Politicas publicas. Mas alla del
pluralismo y la participacion
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Rodolfo Canto Saenz*

* arcan el pluralismo, el ajuste partidario mutuo y la partici-
(,M pacién ciudadana las fronteras naturales de las politicas pu-
blicas? El propésito de este articulo es intentar una respuesta a esa
pregunta a partir de la revisién de una parte de la literatura de la
disciplina, incluidos los trabajos de varios autores mexicanos.

La pregunta tiene sentido si consideramos que en México —y desde
luego en Estados Unidos— ha prevalecido la tendencia a presentar los
enfoques sefialados como los limites objetivos, deseables e incluso nor-
mativos del quehacer de los gobiernos frente a sus sociedades. Mas
aun, se llega a plantear que las politicas decididas al margen de los
grupos involucrados o de una activa y directa participacién ciudadana
no deben considerarse como verdaderas politicas publicas sino, en todo
caso, como desviaciones o involuciones autoritarias de los gobiernos,
incluidos los democrédticamente electos. En particular, la participa-
cién directa de los ciudadanos en el diseno y la implementacién de
politicas ptiblicas tiende a ser vista y presentada como el modelo que
deben seguir en las sociedades abiertas, plurales y democraticas, como
la que aspiramos a construir en nuestro pais.

Adelanto la tesis de que estas posiciones deben por lo menos ser
matizadas, con la aceptacién de que existen diversos tipos de politicas
publicas, algunas de las cuales no podrén ser, ni positiva ni normativa-
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mente, definidas en las arenas del pluralismo, el ajuste partidario mutuo
o la participacién directa de los ciudadanos, y que esto debe ser reco-
nocido y aceptado aun por los que de una u otra manera se identifican
con los valores del pluralismo y la democracia, e incluso por quienes
promueven la participacién ciudadana directa en determinadas areas
de la politica publica.

El articulo incluye tres apartados: en el primero de ellos abordo lo
que he denominado los limites del pluralismo como sustrato teérico y
enfoque normativo de las politicas publicas; en el segundo incluyo,
como antecedente necesario de la argumentacion, una critica a la con-
cepcidn cientificista o, si se prefiere, tecnocratica de la elaboracién de
politicas; en el tercero sefalo algunos inconvenientes de los modelos
de abajo hacia arriba en la elaboracién de politicas piblicas que, por
lo menos en parte, fueron desarrollados como respuesta a los enfo-
ques tecnocraticos y a los tradicionales modelos de arriba hacia aba-
Jjo. Finalmente resumo las conclusiones.

Me he permitido incluir algunas referencias a la experiencia mexi-
cana tan sélo como recursos argumentales, sobre todo cuando retomo
los planteamientos de autores mexicanos. No obstante, éste no es un
articulo sobre la hechura de politicas en México y no debe considerarse
como tal. Tampoco intenta proponer una tipologia de politicas publi-
cas que sea de utilidad en nuestro pais. Pienso que ambas tareas si-
guen pendientes.

Pluralismo y politica pxiblica

El estudio de las politicas ptiblicas se introdujo en el horizonte de la
ciencia politica y la administracién piblica mexicanas durante la dé-
cada de los ochenta. Su arribo coincidié con el proceso de sustitucion
del modelo de Estado interventor que habia prevalecido en México desde
los afios treinta, por un modelo de Estado comprometido con el libre
mercado: desmantelamiento del sector paraestatal, reduccién del sec-
tor central, desregulacién de la actividad econémica, fin del proteccio-
nismo y apertura comercial, entre otras grandes medidas que definie-
ron el cambio. Durante los afios ochenta, al tiempo que tomaba cuerpo
una critica demoledora al intervencionismo estatista, derrochador e
ineficiente, se empez6 a hablar en México de pluralismo, participacién
ciudadana, incrementalismo, eleccién piblica y temas semejantes. En
esta légica se inscribe la contribucidn pionera de Luis Aguilar.
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Desde 1987 existia un programa de politicas publicas en una uni-
versidad privada de la capital del pais;! sin embargo, la verdadera
irrupcién de la nueva disciplina en el plano académico interinstitu-
cional se inicid con la traduccion y difusion en México de trabajos cla-
sicos de autores estadounidenses, desde el articulo fundacional de
Harold Lasswell (La orientacion hacia las politicas, 1951) hasta los
dltimos trabajos de los anos ochenta. Luis Aguilar compilé y publicé
en cuatro tomos més de treinta de estos articulos en su obra Antolo-
gtas de politica publica (1992, 1993 y 1994), ya clasica en México para
cualquier aproximacién al estudio de las politicas publicas.

Al principio, 1a nueva disciplina no cay6 en terreno fértil. Varios
autores de distintas instituciones académicas expresaron sus reservas
sobre su utilidad potencial en México, fundadas principalmente en los
rasgos caracteristicos del Estado mexicano posrevolucionario, que eran
subrayados con mayor o menor énfasis segun el autor: antidemocratico,
autoritario, proclive al verticalismo y a ignorar las iniciativas ciudada-
nas, centralista, despético y otros similares. Se subrayaba el contraste
con Estados Unidos, pais donde naci6 el anadlisis de politicas publicas
y en el que —se sostenia— las politicas son abiertas, hay democracia
electoral, prevalece el pluralismo social y politico y existen grandes
espacios de participacién ciudadana. También desperté suspicacias,
por sus connotaciones tecnocrdticas, el enfoque de politicas puablicas
basado en la modelacién matematica, los métodos cuantitatives y la
microeconomia.

Asi, Moreno Salazar (1993, p. 22) sostiene que “las practicas socia-
les y gubernamentales en México no han sido de corte liberal, sino
predominantemente de tipo autoritario y corporativo. Bs muy dificil
entonces que amplios repertorios analiticos del enfoque de politicas
publicas se apliquen, pues no estdn dadas las condiciones previas que
prevalecen en paises donde aquéllos se originaron” (el subrayado es
nuestro). En sentido similar, B. -da y Valenti (1993, p. 27) escriben
que “en relacién con las sociedades periféricas en general, y en parti-
cular con la mexicana, no puede decirse de sus procesos sociohistéricos
que hayan conducido ya a la solucién del problema estatal de tales
sociedades. Cualquier cosa puede suponerse menos que responden
sistémicamente al interés publico, al interés del piiblico ciudadano,
dada su naturaleza autocratica o despética, ya sea burocratico autori-
taria o0, como en muchos casos, abiertamente totalitaria. Por tanto, en

1 El Instituto Tecnolégico Auténomo de México (ITAM).
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ellas una importacién mecanica de lo que parece una ‘involucién
gobiernista’ del movimiento de las ciencias de politica, a diferencia de
las sociedades industriales organizadas como Estado liberal demo-
cratico, si puede generar sustancial dafio a la sociedad”.

Cabrero (2000, p. 2) es todavia mas escéptico respecto de las posi-
bilidades de aplicacién del instrumental de las politicas piblicas en
Meéxico. Se pregunta hasta dénde esta disciplina tiene una denomina-
cion de origen (Estados Unidos). Para él, de hecho, no puede hablarse
propiamente de politicas publicas en nuestro pais, sino en todo caso
de politicas gubernamentales: México —escribe— es un pais con una
aplastante presencia histérica del Estado, vertical en sus formas de
relacién, proclive a la formacion de redes de intermediacién entre gru-
pos y actores, con una muy débil tradicién participativa, y centralista
en su concepcién de la accién colectiva. En este sentido, lo que se pue-
de estudiar son solo politicas gubernamentales.

El escepticismo de Cabrero sobre la existencia de verdaderas poli-
ticas publicas en México parte de una concepcién de lo publico como el
espacio de interseccién de la racionalidad estatal con la voluntad so-
cial. Sostiene (1bid.) que el caracter publico de las politicas tiene una
connotacién mucho mas alla del contenido juridico. Lo piblico de las
politicas, afirma, est4 lejos de significar exclusividad estatal; en cam-
bio, hace referencia al gobierno en y desde un contexto de pluralidad
amplia: “Estamos por tanto bajo el supuesto de una alta permeabili-
dad de las estructuras gubernamentales frente a la voluntad ciudadana.
Lo piblico es un espacio de todos, del Estado como ente abstracto, del
gobierno como redes de organizaciones v de la sociedad como tejido
organico y ciudadano”.

La argumentacion de Cabrero (ibid.) a favor de la pluralidad rei-
vindica el enfoque incrementalista de las politicas publicas:

Un sistema abierto de toma de decisiones en el que la posibilidad de im-
poner —verticalmente y sin negociar— la Iégica de uno de los participantes
(los funcionarios gubernamentales, por ejemplo) es minima, y en el que
1a hechura de las politicas se hace incrementalmente porque las restric-
ciones de una arena regulada juridica o simbdlicamente de una forma
horizontal asi lo imponen. Hay ademas una proclividad ala participacién
cindadana que forma parte de los patrones culturales tradicionales.

Lanecesidad de distinguir entre las politicas verdaderamente publi-
cas y las politicas tan sé6lo gubernamentales (como las que se practican
en México) es compartida también por Bazia y Valenti (1993, p. 27).
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En realidad, esta distincidén entre politicas publicas y politicas guber-
namentales, que parte de una concepcién de lo piiblico como drea com-
partida por el Estado y la saciedad y que retvindica el pluralismo social
y politico, se remite a los trabajos del propio Lais Aguilar. En su critica
al Estado omnipresente, hipostasiado, autoritario e ineficiente, Aguilar
desarrolla, como objetivo que debe perseguirse en México, una concepeién
de las politicas publicas basada en la amplia participacién ciudadana, en
el gobierno por asuntos, en la permanente fiscalizacién del piblico sebre
el quehacer gubernamental, en una suerte de democracia participativa
gue ponga coto al estatismo ineficaz y derrochador en nuestro pais.
Para argumentar a favor del cambio, este autor introduce la distincién
entre lo pablico y lo gubernamental: “Lo gubernamental es publico,
pero lo publico trasciende a lo gubernamental.” (Aguilar, 1994, p. 33).

Para Aguilar (1bid.), el andlisis y disefio de politicas publicas, jus-
tamente por su caracter piblico, abre todo un abanico de estrategias
de accion corresponsable entre gobierno y sociedad:

La administracion piiblica es cada vez mas publico-privada, publico-social,
sin los tics gubernamentalistas del pasado frente a cualquier asunto so-
cial o pablice.

La tradicional y ritual planificacién sindptica seria mas idénea y pro-
ductiva si diera lugar a un disefio y coordinacién de programas singula-
res, conforme a la configuracién concreta de las cuestiones, demandas y
necesidades, y conforme al grado de organizacién, capacidad, autosufi-
ciencia, conocimiento y compromiso de los ciudadanos. El pluralismo po-
litico deviene pluralidad de politicas. Este es el estilo de 1a democracia,
de las sociedades abiertas (subrayado del autor).

Asi, con base en esta concepcién de lo publico, del pluralismo poli-
tico y de lo que debe ser la administracién publica, Aguilar (ibid.)
propone un gobierno por politicas publicas: “Gobernar de acuerdo con
politica publica significa incorporar la opinién, la participacion, la
corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos, es decir, de los contri-
buyentes fiscales y actores politicos auténomos y, a causa de ellos, ni
pasivos ni unanimes. Politica Publica no es sin mds cualquier politica
gubernamental” (el subrayado es nuestro).

Preocupado por la reforma y la democratizacion del Estado mexicano,
Aguilar marcé, seguramente sin proponérselo, margenes demasiado
estrechos al concepto de politicas piiblicas. Al contrastar su propuesta
de un gobierno de acuerdo con politicas publicas, con lo que realmente
seguia occurriendo en México, es comprensible que los autores antes cita-
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dos cuestionaran la posibilidad de semejante gobic:: .10 en nuestro pais.
Si no, cualquier politica gubernamental serd politica pablica, entonces
;qué politicas del gobierno mexicano merecian el calificativo de pibli-
cas? La respuesta natural era que casi ninguna. Con arreglo a esta
légica, Cabrero estaba en lo correcto.

Las fronteras del pluralismo

La revision de la literatura sobre politicas piblicas permite ampliar
su concepto lo suficientemente para dar cuenta del conjunto de la ac-
cién del Estado sobre el todo social. Hablames de politicas pablicas
tanto si la materia en cuestién admite una participacion ciudadana
amplia y directa (por ejemplo, algtin asunto municipal), como de cues-
tiones donde tal participacién sera de suyo més restringida o incluso no
serd posible en absolutoe, como la politica fiscal, cuya discusién y aproba-
cién estd reservada a los representantes electos (y en cuyo caso es im-
pensable la accién amplia y directa de los ciudadanos) o la politica
exterior, o la monetaria, o la de defensa. En realidad, los autores citados
revelan una influencia, no siempre hecha explicita, de la escuela de
pensamiento que identifica la accién del Estado deseable o prescriptible
con aquella que introduce una fuerte participacién de los ciudadanos
v los grupos organizados de la sociedad. Esta es la escuela del plura-
lismo, uno de cuyos grandes exponentes en el campo de las politicas
publicas, Charles Lindblom, fue quien dio formato teérico al incremen-
talismo y al ajuste partidario mutuo, ambos presentados por Cabrero,
vy en mayor o menor grado por los otros autores citados, como modelo
de lo que deberian ser las politicas pablicas.

Podemos remitir esta orientacién hacia el pluralismo en el estudio
de las politicas publicas en varias universidades mexicanas a un pro-
blema de envergadura mucho mayor: la falta de una teoria del Estado
y del poder politico en la tradicién estadounidense de las politicas
publicas, que inadvertidamente se trasladé al naciente campo de es-
tudio en México. Estados Unidos no ha tenido una fuerte tradicién en
teoria del Estado y, los estudiosos de las politicas publicas en aquel
pais, no han contribuido a crearla. No obstante, esta carencia fue puesta
en relieve desde muy temprano por uno de sus cultivadores: ya en
1964, Theodore J. Lowi lamentaba la inexistencia de una teoria del
poder en la ciencia politica estadounidense. En su lugar, escribe Lowi,
algunas nociones generales acerca del poder y de las politicas piibli-
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cas se desarrollaron a partir de la literatura de los estudios de caso,
y, en conjunto, tales nociones integraron indistintamente la teoria de
grupos, llamada también de los grupos de presion o el modelo pluralista
del sistema politico democratico (1992, p. 90).

Al tiempo que dejaba en claro esta insuficiencia, Lowi desarrollé
una tipologia de las politicas publicas que, pese a su notable poder
heuristico, no fue empero considerada por muchos estudiosos de las
policy sciences en Estados Unidos. Lowi distingue entre politicas
distributivas, regulatorias y redistributivas: las primeras no conside-
ran la limitacién de los recursos. Se caracterizan por su facilidad para
desagregarse y repartirse en unidades independientes entre si. Aqui
favorecidos y desfavorecidos no se enfrentan directamente. En mu-
chas ocasiones, los desfavorecidos no pueden siquiera identificarse como
grupo. Las regulatorias también causan impactos especificos e indivi-
duales, pero no pueden desagregarse. Las leyes se elaboran en térmi-
nos generales, pero su impacto incide en elevacién de costos y/o en
reduccién de opciones individuales. Involucran una eleccion directa
sobre quién se veré afectado y quién beneficiado en el corto plazo. Por
ultimo, las redistributivas son similares a las regulatorias en el sentido
de que incluyen relaciones entre amplias categorias de individuos,
pero estas categorias son cercanas a considerarse como clases sociales
(propietarios y desposeidos). La naturaleza de una politica redistri-
butiva no estd determinada tanto por si fue o no redistributiva y en qué
medida, sino por las expectativas sobre la posible redistribucién y sus
amenazas (ibid., pp. 101 y ss.).

El modelo pluralista, escribe {¢bid.), s6lo explica en forma adecua-
da las politicas regulatorias y, en cierta medida, las distributivas. En
cambio, no es 1til para aproximarse a las politicas redistributivas; es
decir, a aquellas que implican modificaciones de fondo en los acuerdos
nacionales basicos, como la distribucién de la riqueza y el poder. Para
éstas, es necesario adoptar un enfoque distinto, que Lowi engloba como
la escuela de la estratificacién social y elites de poder. Esta escuela
postula que en las decisiones publicas existe una relacién directa en-
tre el estatus socioceconémico y el poder, que explica ciertos resultados
mas satisfactoriamente que los pluralistas. Para cierto tipo de asun-
tos, parece claro que las decisiones (en Estados Unidos) son tomadas
por los altos funcionarios piblicos y privados sin la participacién de la
opinién publica y los grupos de interés.

Sobre estas premisas, Lowi construye su propuesta de arenas de
poder. Para cada tipo de politica es posible encontrar un tipo especifico

237




Rodolfo Canto Sdenz

de relacién politica. Si el poder se define como la posibilidad de parti-
cipar en la elaboracién de una politica o asignacién con autoridad, la
relacién politica en cuestién es una relacién de poder y, con el tiempo,
una estructura de poder. Los contornos de las tres arenas de politica se
asemejan respectivamente a las teorias generales del proceso politico
que Lowi considera: la arena regulatoria corresponde a la escuela plura-
lista; la arena distributiva se puede interpretar a partir de una combi-
nacion de las dos principales teorias, y, finalmente, la arena redistribu-
tiva se aproxima al punto de vista estratificado-elitista-clasista del
proceso politico.

No fue Lowi el unico analista de politicas que llamé la atencién
sobre la carencia de teoria politica en las policy sciences. En 1973,
Rittel y Webber publicaron un articulo de critica a la aplicacién sin
mas del paradigma cldsico de la ciencia y la ingenieria a los complejos
problemas sociales (a los que denominan wicked problems o proble-
mas retorcidos); en dicho articulo reconocen que se carece de una teo-
ria clara que diga cé6mo encontrar lo que pudiera ser considerado como
un mejor estado de la sociedad, o cudl distribucién del producto social
es la mejor. En cambio, afirman:

Hemos tenido que confiar en los axiomas del individualismo que subyacen
en la teoria econémica y politica, deduciendo, en efecte, que el beneficio
del gran pablico resulta de la suma de elecciones individuales. Y aun asi,
sabemos que esto no ocurre necesariamente de este modo, como lo de-
muestran draméticamente las experiencias actuales del problema de la
contaminacién (Rittel y Webber, 1993, p. 185).

En efecto, el modelo pluralista, por un lado, y el modelo del indivi-
duo racionalizador y maximizador de opciones, importado del campo de
la economia neoclésica, por otro, fueron los dos grandes pilares teéri-
co-metodolégicos, y también valorativos, de la mayoria de los trabajos
de los analistas de politicas estadounidenses, sin que, por supuesto,
la respectiva matriz tedrica se pusiera de manifiesto en todos los ca-
sos. Formalmente no hubo teoria politica alguna detras de las policy
sciences, vistas sobre todo como ciencias de la accién, pero en los he-
chos, pluralismo y public choice, cada uno con sus diferentes matices,
desempeifiaron ese papel ~ademaés con una inconfundible carga valo-
rativa que tampoco solia reconocerse de manera explicita.

Por lo demdés, el propio Lindblom reconoce las insuficiencias del plu-
ralismo. En 1979, veinte afios después de su cldsico La ciencia de salir
del paso, y de haber recibido numerosas criticas desde muy distintos
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angulos, acepta en Tbdavia tratando de salir del paso el argumento de
algunos criticos de que los diversos participantes en el ajuste partidario
mutuo no representan en realidad la variedad de intereses de la pobla-
¢ién, sino, por el contrario, los intereses y valores dominantes: “Es dificil
negar la verdad esencial de esta critica” (Lindblom, 1992b, p. 248).
Lindblom responde con el planteamiento de dividir las cuestiones
politicas en dos categorias: las que pertenecen a las cuestiones ordi-
narias de las politicas y las gue constituyen las grandes cuestiones
relativas a la estructura fundamental de la vida politico-econdmica.
Las grandes cuestiones, segitin €él, incluyen la distribucién del ingreso
v la riqueza, la distribucién del poder politico y las prerrogativas em-
presariales. Con notable objetividad, Lindblom (zbid.) acepta:

En el primer conjunto de las cuestiones comunes, ordinarias, el ajuste
partidario mutuo es activo e influyente (aunque no sin defectos de des-
igualdad en la participacién y no sin preocupantes tendencias hacia el
corporativismo). El ajuste partidario mutuo estd en cambio ausente de
las grandes cuestiones o es débil. Un alto grado de homogeneidad de opi-
nién —-muy indoctrinada, yo afiadiria— gobierna el tratamiento de las gran-
des cuestiones en politica. Como se ha sefialado con frecuencia, gracias a
la homogeneidad de opinién (es decir, a la inexistencia de una efectiva
competencia de ideas), las grandes cuestiones simplemente no se incluyen
en la agenda (el subrayado es nuestro).

Paradéjicamente, muchos de los criticos del incrementalismo y el
mutuo ajuste partidario no orientaron sus sefialamientos en el senti-
do de la aguda autocritica de Lindblom; optaron, en cambio, por cues-
tionar las aparentes o reales insuficiencias del incrementalismo como
método de andlisis y sobre todo como un método prescriptivo para el
disefio de politicas piblicas. En este sentido se orientaron los trabajos
~cuyos nombres son de suyo significativos— de Goodin y Waldner
(1992): “Pensar en grande, pensar en pequeiio y simplemente no pen-
sar”, de 1979; Dror (1992): “Salir del paso, ;ciencia o inercia?”, de 1964,
e incluso el de Etzioni (1992): “La exploracién combinada: un tercer
enfoque de la toma de decisiones”, de 1967. En todo caso, Etzioni es el
dnico de estos autores que propone, con su Mixed Scanning, 1a necesi-
dad de tomar en cuenta las grandes cuestiones fundamentales, que no
suelen decidirse por cambios incrementales.

Un critico de Lindblom que si afronté la cuestién de la insuficien-
cla tedrica del pluralismo para aproximarse a cierto tipo de proble-
mas publicos fue John Forester en La racionalidad limitada y la cien-
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cia de salir-del paso, de 1984 (Forester, 1992). Con el trabajo de Simon
v March? sobre racionalidad limitada a la vista, Forester desarrolla
una tipologta de la racionalidad en l& administracién y la planeacién,
basada en un continuum que arranca con los problemas inicos en un
sistema cerrado, bien definidos, con informacién perfecta y con tiempo
ilimitado (racionalidad ilimitada). El pluralismo y el incrementalismo
se situarian en un nivel intermedio del continuum: problemas con
miultiples definiciones, actores en grupes de interés competidores, es-
pacios en organizaciones con acceso variable, informacién oculta, rete-
nida y manipulada, tiempo como recurso de poder. Para enfrentar estos
problemas las estrategias practicas son la negociacién, el incremen-
talismo y el ajuste partidario mutuo.

Pero atn existe otro tipo de problemas: aquellos con varias defini-
ciones ideoldgicas o estructuralmente sesgados, con actores en estruc-
turas de desigualdad politicoeconémica, espacios de poder con recursos,
habilidades y estatus social diferenciado, desinformacién ideolégica
dependiente de la participacién y la “concientizacién” y en los que el
tiempo favorece a las elites (racionalidad estructuralmente distorsio-
nada). Aqui las estrategias del pluralismo ya no bastan; es preciso
anticipar y actuar alternativamente, organizar, democratizar.

En el analisis pluralista, afirma Forester (ibid.), el “poder” parece
desempeifiar un papel débil en virtud de que se basa en el siguiente
supuesto: el poder esta disperso de manera tan amplia en la sociedad
que todos los intereses afectados importantes tienen una voz efectiva o,
como dice Lindblom, un “perro guardian”. En realidad —continda Fo-
rester—, el poder y la capacidad para actuar e invertir la sociedad capita-
lista tienen una distribucién bastante inequitativa y las inequidades
proporcionan y moldean el contexto en el cual los planificadores y los
administradores publicos, y en general los responsables de tomar decisio-
nes trabajan, y actiian. Los actores no son atomos individuales con inte-
reses azarosos y diversos, empujandose y compitiendo como moléculas
en movimiento. Al contrario, estos actores sociales tienen, con frecuen-
cia, una posicién antagénica en las estructuras economicopoliticas. El
escenario se caracteriza entonces no por una pluralidad casual sino por
una pluralidad profundamente estructurada, donde la estructura y el
poder dificilmente se encuentran separz:: . En tales escenarios, las
definiciones sobre los problemas reflejan sus origenes sociales.

2 James March y Hebert Simon, Organizations, Nueva York; J. Wiley, 1958, citado por Fo-
rester (1992, p. 318).
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En estas condiciones, contintta Forester, las estrategias incre-
mentales dificilmente responden a la realidad presente. Pueden evt-
tar disgustos, pero la justicia social serd el precio de tal conveniencia,
ya que son profundamente conservadoras. Las estrategias que son
apropiadas en condiciones de severas distorsiones estructurales y de
designaldad son las que marchan en sentido contrario a la perpetua-
ci6én de la desigualdad (el subrayado es nuestro). En este punto, Fores-
ter (p. 334) retoma la idea de disefiar e implementar politicas
redistributivas en el sentido que Lowi las habia definido:

Se puede adoptar la tradicional tactica liberal roosveltiana de redis-
tribucién; en este caso se canalizan los esfuerzos hacia formas de remediar
o compensar las desigualdades. La accién positiva, las concesiones parti-
culares para aliviar la pobreza y los esfuerzos de desarrollo comunitario
son ejemplos comunes de tales estrategias redistributivas. Segundo, se
puede adoptar un enfoque que busque formular y llevar a cabo “reformas
no reformistas”; el esfuerzo se dirige a dar poder a las poblaciones que
podrian mas adelante actuar para modificar las estructuras de poder en
la sociedad [...] Tercero, se podrian emprender méas directamente los es-
fuerzos no reformistas; en este sentido, el trabajo de los planificadores y
de los administradores piblicos podria estar dirigido especificamente hacia
los movimientos laborales y sociales que buscan inducir cambios estruc-
turales en la organizacién econémica actual.

Como es evidente, para las politicas ptblicas que implican modifi-
caciones de fondo en los acuerdos nacionales bdsicos (Lowi), grandes
cuestiones relativas a la estructura fundamental de la vida politico-
econémica (Lindblom), o que atienden severas distorsiones estructurales
(Forester), su disefio e implementacién seran muy distintos segin los
disefiadores y analistas se remitan al modelo pluralista o adopten
marcos de referencia capaces de dar cuenta de la desigual distribu-
cién del poder, del papel de las elites o de la existencia de estratos o
clases en la sociedad. El pluralismo, el incrementalismo y el ajuste
partidario mutuo dan cuenta sélo de una parte del quehacer de los
gobiernos en sus sociedades; de otra gran parte, y acaso la mas impor-
tante —como reconoce Lindblom—, es muy poco lo que pueden decir.
Por lo demas, tampoco Forester, al igual que Lowi, parece haber hecho
escuela en Estados Unidos. El pluralismo y el individualismo meto-
dolégico siguen proporcionando los marcos tedricos del andlisis de
politicas publicas en aquel pais.

Probablemente estaremos de acuerdo con que en México las politi-
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cas publicas no se pueden limitar a cuestiones ordinarias de politica
(Lindblom), lo que equivale a decir que no se pueden ajustar a los
marcos del pluralismo y el incrementalismo. Por principio de cuentas,
no existe en México, para bien o para mal, esa homogeneidad de opi-
nién indoctrinada de la que habla Lindblom. La agenda publica tam-
bién es por completo diferente de la de Estados Unidos. Aqui todavia
no estan del todo establecidos los acuerdos nacionales basicaos; la de-
mocratizacion de las estructuras gubernamentales avanza a cuenta-
gotas; las desigualdades y rezagos sociales no tienen parangén en toda
América del Norte, como tampoco lo tienen la corrupcién de los cuerpos
policiacos y la inseguridad; seguimos lidiando con problemas como el
de Chiapas. En verdad, jeémo podriamos pretender abordar el proble-
ma de Chiapas con politicas incrementalistas? Sin embargo, de frente
a las realidades mexicanas no tenemos por qué negar validez y perti-
nencia al analisis de politicas ptiblicas. Mas bien al contrario, siempre
que aceptemos que el campo de las politicas puiblicas en nuestro pais
desborda con mucho los temas del pluralismo, el incrementalismo y la
idealizacidn de la participacion ciudadana.

El auxiliar del Principe

Por lo demas, el pluralismo ya fue una superacién de la concepcién
cientificista o positivista original de las policy sciences. Marcé el reco-
nocimiento de que los complejos problemas sociales no pueden ser
enfrentados y resueltos con las técnicas de la ingenieria, la modelacion
matematica y los métodos cuantitativos, acaso ttiles para construir
puentes (Lindblom), pero no para enfrentar los grandes problemas
nacionales. Como afirman Rittel y Webber (1993, p. 170), al tratar de
explicar la escasa credibilidad de los planificadores publicos: ... los
profesionistas sociales erraron el camino al suponer que podian fun-
cionar como cientificos aplicados, es decir, que podian solucionar los
problemas con la misma clase de mecanismos con que los cientificos
resuelven los suyos. Un error muy grave”,

La literatura de politicas piblicas brinda numerosos elementos
para acotar los limites del cientificismo y el positivismo que estdn en
la base de las tecnocracias gubernamentales de nuestros paises.
Berman, en su estudio sobre la implementacién de 1978, expresa con-
ceptos semejantes a los de Rittel y Webber. Sostiene que los estudios
de caso sobre proyectos federales de tecnologias “duras”, como las plan-
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tas de energia nuclear o los sistemas de recoleccién de desechos, mos-
traron cuan miope podia ser una perspectiva R & D.? Sin embargo,
segin Berman, 1a aplicacién errénea de un enfoque R & D no se limité
a las politicas publicas basadas en tecnologias duras: las politicas so-
ciales de las dos décadas pasadas asumian habitualmente enfoques
exclusivamente tecnolégicos, siguiendo el modelo de “colocar al hom-
bre en la luna” (Berman, 1993, p. 288).

En 1986, William Ascher (1994, p. 193) lamentaba la “insidiosa
especializacién técnica” en el andlisis de politicas, que aisla al cienti-
fico de los problemas sociales y politicos; la confianza excesiva en téc-
nicas analiticas, como los modelos de simulacién, la investigacién de
operaciones o el andlisis costo-beneficio; el descuido de la importancia
del proceso, por considerar que sélo el problema y la decisién son ma-
teria del analista, y el abuso de la modelacién a gran escala, cuya
complejidad puede servir para ocultar al cliente la fragmentacién y
estrechez analiticas del analista. Desde 1978, Hugh Heclo (1993, p. 281)
habia alertado sobre el creciente papel de los tecnopoliticos, o los ex-
pertos que se han ido apropiando de un nimere creciente de asuntos
publicos y que suponen un riesgo para la democracia: ... puede haber
un mayor involucramiento del grupo de expertos y una menor legiti-
midad democratica, mejor conocimiento de los asuntos y mayor igno-
rancia de los ciudadanos”.

También en 1986, Douglas Torgerson habla del “sello inconfundi-
ble de la herencia positivista” que conserva el analisis de politicas. El
encuentra que, a pesar de los miltiples desarrollos que ponen en tela de
Juicio la relevancia de dicha herencia, la perspectiva dominante sigue
siendo la tecnocratica, que él define como aquella que pretende separar
el conocimiento de la sociedad a fin de aplicarlo después a la sociedad
(Torgerson, 1994, p. 200). En 1978, Majone critica lo que denomina la
visién recibida en el andlisis de politicas, de fuentes como los think
tanks: elementos de investigacién de operaciones y ciencias admi-
nistrativas, de microeconomia y teoria de las decisiones, con apenas
“una rociada de ciencia social y de la conducta” (Majone, 1992a, p. 343).
En otro estudio, dedicado a la factibilidad de las politicas sociales,
este autor afirma que “el analisis de politicas deberia convertirse en
un drgano para la evaluacién critica de las soluciones propuestas”
{Majone, 1992b, p. 395).

Ives Mény y Jean-Claude Thoenig, dos analistas franceses de poli-

3 Investigacién y desarrollo.
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ticas publicas, celebraban en 1989 el fin de la deriva tecnicista y prac-
tica que habia marcado los primeros pasos de las mencionadas policy
sciences. Estos autores plantean (1992, pp. 43 y ss8.) que el analisis de
politicas publicas se constituy6 en Estados Unidos como una ciencia
de la accidn, esto es, como una contribucién de los “expertos” a las de-
cisiones de las autoridades gubernamentales. Inicialmente, la pre-
ocupacién principal era orientar la investigacién de manera que fuera
relevant, es decir, 1til para la accién, por eso atrajo a los que por su
formacion tienden a interesarse en los problemas de la accién: a los
ingenieros, economistas, estadisticos, a la par que a los politélogos.

En este clima —contimian Mény y Thoenig~ las preocupaciones de
orden teédrico fueron relegadas a un segundo plano. Ni las motivacio-
nes iniciales ni los protagonistas de estos nuevos temas se guiaban
por la busqueda de una teoria interpretativa de la accién y de la natu-
raleza del Estado. Implicitamente, los politélogos estadounidenses tra-
bajaban en el marco de un sistema politico administrativo tomado
como un dato, cuyos fundamentos no eran discutidos ni puestos en
duda. Los expertos contribuian a la mejora del funcionamiento del
sistema, no a su cuestionamiento ni a un conocimiento que no fuera
“practico” en el corto plazo. Esta concepcién “servidora” y ateérica de
las ciencias de politicas, del auxiliar del Principe, sostienen los auto-
res (1bid. ), “sélo persistié mientras esta rama de la ciencia politica fue
marginal y dominada por los expertos, en estrecha interaccién con los
medios gubernamentales”. Con la expansién de la disciplina y la atrac-
cidn de investigadores del campo de las ciencias sociales, renaceria un
interés por las cuestiones mas fundamentales (ibid.).

Es posible que Mény y Thoenig hayan sido excesivamente opti-
mistas sobre el fin de la deriva tecnicista y practica de las ciencias de
politica, por lo menos para el caso de América del Norte. En 1986,
David Garzén retoma un estudio de Fry y Tompkins sobre los progra-
mas existentes de politicas piblicas en Estades Unidos, que confirma
una fuerte presencia de matematicos, investigadores de operaciones,
expertos en computacion, estadisticos y economistas. Segiin el estudio de
Fry y Tompkins, existe {en Estados Unidos) un evidente acuerdo so-
bre la importancia de los enfoques racional-exhaustivos en la asigna-
cién de recursos y un evidente desacuerdo sobre qué méas podria ser
util y apropiado en la ensefianza de politicas publicas, lo que hace
muy problematica la ensefianza de esta materia (Garzén, 1994, p. 161).

En México, al parecer, ha prevalecido el mismo enfoque en los pro-
gramas de politicas publicas. A pesar de toda la evidencia sobre la
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limitacién de los enfoques cientificistas, técnicos o racional-exhausti-
vos {Lindblom), prevalece la idea de que el analisis y diseno de politi-
cas publicas es, ante todo, investigacién de operaciones, modelos de
simulacién, técnicas analiticas y microeconomia, con una rociada de
administracién publica (teoria de las organizaciones, principalmente)
y teoria politica. Si se me permite un punto de vista, diré que no tengo
nada en contra de los métodos cuantitativos y los modelos de simula-
cién, siempre que se les conciba como una fuente mas de asesoria e
informacién y no invariablemente como el principal o, peor, inico fun-
damento de las decisiones y del disefio de politicas publicas. No es
posible, en cambio, dar por superada en nuestro pais la deriva tecnicista
y practica del andlisis de politicas; por lo demas, poco se ha hecho
para superarla desde el campo de las ciencias sociales.

Politicas publicas, ;Zop-down o bottom-up?

Originalmente, los términos “de arriba hacia abajo” (top-down) y “de
abajo hacia arriba” (bottom-up) fueron empleados para denominar dos
grandes enfoques en el analisis de la implementacién. Posteriormen-
te se han aplicado al disefio o elaboracién de las politicas publicas, y
no s6lo a su implementacién. Guy Peters (1995, pp. 257 y ss.) plantea
que las principales presiones que generan conflictos en los gobiernos
contemporaneos, el imperio de la ley o la mayor participacion, refle-
jan dos perspectivas bésicas del proceso de elaboracién de politicas.
Ambos puntos de vista estructuran gran parte del debate actual sobre
cémo diseflar y c6mo comprender la politica ptblica en si misma y el
proceso de su elaboracién.

Ademas de la bien conocida (gracias a la literatura sobre imple-
mentacién) importancia de los niveles méas bajos en las organizacio-
nes, existen por lo menos otras dos interpretaciones de los procesos de
abajo hacia arriba en las politicas pablicas, que Peters (ibid.) describe
asi: 1) una linea de pensamiento plebiscitaria en la que los politicos
—jefes ejecutivos, principalmente—tratan de recurrir al pueblo por en-
cima de otros politicos —legisladores, generalmente— o de poderosos
grupos de interés, y 2) la linea alternativa de mayor participacién en
1as democracias, consistente en favorecer la participacién de los gru-
pos més directamente afectados por una politica piblica en vez de a la
poblacién en general. Este enfoque puede aceptar incluso que dichos
grupos controlen o, al menos, tengan poder de veto sobre la politica
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piiblica, situacién especialmente factible cuando la politica en cues-
tién tiene un impacto limitado en términos geografices o funcionales.
La tendencia hacia el poder localizado se ejemplifica en el “sindrome
NIMBY” (not in my back yard o no en mi patio), que afecta areas de las
politicas publicas como la energia, el ambiente y la justicia penal.

Un ejemplo célebre del sindrome NIMBY en la literatura de politi-
cas piiblicas fue el proyecto de construir un gasoducto en el valle del
Mackenzie, en Canada. En 1986, Douglas Torgerson retomo este caso
para fundamentar sus tesis a favor de la observacion participante del
analista de politicas que, para €l, no es una simple técnica de investi-
gacién sino el fundamento central de todo esfuerzo de investigacién. A
juicio de Torgerson, debe aceptarse el compromiso de promover un
proceso de decisién de politicas que permita e impulse una mayor par-
ticipacién ciudadana. Si el analisis tecnocratico es un instrumento del
Estado administrativo, el enfoque participativo desafia al conjunto de
las relaciones de poder y anticipa cambios importantes en el mundo
politico. El gobierno de Canad4 encargé una investigacién para eva-
luar el impacto social, ambiental y econdmico del proyectado gasoduc-
to en la regién, que promovié la amplia participacién de los potencia-
les afectados, incluidos los pueblos indigenas del norte del pais. El
resultado de la “Investigacién Berger”, como se le conoce, fue que el
gasoducto no debia ser construido, y el gobierno canadiense lo acepts,
a pesar de las fuertes presiones de las compaiiias petroleras (Torgerson,
tbid., pp. 224 y ss.).

En realidad es dificil no sentir fuertes simpatias por resultados
como éste. Oponerse a las tecnocracias de todo tipo y al despotismo
tlustrado son actitudes naturales en todo aquel que simpatice con los
valores de la democracia y la justicia social. Es probable que el alegato
de Luis Aguilar y de otros investigadores mexicanos a favor de politi-
cas publicas auténticamente participativas haya tomado en cuenta
experiencias como la del valle del Mackenzie. Si las implicaciones del
enfoque de abajo hacia arriba y las politicas publicas en general fue-
ran todas como las que se ventilaron en este caso, posiblemente nadie
pondria reparo alguno al enfoque bottom-up. Sin embargo, las cosas
pueden llegar a ser mucho mas complejas, y también puede llegar a
ser mucho maés dificil tomar partido.

Peters senala algunos de los posibles inconvenientes del enfoque
de abajo hacia arriba, no siempre bien ponderados por sus partida-
rios. Por principio de cuentas, los defensores del enfoque de arriba
hacia abajo (¢op-down) afirman, desde el otro lado del espectro, que
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los procesos del gobierno democratico, particularmente la democra-
cia representativa, deben significar algo, y ese algo es elaborar reglas
obligatorias aplicables a la sociedad en su conjunto. Aunque todos
podemos sefialar algunas deficiencias de las instituciones representa-
tivas, ellas deben ser entendidas como las legisladoras legitimas de la
sociedad. La igualdad es una de las demandas mas importantes que
el principio del imperio de la ley, inherente al enfoque de arriba ha-
cia abajo, puede exigir. El concepto de igualdad ante la ley es una
caracteristica fundamental de las comunidades politicas desarraolla-
das que no quedara a salvo si se toma en serio el enfoque de abajo
hacia arriba sobre la elaboracién de politicas. En caso de que la im-
plementacién o el control por parte de la comunidad local determi-
nen en la préctica el significado real de una politica piiblica, entonces
habrd una variacién considerablemente mayor en los resultados
(Peters, 1995, p. 269).

Al otorgarse poderes tan amplios a grupos locales, las estrategias
democratizadoras pueden obstaculizar las politicas gubernamentales
establecidas y crear problemas a la sociedad en su conjunto. Por otro
lado, Peters (ibid., p. 263) reconoce que hay cierta evidencia de que
una mayor participacién directa de la poblacién puede realmente me-
jorar la calidad de las decisiones que se tomen en algunos casos de
politicas publicas, si bien casi es seguro que el enfoque de abajo hacia
arriba llevara maés tiempo que el proceso democratico representativo.
El peligro —sefiala este autor— radica en que un sistema de toma de
decisiones de abajo hacia arriba llegue a convertirse en un gobierno
dividido, con una forma alternativa que obstruye y, en tltima instan-
cia evita, la accién priblica efectiva.

Desde luego —continda Peters (ibid., p. 270)- las reservas frente al
enfoque de abajo hacia arriba, basadas en la necesidad de preservar
el imperio de la ley, no restan validez al riesgo del enfoque alternativo,
bien fundamentado por los partidarios del bottom-up, de crear gobier-
nos que pierdan el contacto con las preferencias de sus pueblos. Ademas,
un gobierno de arriba hacia abajo puede convertirse en una tecnocracia a
la que le falta entender las condiciones del mundo real que determinan la
posibilidad de hacer lo que se quiere; esta situacién es especialmente
cierta si el drea de la politica publica en cuestién se caracteriza por una
variacién regional sustancial en los valores o es un rubro en el que pue-
den emplearse los clientes como la principal fuente de informacién y de
implementacién. Si las cualidades del enfoque de arriba hacia abajo son
certeza e igualdad, entonces la fuerza del enfoque de abajo hacia arriba
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es la capacidad de ajustar las politicas a las realidades locales o a los
cambios registrados al paso del tiempo.

En México, como es bien sabido, los procesos del gobierno demacra-
tico y en particular la democracia representativa han significado muy
poco, y sélo recientemente han tenido lugar cambios que apuntan ha-
cia una paulatina democratizacién de las estructuras de gobierno. En
este sentido, resulta particularmente dificil oponer a los defensores
del modelo de abajo hacia arriba en nuestro pais algunas de las reser-
vas asociadas al principio del imperio de la ley. Cuando los autores
mexicanos citados al comienzo defienden el modelo de abajo hacia arriba
de elaboracién de politicas publicas, sin duda tienen razones de mucho
peso para hacerlo; también es dificil no estar de acuerdo con ellos. Sin
embargo, no se puede igualar bottom-up a politicas publicas y dejar
fuera del campo de analisis a las politicas que no se ajustan al enfo-
que. Las politicas top-down o de arriba hacia abajo, independiente-
mente de nuestras simpatias, también son politicas publicas.

Por otro lado, a los enfoques participativos y comunitarios, que
suelen provenir de las izquierdas politicas, se suman otros defensores
del enfoque de abajo hacia arriba en la elaboracién de politicas publi-
cas, provenientes éstos del conservadurismo politico: los partidarios
de la eleccién piblica o public choice. La teoria de la eleccién piiblica se
apoya en tres fundamentos principales (Mény y Thoenig, ibid., pp. 47
y ss.): 1) presupone que los individuos se comportan y toman sus deci-
siones de manera racional, Gnicamente en consideracién de sus inte-
reses personales (self interest); 2) distingue entre los bienes privados,
que son producidos por el mercado, y los bienes publicos, que emanan
de los servicios publicos de las administraciones; la diferencia esen-
cial es que los bienes producidos por el mercado son mensurables,
vendibles y se producen segun la oferta y la demanda, mientras que
los bienes publicos son indivisibles; 3) buscando maximizar las venta-
Jjas y los beneficios, los individuos deben utilizar de la mejor manera
posible las diversas estructuras disponibles para servir a sus intereses.
La eleccién puablica se interesa por los rendimientos de los servicios
publicos de las administraciones (centrales o locales). Al actuar asi,
rechaza los mecanismos de organizacién y control centralizados en las
sociedades contemporaneas, oponiéndoles las estructuras descentra-
lizadas, especializadas y de pequefio tamafio.

La fijacién por el mercado de la escuela de la eleccién publica es,
como a continuacion se explica, puesta en relieve con insuperable cla-
ridad por dos de sus maximos exponentes:
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Tanto la relacién econémica como la politica representan cooperacién por
parte de dos o mas individuos. Tanto el mercado como el Estado son me-
canismos a través de los cuales la cooperacidn se organiza y se hace posi-
ble. Los hombres cooperan a través del intercambio de bienes y servicios
en mercados organizados, y tal cooperacién implica beneficios reciprocos.
El individuo entra en una relacién de intercambio, en la cual él persigue
su propio interés, proporcionando algun producto o servicio que constitu-
ye un beneficio directo para el individuo que se encuentra al otro lado de
la transaccién. Basicamente, la accién politica o colectiva desde el punto
de vista individualista del Estado es bastante semejante. Dos o mds indi-
viduos encuentran mutuamente ventajoso unir sus fuerzas para lograr
objetivos comunes. En realidad, ellos “intercambian” inputs con la segu-
ridad de un output cominmente compartido (Buchanan y Tullock, 1993
[1962], p. 44).

Sélo pequenas unidades, de ser posible especializadas, podrian
internalizar los bienes piblicos dentro de un espacio dado y por tanto
determinar el precio justo que debe repercutir en el consumidor. La
pequetiez de tamarfio no es una meta en si misma: se trata de especifi-
car los criterios para fijar la proporcién correcta, porque el tamano
debe estar en funcién de las politicas perseguidas. Asi, el consejo de
barrio sera responsable de las instalaciones que conciernen a su po-
blacién; la ciudad lo sera del servicio de limpieza; un organismo espe-
cializado tendra a su cargo la contaminacion del aire en la zona me-
tropolitana (Mény y Thoenig, ibid.).

La consecuencia de tal organizaciéon multiforme, cambiante y plural
es, evidentemente, una gran diferenciacion de los servicios, porque cada
“publico” decide libremente las prestaciones que desea obtener y que estd
dispuesto a pagar. Esto no constituye un problema para la escuela de la
eleccidn publica porque su andlisis se hace en términos de costo-benefi-
cto y no de valores que hay que promover, como la igualdad o la distri-
bucion de la rigueza (Mény y Thoenig, ibid., el subrayado es nuestro).

;Cual es 1a aplicabilidad de la teoria de la eleccién piiblica en una
sociedad como la mexicana? Plena de desigualdades sociales y con
una distribucién de la riqueza que se cuenta entre las peores del conti-
nente, nuestra sociedad evidentemente se polarizaria todavia més con
politicas publicas inspiradas en el public choice: salud y educacién
publica, servicios publicos y asistenciales diferenciados en cantidad y
calidad segun el poder adquisitivo y los impuestos pagados por los
habitantes de las distintas regiones, o ciudades en una misma region,
0 colonias en una misma ciudad. ;/Qué servicios publicos podrian pa-
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gar los indigenas de Qaxaca y Chiapas, por ejemplo? Tenemos aqui
una vertiente del enfoque bottom-up de politicas piiblicas que (pienso)
apenas tendra partidarios entre los estudiosos de las politicas publi-
cas en México. Ala vez, las responsabilidades constitucionales e histé-
ricas del Estado mexicano lo obligan a desarrollar (independiente-
mente de si lo cumple o no) politicas redistributivas que alivien la
marginacién y la pobreza extrema de millones de mexicanos. Asi, no
es posible pensar en una agenda publica en nuestro pafs sin, por lo
menos, determinadas politicas de arriba hacia abajo. Tal es la exigen-
cia del texto constitucional.

Peters (ibid., p. 272) resuelve con sentido comiin la dicotomia en-
tre el top-down y el bottom-up: determinadas situaciones en la elabo-
racién de politicas pueden favorecer mds a un modelo que a otro. Las
politicas que presentan un elemento fundamental de variacién local
pueden ser adecuadas para un enfoque de abajo hacia arriba, mien-
tras que aquellas en las que la igualdad es significativa, por ejemplo
las que involucran derechos civiles bdsicos, pueden ser mejores
candidatas a usar el enfoque de arriba hacia abajo.

Conclusiones

1) Nuestra primera conclusitn es, naturalmente, que el pluralismo, el
incrementalismo, el ajuste partidario mutuo y la participacién ciuda-
dana no pueden ser considerados sin mas como los limites positivos o
normativos de la politica puiblica. Se trata de limites demasiado estre-
chos, que en la practica son rebasados por el quehacer de los gobiernos,
aun de los democraticamente electos. Por ejemplo, muchas dreas de la
politica piblica, con frecuencia las de mayor trascendencia y alcance,
desbordan los marcos del pluralismo y el ajuste partidario mutuo para
encontrar su justificacién y sentido ya sea en la iniciativa de los pode-
res constituidos o bien en imperativos legales de aplicacién general,
incluidas las constituciones politicas. Tal es el caso, por ejemplo, de
algunas politicas que persiguen objetivos fuertemente redistributivos.

2) De esto se sigue que no podemos confiar en los axiomas del plu-
ralismo —ni en los del individualismo metodolégico, caracteristico del
public choice— como los referentes tedricos obligados en el analisis de
politicas. En este punto es preciso retomar plenamente la sugerencia
de Lowi: emplear otros marcos tedricos de referencia cuando sea pre-
ciso dar cuenta de politicas que implican modificaciones de fondo en

250

Politicas piblicas. Mds alld del pluralismo y la participacién ciudadana

los acuerdos nacionales basicos, como son la distribucién de la riqueza
y el poder.

3) En cuanto a la participacién directa de los ciudadanos, nuestra
conclusién no es diferente. No hay duda de que determinadas areas
de la politica publica tendréan un mejor disefio, implementacién y re-
sultados con una activa y directa participacién de los ciudadanos, so-
bre todo (pero no inicamente) en el ambito de los gobiernos municipa-
les. Sin embargo, tampoco debe verse a esta participacién como un
postulado de validez universal, y debe reconocerse que para determi-
nadas politicas la participacién ciudadana directa no sera deseable o
incluso no sera posible en absoluto.

4) Con Lowi y Forester a la vista, debemos concluir que hace falta
desarrollar tipologias tiles que permitan apreciar en algin grado las
caracteristicas, de suyo profundamente heterogéreas, de las distintas
politicas publicas. Con pocas excepciones, los analistas en general tien-
den a ponerlas todas “en un mismo saco”, cuando resulta evidente que
varian grandemente su naturaleza, contextos piblicos, contenidos y
alcances. Podemos suponer que el desarrollo de tipologias en México
incorporara un fuerte componente de discrecionalidad, pero aun asi
es preciso emprender la tarea; sélo la utilidad que ofrezca una u otra
tipologia determinara el uso que le den los analistas.

Lo que ha sucedido con frecuencia, principalmente en Estados
Unidos, es que los autores analizan una determinada politica publica
y, de su particular aproximacién empirica, intentan derivar conclusio-
nes aplicables al conjunto de las politicas publicas. Acaso la populari-
dad del modelo pluralista como sustrato tedrico del anélisis de politi-
cas encuentre su explicacién en el hecho de que, hasta hoy, la mayor
parte de los analistas son estadounidenses.

5) Pero pensamos que no hay punto de continuidad entre esto Gltimo
y la opinién acerca de que el andlisis de politicas ptblicas tiene escasa
utilidad en nuestro pais. Cuando los autores citados al principio cues-
tionan la validez en México de aportes e instrumentos construidos
para realidades cultural y politicamente diferentes, por ejemplo, los
del pluralismo y el incrementalismo, tienen mucha razén. No hace
falta argumentar las diferencias culturales, histéricas, politicas, so-
ciales y econémicas entre, por ejemplo, Estados Unidos y México, pero
de esto no se sigue que el campo de analisis de las politicas publicas sea
poco prometedor en México, siempre que aceptemos rebasar en el anéa-
lisis, cuando sea necesario, los marcos mas bien estrechos del pluralis-
mo, el ajuste partidario mutuo y la participacién ciudadana.
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