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Introducciéon

ace mas de 45 anos, Harold D. Lasswell articulé el primer uso

formal del concepto “ciencias de las politicas”. Si bien durante
siglos los consejeros habian proporcionado a los dirigentes asesoria
politica informal, Lasswell fue el primero en definir de manera cohe-
rente lo que constituia este “nuevo” enfoque del gobierno (Lasswell,
1951; también Lasswell y Kaplan, 1951). Desde entonces, las ciencias
de las politicas, casi siempre bajo la ribrica del andlisis de las politi-
casy, después, de la administracién publica, han hecho grandes avan-
ces para lograr una amplia aceptacién, con toda seguridad en los
Estados Unidos y cada vez méas en otras naciones. Pero ya que el
concepto de ciencias de las politicas se acerca al medio siglo, cabe
preguntarse cudles han sido sus resultados en términos de la visién
original de Lasswell, su operacién cotidiana y, lo que es mas importan-
te, su éxito. Los observadores mas pesimistas estarian de acuerdo con
los profesores Schén y Rein (1994, p. xvi), quienes escribieron que “el
movimiento analitico de las politicas que Harold Lasswell inicié a
principios de la década de los cincuenta ha fracasado en gran medida”.

Hace tres afios, en El Colegio de México, senalé qué partes de las
ciencias de las politicas podrian beneficiarse si éstas se reorientaran
y enmendaran, si se “reinventara el futuro” (deLeon, 1994a) para
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acercarlo a mis actuales estudios, que aparecen en mi libro The Policy
Sciences of Democracy (en prensa). Este afio preferiria generalizar
menos y ser también menos prescriptivo; abordar, mas bien, un aspec-
to en particular de la visién que Lasswell tenia de las ciencias de las
politicas. El llevé a la préctica gran parte de sus ideas para lograr
mayor calidad en la forma de gobierno, mejorando la calidad de la
informacién que se le proporciona al gobierno. Dedicé especial atencién
al “proceso de las politicas”, o las etapas o fases funcionales que una
politica (o proceso) gubernamental determinada deberia transitar
durante su “vida politica”. A pesar de que, en efecto, se basaba en el
escenario politico estadounidense, se pueden explorar sus limites mas
generales observando otros sistemas politicos, como en México.

Conocimiento en el proceso de las politicas

Lasswell hizo hincapié en lo que lamé “el conocimiento del proceso de
las politicas” y “el conocimiento en el proceso de las politicas”, de los
cuales, el segundo es mas sustantivo (e.g., sjcudnto CO, puede liberarse
a la atmésfera sin provocar un calentamiento global de proporciones
desastrosas?) y el primero es mas procesal (;de qué modo interviene
publicamente una organizacion politica democratica para reducir las
emisiones de CO,?). Kl concibié un “mapa conceptual {que] deberia
ofrecer una guia que le permitiera obtener una imagen més general
de las fases principales de cualquier acto colectivo” (Lasswell, 1971,
p. 28) y enuncié siete “etapas” de lo que posteriormente llamé “el
proceso de decisién”:

Inteligencia
Promocién
Prescripcion
Invocacién
Aplicacién
Terminacién
Evaluacién

® & & ¢ o o o

Esta lista refleja el origen de lo que ha sido el concepto mds
aceptado de las ciencias de las politicas, es decir, el proceso de las
politicas, el procedimiento mediante el cual se propone, examina, rea-
liza y, tal vez, concluye una politica determinada (véase Lasswell, 1956).
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Posteriormente, Garry D. Brewer, uno de los alumnos de Lasswell en
la Universidad de Yale, propuso una lista derivada (que casi con toda
seguridad contaba con la aprobacién especifica de Lasswell) que (con
otras alternativas muy similares de autores distintos) ha dado forma
a gran parte de la agenda de investigacién que han llevado a cabo los
analistas de politica pdblica en las dltimas dos décadas (Brewer, 1974),
en términos tanto sustantivos como procesales:*

Iniciacién
Estimaciéon
Seleccién
Implementacién
Evaluacion
Terminacién

Al parecer, la idea de delinear el proceso de las politicas fue muy
admirada ya que, como se mencioné antes, numerosos autores se han
beneficiado del esquema, de manera explicita o implicita. Por ejemplo,
Public Policy Making de James Anderson (1975) y An Introduction
to the Study of Public Policy de Charles Jones (1970) fueron de los
primeros voliimenes sobre “procesos de politicas”; en 1983, Brewer y
deLeon publicaron su libro en el que desplegaban por completo las
etapas y las razones fundamentales del proceso de las politicas. Estos
tres volimenes (asi como otros modelos analogos, como el de Judith
May y Aaron Wildavsky [1978]) centraron la atencién del lector en “el
conocimiento de”, es decir, el funcionamiento del proceso de las politi-
cas como algo orientado por el proceso.

De igual importancia, estos volimenes y su apoyo (o, al menos,
su uso) al modelo del proceso de las politicas fueron la luz que guié a
toda una generacién de investigaciones realizadas por connotados
estudiosos de las politicas, en la medida en que estudiaban las etapas
por las etapas y no temas especificos. Estos trabajos incluyen los
siguientes cldsicos innegables:?

! A principios de la década de los ochenta, cuando Garry Brewer y Peter del.eon
finalizaban su The Foundations of Policy Analysis (1983), le pidieron a Lasswell que escribiera
un anexo. El decidié no hacerlo y explicé que el libro y su formato estaban bien asi.

? Obviamente, ésta pretende ser una lista representativa antes que completa; aqui se
presentan disculpas a aquellos que no aparecen.
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e Iniciacién: Innovation in America de Nelson Polsby (1984) y Agen-
das, Alternatives and Public Policy de John Kingdon (1984).

e Pstimacién: Systematic Thinking for Social Action de Alice
Rivlin (1971) y Analysis of Public Decisions de Edward Quade
(1983).

¢ Implementacién: Implementation... de Jeffrey Pressman y Aa-
ron Wildavsky (1973) y The Implementation Game de Eugene
Bardach (1977).

e Evaluacién: Evaluation Research de Edward Suchman (1967)
y The Gift Relationship de Richard Titmus (1971).

¢ Terminacién: Are Governmental Organizations Immortal? de
Herbert Kaufman (1976) y Every War Must End de Fred Ikle
(1971).

En Advice and Consent (1988), del.eon comparé las fortalezas y
las debilidades relativas de segmentar el esquema del proceso de las
politicas en tanto que afectaba la agenda de investigaci6én de las cien-
cias de las politicas. Por un lado, estos trabajos vinieron a enriquecer
a las ciencias de las politicas, pues Polsby y otros estudiosos de este
campo habian subrayado la intensa complejidad que han pasado por
alto los teéricos de las ciencias politicas y de la economia que buscan
modelos méas rigurosos y predictivos. Por ejemplo, al detallar el altp
drama que representé la Administracion para el Desarrollo Econémico
(ADE) y su increiblemente embarazoso ballet con la ciudad de Orlando,
iniciado en parte para poner un alto a la violencia urbana potencial
{que con toda seguridad no formaba parte de la misién inicial de la
ADE), Pressman y Wildavsky demostraron qué tan involucrada puede
estar y, de hecho, qué tan tortuosa puede ser la implementacién de
una politica publica. Adema4s, el énfasis en el proceso alejé a la
investigacién del estudio estricto de las instituciones, como iba a ser
cada vez mas el caso de la ciencia politica. Los andlisis de las diversas
etapas demostraron claramente la insistencia de Lasswell en el enfo-
que multidisciplinario de las ciencias de las politicas.

Sin embargo, al mismo tiempo estos andlisis de las etapas espe-
cificas en el modelo del proceso de las politicas tenian una clara
desventaja, pues hacian que los estudiosos se dirigieran sélo a una
etapa a la vez, negando, por tanto, el proceso completo; es decir, expre-
sado en la jerga de los economistas, optaron por entender las existen-
cias antes que el flujo. Y, por tltimo, muchos encargados de elaborar
las politicas llegaron a considerar al proceso un canjunto diferenciado
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de movimientos: primero usted define el problema; luego un conjunto
completamente distinto de actores implementa la opcién de la politica
publica elegida; una tercera etapa define la evaluacion, etc. Asi, ellos
preferian un proceso episédico y desarticulado en lugar de uno mas
continuo y progresivo, y un fenémeno de las politicas que en apariencia
se realizara en un plazo relativamente corto, que fuera mas adecuado
para la agenda del encargado de elaborar las politicas, a uno que
durara toda la vida de una politica publica determinada. Por ultimo,
laimagen del proceso de las politicas implicaba cierta linearidad —por
ejemplo, primero iniciacién, luego estimacidn... y luego (posiblemente)
terminacién—, en oposicién a una serie de acciones de retroalimenta-
cién o de vueltas recursivas (por ejemplo, la estimacién puede llevar
de regreso a la iniciacién, no al paso siguiente, seleccién, mientras que
implementacién y evaluacién insistentemente se retroalimentan entre
si), que caracterizaban las operaciones o politicas de un proceso de
politicas.

Sin embargo, muchos estdn de acuerdo en que el esquema del
proceso de las politicas y sus diversas etapas ocuparon el primer plano
cuando menos durante buena parte de las décadas de los setenta y los
ochenta. Para muchos, fue la “sabiduria convencional” que se forjé en
una disciplina emergente, casi siempre pasando por alto la advertencia
presciente de Albert Hirschman (1970) en el sentido de que los para-
digmas, a menos que se estudien de cerca, pueden convertirse en un
obstéculo para el entendimiento.

En busca de una teoria...

No fue sino hasta fines de la década de los ochenta cuando Paul
Sabatier (véase Sabatier, 1988 y 1991), a menudo en colaboracién con
Hank Jenkins-Smith (1993), propuso que la heuristica del proceso de
las politicas (término de ellos) tenia “serias limitaciones como base
para sustentar la investigacién y la ensefianza” (Jenkins-Smith y
Sabatier, 1993, p. 3) y, de manera mds especifica, que el proceso de las
politicas negaba “el papel de las ideas —en particular, de las ideas
que comprendian los aspectos relativamente técnicos de los debates
de las politicas publicas— en la evolucién de las politicas” (Sabatier,
1993, p. 15).

Sabatier planteé seis quejas muy concretas acerca del proceso de
las politicas en cuanto concepto unificador dentro de las ciencias de las
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politicas (Jenkins-Smith y Sabatier, 1993, pp. 3-4; cursivas en el
original):

1. “El modelo por etapas realmente no es un modelo causal.” Es
decir, no se prestaba para predecir, ni siquiera para indicar de qué
modo una etapa lleva a la otra.

2. “El modelo por etapas no proporciona una base clara para
probar las hipétesis empiricas.” Por tanto, no esta dispuesto a ser
confirmado, enmendado ni inventado.

3. “Laheuristica por etapas padece de una imprecisién descriptiva
al plantear una serie de etapas...”

4. “La metafora de las etapas sufre de un enfoque legalista, de
arriba abajo, inherente.”

5. “La metéafora de las etapas subraya inadecuadamente el ciclo
de las politicas como la unidad temporal de andlisis.” En otras pala-
bras, niega el concepto de un sistema de relaciones interguberna-

- mentales.

6. “La metdfora de las etapas no alcanza a proporcionar un
vehiculo adecuado para integrar los papeles de los andlisis de las
politicas y el aprendizaje orientado por las politicas a través del proceso
de politicas piiblicas.”

Las criticas de Sabatier estaban bien formuladas y meditadas, a
pesar de que no siempre abordaban los temas de los que utilizaban la
metafora del proceso de las politicas.? Por ejemplo, Brewer y deLeon
nunca propusieron que el proceso de las politicas incluyera un modelo
tal como afirmaba Sabatier, pues se habian dado clara cuenta de-qu

no era a@yadodpara pmbampotesmfepmdﬁpw _predecir con
mucha e M%Mas bien, consideraban que el proceso de las politi-

cas era como un dlsposxtlvo (una heuristica, en si) qu que ayudaria a
desagregar una red de otro modo inconsiitil de transacciones de las
politicas publicas, como la retrataba con demasiada frecuencia la
ciencia politica. Propusieron que cada segmento y cada transicién
estuviera diferenciada por distintas acciones y propésitos. Por ejemplo,
la estimacién de las politicas era casi siempre una actividad analitica
que buscaban (casi siempre) con afdn los analistas de personal dentro

3 Una revisién més completa del ensayo de Sabatier y Jenkins-Smith se encuentra en
deLeon (1994). Sabatier recurrié a mds de un esquema del proceso de las politicas, ya que
también en sus criticas incluye a Elinor Ostrom y Richard Hofferbert.
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de una oficina gubernamental, mientras que la implementacién la
realizaba otro conjunto completamente diferente de actores, que por
lo general trabajaban fuera de la dependencia gubernamental y tenian
que interactuar con un conjunto definido de clientes externos, y que a
veces tenian que alterar literalmente los propdsitos de la politica
publica en vista de las necesidades locales. Sin embargo, la metafora
del proceso de las politicas en general implicaba un sistema. En el simil
de Brewer y deLeon (1983), el “modelo” del proceso de las politicas era
como un médico: éste puede examinar la circulacién sanguinea de un
paciente, pero nunca puede olvidarse de que la circulacién esta conte-
nida dentro de un sistema (o0 sea, el cuerpo) y de que le es vital. En este
sentido, Brewer y del.eon nunca afirmaron que las etapas fueran
unidireccionales ni que carecian de capacidad de retroalimentacién.
Sin embargo, estas reservas o réplicas no buscan disminuir la
importancia de la agenda de investigacion de Sabatier y Jenkins-
Smith, cuya base no estaba, ni con mucho, cerca de descartar la
heuristica del proceso de las politicas, como nos hubieran hecho creer
los autores. Més bien, podria afirmarse que en el fondo de su esquema
de la Coalicién de Apoyo, se referian explicitamente a una clara laguna
en el proceso de las politicas, en este caso, la iniciacién de la politica
publica (o lo que otros han llamado la (‘definicién del problema”). Su
titulo —pdlicy Change and Learning'— habla directamente de sus
me es decir, explicar c6mo toman forma los programas nuevos (o
los'que en verdad han sido revisados), los cuales a veces duran méas de
una década, y se llevan a cabo a pesar de un gran nimero de partidos
de oposicién que no son tanto derrotados sino m4s bien cooptados por
lo que Sabatier y Jenkins-Smith llaman una “coalicién de apoyo”,
Ademas, las peculiares contribuciones que han hecho ala investigacién
de las politicas publicas —en contraste, digamos, de Polsby— son
importantes, pues se centran explicitamente en las diferencias entre
los elementos dindmicos y estaticos de las politicas, proporcionan un
mayor conocimiento entre lo que llaman los temas secundarios versus
los temas medulares, y tratan de incorporar cambios en los “valores”
a medida que permiten que las normas se convicrtan en una parte
formal de las consideraciones de la politica publica. Podemos ver
contribuciones andlogas hechas por los profesores Baumgartner y
Jones (1993), cuando describen los sucesos de las politicas en términos
de una serie regular de acontecimientos disparadores, o lo que llaman
“equilibrios interrumpidos”. Todas estas areas han sido histéricamen-
te descuidadas por los analistas de politicas publicas (véanse Schon y
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Rein, 1994; y deLeon, 1994a) y, por tanto, han afectado de manera
adversa el discernimiento que ofrece el esquema de la politica publica
consensual.

En equilibrio

A pesar de las contribuciones de los profesores Sabatier y Jenkins-
Smith, atin es necesario preguntarse si sus embestidas respecto a si,
en el mejor de los casos, las mejoras marginales para fomentar resul-
tados de las investigaciones en el proceso de las politicas, irfan de la
mano con el fomento de esfuerzos de investigacién en ese mismo
sentido. Propongo que la respuesta es positiva, que el esquema del
proceso de las politicas aun sirve como una heuristica valiosa. En
primer lugar, como he sugerido, y a pesar de sus repetidas protestas,*
existe cierta duda respecto a si ellas y el esquema de la coalicién de
apoyo han brotado del paradigma creado por el modo del proceso de las
politicas. Y, para ser justos, no esté claro qué es lo que queremos de
ellas, pues parece que gran parte de la investigacién central todavia
esta por realizarse dentro de un esquema, siempre y cuando se pueda
admitir que el proceso de las politicas no es un modelo en el sentido
formal de la palabra. Brewer y deLeon (y sospecho que otros “procesa-
dores de las politicas”) prefieren considerar la heuristica del proceso
de las politicas como una forma de ver y categorizar actores y accio-
nes de modo que ayuden a desenmarafiar y dilucidar determinadas
politicas, de manera retrospectiva (que es, por supuesto, la manera
més clara) y —con un poco mas de cuidado— pendiente. Como sabe
muy bien el lector, éste no es un logro pequeiio, aun si no nos ayuda a
contemplar en definitiva la siguiente montafia amenazante de las
politicas. Discutir si representa un “modelo”, una “metdfora” o una
“heuristica” no sirve de mucho en la medida en que reconozcamos sus
principales fortalezas (por ejemplo, un medio para considerar las
acciones de las politicas) y sus debilidades concomitantes (una carencia
de capacidades de prediccién) y actuar en consecuencia.

En segundo lugar, se puede demostrar que gran parte de las
reiteraciones mas radicales de la investigacion sobre politicas piblicas
—me refiero a los temas pospositivistas, incluida la investigacién de
la hermenéutica y de la teoria critica— podria incorporarse también

4 £l se basa en numerosas conversaciones con el profesor Sabatier sobre el tema.
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facilmente al paradigma del proceso de las politicas. Por ejemplo, la
teoria critica prueba que las “comunicaciones sistematicamente dis-
torsionadas” son una amenaza para las bases en que se sustenta una
buena politica y la legitimidad social; es decir, segun Jiirgen Haber-
mas, una “racionalidad comunicativa”. Una transicién facil consistiria
en describir un movimiento que se dirige hacia una mayor racionalidad
comunicativa en términos de una definicién de problemas mejorada, o
lo que Lasswell originalmente llamé la funcién de la “inteligencia”, y,
después, hacia la etapa de iniciacién. Otros pospositivistas, como
Fischer y Forester (1993), se ubicarian en el mismo lugar. De igual
manera, las nuevas contribuciones a la investigacién de las politicas
piblicas, como la etnografia o la negociacién mediada, bien pueden
caber en el modelo del proceso de las politicas sin socavar —antes bien,
mejorando— su validez para comprender dichas politicas, trabajar con
ellas o, atin mejor, perfeccionarlas. La tarea final es, por supuesto, uno
de los lances originales de Lasswell.

La pregunta mas apremiante no es “si el proceso de las politicas”,
sino si el esquema (o heuristica) del proceso de las politicas puede ser
Gtil para llevar a las ciencias de las politicas hacia un conjunto de teo-
rias orientadas por la politica piblica. Después de todo, es evidente
que la clara intencién de Sabatier y Jenkins-Smith era buscar una
teoria de las politicas, no la giemgracmn de la heuristica del progeso de
las politicas del “hombre de paja”. En este punto en particular, la res-
puesta debe ser mucho mas agnéstica, pues el “teorema de la maxi-
mizacién” que propuso Lasswell parece depender demasiado del razo-
namiento econémico tradicional; simplemente, existen demasiados
ejemplos en los que no prevalece el imperium economia —no obstante
ser tan conveniente y seductor—, como Etzioni, Bellah y los comuni-
taristas se apresuran a seflalar. Tampoco parece convincente el trabajo
de Dror (1971) sobre la metateoria, incluso después de 20 afios.

Por ejemplo, apenas en fechas recientes el presidente estadouni-
dense, William Clinton, acepté un componente totalmente nuevo que
forzaria el presupuesto, cuando dio la orden de que se otorgaran
mayores beneficios a los veteranos estadounidenses de la Guerra de
Vietnam que estuvieran discapacitados, los cuales podrian haber
contraido céncer de préstata, basando esta decisién en pruebas cien-
tificamente no concluyentes que vinculaban el cancer de prostata con
el agente Naranja. Si se tiene en cuenta que casi tres millones de
hombres pelearon en Vietnam y que 10% de ellos (sin importar su
experiencia en Vietnam) contrae cancer de préstata, los beneficios
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gubernamentales importantes podrian ser sustanciales (Purdum,
1996). De este modo, y més a nuestro favor, las acciones del presidente
Clinton dificilmente parecen validar un enfoque econémico en sentido
estricto.

En este caso, cabria preguntarse si las ciencias de las politicas se
verian beneficiadas si adoptaran una perspectiva de anélisis de siste-
mas (léase el “modelo” del proceso de las politicas), mds bien que una
perspectiva de sistemas general; es decir, aceptar el proceso de las
politicas con su limitado valor y dejarlo atrds para cosas més grandes
y mejores. Este es un enfoque méas holistico que busca, tal vez con
tropiezos, acercase a la “gran pelicula”, repleta de los requisitos
intimidantes de las complejidades y vinculos de la gran pelicula; en
fisica, una perspectiva de sistemas generales se conoceria como “GTU”,
o gran teoria unificadora, es decir, el santo grial de la mayoria de los
fisicos. Sin embargo, el analisis (del griego “desatar o soltar”) de
sistemas intenta responder la cuestién de las partes desagregadas en
lugar de una totalidad mucho mas prohibitiva. En defensa de aquélla,
se puede admitir que los vinculos siguen siendo escurridizos, pero al
menos se tiene alguna idea de lo que compone a las partes (o, de igual
importancia, lo que no las compone). Si bien esta informacién puede
parecer apenas poco mas que un incidente aislado e inconexo, gracias
a Kuhn se sabe que éstos son los elementos de las “revoluciones

- cientificas” (Kuhn, 1962). En vista de que la mayor parte de la
investigacion de las politicas abordé episodios idiosincrasicos, nos
conformariamos con dedicarnos a la biisqueda de una serie de teorias
de medio alcance, como Robert Merton empez6 a hacerlo hace algunos
afios (1968).

En cuanto al proceso de las politicas, todavia no podriamos
comprender de qué manera funciona el sistema entero en la teoria
verificable (o, si se prefiere la terminologia de Popper, falsificable),
pero con la ayuda de John Kingdon (1984), por ejemplo, tenemos una
mejor idea de cémo se formulan las agendas y como se presentan las
alternativas de las politicas piblicas. Y, como nos ha aconsejado en
repetidas ocasiones Charles Lindblom a lo largo de los afos (Lindblom
y Cohen, 1971; y Lindblom, 1990), mientras los santos griales estan
bien y a salvo de nuestra avaricia por ellos, incluso el “conocimiento
utilizable” y el “salir del paso” nos proporcionan una valiosa ilumina-
cién por si mismos.
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Conclusién

En pocas palabras, antes de desechar a un amigo util, en este caso el
proceso de las politicas o el esquema por etapas de las politicas
publicas, necesitamos, en primer lugar, estar seguros de que en reali-
dad merece un lugar en el basurero de los paradigmas abandonados;
en segundo lugar, tener un enfoque mejor y mas sélido en el cual
confiar, y, en tercero, saber que incluso en nuestra busqueda de lo
teérico, no le demos mucha utilidad a la préctica. Ninguno de estos
criterios es un argumento decisivo o siquiera fuerte para abandonar el
esquema del proceso de las politicas.

Para terminar, el paradigma del proceso de las politicas nunca
nos ha dado todo lo que hubiéramos querido de él, de modo que
debemos hacernos dos preguntas: en lugar de formulaciones de politi-
cas alternativas, ;hemos abrumado al esquema de las politicas con
posiciones heroicas? Y, mas importante atin, jexactamente qué es lo
que queremos que nos dé? ;Una teoria, un cambio politico o sucesos?
Tal vez, pero si no es asi, como de seguro es el caso, entonces la
perspicacia ciertamente operativa o, como observé Lasswell, una “me-
jor inteligencia que conduzca a un mejor gobierno”, es una alternativa
aceptable.

Por supuesto, fue F. Scott Fitzgerald —el consumado analista de
las politicas de los Ruidosos Veinte—, al escribir acerca del fatalmente
desilusionado Jay Gatsby, quien nos ofrecié lo que podria ser un
apropiado pean para el preocupado y calumniado esquema, heuristica
o modelo del proceso de las politicas, cuando dijo:

Gatsby creia en la luz verde, en el futuro feliz que afio tras ano retrocede
ante nosotros. Aunque en este momento nos evite, no importa... Manana
correremos mas rapido, estiraremos mads los brazos... Y una buena
manana...
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