimensio’nes se sumé s B P8 et aiopn el ik weSeE o
da trasformacién de lm o L e o ron>

No sélo los int b msn:l.ll’l:lentos de mocion.
ciente uso de las Tr:;z?::eﬁz? llet? gt e st S
nes), del uso de incentivos :lst lﬂanCIeras.(pensemos FAl 12.15 n
minadas a favorecer el de]::a) e negam.;os (en las politicas enca-
dedicades a Ja : rrollo econémico, pero también en las
duccién di proteccion del medio ambiente), y a través de la pro-

irecta de bienes y servici d g .
lo que resulta mas S ios (de !a escuela a la sanidad). Pero
estan en la base de |a accién € es que los instrumentos legislativos que
n publica cambian, por asf decirlo, de sen-

; ki .
cual las instituciones publicas pu

no er
construfa carreteras,

naba, la educacién pu
tividades como si fueran
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tido. Pasan‘ de ser «programas condicionales» —planteados bajo la
férmula «si..., entonces...» (por ejemplo: si subsisten determinadas
circunstancias', entonces el ciudadano solicitante tendr4 derecho a ob-
tener el permiso para construir)— en “programas con objetivo», en
los que se establecen los objetivos a alcanzar y no sélo los procedi-
mientos a seguir. En este periodo, la principal férmula de accién de
los poderes publicos pasa a ser la programacion, que atribuye al poder
politico la definicién basica de los recursos disponibles, su distribu-
cién entre los diferentes campos de actividad publica y la definicién
de los objetivos a alcanzar a corto y medio plazo por parte de las es-
tructuras o aparatos administrativos, dejando a estos tltimos la tarea
de desarrollar las actividades necesarias para que todo ello acontecie-
ra. Es importante observar el fundamento constitucional de este cam-
bio de primera magnitud en el papel de los poderes ptiblicos viendo el
contenido del artfculo 3 de la Constitucién Italiana, que fue copiado
casi literalmente en el apartado 2 del articulo 9 de la Constitucién Es-
pafiola, como elemento habilitador esencial de la intervencién de los
poderes publicos.

La consecuencia inmediata de todo ello fue la necesidad de am-
pliar la esfera de autonomfa y de poder discrecional de las burocra-
cias, como también renunciar en gran medida a la uniformidad que
las habfa caracterizado hasta el momento. La expansién de la pro-
duccién directa de bienes y servicios por parte de las administracio-
nes ptblicas dio un fuerte impulso a la descentralizacién de las res-
ponsabilidades de las administraciones territoriales subnacionales,
ya sea mediante la creacién de nuevos niveles de gobierno (por ejem-
plo las regiones en Italia, Francia y de las Comunidades Auténomas
en Espafia), ya sea a través del fomento de la administracién periféri-
ca de Estado, ya sea a través de la ampliacién de las tareas de las ad-
ministraciones locales. Esta progresiva diferenciacién organizativa
tenfa dos objetivos principales: por un lado, ajustar lo maximo posi-
ble la estructura organizativa a las tareas atribuidas y, por otro, mul-
tiplicar los puntos en los que se ejercia el control politico sobre la
administracién.

Todas estas transformaciones, de hecho, se dieron durante un
tiempo bastante extenso y sin que en muchos casos se sintiera la nece-
sidad de afrontar el problema de definir un nuevo modelo. En reali-
dad, las nuevas tareas del Estado no sustitufan por completo a las an-
teriores y los principios del Estado de derecho segufan siendo Véll‘dos
en el desarrollo del welfare state. Si bien en lo referente al paso del Es-
tado absoluto al Estado liberal es posible reconocer con spffcxentfe cla-
ridad momentos de pausa y de reconstruccién de las administraciones
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publicas (las ya recordadas revoluciones americana y francesa)

cede lo mismo por lo que respecta al paso al Estado del bieneSt-ano Su.
por supuesto, se benefici6 de sucesos externos significativos (lar ue,
econémica del 1929 y la consiguiente politica rooseveltiana df:lczSls
Deal y, sobre todo, el segundo conflicto mundial), sino que e daedw
manera més velada, con un crecimiento progresivo del gasto piiblico e
de la carga tributaria. y

Por lo tanto, el modelo de administracién del welfare state ha tey;.
do caracteristicas mucho menos nitidas que el modelo del Estado Jips.
ral. No sélo falta un Max Weber capaz de sistematizar sus rasgos esep.
ciales, sino que la superposicién de los nuevos principios a Jos
tradicionales, acompainada de la mayor diferenciacién de las funcio.
nes, ha ido generando una situacién de complejidad notable.

Sin embargo, algunos elementos de este modelo son claramente
observables.

En primer lugar, el énfasis en la eficacia de la accién —entendida
como el éxito de las politicas publicas— constituye un rasgo distintivo
del Estado del bienestar y se convierte en el nuevo modelo de legitima-
cién del poder politico. Si bien esta legitimacién funcional, en la ma-
yor parte de los casos, sirve de complemento y no sustituye por com-
pleto a la legitimacién legal-racional propia de la fase precedente, si
que puede facilmente identificarse y de hecho constituye el funda-
mento de los poderes publicos en el curso del siglo xx.

Durante la tltima parte del siglo XX, sin embargo, el modelo del
welfare state entra en crisis y se pone en marcha una transformacién
que todavia no ha concluido.

En parte, esta transformacién viene determinada por causas en-
dégenas. De hecho, la fase de esplendor del welfare state se caracterizo
por un crecimiento continuo del gasto publico que en muchos paISES
llegé a superar la mitad del producto interior bruto. Era quizas inevi-
table que esta tendencia se frenara y que en algunos casos se invirtic-
ra, ya que de lo contrario algunas de las bases capitalistas sobre las
que se apoyan las sociedades y los sistemas politicos de los pal's.eS mas
desarrollados —la propiedad privada de los medios de produccién ¥ la
libertad de empresa— dejarian de tener sentido. :

Pero la transformacion tiene que ver sobre todo con los cambios
en los problemas colectivos y por tanto en las tareas confiafias a -l?s
instituciones y administraciones publicas. Los cambios sociales y 12
naturaleza distinta de las politicas propias de los Estados contempo-
raneos son lo que explica la trasformacion de las estructuras de go0-

bierno en un mundo cada vez mas globalizado, en el que la l6gica que
o-nacion»,

relacionaba estrechamente «mercado-nacional» con «Estad
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ha ido perdiendo fuerza, con las evidentes consecuencias en los siste-
mas fiscales.

Esto no quiere decir, por otra parte, ni que los poderes publicos
hayan cambiado la forma de legitimacién, ni que las cuestiones que
han de afrontar sean menores en niimero o mas faciles de tratar. A ti-
tulo de ejemplo consideremos los siguientes tres puntos:

1. El desarrollo de la globalizacién econémica, el aumento de la
dimensién de los mercados, y en particular del financiero, ha
puesto en cuestion o ha dejado obsoletos, como hemos ya insi-
nuado, muchos de los instrumentos de gobierno de la econo-
mia; esto no quiere decir, por otra parte, que la demanda de
desarrollo econémico y de plena ocupacién por parte de la po-
blaciéon haya disminuido ni que, como muestran los aconteci-
mientos de los ultimos afios, que los gobiernos sean considera-

dos menos responsables por lo que respecta a la prevencién y a
la salida de las crisis econémicas y financieras.

2. La mejora del conocimiento en el 4mbito de las ciencias natu-
rales ha mostrado las crecientes interdependencias entre el de-
sarrollo industrial y las transformaciones del medio ambiente
tanto a nivel local como a nivel global; la demanda de «desarro-
llo sostenible» plantea a los gobiernos retos de extrema dificul-
tad y urgencia.

3. El desigual desarrollo econémico a nivel planetario ha alimen-
tado flujos migratorios sin precedentes que han transformado
profundamente las sociedades occidentales; constituye un reto
el garantizar la convivencia, en el sentido amplio del término,
en una sociedad multiétnica, en la que ya no son tan decisivos
ciertos presupuestos de valor compartidos por la gran mayoria
de la poblacién.

Estos tres ejemplos son indicativos del tipo de politicas publicas
que resultan hoy necesarias y que, al mismo tiempo, son més comple-
jas de desplegar. En esta fase histérica, sobre cuya evolucién es irnpc?-
sible hacer previsiones, los procesos de policy adquieren caracteristi-
cas con las que hay que resignarse a convivir. b

La primera de tales caracteristicas es la explosién de la compleji-
dad decisional. En el periodo liberal las politicas publicas se desarro-
llaban todas en el circuito parlamento-ley-burocracia yenel .welfac;'e
State, los esfuerzos de programacion y, sobre todo, la centra-hdad e
las burocracias técnicas aportaban un cierto elemento de claridad res-
Pecto a la pregunta de Dahl acerca de «¢quién gobierna?». Actualmen-
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te, en cambio, asistimos a una dilatacié
el eje vertical (diversas 4reas geografic
sobre el horizontal (relaciones entre
te). Todo ello envuelto ademas, por el

n de la red decisional tanto en
as o esferas de gobierno) como
publico y privado, especialmen-
cambio tecnolégico que pone en

, las instancias de intermediacién que no son
capaces de aportar valor por si mismas, y abre, por otra parte, nuevos

escenarios de incertidumbre en el proceso decisional, con nuevos ac-
tores y nuevos recursos (véase post scriptum final al respecto).
Todos podemos observar la entrada de nuevos tipos de actores en
los procesos decisionales. Al margen de los ya mencionados, baste pen-
sar en el nacimiento de las autoridades administrativas independientes
—Cuerpos burocréticos que no responden a los representantes politicos
electos— con tareas de regulacién y de vigilancia en una serie de secto-
res clave, desde la politica monetaria a la defensa de la competencia,
desde la proteccién de los consumidores a la proteccién de la intimi-
dad. O bien en el papel central que desempefian las organizaciones no
gubernamentales (ONG), a veces compuestas por profesionales y otras
por voluntarios, en la implementacién, e inevitablemente también en la
formulacién, de muchas politicas publicas, desde los servicios sociales
a la cooperacién o al desarrollo en paises pobres. O mas atin, en el cre-
cimiento de las asi llamadas Civil Society Organisations (CSO) que
adoptan tareas de «perro guardian» (watchdog) sobre la labor de los
gobiernos, a menudo en relacién con las autoridades independientes
que acabamos de mencionar. Todos estos nuevos actores se afiaden a
los ya tradicionalmente existentes; el resultado es una creciente plurali-
zacién de los puntos de vista en los procesos decisionales con conse-
cuencias importantes, ya que se van alejando los modos concretos a
través de los cuales deberian llevarse a cabo las decisiones publicas, tal
y como estaba previsto en las reglas constitucionales. .
Sobre el eje vertical, la suma de ambas tendencias hacia la globgh-
zacién por un lado y hacia la descentralizacién por c_.tro, ha conducido
a acufiar el concepto de gobierno multinivel (multilevel govemance).,
que sirve para indicar que, en practicamente todos los sectores de poli-
¢y, los resultados finales dependen de las acciones desarrolladas y de la.s
decisiones adoptadas por diferentes sujetos que actian en esferas Fem-
toriales y gubernamentales diferentes, el ambito planetario y continen-
tal (pensemos en la Uniéon Europea), la esfera de los Estados naciona-
les; la de las autoridades regionales, la de los gobiernos locales, hasta
llegar a los ambitos de proximidad mas directos. Esto significa que mu-
chas veces resulta imposible identificar a los autores concretos de las
decisiones, lo que evidentemente tiene consecuencias, en ocasiones de-
vastadoras, sobre los circuitos de responsabilidad politica.
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Este crecimiento de la complejidad puede verse como una simp|
expansion de la tendencia hacia la poliarquia que, va en los a simple
cuenta del siglo pasado, Dahl sefialaba en 1a evoluc’ién del sist:r':los C"]}'
tico de New Haven, o puede argumentarse que se trata de una z:nI:.lot::x:

cion genétif:a. Lo que es indudable es que los procesos decisionales son
hoy muy diferentes de los que se realizaban en el siglo X1x, cuando un
grupo de hombres, todos pertenecientes a la misma clase social, discu-
tian en los parla‘mentos cudl era la mejor manera de resolver problemas
comunes’ a partir de un acuerdo esencial sobre los valores basicos que
compartan. Como veremos, este aumento de la complejidad no es ne-
cesariamente negativo desde el punto de vista de la posibilidad de intro-
ducir trasformaciones incluso radicales en el c6mo tratar los problemas
colectivos, pero nadie puede negar que representa un cambio importan-
te en lo que eran las practicas habituales tiempo atras.

Una segunda caracteristica distintiva de las politicas publicas en la
era contemporanea tiene que ver con el aumento de la incertidumbre, y
en particular de la incertidumbre sobre los resultados de las decisiones
adoptadas. Los gobernantes desconocen a menudo si las decisiones que
quieren llevar a cabo podran resolver el problema colectivo que quieren
afrontar o si, por el contrario, lo agravaran. Hemos ya superado la épo-
ca en la que, cuando aparecian nuevas cuestiones, bastaba con aumen-
tar los recursos a invertir. Lo que se pone ahora en tela de juicio es si la
alternativa preferida no amenaza con generar efectos negativos (exter-
nalidades negativas, en el lenguaje de los economistas) en otros campos
0, incluso, si acabara siendo negativa para el propio problema que quie-
re tratarse. Es en ese punto en el que aparecen una serie de dilemas
aparentemente insolubles. ¢La energia nuclear es una respuesta eficaz y
eficiente a las exigencias del desarrollo, o bien nos expone a riesgos ina-
ceptables y/o implica costes insostenibles sobre las generaciones futu-
ras? Construir infraestructuras para facilitar la movilidad de vehiculos
(carreteras, aparcamientos, etcétera), ¢es una manera de mejorar la
movilidad o es mas bien un incentivo a usar medios privados de trans-
porte que acabarin provocando un aumento de la conge-sti(’m?.

Los factores que determinan este aumento de la incertidumbre
SON NUMErosos. ;

En primer lugar, dicha incertidumbre esta relacionada con el cre-
cimiento de la complejidad decisional de la que ya hemos hablado. Si
la eficacia de una politica local depende de alguna manera de lo que
se establecera en un tratado internacional, es evidente que los actores
no controlan un elemento clave de la cuestion que c}eben afront.a.r’y,
por consiguiente, sus previsiones acerca de la eficacia de su decision

estdn privadas de todo fundamento.
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aciones provoca-

transform
. abilidad de cho-

celeraci6n de

do lugar, la aceleras ol
En segun esos de globalizacion aum.enta 15.1 p sratrienc
s cualquier caso, hace imposible prever siy cuane
- ntes alcanzaran su punto culminante e invertiran

financieras y 1as grandes fracturas tecnolégicas

i s afectan de lleno, representan ejel‘l:lplOS del tipo
que en estos anos no . ia de las politicas, mientras que la
de choque que incide sobre la eficacia e polit e Rl ks
caida de la natalidad en Italia o en Espafia a partir de los a a
del pasado siglo nos muestran c6mo elementos ﬂpa{fnwmgnggoi‘; Cze-
irales (cuntos nifios necesitaran las escuelas infantiles en > anos) p
den resultar esencialmente imprevisibles. Pero, en un m\‘rel diferente y
con consecuencias ciertamente dramaticas, ¢quién hubiera apostat'io
hace 50 afios que asistiriamos a un crecimiento de los fundamentalis-
mos religiosos en el paso del segundo al tercer milenio? LT

En tercer lugar, el desarrollo del conocimiento, el progreso cientifi-
co, ha aumentado enormemente nuestra capacidad de identificar inte-
rrelaciones posibles entre fenémenos diferentes sin que paralelamente
haya aumentado nuestra capacidad de tratar de manera conjunta tales
fenémenos. Para usar una metafora médica, el desarrollo de las capaci-
dades de diagnéstico, al menos en el sentido de poder afirmar que la
causa de tal problema podria tener relacién con un factor especifico, ha
superado con mucho el desarrollo de terapias adecuadas.

Finalmente, es necesario admitir con franqueza que hay problemas
que sencillamente no sabemos cémo resolver, sobre los que somos sim-
plement.e ignorantes. La existencia de teorias econémicas plenamente
contr’adl.ctorias sobre 'los 'factores que pueden determinar el desarrollo
econémico de un territorio, son un ejemplo de nuestra falta de certeza
sobre c6mo debemos comportarnos para alcanzar un objetivo que pue-
da ser ampliamente compartido.

; De todo ello se deriva que la actividad de «puzzling», es decir, de
biisqueda de soluciones apropiadas a problemas que parecen inal:)or-
dables, pero no por ello menos apremiantes, tiende hoy a ser al menos

tan importante por lo que respecta a las preocupaciones de gobernan-

tes intelectualmente honest
0s, como el uso de los pode i
dad que les son atribuidos. W S

Con mayor razén
o » Yy se trata de la tercera cara ica distinti
las politicas publicas contemporaneas e

da por los
ques ex4genos Y, e
las tendencias prese
su curso. Las crisis

al menos
por lo que respecta a |a relacién entre ciudadanos y autorida-
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des publicas, todo parece indicar que se trata de un fenémeno estructu-
ral. Prueba de ello son las encuestas de opinién que en todos los paises
desarrollados ven caer de manera preocupante la confianza hacia sus
gobernantes. Un indicio que complementa lo que venimos afirmando es
el crecimiento de la importancia y de la significacién, bastante inéditos
en el ambito de las politicas publicas, de los tribunales que son llama-
dos, cada vez mas, a dirimir controversias en las cuales grupos sociales
ponen en cuestién decisiones de las administraciones publicas, sin que
existan claras certezas técnicas o cientificas al respecto (Esteve, 2009).
En muchos paises aumenta el recurso a la democracia directa, con ini-
ciativas referendarias que acaban saliendo victoriosas a pesar de que la
gran mayoria de las fuerzas politicas se alinee contra ellas.

En conclusién, el mecanismo de transmisién de la demanda poli-
tica y la capacidad de respuesta por parte de los representantes elec-
tos, parecen haber entrado en una fase de disfuncién muy significati-
va. Ello puede ser el efecto de un sistema politico que ha evolucionado
de manera autorreferencial, perdiendo el contacto con los propios
electores. O bien, las razones de la transformacién se encuentran en el
cambio en el nicleo central de los valores compartidos por los ciuda-
danos de los paises desarrollados. A la pérdida de confianza respecto a
un progreso social y econémico indefinido, corresponderia la emer-
gencia de nuevos valores (los asi llamados valores posmaterialistas)
(Inglelhart, 1977) y, en cualquier caso, la intransigencia ante la necesi-
dad de hacer sacrificios, que en algunos casos atafien a la renuncia a
pequeiios o grandes privilegios en nombre de un futuro en el que ya
no se consigue creer. Causa y efecto de estos cambios es también la
progresiva desideologizacién, al menos en referencia a las lineas cen-
trales de las ideologias y la cultura politica propias de los siglos xix y
XX, y el nacimiento de nuevas identidades y nuevas adhesiones, algu-
nas de las cuales muy antiguas y que tienen que ver con la religién, la

etnia, la pertenencia territorial y lingiiistica, y otras que hacen refe-
rencia a otro tipo de dimensiones. Sea como sea, esta fragmentacion
social también parece caracterizar decididamente el mundo de las po-
liticas publicas, y est4 en la base de la conflictividad que a menudo

coge por sorpresa a los gobernantes mismos.

Muchos especialistas han puesto de relieve estos dos ﬁltimt?s ele-
mentos —la incertidumbre y el conflicto— que han dado pie a inten-
tos de clasificaci6n y sistematizacién de las situaciones decisionales
tipicas de la edad contemporénea. Un intento sobradamente con.oc1do
es el que se reproduce en la figura siguiente (para una aplicacién al
sector de la planificacién territorial, véanse Christiensen, 1985; Bal-

ducci, 1991; Subirats, 2007).
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FIGURA 2.1.  Problemas decisorios y estrategias de decisién.

- Objetivas y valores

Estrategias
negociables

Estrategias
inspirativas

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de maltiples referencias previas.

. El pr.incipio de este intento de clasificacién es mostrar que el nivel
de incertidumbre sobre la capacidad de resolver el problema colectivo,
y el nivel en que se comparten los objetivos a perseguir y, antes aun, el
compartir que exista un problema a resolver, tienen consecuencias fun-
damentales que conciernen a las modalidades mediante las que es posi-
ble intentar afrontar la eleccién a tomar por parte de los actores.

El tipo de enfoque que desarrollaremos en las paginas siguientes
se aparta, en realidad, de este planteamiento. No creemos que tratar
de clasificar los problemas y construir relaciones univocas entre los
diversos tipos y enfoques estratégicos sea un camino viable. La com-

plejidad decisional, y sobre todo la volubilidad de los contextos en los
endo, hacen bastante inttiles tales ejercicios. Sin

ba reproducida es al menos util, porque sirve

ara evidenciar que muchisimos problemas tienden a deslizarse hacia
la casilla derecha inferior, dado que se dan, al mismo tiempo, un alto
grado de incertidumbre y un alto grado de conflic-to. Y si las e.strf:\te—
gias contenidas en las otras casillas (la programacion, la n_egoc1acul$)n,
]a puesta en practica de experimentos controlados) son, al ﬁ.n y alf cat : o;
bastante precisas, €s decir, consiguen ofrecer una on-entz.mén efec ]:o
al actor, la afirmaci6n de ]a necesidad de hallar «}nsplraC}én», se::;li :rta’
tal exigencia asistida por técnicas como e;l bramsrolnmr;i;:isones -
mente muy poco capaz de orientar efectivamente as e i
quien trata de modificar la manera en la que se afronta y po

te se resuelve un problema colectivo. "

Una tltima observacion: no pensemos que las Carﬁcs?;séwi?nscerl:i-
cas de las decisiones de policy aqui recordadas, com]zi:J;mpl’io espec-
dumbre y conflicto, tienen que ver s6lo con problemas

i encontramos
tro que tienen consecuencias a largo plazo. En real:iia:;;robar o 4
exactamente las mismas caracteristicas s

que se acaba decidi
embargo, la matriz arri

i se trata
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rectiva europea, una ley del Estado o 1
miento en una zona urbana. E]
yard), y por tanto el rechazo por
de una amplia variedad de infr
hablar en este volumen, demuy
tan sé6lo la dimensién de la in
problemas intratables, sino ]a
que intentaremos mostrar en |

a construccion de un aparca-
sindrome NIMBY (Not In My Back-
parte de la poblacién a la localizacién
aestructuras, de lo que volveremos a
estra justamente cémo no es tanto ni
tervencion lo que genera conflictos y
confluencia de un conjunto de factores
as paginas siguientes.

2.3. Lanecesidad de un modelo para el estudio
de las decisiones

Las consideraciones precedentes ofrecen una imagen de la deci-
siones de policy, es decir, del proceso que permite elegir entre distintas
alternativas de solucién a un problema colectivo, que puede recordar
el partido de croquet de Alicia en el Pats de las Maravillas. Similitud
que sugiri6 hace ya mas de cuarenta afios Karl Deutsch (1963), una
época en la que las cosas parecian (vistas desde los tiempos actuales)
bastante maés sencillas que hoy.

En un campo lleno de surcos y pendientes, las pelotas eran puer-
coespines con tendencia a desenrollarse e ir cada uno por su lado;
los palos eran flamencos que en el momento del golpe se daban la
vuelta para mirar al jugador con aire interrogante; y las puertas eran
soldados formando arcos que también se levantaban y se movian. Si
todo eso no fuera suficiente, los jugadores no respetaban los turnos y
discutian por las bolas. No es extrafio que Alicia, una nifia inglesa
educada con toda formalidad, encontrara el juego «verdaderamente
dificil». El juego decisional presenta caracteristicas s.imilares e i_nclu-
so mas complicadas, dado que no siempre todos los jugadores tienen
intencién de serlo ni de ganar. :

Pero para entender una realidad muy comple]f:\ hace falta poner
un poco de orden, sin simplificar por ello demasm.do el pr(?blema.
Este es el principal motivo por el que resulta necesario recurrir a mo-
delos teéricos.

Se trata de un punto esencial del anéli§i§. Como ya;efféoslaplc‘l';fi‘:
do en el capitulo anterior, si queremos utilizar el es;u io l?ti?:: =
siones (y en general de cualquier fen6meno en laes cicl;z; r:S) necesyario
cial) para generar conocimiento dotado de cierto varmita Agowise 4
partir de un esquema conceptual. Un esquema que ge ks
cacién de las variables que pueden usarse par-'zln a;igc » o decisiones
de fené6menos que hemos llamado «decisiones A€ PO Y
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de politicas publicas. Ello implica que el analista «tiene en mente» un
modelo conceptual, o sea un conjunto de suposiciones sobre las varia-
bles que componen el caso o fenémeno a analizar, y sin duda ello con-
dicionara el tipo de explicacién que acabar ofreciendo.

Como apunté Graham Allison (1971) en el caso de la crisis de los
misiles en Cuba, los modelos son «lentes conceptuales» de las que no
podemos prescindir y que, implicita o explicitamente, consciente o
inconscientemente, utilizamos para describir, incluso antes que para
explicar, la realidad que tenemos enfrente.

La existencia necesaria de ese filtro analitico y conceptual no se
tiene en cuenta muchas veces por parte de aquéllos que no son cienti-
ficos sociales.

Uno de los epigrafes iniciales en el volumen de Allison ya citado,
es la siguiente frase de Alexis de Tocqueville:

He conocido a intelectuales que han escrito libros de historia sin ha-
ber nunca tomado parte directamente en los asuntos publicos, y a polfticos
que han contribuido a producir acontecimientos sin reflexionar acerca de
ellos. He observado que los primeros tienden siempre a encontrar causas
generales, mientras que los segundos [...] tienden a imaginar que todo se
explica en base a incidentes especificos, y que los hilos que ellos son capa-
ces de mover son de hecho los que mueven el mundo. Hay que imaginar

que unos y otros se equivocan.

O bien, podemos recordar la célebre frase de J. M. Keynes: «los
hombres practicos, que se creen al margen de cualquier influencia in-
telectual, son generalmente esclavos de algin economista difunto».
(Keynes 1935, 2003, p. 358).

Puede parecer absurdo que para encontrar un sentido al mundo
que nos rodea sea necesario recurrir a la teorfa, y no sélo a la indaga-
cién empirica. Pero es totalmente cierto. Fiarse de los propios sentidos
en la explicacién directa de los fenémenos puede conducir a graves
errores. Cabe recordar, por ejemplo, que costé mucho tiempo y conflic-
tos muy serios el refutar la teorfa de Tolomeo, segtin la cual la tierra no
se mueve y el sol gira a su alrededor. A fin de cuentas, la experiencia
compartida era que por la mafiana el sol se encontraba en el este y por
la tarde en el oeste, y ello justificaba totalmente la orden de Josué en la
Biblia que conminaba a detenerse precisamente al sol y no a la tierra.

Podemos observar hoy exactamente el mismo fenémeno frente al
difuso escepticismo respecto a la teorfa del cambio climatico, del ca-
lentamiento global debido a la acumulacién de gases invernadero en
la atmosfera. Sé6lo falta que tengamos un invierno particularmente
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frio 0 un verano muy lluvioso para que los comentarios irénicos se
multipliquen.

Y. en cambio, tenemos tanta necesidad de modelos conceptuales
que los utilizamos aun sin saberlo, tal como veremos enseguida.

En las paginas siguientes presentaremos cuatro modelos decisiona-
les distintos. Con este término entendemos «una construccién analitica
que establece los elementos esenciales» del proceso de toma de decisio-
nes. O sea, «el decisor, sus recursos cognitivos, las actividades de bis-
queda de las soluciones, las modalidades y los criterios de la decisién y
sobre todo [...] las relaciones que existen entre esos diversos elementos»
(Bobbio, 1996, p. 13).

A tales modelos les podemos atribuir, implicita o explicitamente,
un valor descriptivo, més que explicativo. Pero también a veces un va-
lor prescriptivo, ya que son utilizados para indicar cémo las decisio-
nes deberian ser tomadas si se quiere maximizar eficacia y eficiencia
en la solucién del problema.

En el apartado final del capitulo presentaremos un modelo basado,
principalmente, en uno de los que la literatura propone, con algunas
«contaminaciones» de los otros modelos, y que entendemos resulta ca-
paz de reflejar de manera bastante realista como tienen lugar efectiva-
mente las decisiones de policy. Los elementos que componen ese mode-
lo seran profundizados y operacionalizados en los capitulos siguientes.

2.3.1. EL MODELO RACIONAL

El inevitable punto de partida de cualquier reflexién sobre los mo-
' delos conceptuales capaces de representar los procesos decisionales es
el lamado modelo racional. i’

Desde la légica aristotélica hasta la planificacién econémica cen-
tralizada de los regimenes comunistas, pasando por la gran cantidad
de 1a literatura de management y empresa, la idea que parece domi-
nante es que las elecciones realizadas por los individuos estan y deben
estar ligadas a una serie de operaciones racionalmente fundadas y co-
rrectamente ejecutadas.

En esencia, el modelo racional prevé
debe:

que quien tome una decisién

1. Establecer un orden de prioridad de los propios valores y de los

obietivos que se derivan de ellos. ; -
< C£mer tgdos los medios posibles que Je permitan alcanzar ta

les objetivos.
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3. Valorar las consecuencias, en relacién con los objetivos consi-
derados prioritarios, de cada una de las alternativas,

4. Calcular los costes asociados al hecho de escoger cada una de
las alternativas u opciones disponibles.

5. Escoger la opcién que asegure maximizar los beneficios y mi-
nimizar los costes. .

‘ C:omo es evidente se trata, en primer lugar, de un modelo pres.

Cf‘lptlvo, dado que asume que la decisién éptima desde el punto de

vista del problema a resolver seré la que se tome siguiendo un proce-

so lo mas parecido posible al aquf resumido. Y, de hecho, los manua-

les de gestién publica Y privada acostumbran a contener un amplio
nimero de prescripciones que se relacionan explicitamente con este
modelo. Tenemos buen ejemplo de ello en los modelos que se usaron
€n temas vinculados a temas de presupuesto y de inversién, como
por ejemplo el Planning, Programming Budgeting System en los EE. UU.
durante los afios 60 del siglo pasado o la Rationalisation des Choix
Budgétaires en Francia en esa misma época. Asimismo el uso del
analisis coste-beneficio esta también explicitamente previsto por las
normativas italianas, esparolas y europeas en materia de Andlisis de
Impacto de la Regulacién, entendiendo que ello es la mejor manera
para minimizar el riesgo de generar sujeciones normativas indebi-
das, y sobre todo inutiles, en el comportamiento de los sujetos priva-
dos o publicos.

¢A qué se debe el éxito extraordinario del modelo racional?

En primer lugar a que, como apunta Bobbio (1996, p. 17), promete
«crear un espacio fuera de la politica», donde las elecciones concretas,
no aquéllas acerca de las grandes opciones y los objetivos generales,
sino aquéllas que representan el niicleo de las politicas publicas, pue-
dan ser tomadas desde una perspectiva exclusivamente técnica, sin
necesidad de largos y cansados debates. La esperanza que contiene es
que bastaria con definir, técnicamente, la forma y los parametros del
tema sobre el que decidir en una ecuacién, meter los datos en un or-
denador, y asi tomar la eleccién acertada.

Pero una segunda razén del éxito es que este modelo parece capaz
de explicar todo lo que sucede en el mundo real de las decisiones de

policy vy, en especial, los fracasos que las rodean.

De hecho se asume que (Bobbio, 1996, p. 18):

1. Sea posible una neta separacién entre fines y medios y que .los
primeros estén totalmente determinados antes de la eleccién
de los segundos;
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2. El proceso de toma de decisiones pueda ser efectuado por u
unico decisor (individual o colectivo) o, en cualquier ca:.)u ':-
una entidad capaz de expresar preferencias ordenadas f°
contradictorias; e

3. El andlisis de las alternativas exi
derivadas de las mismas
rodean la decisién:

4. Existan recursos suficientes para el analisis v,
se disponga de todo el tiempo necesario para
cuencias de todas las opciones posibles vy,
descubrir la existencia de todas esas alternat

stentes y de las consecuencias
pueda disipar las incertidumbres que

en especial, que
evaluar las conse-

antes, para poder
ivas.

Puesto que es bastante evidente que la posibilidad de que todas
estas condiciones se den simultdneamente es altamente improbable,
existe siempre la posibilidad, al menos, de explicar por qué las cosas
no funcionaron como debfan. Fallaron los recursos, fallaron las infor-
maciones, fall6 la coordinacién, fall6 una cadena de mando ordenada,
la comunicacién no fue la adecuada, etcétera. Gran parte de las pres-
cripciones que los consultores o los adjuntos a la direccién formulan
al término de una intervencién est4n siempre muy relacionadas con el
hecho de que es necesario asegurar que en el futuro los procesos deci-

sionales sean mas racionales. Es decir m4s préximos al modelo ideal
trazado precedentemente.

Y he aqui el problema.

De hecho, si el modelo se usara s6lo en una 6ptica prescriptiva,
quizés serfa inutil y un tanto costoso pero no serfa demasiado perju-
dicial.

El inconveniente es que todos nosotros tendemos a usarlo en cla-
ve descriptiva y explicativa, como simple modo de comprer'nder_ los ob-
jetivos de alguien observando sus comportamientos. El silogismo es
pues el siguiente:

PREMISA MAYOR: Todos aquéllos que quieren A eligen X
PREMISA MENOR: Mario ha elegido X
CONCLUSION: Mario queria A

Resulta evidente que el silogismo se basa en una pr’";?;:;c:ﬁ:
verdad (ontolégica) nunca podremos estar seguros. No (:os térm'inos.
tire la primera piedra quien nunca haya razonado en e ntos de este
En la vida cotidiana hacemos continuamente razon_amlelo propuesto
tiPo y muy a menudo son correctos. Adaptando un empo por la calle
Por Regonini (2001, p. 94), si nos encontramos a un amig



56 DECISIONES PUBLICAS

corriendo y vestido con traje, imaginamos, y es perfectamente posible,
que llega tarde a una cita.

Sin embargo, sobre todo en el campo de las decisiones de policy
—a causa de las caracteristicas de la complejidad decisional, la incerti-
dumbre sobre los resultados v la conflictividad latente o explicita— ba-
sar la interpretacién de lo que sucede en un modelo de este tipo, puede
llevarnos a no entender qué ha pasado y sobre todo por qué ha pasado.
Los boxes 1.1 y 1.2 del capitulo anterior planteaban exactamente este
problema: ;cual era el objetivo que perseguia la mayoria parlamenta-
ria con la aprobacién de la reforma del Titulo V de la Constitucion Ita-
liana?, o en el otro ejemplo, ;Cuil es el objetivo que se planteaba el
gobierno del PP con la aprobacién del proyecto de ley Wert? Una mis-
ma decisién, un mismo comportamiento tiene muchas posibles expli-
caciones alternativas y quizas s6lo una es la correcta.

Y sin embargo, muy frecuentemente la explicacién de los resulta-
dos recurre implicitamente a este modelo. La biisqueda de los «res-
ponsables» de la crisis financiera del 2008 muestra una continua 0sci-
lacién alrededor del eje representado por el modelo racional: los
banqueros (o los gobernantes) son culpables porque han actuado irra-
cionalmente en base a informaciones parciales y a premisas incohe-
rentes, o bien, al revés, son culpables porque en realidad tomaron de-
cisiones completamente racionales desde su punto de vista y, de este
modo, perseguian objetivos contrarios al bien comin. La posibilidad
de que los resultados se hayan producido por razones totalmente dis-
tintas a las intenciones y a los conocimientos de un punado de perso-
nas est4 del todo ausente en las numerosisimas explicaciones de tipo
conspiratorio que encontramos todos los dias en los periédicos.

El problema, como parece evidente, se encuentra en el conjunto
de condiciones que el modelo presupone y, en particular, por la hip6-
tesis de que el decisor sea uno (o que actiie con una légica unitaria) y
que este uno tiene una informacién perfecta sobre los objetivos que se
propone, sobre las alternativas de que dispone y sobre las consecuen-
cias en términos de costes y beneficios de cada alternativa.

¢Hemos pues de tirar el nifio con el agua sucia y renunciar a cual-
quier explicacion de los procesos decisionales basada en la l6gica y en
la suposicién de que los individuos persiguen sus propios intereses?

2.3.2. EL MODELO DE RACIONALIDAD LIMITADA

No necesariamente, responde Herbert Simon, premio Nobel de
Economia y especialista en organizaciones ptblicas y privadas, en el
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volumen El comportamiento administrativo, publicado tras la Segun-
da Guerra Mundial (Simon, 1947).

La racionalidad de un actor, afirma, no radica en que sea cogniti-
vamente capaz de conocer todos sus objetivos, todas las alternativas
posibles, todas las consecuencias que generaré cada una de esas alter-
nativas, sino en que su comportamiento sea al menos potencialmente
purposive. O sea, destinado a alcanzar un objetivo, aunque ese objeti-
vo no esté del todo o completamente definido desde el principio del
proceso. El decisor intentard comportarse coherentemente, pero de-
bera asumir inevitablemente una serie de limites cognitivos:

¢ Tener un conocimiento limitado de las alternativas disponibles.

* Poseer una capacidad intelectual limitada (hay un limite en el
nimero de cuestiones o de aspectos de una misma cuestién en
los que uno es capaz de pensar simultdneamente).

¢ Disponer de una memoria limitada.

e Disponer de una capacidad de atencién limitada (el tiempo que
cada uno puede dedicar a la solucién de un problema decisional
no supera un cierto umbral).

e Estar sujeto a costumbres y rutinas.

En una situacién de este tipo, el decisor racional, en el sentido
que acabamos de mencionar, «busca caminos de decisién satisfacto-
rios o suficientemente buenos» sobre la base de los criterios y de las
informaciones de las que dispone, evitando fijarse objetivos de opti-
mizacién en sentido absoluto o, si se quiere, de maximizacién de la
eficacia en la solucién de los problemas.

El modelo de racionalidad limitada consiste, en esencia, en esto:
en la aceptacién de los limites cognitivos y en la adopcién explicita de
un criterio decisorio mucho menos exigente que el implicito en el mo-
delo racional. Tiene un valor prescriptivo, en el sentido de que propo-
ne detener el proceso de bisqueda de las alternativas en cuanto apare-
ce una opcién que se considere satisfactoria, y un valor descriptivo y
explicativo, en el sentido de que acepta que la eleccién del decisor
pueda no sélo no ser la mejor posible en absoluto, sino que pueda es-
tar basada en anélisis incompletos o incluso erréneos.

Esta postura es todavia mas comprensible si se tiene en cuenta
que Simon habla sobre todo de decisiones que no son tomadas en
completa soledad por un tnico decisor, sino que se dan en contextos

- organizativos e institucionales complejos y que, por lo tanto, suelen
requerir de la creacién de coaliciones. Ademds, Simon pone de relieve
que su modelo se aplica esencialmente a las decisiones nuevas, mien-
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ario, las organizaciones deberan dis-

tras que para las de caracter rutin n dis
s estandares que traten de minimi-

poner de procedimientos operativo
zar la posibilidad de error.

En realidad, un mecanismo asf explica, mucho mejor que el mo-
delo precedente, gran parte de nuestras decisiones individuales, desde
la eleccién del coche nuevo a comprar, a la del lugar donde pasar
nuestras vacaciones veraniegas. Si estuviéramos obligados a ajustar-
nos a las prescripciones del modelo racional, nos arriesgariamos a
conservar indefinidamente nuestro viejo coche o a quedarnos en casa
todo el verano, mientras seguimos buscando alternativas y evaluando
costes y beneficios de cada una de ellas.

Esta altima observacién muestra que el modelo de racionalidad
limitada comparte con el anterior un elemento clave, esto es, la idea
de que la decisién concierne a un individuo o a un sujeto (entendido
como coalicién de individuos) que es capaz de situar sus propias pre-
ferencias en un orden de prioridad transitivo (segun el cual si la elec-
cién A se prefiere a la eleccién B y la eleccién B a la eleccién C, se de-
duce que la eleccién A sera preferida a la eleccion C). Tal como muestra
el Box 2.1, si la decisién es tomada por un actor colectivo, esto no

siempre es posible.

- renovables, esto es, la solar respecto |
los combustibles fésiles, pero prefiere el petréiec a la nuciear, que cof
va, des to su purito e Vise, Ry
en una légica de desarrollo tecnolégico e |  prefiere la elecck
nuclear a la solar, pero de todos modos ve con simpatia ésta ultima, |
tréleo, que se basa en tecnologias ya superadas. Finaimente, Rojo, que
Sl chiactn cia o uso dl pttiea 88 s scent que o desa

L P




¢COMO ENTENDER UNA DECISION DE POLITICAS PUBLICAS? 59

de la energia nuclear, que conlleva inversiones elevadisimas pero, en
cualquier caso, piensa que esta Giima es mucho mejor que la energla so-
lar, gravemente ineficiente desde el punto de vista econdémico. La tabla s
; mmmm

Primera eleccién mail_ra_a mmninrwa (P&'qn-
Segunda eleccion | (P) mejor que (N) | (S) mejor que (P) | (N) mejor que (S)
Consecuencia (S) mejorque (N) | (N) mejor que (P) | (P) mejor que (S)

Si se pasa a las votaciones, ;qué sucede? La eleccidn de la energia
mmdp&ﬂmsmwmmM&yme
tra uno (Rojo). La del petréleo respecto a la nuciear cuenta también X
dos votos (Verde y Rojo) contra uno (Blanco). Deberia resuitar, pnripn-
piedad transitiva, que la solar deberia ser preferida a la energia nuciear, =
mwﬁmwmmmmhmmm' h
contrario, Blanco y Rojo dejan en minoriaaVerde.

Se trata de la llamada Paradoja de Condorcet, que amplié sucesi-
vamente Kenneth Arrow en el teorema de imposibilidad, seguin el
cual es imposible crear una unica funcién del bienestar social me-
diante la agregacién de las preferencias individuales en condiciones
de democracia (para una mayor profundizacién, véase Dunn, 1981,
pp. 227-230).

A partir de lo cual, sigue siendo preciso encontrar un modelo ade-
cuado para representar las elecciones colectivas.

2.3.3. EL MODELO INCREMENTAL

El modelo incremental parte de un articulo de Charles Lindblom
aparecido en 1959 y que significativamente lleva por titulo «The scien-
ce of muddling through» (aproximadamente, «la ciencia de salir del
Paso» o «la ciencia de ir tirando»). En este articulo, Lindblom entiende
que una observacién detallada de los procesos de policy making pone
de relieve las siguientes caracteristicas recurrentes (Lindblom, 1959,
en Aguilar, 1992):

* Los valores, los objetivos y el andlisis empirico de la accién a
desarrollar no pueden considerarse de manera auténoma, sino
que est4n estrechamente entrelazados.
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s v medios no pueden diferenf:iarse de manera to-

de la adecuaciéon de los medios a la consecucién

do inapropiada o limitada.

o La prueba de que una policy es apropi:ilda, acostu(llnbra a surgir
del hecho de que diferentes analistas estén de acuerdo en su ad<?p_
cién, sin que necesariamente lf) estén en ql:le sea el medio mejor
o mas adecuado para un objetivo compartlfio.

« El analisis sobre alternativas y consecuencias de cada una, esta
radicalmente limitado en el sentido de q}1e (a) no se tlenel? en
cuenta importantes posibles consecuencias, (b) no se conside-
ran importantes politicas alternativas y (c) no se incorporan va-

lores importantes. - iR
e Una serie de comparaciones sucesivas reduce o elimina cual-

quier posible confianza en que la teoria lo resolvera.

« Dado que fine
tal, el analisis

de los fines es a menu

El efecto combinado de tales caracteristicas es que el resultado de
un proceso de policy making que no acabe en tablas o en la inaccién,
consiste, habitualmente, en una decisién que se aparta poco del statu
quo; es decir, es precisamente incremental.

Asi pues, la pregunta que Lindblom se plantea es si todo ello es
fruto sélo de la total irracionalidad de los decisores o mas bien corres-
ponde a una determinada caracteristica especifica, y no necesariamen-
te negativa, de los sistemas politicos contemporaneos. La respuesta a
esta pregunta ird ganando grosor en los cuarenta afios siguientes y evo-
lucionara principalmente sobre dos planos.

En primer lugar, y de manera no muy diferente a Herbert Simon,
Lindblom sostiene que la bisqueda de la racionalidad absoluta, que €l
llama sinéptica, es inutil, dado que por una parte es imposible alcan-
zarla, y por otra parte, porque puede ser potencialmente perjudicial,
da.do que puede conducir a graves errores a veces irreparables. Los li-
mites cognitivos de los actores, los vinculos o condicionantes que de-
;‘lvan de.l c.:ontexto politico e institucional, la imposibilidad de formu-
e?;g;ﬁzlsmggssf:;};’;e la Prqbable aparicién de f:hoques o conﬂfctOS
s };rescn' . res }?ue 1mp051bllltan' recurrir al modelo racional
Hieactones d lp va y hacen tqtalmente irrelevantes o inutiles las ex-

: 0s comportamientos observados si se usa el modelo

racxcl))nal en clave descriptiva/interpretativa,
llamai?(; 11 :ig::c?il;, Lli)ndblom afade un sucesiv-o, y enorme, paso
R A dseo ore el hecho de que la eleccién que emerge del
Deirvitacioes S C}Slonles no es casi nunca un act.o de vo_luntad
das las decisiones 4 » SO € p’rocEiucto de una interaccién social. To-
€s de politica publica son coproducidas por una plura-
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éste seguramente habra tenido en cuenta las
sos de otros actores en la seleccién de i

para su propia administracién, pero son perfectamente conscientes
que al final estarén obligados a llegar a un acuerdo. Una configura-
cién de este tipo explica los criterios de eleccién y los resultados m4s
probables de los procesos decisionales: se opta por aquello sobre lo
que nos podemos poner de acuerdo y, de este modo, la eleccién re-
caera casi siempre en la alternativa que se aleje lo menos posible del
statu quo, del sitio en el que ya nos encontramos. No seri ni la alter-
nativa optima, ni la satisfactoria, sino simplemente aquélla sobre la
que es posible el acuerdo. De ahi que hablemos de decisién incre-
mental.

El modelo de Lindblom se ha demostrado como altamente realis-
ta y ha influido en una larga serie de reflexiones y de investigaciones
empiricas. Por un lado se mostraba perfectamente en sintonia con el
paradigma pluralista que, como hemos visto en el capitulo preceden-
te, se iba imponiendo en la ciencia politica americana durante los
mismos aiios. Ello no impidié que recibiera criticas, incluso duras,
sobre todo por lo que respecta a sus implicaciones prmriptiva.s. Por
ejemplo, Dror (1964) afirmé que el modelo incremental justifica de
hecho «las fuerzas contrarias a la innovacién imperanle.s en toda or-
ganizacién» publica o privada. En cambio, E!;z'ioni entiende que no
introduce la distincién necesaria entre las decxsl‘ones fundamentales,
aquéllas por las que siempre es necesario recurrir al modelo raclonaf
0 en cualquier caso a una aproximacién al mismo, y aquéllas «norma
les», que son incrementales, pero que se desanollan - el — qr::
ofrecen las primeras (Etzioni, 1967). Hay Qe cons’de;: as:n:‘stiﬁ-
que todo el debate abierto por la contribucién de Lmdb m espmda
cial ya que de hecho no podemos esperar que la realidad
€Xactamente a un ideal (Smith, May, 1980, p. 123).
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En relacion con todas estas criticas, Lindblom contesté reivindi-
cando no sélo la superioridad analitica del modelo, en cuanto capaz
de explicar mejor lo que sucede en la realidad, sino también su bon-
dad desde el punto de vista prescriptivo, en cuanto ofrece indicacio-
nes ttiles para mejorar el tipo de andlisis necesario para preparar las
decisiones y, en ultimo término, las decisiones mismas.

El anilisis incrementalista ha ido conociendo versiones diferentes.
La opcién inicial fue ofrecer a los decisores la oportunidad de actuar
mediante «comparaciones limitadas sucesivas» para simplificar al
maximo las exigencias cognitivas antes de la adopcién de la eleccién.
En la practica, se trataba de proceder secuencialmente valorando tini-
camente las opciones que se alejasen lo menos posible del statu quo,
ignorando, al mismo tiempo, las consecuencias de las alternativas ana-
lizadas que no estuviesen estrechamente ligadas al problema decisional
y, por tanto, también los valores conectados con esas alternativas. Pos-
teriormente, Lindblom propuso versiones mas complejas de la misma
propuesta, quizas incluso initilmente complejas, bajo nombres como
«incrementalismo disjunto» y «analisis estratégico». Lo importante, sin
embargo, es que el anilisis incremental, en opinién de Lindblom, es
siempre superior al analisis racional sinéptico por el simple hecho de
que el primero sabe que es incompleto, mientras que el anélisis sinépti-
co, siendo igualmente incompleto, tiende a ocultarlo.

Ademas, el analisis incremental funciona también porque parte
de la existencia de una pluralidad de actores, y el conocimiento pro-
ducido deriva esencialmente de su interaccién. Esto es del todo evi-
dente en ese especifico tipo de interaccién que es la negociacién: «si
un gobierno decide controlar la tasa de salarios con el fin de controlar
la inflacién, la tarea de establecer el nivel de salario apropiado puede
sobrepasar la capacidad de analisis de cualquiera [...] En este caso,
una forma de interaccién llamada negociacién entre los representan-
tes de la direccién, de los trabajadores y del publico en un consejo tri-
partito» puede definir los incrementos salariales aceptables (Lind-
blom, 1980, 1991, p. 40). Pero, mas en general, dejar directamente en
manos de los actores de los procesos la tarea de generar el analisis di-
rigido a informar, y a influir, el proceso de eleccién asegura que el co-
nocimiento que se produce de este modo sera seguramente relevante
para alguno de ellos. Al contrario, la pretensién de que la profesionali-
zaci6n del analisis para las decisiones sea capaz de producir informa-
ciones y modelos mas adecuados es muchas veces estrictamente iluso-
ria (para el desarrollo de este tema, véase Lindblom, Cohen, 1979).

En cualquier modo, la verdadera importancia de la interaccion
entre los actores radica en que ésta produce mejores resultados.
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Ante todo, no es en absoluto cierto que el modelo incremental
ignora la necesidad, y a veces la urgencia, de cambios profundos en
las politicas: «una secuencia veloz de pequenos cambios puede alte-
rar radicalmente el statu quo mas rapidamente que reformas de gran
calado que se dan con mucha menor frecuencia» (Lindblom, 1979b,
p. 131).

En segundo lugar, y especialmente, como ya hemos visto en las
primeras paginas de este trabajo, Lindblom va mucho mas alla de pro-
poner una metodologfa para la decisién. Afirma explicitamente que
una sociedad basada en las preferencias y en las interacciones tiende
a funcionar mucho mejor que una basada en el puro conocimiento
intelectual (Lindblom, 1977). En el volumen The Intelligence of Demo-
cracy, sirviéndose del doble sentido del titulo, sostiene que compren-
der la democracia significa también reconocer su inteligencia implici-
ta. Es decir, que en los sistemas democraticos es posible hacer valer
contemporaneamente otros puntos de vista, y por lo tanto superar los
limites cognitivos que tiene cualquier decisor o sujeto individual. Por
supuesto, el proceso que resultard podré parecer confuso y contradic-
torio, pero basta una rapida comparacién de los rendimientos en tér-
minos de innovacién, desarrollo econémico y equidad social para dar-
se cuenta de que los sistemas autoritarios no tienen nada que ensenar
a los democraticos. En clave contemporénea, el debate sobre las po-
tencialidades de Internet en su potenciacién de la innovacién y el co-
nocimiento compartido, apuntan en el mismo sentido.

Podemos detenernos aqui en la presentacién de la contribucién
de Lindblom que, como veremos a continuacion, representa el princi-
pal componente del modelo de anélisis de las decisiones de policy que
ofreceremos en el apartado final de este capitulo.

Dos tinicas notas finales.

La primera es que, como parece evidente, respecto a los modelos
precedentes, en este modelo cambia la unidad de analisis que se vuel-
ve, justamente, el proceso de toma de decisiones, es decir, la red de las
interacciones dentro de la cual la opcién final se conforma y se justifi-
ca. No se trata ya, como apunta Bobbio (1996, p. 32) de observar sim-
plemente «el recorrido solitario realizado por un tnico centro decisio-
nal». Esta transformacién es de especial importancia en relacién con
nuestros fines porque, como hemos dicho anteriormente y volveremos
a repetir, el punto de vista adoptado en este trabajo es el del innova-
dor, del sujeto que trabaja para introducir una transformacién no in-
cremental en el modo de tratar un problema colectivo: la compren-
sién c.lel contexto en el que se desarrollar4 su accién es, con mucho,
més importante que las prescripciones o recomendaciones sobre
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c6mo debe éste conducir la busqueda de la soluci6n 6ptimg 4 proby
ma que quiere afrontar. _ il

La segunda observacion es que f"l modelo incrementy]
mas explicitamente en el terreno estricto del anlisis politico, ¥ que
toma explicitamente en consideracién el hecho de que una Parte rele.
vante de las interacciones tienen que ver con la «lucha por el poger,
O sea, tiene que ver con la competicién para ocupar posiciones de auu}.
ridad o con la necesidad de lograr influir en los comportamientos de |og
demas para alcanzar los objetivos e intereses propios. Todo ello en un
contexto en el que la distribucién de los recursos entre los actores es
siempre desigual y con frecuencia profundamente desequilibrada.

De hecho, a pesar de que cuanto mas aumenta la complejidad deci-
soria, los procesos de decisién que se desarrollan en la esfera privada
tienden a parecerse a los que desarrollan en la publica, hay igualmente
un aspecto irremediablemente politico en las decisiones de policy queel
modelo de Lindblom pone de relieve al afirmar que el criterio esencial
para la decisién es, en tltimo término, el acuerdo entre los actores, 0
sea, el consenso que se encuentra en la base de los mecanismos de legi
timacién de la autoridad en los sistemas politicos contemporaneos.

se sitii

2.3.4. EL MODELO «CUBO DE BASURA»

Con el cuarto y ultimo modelo decisional que presentamos, volve-
mos a hablar de las decisiones de manera muy general, es decir, en cuzl
quier contexto organizativo. Este modelo, en resumen, sostiene qu° e
todas las situaciones decisionales en las que existe ambigiiedad en ke
objetivos (que estan mal definidos por los actores), en la teCHOlogiaZ
u.tiliZa,- (que es poco clara), y en la participacién de los actores (qU
tiende a variar en el curso del tiempo), la decisién acaba surgiend® s
encuentro casual —influenciado ademas por la intervencion de facto””
coyunturales— entre problemas, soluciones, participantes ¥ opo es
dades de eleccién. Esta es la esencia del modelo propuesto v Ja.lfaﬂ
March y Johann Olsen en 1976, que denominaron como “g"’bageﬁwn
model» y que traducimos como «cubo de basura». Los autore® ?xpaj en
?2[ la metafora: «p ongamos que consideramos un proceso dw:;g;and"
Sitie Sfoi‘.fn‘i;‘" basura, en el que los participantes V2% & o de

: s y soluciones. La mezcla de basura en €% = coja.
ﬁ:’:gzpa“‘-lalmente del tipo de residuo que esté previste q:oes en
momezlt):nj € lambién del tipo de desechos que son pmdl-lct:on la 4
My, ¢l tipo de cubos disponibles y de la frecuenc'?

ogen los desechos» (March, Olsen, 1976, p. 26)-
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Es interesante observar el punto de partida de la reflexién. Se con-
sidera que en una empresa privada hay una multiplicidad de objetivos
en contraposicién potencial entre ellos: aumentar las ventas, mejorar
la cuota de mercado, incrementar la produccién, aumentar los benefi-
cios. Hoy afiadiriamos disminuir la deuda y asegurar la liquidez, ge-
nerar dividendos para los accionistas y, sobre todo, mantener el nivel
de las acciones en la bolsa. En otras palabras, incluso en organizacio-
nes consideradas monoliticas por la teoria econémica, como son pre-
cisamente las empresas, en realidad el proceso de toma de decisiones
acoge a grupos diferentes de participantes pactando para alcanzar un
compromiso aceptable sobre cual pueda ser la mejor decisién. Obvia-
mente ello es alin mas cierto en los contextos politico-administrativos
en los que se deciden las politicas publicas.

Esta pluralidad de fines posibles se traduce en un modelo de elec-
cién basado ampliamente en la casualidad, principalmente por dos ra-
zones estrechamente relacionadas entre ellas.

La primera es el hecho de que las preferencias de los actores no son
exégenas sino que se forman durante el proceso. Dependen, por ejem-
plo, de las que vayan expresando los otros actores: si X, que es mi ene-
migo, presiona por la solucién A, yo me inclinaré por oponerme y por
ofrecer propuestas alternativas. Pero pueden depender también del
cambio del contexto, del hecho de que he perdido interés en participar,
0 que otros y mas apremiantes problemas han irrumpido en escena.

La segunda es la simple constatacién de que los procesos decisio-
nales se extienden a menudo durante periodos muy largos. Se dice que
Keynes respondi6 a un critico: «Cuando los hechos cambian, yo cam-
bio de opinién: ¢Usted, no?». Lo que equivale a decir que cuanto més
se prolonga un proceso de decisién, mas probable es que el proceso
tenga, en momentos diferentes, diversas consecuencias y significados y
que, sobre todo, los actores vayan modificando sus comportamientos.
Pero el paso del tiempo determina también otro importantisimo efec-
to, los actores sencillamente cambian, algunos salen y otros entran en
la arena el la que se toman las decisiones.

En consecuencia, es la conceptualizacién misma del proceso de
decisién como conjunto de acciones encaminadas a hallar la solu-
cién de un problema lo que entra en crisis. Junto a problemas que
buscan una respuesta, encontramos soluciones que buscan proble-
mas y participantes que buscan problemas a resolver, satisfaccién a
Sus intereses o alianzas a las que llegar.

El elemento clave para interpretar los resultados es entonces el
contexto temporal, es decir, el hecho de que en uno de los cubos se
Pueda dar, en un momento dado, un emparejamiento entre un proble-
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ma y una solucién. Esto suele suceder por Casualidad y ¢ .
el caso o el tema el que desempeiia el papel claye Par: jus Men,
«acontecimiento» (dado que no se puede hablar de eleccig €XPplicy,. ¢l
cién consciente) que origina decisiones y resultados, 1Y de elec.

Las principales hipétesis de este modelo se encuentra, ¢
del esquema conceptual elaborado por John Kingdon paran lab
c6émo las cuestiones de policy entran en la agenda politica, y Sz’fgllcar
fica bajo el nombre de multiple stream approach, (Kingdon, ” 8'4enti.
esencia es que existen tres flujos diferentes: e flujo de Jos pmb]e)'
compuesto por aquellas cuestiones que alguien considera que dz)as,
ser resueltas; el flujo de las polfticas publicas, una especie de qtS(:"Ja”en
«caldo» de partida, en el cual las ideas y las soluciones a veces liende;?
a emerger y otras desaparecen de la vista; y el flujo de Ia politica, Que
determina la importancia y la urgencia de una cuestién determinag,
en la agenda politica. De vez en cuando, pero no siempre de Maner
previsible, estos tres flujos confluyen y se abre la posibilidad de tratar
de resolver una cuestién concreta utilizando una determinada idea,

Evidentemente, el modelo garbage can tiene principalmente un
valor descriptivo e interpretativo, ya que es capaz de explicar y de jus-
tificar un amplisimo nimero de situaciones, sobre todo a la luz de |a
caracterfsticas tipicas de las decisiones de policy a la que nos hemos
referido en el apartado 2.2.

No obstante, serfa erréneo considerar que no contiene también
elementos prescriptivos.

En un primer nivel, justifica y aconseja, en caso de situaciones de
maéxima confusion, la idea de que, mas que obstinarnos en intentar
simplificar el problema para hacerlo mas manejable, puede llegar a ser
mas oportuno efectuar una eleccién al azar con la esperanza de que se
produzca una reaccién en cadena que lleve, antes o después, a una con-
figuracién decisional m4s manejable que, por el momento, no se es ca-
paz de prever (Grandori, 1984).

En un sentido més practico, se han propuesto toda una serie de me-
canismos que pueden ayudar al actor ma4s preocupado por superar las
restricciones decisionales implicitas en el modelo garbage can (Campa-
nella, 1988). Algunos de ellos se parecen a las estrategias que veremos
mejor en el capitulo 7, mientras que otros parecen mas ligados al inten
to de superar la ambigiiedad de la situacién (por ejemplo, sobrecargar
el sistema decisional para acelerar sy implosién). :

Pero mas en general, la representacién de los procesos decisiond-
les como cubos de basura incita a los especialistas a situar en su ce”
tro de atenci6n, la manera mediante Ja que es posible «construir y $05°
tener las identidades, las preferencias y los recursos que hacen posible
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una comunidad politica» (March, Olsen, 1995, p. 28). No hay nada de

casual en el hecho de que exactamente los mismos especialistas que

elaboraron el modelo garbage-can, veinte afios después fuesen los au-

tores centrales en el redescubrimiento de las instituciones como ma-

nera de ofrecer orden a un mundo al que el aumento de la compleji-
dad ha vuelto caético. El desarrollo del enfoque neoinstitucionalista
también puede leerse como la clausura del ciclo abierto con el trabajo
de Dahl, que superaba los limites del enfoque estructural-funcional
para explicar el contenido de las decisiones de policy a partir de los
comportamientos y de los intereses de una pluralidad de sujetos pu-
blicos y privados. Pero esta cuestién nos aleja mucho del tema que
aqui analizamos, lo que nos obliga a volver al tema del modelo mas
adecuado para interpretar la decisién de policy.

2.4. Un modelo realista del proceso de toma de decisiones

La tabla siguiente compara, de manera deliberadamente parcial,
lo que podemos considerar como caracteristicas esenciales de los mo-
delos.

FIGURA 2.2. Los modelos decisionales.

optimizacién

satisfaccién

mutuo acuerdo

interdependencia
parcial -

variable

Fuente: elaboracién propia a partir de miltiples referencias previas.

Mss alls de las criticas faciles sobre el realismo de las tesis, cada
uno de estos modelos contiene indicaciones importantes para la com-
prensién de las modalidades mediante las cuales se toman .las decisio-
nes. Asi, el modelo racional sinéptico llama nuestra atencu?n porqu'ie,
por lo general, los individuos tratan de elegir la me:]r.)r.St::'lulc_:;fn;1 ;l)'ar?t :
realizacién de sus propios intereses. El modelo de racionalidad hm
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da nos recuerda que nuestros conocimientos son imperfectos y que a
menudo nos damos por satisfechos con la primera solucién «bastante
buena» que encontramos. El modelo incremental evidencia que la
gran mayoria de las elecciones, sobre todo en el sector de las politicas
publicas, es el fruto de compromisos entre sujetos con intereses en
conflicto. Y, finalmente, el modelo garbage can muestra que el paso del

tiempo no es irrelevante, dado que puede hacer posible, o imposible,
la conexi6n entre problema y solucién.

Podriamos imaginar que, con el crecimiento de la complejidad de
la decision, entendida sobre todo como pluralidad de puntos de vista
presentes entre los participantes, la mejor comprension de lo sucedi-
do se obtenga desplazandose progresivamente hacia la parte inferior
de la tabla. Lo que seria lo mismo que decir, que dadas las caracteristi-
cas de las politicas ptiblicas contemporaneas que hemos recordado en
el apartado 2.2, en la mayoria de casos ni el modelo racional-sinéptico
ni tampoco el propuesto por Herbert Simon son capaces de explicar lo
que en realidad ha sucedido.

La légica prescriptiva, en cuanto pretende ofrecer indicaciones
precisas sobre cémo es posible alcanzar la mejor decisién posible des-
de el punto de vista de un actor especifico, tiende a decrecer a medida
que nos desplazamos hacia abajo. El modelo racional sinéptico o
compresivo exige a los decisores esfuerzos analiticos importantes que
s6lo aparentemente se facilitan con el descubrimiento de técnicas
como la programacién lineal o el anélisis coste-beneficio y que no
obstante exigen la capacidad de formular previsiones a largo plazo. El
modelo del cubo de basura no contiene, en cambio, ninguna indica-
cién concreta acerca de c6mo es necesario comportarse, salvo lo que
mas adelante expondremos sobre el timing de la decisién.

Sin embargo, como hemos mencionado ya varias veces, tanto el
analista como el decisor necesitan un modelo al que referirse explici-
tamente, aunque sélo sea porque de lo contrario se arriesgan a no ser
conscientes de las suposiciones que fo_rmulan Y, por tanto, a proponer
explicaciones o a disenar estrategias mcoherel?tesy contradictorias,
atribuyendo a los mismos elementos importancia diferente u omitien-
do completamente alguno de ellos. :

Por esta razén haremos una clara eleccién a favor del modelo in-
cremental, ya que supondremos que una gran parte de !as decisiones
de policy es tomada por actores que tienen lﬂtEIl‘Jeses diferentes y en

flicto entre ellos, y que todos necesitan, para llevar a cabo sus ob-
- cuerdo entre ellos. Este acuerdo, como veremos
jetivos, llegar a un 2 dos van a salir satisfechos de] :

no significa en abs‘ol-uto que t(c)i g e S del proceso
(incluso una rendicién incondici aceptada por la
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parte beligerante). La razén de fondo que nos lleva a preferir el mode-
lo propuesto por Charles Lindblom es que entendemos que es el mas
atil para representar las condiciones que normalmente se dan en los
contextos politico-administrativos. No es casual, al fin y al cabo, que
la politica haya sido definida como «el arte del compromiso» y que, al
menos a partir de las reflexiones de Max Weber, no sélo la construc-
cién de alianzas dentro de la élite del poder, sino también el consenso
de los gobernados, como quiera que éste se obtenga, sea considerado
un elemento clave para la estabilidad vy la eficacia de los sistemas poli-
ticos. Los procesos decisionales caracterizados por la complejidad y la
incertidumbre, independientemente del hecho de que ocurran en la
esfera privada o en la publica, tienen un caracter esencialmente politi-
co, lo que significa que tienen que ver con la dimensién del poder.

Esto no quiere decir, naturalmente, que las reflexiones de Herbert
Simon por un lado, y las de March y Olsen por otro, no deban tenerse
en cuenta o no puedan enriquecer la comprensién de los fenémenos
que nos interesan.

En particular, Simon, no s6lo nos ha ensefiado que cada actor tie-
ne limites cognitivos que hemos de tener en cuenta cuando interpreta-
mOos O prevemos sus comportamientos, sino que también ha puesto de
relieve el hecho de que un actor racional no necesita tener capacida-
des cognitivas extraordinarias, sino que es suficiente con que sea pur-
posive, o sea, que se muestre decidido o encaminado a conseguir un
objetivo aunque el mismo no esté completamente definido desde el
inicio del proceso. Por esta razén, en las paginas siguientes no olvida-
remos las contribuciones de la teoria racional de la politica y, en parti-
cular, las que proceden de la aplicacién de la teoria de juegos. Asumi-
mos, de alguna manera, que los actores del modelo incremental
también se comportan de modo racional.

El trabajo de March y Olsen muestra la importancia, desde el
punto de vista de un actor preocupado por modificar el mundo real,
del contexto dentro del cual se desarrolla la decisién y en particular del
momento en el que se realizan las elecciones entre las alternativas dis-
ponibles. El fluir de los acontecimientos hace posibles emparejamien-
tos especificos entre problemas y soluciones en un momento x deter-
minado, mientras que esto no sucederia ni en el tiempo x - 1 ni en el
tiempo x + 1. La principal indicacién prescriptiva del modelo es pues
prestar atencién al timing de la decisién, y retomaremos este punto
tanto al hablar del contexto decisional como al tratar las estrategias a
disposicion de los innovadores de policy.

Pero el modelo incremental tiene otra ventaja fundamental. Este,
de hecho, explica por qué las decisiones tomadas en el campo de las
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politicas piblicas normalmente se alejan poco del statu quo. Por lo
tanto, deja abierta la cuestién de cémo es posible lograr introducir
cambios no marginales, y éste es exactamente el problema al que trata
de dar respuesta el presente trabajo. Indica el tipo de anlisis que ha de
realizar quien est4 interesado en introducir cambios significativos en
las modalidades de solucién de los problemas colectivos, dado que las
caracteristicas destacadas del modelo —interdependencia parcial entre
los decisores, mutuo acuerdo como criterio de eleccién, limitaciones
del analisis— sirven o funcionan independientemente de la naturale-
za del problema y de la radicalidad de las soluciones propuestas.

A pesar de que el modelo incremental nos explica cémo transcu-
rre el proceso de toma de decisiones, no nos dice, ni podria hacerlo,
cudles son las decisiones que seran tomadas, ni tampoco, en términos
especificos y generales, qué tipo de decisiones es posible que sean to-
madas.

Por lo tanto es necesario, aun dentro del cuadro conceptual ofreci-
do por Charles Lindblom, ir m4s all y especificar cuéles son las varia-
bles que contribuyen a determinar la posibilidad de una transforma-
cioén, intencional y no incremental, de una politica publica, o sea, de
cémo responder a un problema colectivo.

El modelo que proponemos en este volumen, y que ser4 detallado
en los capitulos sucesivos, puede sintetizarse como sigue:

Los resultados de un proceso de toma de decisiones de politica piblica
dependen de la interaccién de tipos diferentes de actores, con diferentes
objetivos y roles diferentes que, dentro de una network o entramado
que puede tener diferentes caracterfsticas, se intercambian recursos,
utilizando diferentes modalidades de interaccién, para conseguir un
acuerdo, dentro de un contexto decisional determinado.

En el préximo capitulo nos ocuparemos de los actores, de las net-
works decisionales y de los recursos, mientras que los siguientes estan
dedicados al analisis del acuerdo o contenido de la decisién, de las
modalidades de interaccién y del contexto decisional.

El reto, o si se quiere el objetivo general del volumen, es compren-
der, asumiendo el punto de vista del innovador, qué combinaciones
especificas de estas variables (repitimoslas: los actores, los recursos,
el contenido de la decisién, las modalidades de interaccién) hacen
posible, dentro de un contexto decisional especifico, decisiones no in-
crementales de policy, teniendo presente que, dentro de los sistemas
politico-administrativos, los actores presentan limites cognitivos im-
portantes y estan vinculados por la necesidad de hallar un acuerdo.
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El modelo, en .clave explicativa, sirve para arrojar luz sobre los
elen?c?ntos que explican cémo ha sido posible que se realizara una es-
pe.c1f1ca e importante transfqrmacién de las modalidades de trata-
miento de un prob]ema? colectivo y, en clave prescriptiva, para indicar
a los reformadores el tipo de anélisis que deberian llevar a cabo para
valorar ex-ante la factibilidad decisional —politica, en el sentido am-
plio del término— de sus propuestas.

Dos ultimas advertencias. El esquema conceptual propuesto no
apunta en absoluto a definir las caracteristicas que debe adoptar un sis-
tema institucional que quiera garantizar la factibilidad decisional de las
transformaciones. Naturalmente, algunas de las ventajas de la aplica-
cién del modelo contienen implicitamente propuestas de transforma-
ciones institucionales que pueden ser ttiles en contextos o sectores es-
pecificos (hablaremos en general de este tema en el apartado 7.3).

Sin embargo, la validez del modelo concierne a cada decisién y a
cada proceso de toma de decisiones (y por lo tanto también a la deci-
sién de transformacién del sistema institucional), no al sistema politi-
co en el que éstos tienen lugar. Cualquier inferencia desde el nivel mi-
cro, en el que se sitda nuestro analisis, al nivel macro es, en este
sentido, errénea o excesiva.

Finalmente, como parece claro, el modelo nada dice sobre la bon-
dad sustancial de la propuesta de innovacion, ya que no es capaz de
predecir si podra resolver eficazmente el problema e, incluso en menor
medida, si es justo o no afrontar dicho problema especifico. El modelo
asume que el andlisis sea desarrollado por quien propone la transfor-
macién antes y durante el proceso mismo de la toma de decisiones.

Seguramente, la idea subyacente al modelo de Lindblom es tam-
bién que el conocimiento generado durante la interaccién social sea
capaz de enriquecer significativamente las modalidades de tratamien-
to de los problemas colectivos. Como veremos en el capitulo 7, hay
ademis toda una familia de estrategias decisionales, las «incluyen-
tes», que se presentan asimismo como un modo de mejorar el conteni-
do de las decisiones.

No obstante, este resultado no puede nunca asegurarse a priori a
causa de los limites cognitivos que ya hemos recordado y, de todos
modos, no significa necesariamente que la solucién mas compartida
sea también la mas correcta. Lo que probablemente vale a nivel de
sistema —una sociedad basada en las preferencias y en las interaccio-
nes es generalmente mas capaz de resolver los problemas colectivos
respecto a otra basada en el intelecto— no se aplica a cada una de las
decisiones. En cualquier caso, el caracter de incertidumbre ontolégica
que envuelve buena parte de las politicas publicas en la edad contem-
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[ L 3-
poréanea, nos garantiza que frecuentemente no existen soluciones €

trictamente eficaces a los problemas.

Nuestro modelo acepta, en un modo
el innovador sea aquél que propone la solucién
vo, aunque entre la propuesta inicial y el contenid
es posible que se produzcan cambios importantes. Des
vista del innovador, el problema decisional se puede representar como
la existencia de una oportunidad insatisfecha: est4 disponible la alter-
nativa X que puede adoptarse para resolver el problema Y. El analisis
del proceso de toma de decisiones sirve para reconocer los elementos
que han hecho posible la adopcién de una determinada eleccién y por
lo tanto el resultado decisional (se trata pues del enfoque micro-positi-
vEigne hemos recordado en las primeras péginas de este trabajo).

Sin duda, es posible que este resultado decisional se traduzca en
un frat?aso sustancial, es decir, que el problema colectivo no sélo no
haya '51do resuelto, sino que se haya incluso agravado a causa de la
eleccion efectuada. El modelo no nos puede decir nada a este respec-
to, ya que pretende ocuparse sélo de explicar y predecir la factibilidad
de la decisién. Y, sin embargo, si bien es cierto que a veces seria mejor
no adoptar ninguna decisién, es también verdad que luchar por un
curso de accién politicamente (en el sentido amplio del término) im-
posible de tomar no es ciertamente una alternativa mejor.

que nos resulta realista, que
del problema colecti-
o final de la decision
de el punto de



