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a ciencia de las politicas publicas ha tenido un desarrollo impor-

tante desde la segunda mitad de este siglo. Sibien como practica
y como una reflexién implicita nos podemos remontar a épocas muy
anteriores,! es indudable que como campo propio de estudio surge a
partir de los primeros planteamientos de Harold Lasswell (1951).
Desde entonces hasta nuestros dias, el estudio del Estado y sus meca-
nismos de accién —a través del enfoque de las politicas publicas— ha
permitido avanzar en la creacién de una nueva sintesis interdisci-
plinaria. ¥n la actualidad, practicamente todas las escuelas de gobierno
y administracién piblica en el mundo han incorporado programas de
ensenanza, de investigacion, y grupos de trabajo orientados al estudio,
analisis y recomendaciones de politica publica. Ademds, el nimero de
publicaciones que han aparecido en estas décadas han alimentado el
desarrollo del tema con diversidad de énfasis, enfoques particulares,
aportaciones conceptuales y conocimiento aplicado de la realidad de
la accién ptblica. Todos estos elementos han permitido consolidar poco
a poco este campo de estudio.

* Kl autor es profesor del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, A.C. (Cibhi)
Agradezco los comentarios que recibi a las diferentes versiones de este articulo por parte
de diversos colegas del CIDE, I'TAM y UAM-X, particularmente de David Arellano y de Juan Pablo
Guerrero.
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1 Peter deLeon y Sam Overman presentan esta disciplina mas como una culminacion de
esfuerzos que como un campo nuevo (del.eon y Overman, 1989). En este sentido, pueden verse
también los trabajos de William Dunn (1981) y Omar Guerrero (1997).
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Sin embargo, en esta evolucién ni la interdisciplinariedad ha sido
suficiente,? ni los diversos enfoques complementarios,® ni las aproxi-
maciones metodoldgicas y conceptuales uniformes.* Indudablemente
estos aspectos retardaran la plena consolidacién de la disciplina des-
de el ambito cientifico. Aun asi, es necesario recordar que el nacimien-
to de este campo de estudio nunca se ubicé sélo en el desarrollo de una
teorfa y una disciplina académica,® sino en un “punto de encuentro”
entre el conocimiento cientifico y su aplicacién a la solucién de proble-
mas publicos; del punto simultdneo de estudio de las politicas y en las
politicas.®

La discusién sobre la cual centraremos este trabajo se refiere a
los limites del valor universal de este campo de estudio. Es cierto
que la disciplina de las politicas piblicas se ha expandido rdpida y
ampliamente; es también indudable que hoy en dia forma parte casi
de cualquier plan de estudios en materia de gestion publica, e igual-
mente es cierto que la produccién de estudios es vertiginosa; sin em-
bargo, poco nos hemos preguntado ;hasta dénde esta perspectiva de
analisis tiene una “denominacién de origen” al provenir de un siste-
ma politico y cultural particular?, ;hasta dénde sus planteamientos
conservan su poder de analisis y explicacion en realidades diferentes?,
Jhasta dénde este campo disciplinario debera ser no sélo adaptado
sino redefinido, reinterpretado o incluso reconstruido en cada con-
texto especifico?

Evidentemente, responder a estas preguntas sobrepasa en mucho

2 Al respecto, cabe resaltar el cuestionamienta que hace David Lowery (1995) en relacién
con la interdisciplinariedad. El autor sostiene que, pese a que el objeto de estudio es de natura-
leza interdisciplinaria, sus raices siguen siendo independientes. Tan es asi, sostiene el autor,
que cuando nos acercamos a un texto de politica publica nunca sabemos qué es lo que encontra-
remos. Todavia hoy los mejores trabajos en politica publica son los realizados desde alguna
perspectiva disciplinaria particular; segiin este autor, falta mucho por hacer. Véase también la
critica que establece David Arellano (19986) al hablar del enfoque de “hibridizacidon” més que de
interdisciplinariedad.

3 En relacién con el grado de complementariedad de los enfoques, es claro que la perspec-
tiva del policy analysis y de la policy making ha dado lugar a enfoques, conceptos y herramientas
de trabajo radicalmente diferentes. Esta bifurcacién del desarrollo de la disciplina es amplia-
mente discutida en Peter deLeon y Sam Overman (1989), asi como en Luis Aguilar (1992).

4 Dentro de la literatura de politica pablica, segun Steven G. Koven (1995) podemos obser-
var al menos cuatro tipos de estudios: 1) el estudio de politicas y programas especificos (estu-
dios de caso), 2) el estudio de procesos de politicas —por fases del modelo-, 3) el estudio de
métodos analiticos y de evaluacidn, con una orientacién técnico-cuantitativa, y por ultimo 4) el
estudio de politicas comparadas.

5 Al respecto, Mauricio Merino (1992) habla de un “campo de estudio sin disciplina”, con-
trastando con la administracién publica, la cual seria “una disciplina sin campo de estudio”.

6 Tal y como Harold Lasswell (1971) lo plantea.
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los alcances de este articulo, pero lo que se busca introducir a la discu-
sion son los limites del modelo asi como los de las realidades estudia-
das. Para discutir sobre ello, en este documento se plantean las dis-
tancias entre algunos conceptos y categorias basicas de las policy
sciences cuando los llevamos a escenarios de practicas politicas y so-
ciales diferentes del escenario de origen de esta escuela de pensa-
miento. Lo anterior se realiza a partir de una comparacién entre el
modelo que da luz a la escuela de politicas publicas —una realidad
como la estadounidense— y un modelo de tradicién autoritaria y en
dinamica de transicién democratica —una realidad como la mexicana—.
Para los fines de exposicién, presentamos ambos universos practica-
mente como tipos ideales, lo cual facilita el ejercicio. Sin embargo, es
evidente que las realidades son mucho mas complejas y dindmicas de
lo que aqui se sugiere.

La comparacién se establece a partir de cuatro dimensiones de
analisis. Primero, el tipo de régimen politico en que se aplica el anali-
sis que, aun si lo suponemos democratico,” puede ser democratico desde
la sociedad, democratico desde el Estado o simplemente en “transi-
ci6n democratica”. Un segundo aspecto estd constituido por los tipos
de modelos de gestion que se derivan de lo anterior v que dan un ritmo,
orientaciéon y logica diferentes al decisor, dado que las redes organiza-
cionales estdn configuradas de una forma particular. El tercer aspecto
se relaciona con los referentes institucionales, que se presentan en di-
ferentes contextos; éstos delimitan las arenas y los acuerdos unas
veces explicitos y otras sobreentendidos; es decir, los mecanismos de
regulacién que ninguno de los jugadores osaria hacer a un lado. Final-
mente, las tradiciones culturales y simbdélicas de cada contexto, las
cuales definen la profunda légica de los actores, los mitos, los ritos,
las creencias y las imagenes que han sido internalizadas por los indi-
viduos mucho mads alld de las razones y los deberes. Se trata de los
codigos implicitos en el lenguaje, el estilo de la relacién y de la nego-
ciacién. Sin este entendimiento dificilmente se puede interpretar un
proceso de politica.

Estas cuatro “dimensiones olvidadas”, o al menos subestimadas
por la mayor parte de los trabajos sobre politicas publicas, constituyen
componentes fundamentales para hacer transferible este campo de
estudio. No son muchos los autores estadounidenses que se han pre-

7 Nos referimos a la democracia como una practica social amplia, de participacion cotidia-
na {democracia directa), y no solo a un sistema de democracia representativo-electoral.
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ocupado por estos aspectos,® y una buena parte de ellos se han encerra-
do en una visién nacional de entendimiento del campo de las politi-
cas.? Pero posiblemente el error mas grande ha sido de los estudiosos
que, desde otras realidades, no han (hemos) hecho un esfuerzo mas
sistemé4tico por reconstruir el modelo a nuestra imagen y semejanza
para asi dotarlo de un mayor poder explicativo y una profundidad des-
criptiva y prospectiva. En los préximos apartados intentaremos dar
algunos elementos relacionados con estas dimensiones planteadas.

Cabe sefialar que aqui se presenta una primera aproximaciéon a
una discusién compleja y de facetas miiltiples; por lo que el plantea-
miento es bastante esquemaético. Se trata més de una exposicién y
caracterizacién de la agenda de discusién, que de un tratamiento en
profundidad de la misma. Este trabajo debe verse como una provoca-
cién a la reflexién que pretende contribuir al debate y no necesaria-
mente proponer un modelo acabado y alternativo de anélisis.

Politicas piiblicas, democracia y pluralidad.
Los grandes supuestos

Originalmente, el llamado de Harold Lasswell fue el de consolidar una
disciplina al servicio de y para la democracia. Esta “denominacién de
origen” ha permeado durante toda su evolucién el estudio de las politi-
cas publicas. Como lo menciona Luis Aguilar (1992), “...1as policy sciences
tienen un compromiso valorativo fundamental con la idea liberal-
libertaria de la politica y de la democracia”. Este supuesto fundamental
de una funcién de “dar luz” sobre los problemas publicos (enlightenment
function segun Paul Sabatier, 1991) sigue presente en los desarrollos
mds recientes;!° incluso ha sido parte del intense debate entre quie-

8 Entre ellos podemos mencionar, sin una pretensién exhaustiva, a Peters y McCulloch
(1977), Wildavsky (1979), Linder y Peters (1984), Dryzek (1990) y Ashford (1992). En lo referen-
te a la escuela europea, se debe mencionar el interesante trabajo de J. Richardson (1982) sobre
los policy styles; igualmente, e} trabajo de Mény y Thoenig (1989), quienes insisten en la necesi-
dad de un enfoque comparado de politicas, o el de Muller y Surel (1998), quienes discuten sobre
diferentes tradiciones politicas. Finalmente, en el ambito de autores latinoamericanos es nece-
sario mencionar el interesante trabajo de J. L. Méndez (1993), quien expone varias de las dife-
rencias fundamentales en el analisis de politicas, e igualmente el trabajo de O. Oszlack (1980).

9 Cabe destacar el planteamiento de Guy Peters (1988), quien establece que las policy
sciences como buena parte de las ciencias sociales contemporaneas, “...han tenido un despropor-
cionado sesgo por la realidad estadounidense y por los valores y experiencias que esta realidad
ha proyectado en el resto del mundo”.

10 Al respecto podrian citarse innumerables trabajos, entre ellos: Peter deLeon (1988, 1992,
1994) y Charles Lindblom (1994). Ambos autores destacan el papel de la policy science en el
policy inquiry, es decir en el cuestionamiento piblico de las acciones.
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nes han privilegiado los aspectos del analisis de las politicas —desde
una perspectiva técnico-cuantitativa— y de aquellos que se han pre-
ocupado més por la orientacién participativa y democratica en la he-
chura de las politicas y sus procesos decisorios.

Pero mas alla del contenido voluntarista de esta corriente de estudio
por constituirse en un elemento “promotor” de la democracia, lo que
importa retener aqui es que esta disciplina parte desde su conforma-
cién genética mds profunda, del supuesto de una accién de gobierno
en un régimen proclive a ciertas practicas democraticas e institucional-
mente disefiado sobre esta base. El cardcter publico de las politicas
tiene una connotacién mucho mas alla de su contenido juridico. Lo
ptblico de las politicas estd muy lejos de significar exclusividad esta-
tal; significa, sobre todo, el encuentro de la racionalidad estatal con la
voluntad social. Hace referencia al gobierno en y desde un contexto de
pluralidad amplia; es lo pdblico como interseccién. Estamos, por tanto,
en el supuesto de una alta permeabilidad de las estructuras guberna-
mentales frente a la voluntad ciudadana. Lo publico es un espacio de
todos, del Estado como ente abstracto, del gobierno como redes de or-
ganizaciones (el Ejecutivo, el Congreso) y de la sociedad como tejido
organico y ciudadano.

Esta naturaleza publica de las politicas lleva, por ejemplo, a Peter
deLeon (1994) a una interesante discusion sobre la consulta publica,
sus limites operativos y sus logros; a Charles Lindblom (1994) a plan-
tear la necesidad de llevar luz a los ciudadanos a través de la investi-
gacién social para la hechura de politicas, e igualmente a Guy Peters
(1995) a discutir sobre el sentido de la construcciéon de las politicas de
abajo hacia arriba. Estos estudios y muchos otros nos muestran con
claridad la fuerza de los supuestos sobre los que se esta trabajando.

Se supone un sistema abierto de toma de decisiones en el que la
posibilidad de imponer la légica de uno de los participantes es cast
inexistente y en el que la hechura de las politicas se hace incremen-
talmente porque las restricciones de una arena regulada juridica o
simbélicamente de una forma horizontal asi lo imponen. Hay, ademas,
una proclividad a la participacién ciudadana que forma parte de los
patrones culturales tradicionales. En teoria al menos, todos pueden
jugar, todos tienen fichas, y sin un proceso de “ajuste mutuo” (Lindblom,
1959) no hay politica posible, no hay accién gubernamental viable.

Se podria pensar —y habria fuertes razones e incluso evidencias
para hacerlo— que el sistema estadounidense no es exactamente asi;
sin embargo, lo que aqui interesa resaltar son los supuestos implici-
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tos en el trabajo cientifico del origen de la disciplina, ya que estoes lo
que configura los conceptos y métodos de investigacion que forman la
base de su posterior desarrollo.

El tipo de supuestos anteriormente explicados surge con claridad
de una perspectiva tradicional de la teoria del Estado identificada
como la corriente pluralista. Los trabajos de Robert Dahl y Charles
Lindblom (1953) y Dahl (1961), por ejemplo, sostienen la idea de un
Estado producido por la sociedad, es decir, un Estado con un caracter
eminentemente societal. La idea de “gobernar sin gobierno” (governing
without government, Reinicke, 1998) —mads recientemente desarrolla-
da— ha formado parte de esta filosofia.!! De igual forma, los valores
del utilitarismo, el comunitarismo, el liberalismo e incluso el prag-
matismo forman parte de la “constitucién genética” de este enfoque.!?

A partir de estas ideas, es claro que el enfoque de las politicas
publicas se encuentra en el medio de las contradicciones sociales y de
los diversos grupos de interés, e incluso en el medio de las diferentes
preferencias individuales.’® Es indudable que la escuela de politicas
publicas nace en esta tradicién y que, en la medida en que nos movemos a
regimenes politicos derivados de otro tipo de tradicién —como buena
parte de los europeos—, el modelo de politicas piblicas requiere de
ajustes.

La perspectiva tradicional alternativa es la estatista, la cual con-
cibe a un Estado que, si bien se deriva de lo social, a su vez es productor
de la sociedad moderna. En la tradicién hegeliana y weberiana se su-
pone que “... 1a accién del Estado trasciende a los intereses particula-
res multiples de la sociedad civil” (Muller y Surel, 1998). Las politicas
publicas, por tanto, han sido entendidas como acciones inducidas fuer-
temente por el Estado, quien es el actor dominante en la escena de los
agentes participantes. Esta perspectiva ha nutrido enfoques como el
del neocorporativismo (Schmitter, 1974), es decir, la idea de existencia

1 En igual sentido apuntan los trabajos de Osborne y Gaebler (1992): “...el menos gobierno
posible”; y también autores britdnicos como Rhodes (1996), a partir del concepto de redes, esta-
blecen las nuevas formas de gobernabilidad desde la idea de “.. gobernar sin gobierno”, sobre
este particular véase Evans (1998).

_ 2 En este sentido pueden revisarse los trabajos de James (1907), Dewey (1927 y 1933)
e incluso los de Rawls (1971). Una revisién de ellos se presenta en deLeon y Overman (1989).
Los planteamientos de Alex de Tocqueville (1957) sobre las caracteristicas propias del modelo
estadounidense en contraste con los europeos son igualmente sugerentes de las diferentes tra-
diciones gubernamentales.

14 Esta perspectiva inspira también parte de los trabajos sobre el public choice (Buchanan
y Tullock, 1962) o sobre los problemas de accién colectiva (Olson, 1978). Para mayor detalle
véase Muller y Surel (1998).
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de estructuras que ostentan el cuasimonopolio de la intermediacién
y de la representacién de la sociedad frente al Estado, en contraste
con la visién de didlogo directo Estado-sociedad que el modelo pluralista
supone.

Es este origen distinto en la concepcién del Estado lo que va dando
un perfil diferente a los regimenes politicos y a su vez una connota-
cién diferente a la idea de politicas publicas. Es asi como, al moverse
a otro tipo de realidades con una connotacién cultural y politica dife-
rente, no estd claro hasta dénde sigue siendo valida la matriz de ana-
lisis de politicas publicas, inicialmente descrita. En otros contextos
también se encuentra una dindmica de funcionamiento por politicas;
sin embargo, en muchos de los casos se trata de politicas mads guberna-
mentales que ptblicas.* Es decir que las politicas fueron percibidas,
definidas, disefiadas, ejecutadas y evaluadas casi exclusivamente desde
el gobierno, sin que esto signifique por fuerza que se trate de un régimen
autoritario, sino sélo de otro tipo de democracia, con otros cédigos, con
otras tradiciones, con otras referencias simbdlicas.

Para ejemplificar las diferentes tradiciones democréaticas, se pue-
de observar lo siguiente: mientras Harold Lasswell (1971) define al
campo de las politicas como aquel que se “ocupa del conocimiento del
y en el proceso de toma de decisiones en el orden publico y civil”,'®
para Yves Mény y Jean-Claude Thoenig (1989), autores provenientes
de un contexto también democratico pero diferente como es el francés,
el estudio de las politicas piblicas “... no es otra cosa que el estudio de
la accion de las autoridades piiblicas en el seno de la sociedad” . Cier-
tamente se trata de un matiz, pero de un matiz que desde nuestro
punto de vista revierte significativamente la concepcién, y posible-
mente la 16gica, del campo de estudio. En esta dltima definicidn, es la
autoridad publica que actua, un Estado investido de autoridad, que si
bien lo puede hacer con sensibilidad social, finalmente es el ente po-
seedor de la 16gica de lo publico; lo piblico no como interseccién, sino
como parte del Estado.

En un contexto de este tipo también se supone un conjunto de
jugadores, pero dificilmente todos pueden jugar porque el disefo
institucional es, en esencia, vertical —unas ocasiones juridicamente,
otras tan sélo simbdlicamente—. Ademads, no todos los jugadores tie-
nen fichas, sélo algunos: los que han logrado histéricamente insertar-

14 Algunos aspectos de esta discusidn son tocados en el ensayo de Bazda y Valenti (1995
15 El subrayado es nuestro.
16 EI subrayado es nuestro.
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se en la red. Por otra parte el ajuste, si bien puede ser mutuo, estd
sometido a un gran jugador que concentra muchas mis fichas que los
demas, por lo que casi todos se ajustan a él, mientras que él sélo lo
hace marginalmente. Se trata de una representacion en la que el ac-
tor gubernamental es omnipresente (gouvernementalité).’” Un esce-
nario como el anterior no debe interpretarse necesariamente como un
modelo de democracia imperfecta. En el contexto francés al que nos
referimos, esto es legitimo, tiene que ver con la historia y las tradicio-
nes. Como bien menciona Patrice Duran (1991), ... nadie entiende
por qué la idea del Estado sigue fascinando tanto a los franceses”.

La comparacién entre el caso estadounidense y el francés es tutil.
Es posible que no sean casos tan distantes desde la perspectiva de la
esencia democratica, y en cambio si muy diferentes en su légica de
funcionamiento y sus referentes culturales. Si esto es asi, se podria
afirmar que un primer elemento que hace dificil transferir el modelo
original (estadounidense} de estudio de las politicas piblicas es que
contiene una légica propia de la esencia y dindmica de las politicas, la
cual deriva del conjunto de tradiciones culturales y politicas en las
que surge dicho modelo. Se supone un cierto tipo de practica democra-
tica como la estadounidense.

Evidentemente se complica todavia mas el uso y la aplicacién de
conceptos y categorias del estudio de las politicas publicas cuando nos
movemos a realidades nacionales en las que, ademas de diferentes
tradiciones politicas y culturales, nos encontramos con regimenes en
transicién democratica que emanan de tradiciones autoritarias, como
seria el caso de México. Buena parte de los paises latinoamericanos
comparten una aplastante presencia histérica del Estado, han desa-
rrollado formas verticales de relacién social, son proclives a la forma-
cién de redes de intermediacién entre grupos y actores, con una muy
débil tradicién participativa, y han hecho del centralismo y del
clientelismo su concepcion de la accién colectiva. En este tipo de rea-
lidades es frecuente que el analisis de politicas publicas se limite a
estudiar sélo politicas gubernamentales y, en el mejor de los casos, los
cambios y la evolucién marginal en los esquemas tradicionales de la
hechura de las politicas.

Siguiendo con la analogia del juego, tendriamos que aceptar que
en un contexto de este tipo el juego es casi cerrado. Es el gran jugador,

‘7 La idga de gouvernementalité (gubernamentalidad) la extrae Senellart (1993) de los
traba}os de Michel Foucault en el sentido de ver al gobierno como el paradigma mismo de las re-
laciones de poder. Véase al respecto Gilles Pollet (1995).
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y sus colaboradores, quienes juegan, y los demas, en el mejor de los
casos, son espectadores. Claro, como en todo juego, los espectadores
en ocasiones silban, gritan o aplauden, pero la arena de juego no tie-
ne facil acceso para ellos. S6lo recientemente ~debido al contexto de
transicién— se permite la entrada a algunos jugadores externos, los
cuales evidentemente fueron seleccionados por el gran jugador, quien
si bien ya no dicta todas las reglas del juego, todavia puede ejercer con
fuerza la regulacién de la contienda. Incluso buena parte de los espec-
tadores son controlados también por el gran jugador. El “ajuste mu-
tuo” que se nos presenta en el analisis de politicas publicas tiende a
asimilarse desde la tradicién de un modelo como el mexicano, mas
bien a un “alineamiento colectivo”, y desde la transicién del sistema,
mas bien a una fragmentacién y caos. Esta caricatura muy posible-
mente es excesiva, pero al igual que los otros casos expuestos no se
trata en este momento de lo acertado o no de la descripcién, sino de plan-
tear hipotéticos escenarios extremos en los que se dificulta el uso de
un mismo modelo de andlisis.

En escenarios como el mexicano, con un incipiente nivel de demo-
cracia y derivado de una tradicién autoritaria, pareceria que las ten-
dencias en la transicién son extremas; o bien se mantiene la tradiciéon
centralista de subordinacién manteniendo los viejos esquemas de
intermediacién y control, o bien, debido a la transicién, se generan
rupturas con los viejos esquemas; pero estos procesos son incapaces
de producir esquemas alternativos de gobernabilidad. Situaciones de
caos se instalan, la incertidumbre dificulta los avances, se abren es-
pacios, pero no se generan acuerdos entre actores.!® Surgen entonces
los procesos de fragmentacion politica, dando lugar a un escenario de
democracia centrifuga'® y fragil, lo cual sigue dando al aparato guber-
namental (“el gran jugador”) la capacidad de imponer sus intereses.

A partir de esta idea se podria afirmar que un segundo elemento
que hace dificil la transferencia del modelo original de politicas publi-
cas a otras realidades es que supone que la hechura de politicas se
lleva a cabo en un contexto de democracia ya consolidada y relativa-

18 Juan Linz (1973) llama a esto “situaciones politicas poorly institutionalized”.

19 Arend Lijphart (1968) establece cuatro tipos de regimenes democraticos. Aqui se toman
como contraste los modelos de la centripetal democracy (de acuerdos bdsicos entre grupos con-
tendientes), en el cual, siguiendo a Peters ef al. (1977), se ubica el modelo estadounidense; y el
de la centrifugal democracy (de accién fragmentada y sin acuerdos bdsicos entre grupos conten-
dientes), en el cual, siguiendo a Peters et al. se ubican sistemas como el francés y el italiano.
Peters et al. mencionan igualmente la correspondencia entre ambos tipos y los propuestos por
Gabriel Almond (1956), como el modelo angloamericano y el continental europeo.
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mente estable. La evolucién democrética en ese tipo de contexto es de
tendencias centripetas, no asi en procesos de transicién democratica,
en los que tiende a ser centrifuga.

Ambos aspectos —el tipo de democracia y el grado de evolucién de
la misma— no son observaciones menores, mas bien se trata de com-
plejidades mayores para pretender una visién universal del modelo
de politicas publicas. El estudio de las politicas piblicas se ha conver-
tido en una referencia obligada en un gran conjunto de paises, y a
través de los afios ha surgido una especie de frustracién en muchos de
ellos, por el hecho de que el proceso de las politicas publicas no es
como “deberia ser”, es decir como los textos bdsicos de la disciplina lo
suponen. El modelo de analisis ha sido importado por los paises usua-
rios como una “caja de herramientas”,?® sin contemplar que en su in-
terior hay un gran contenido valorativo y simbélico, producto de una
historia politica diferente. Cuando no se desarrolla una capacidad de
“diseccién” del modelo y de desagregacién de los componentes, los pai-
ses usuarios viven una frustracién al no haber podido transformarse
en imagen y semejanza del modelo propuesto por este enfoque. Se
trata de una disciplina en simbiosis con un tipo de practica social; es por
ello importante intentar desprender el germen de la practica social
para ver hasta dénde lo que nos queda sigue siendo vélido como he-
rramienta para el estudio de otras practicas.

Es evidente que las policy sciences tienen valor como método de
analisis en contextos diferentes; tan es asi que muy probablemente la
comparacién arriba presentada es ya en si misma un uso del modelo
aplicado a realidades diversas. Sin embargo, la cuestién es que dicho
modelo pierde capacidad explicativa en otros contextos, a menos que
sea complementado con otras dimensiones de analisis, que si bien siem-
pre han estado presentes, lo han estado méas latentemente que de una
forma manifiesta. Una de ellas es, evidentemente, el tipo de régimen
politico en el que se ubique el andlisis. Seria ingenuo llevar a cabo un
andlisis de politica sin partir de una caracterizacién del tipo de régi-
men politico, derivando de ahi el tipo de conceptos y métodos que se-
ran de utilidad y desechando otros.?!

El ajuste necesario de esta “caja de herramientas” para su uso en
un contexto como el mexicano presenta un reto importante. Por una

20 Esta denominacién se la debemos a Y. Mény y a J. C. Thoenig (1989).

21 Uno de los primeros trabajos que insisten en esta adaptacion al régimen politico es el de
Peters, Doughtie y McCulloch (1977), quienes reconocen la poca importancia que se ha dado a
la naturaleza del régimen en los trabajos de politicas publicas.
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parte, el caso mexicano deriva sin duda de una tradicién estatista
mas cercana al caso europeo —en particular al modelo napolednico fran-
cés— que al estadounidense; es dificilmente pensable la accion piblica
sin la participacién-conduccién-regulacion del aparato estatal. Por otra
parte, se trata de un régimen en transicién democratica en el que, si
bien no se puede considerar un monopolio estatal de autoritarismo
ilimitado, tampoco se puede pensar en un modelo democratico de equili-
brios claros entre poderes y de alta permeabilidad frente a la sociedad.
Se trata de un sistema semiabierto que desecha viejas estructuras
corporativas para incluir nuevas estructuras “flojamente acopladas”®
de intermediacidn y control. Sobre estos y otros aspectos del caso mexi-
cano se profundizard mas adelante.

El proceso de las politicas publicas.
(Proceso exégeno o endégeno?

Definicion de la agenda

Un sistema democratico abierto y plural, con posibilidad de flujos con-
finuos de abajo hacia arriba, requiere de un aparato gubernamental
con un alto grado de permeabilidad. Se trata de un aparato permeable
a la opinién publica, a las demandas ciudadanas, a la inclusién de am-
plias redes de actores y agencias no gubernamentales en el desarrollo
de una politica. Ademads, se trata de un aparato que en su interior es-
tablece relaciones intergubernamentales (entre diferentes niveles de
gobierno) e intragubernamentales (entre los tres poderes) de una for-
ma horizontal méas proclive a la construccién de acuerdos y consensos
que a la imposicién. Evidentemente, en diversos momentos politicos y
ante diferentes tipos de problemas, este grado de permeabilidad sera
mayor o menor, nunca una funcién constante.

En un contexto de este tipo, la formacién de la agenda y la definicion
de problemas dan lugar a un intenso juego de agentes participantes. La
propension a participar por parte de organismos no gubernamentales
(ONG), congresistas, ciudadanos, medios, etc. es alta. Ciertamente, los
participantes se confrontan, se alian, presionan, aunque también muy
frecuentemente hacen lobbying como un mecanismo mas sutil y per-

22 Sobre el atributo de estructuras “flojamente acopladas” (closely coupled systems), véase el
trabajo de Weick (1976).
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suasivo para ir generando consensos. Si bien la mayoria de los parti-
cipantes eran previstos al inicio del proceso, también pueden surgir
repentinamente nuevos participantes que habra que incorporar. Como
en todo juego democratico abierto, habra ganadores y perdedores; sin
embargo, es posible que en este proceso de negociacién y ajuste mutuo
la solucién final alcance a ser al menos satisfactoria para la mayoria;
de ahfi el surgimiento de las “coaliciones promotoras” (advocacy coali-
tions) como lo plantea Paul Sabatier (1991), las cuales surgen a menudo
con base en la argumentacién y la persuasion, proceso que Giandome-
nico Majone (1989) ha expuesto claramente. Este proceso es descrito
por Robert Salisbury (1968) como un proceso en el que las demandas
tienden a presentarse de una forma integrada, por lo que el proceso de
politicas tiende a autorregularse.

En una dindmica como ésta efectivamente la agenda de gobierno
se deriva —es resultante— de una agenda publica. El gobierno en tur-
no, como cualquier otro, habra desplegado todas sus posibilidades para
persuadir, manipular y hacer triunfar la opcién que sus cuerpos de
especialistas y su ldgica politica le dictaban. Pero aun asi, dada la
necesidad de ser permeable y de generar consensos para ser legitimo,
es muy probable que buena parte de la definicién de la agenda y de los
problemas sea de origen exdgeno; es decir, implantado por agentes
externos al aparato gubernamental. Es por ello que se impone una
l6gica incrementalista, los espacios estan restringidos, el pluralismo
genera pesos y contrapesos. Casi todos los participantes tienen un
grado de autonomia relativa que les permite participar de esa formay
a la vez los impulsa a construir acuerdos y consensos. En el sistema
estadounidense las tendencias en este sentido son claras; los trabajos
de Page y Shapiro (1983), por ejemplo, muestran una fuerte correla-
cién entre las tendencias en la opinién publica y las orientaciones ge-
nerales de la politica gubernamental. El modelo dominante seria el
presentado como outside initiative model por Cobb, Ross y Ross (1976);
es decir, aquel en el que la formacién de la agenda tiene un alto com-
ponente exégeno a los grupos gubernamentales.

En contraposicién, un sistema en transicién democratica y de vo-
cacidn estatista —como el mexicano— tiene una légica diferente en esta
fase del proceso. La tradicién del sistema es la impermeabilidad; en
parte por insensibilidad gubernamental, pero en parte también por-

23 Peters, Doughtie y McCulloch (1977) presentan esta cualidad como propia de un sistema
de democracia centripeta (el estadounidense, por ejemplo).
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que las estructuras de gobierno no han sido disefiadas para ser per-
meables; es decir, aun cuando en el escenario de la transicién un go-
bernante en turno pretenda ser abierto, las estructuras no estan dise-
nadas para ello, ni los actores estan orientados hacia esa légica. La
definicién de la agenda de gobierno es un proceso altamente enddgeno,
los problemas sociales son percibidos y traducidos por los diversos gru-
pos de especialistas gubernamentales de cada drea pplitica, siendo en el
nivel de estos grupos donde se realiza el ajuste mutuo, es decir, entre
ministerios, entre camarillas internas. Posteriormente, si se considera
necesario, para que la agenda pase sin “ruido externo” se genera una
inflacién sobre la magnitud de los problemas, a través de los medios
de comunicacioén, los cuales, si bien comienzan a tener espacios de li-
bertad, por tradicién tienden con frecuencia a optar en forma cautelosa
por “seguir la linea” del gobierno.

Este no es un proceso exento de accidentes; en una dindmica de
transicidn, es frecuente que algunos actores se independicen, también
que agrupaciones politicas de oposicién se confronten al argumento
gubernamental, e incluso que medios de comunicacién cuestionen las
posiciones del gobierno; sin embargo, es poco probable que los agentes
emergentes independientes puedan generar un peso de movilizacién
considerable o la argumentacién suficientemente informada y técni-
camente sustentable para rebatir los argumentos oficiales. En gene-
ral, el expertise y la informacién técnica siguen en manos del aparato
estatal, y dificilmente los agentes independientes pueden desarrollar
suficiente conocimiento del tema por la ausencia de informacién y re-
cursos. Este hecho frecuentemente acaba inclinando la balanza a favor
del argumento gubernamental. Los cuerpos independientes o el mismo
Congreso no estan equipados para la contienda; de hecho, la informa-
¢ibén rara vez es publica en lo cotidiano; se trata, por tanto, de una com-
petencia no equitativa.

La demanda es asi “implantada” desde el gobierno en la opinién
publica, tanto a través de los medios de comunicacion como también, en
ocasiones, mediante algunos grupos de presion, sindicales, empresa-
riales o de otro tipo. Curioso proceso en el que la agenda gubernamen-
tal da vida a la agenda publica para luego convertirse abiertamente
en agenda de gobierno. Incluso para el caso mexicano esta agenda se
plasma en un plan, el cual surge a su vez de un proceso de consulta
popular que responde en gran medida a la 16gica anteriormente des-
crita. Pese al proceso de transicién, seria ingenuo pensar que estos
mecanismos estdn en desuso; si acaso puede ser que estén en proceso
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de rediserio, en ciertos casos sélo buscando mantener su funcionalidad.
El nivel de pluralismo es bajo; se ve muy poco y mds por accidentes en
el proceso que por apertura del mismo. Quien ocupa la escena central
es el aparato gubernamental desde sus redes sectoriales de politica,
las cuales estdn constituidas a partir de una dindmica de relaciones
de camarillas politicas y de relaciones interpersonales mas que como
redes de cardcter profesional.?

Por otra parte, gracias a la transicién, las redes corporativas de an-
tafo —las viejas centrales sindicales— tienden a la obsolescencia (aunque
algunas todavia viven y sirven); se trata de nuevas estructuras que al-
gunos autores han llamado el mesocorporativismo y el microcor-
porativismo;? es decir, redes mas pequefias de intermediacién y con-
trol, con grados de autonomia relativa pero funcionales al aparato
gubernamental. No se trata por tanto de policy networks en un sentido
amplio (Rhodes, 1988; Rhodes y Marsh, 1995), sino, a lo més, de nego-
ciaciones cupulares. Cuando accidentalmente la dindmica de transicién
genera la ruptura de este tipo de procesos o la ausencia de estructuras
de intermediacién, surgen procesos de transaccién con los nuevos ac-
tores para reestablecer la arena bajo el dominio gubernamental
(transition through transaction segin Mainwaring, 1992); es decir, la
“inclusividad limitada” no logra modificar en lo sustancial la légica
en la definicién de la agenda.

Las diferencias en esta fase del ciclo de una politica ptblica son
claras entre ambos contextos. En el segundo caso —el escenario mexi-
cano— hay menos actores implicados y la posibilidad de nuevos acto-
res es dificil; el Estado se “reserva el derecho de admisién”, por asi
decirlo. Los participantes no gubernamentales en el proceso son pocos
y ademds tienen capacidad de influencia muy limitada; asimismo, to-
dos ellos participan en un escenario de fuerte presién a la subordina-
cién a la autoridad publica.?6 En este tipo de dindmica lo importante
no es si esto forma parte o no de las reglas formalmente establecidas, lo
importante es que son las reglas simbélicamente adoptadas. Es claro
que no se trata de una estructura monolitica; ya se mencionaba que es

2¢ Rhodes (1985) presenta la idea de redes profesionales. Para una visién mas amplia sobre
el concepto de redes, véase Evans (1998); para discutir sobre los conceptos de policy network y de
policy community en la tradicién anglosajona, véanse Dunleavy y O’Learly (1987), asi como Smith
(1995).

25 Al respecto, véase el anslisis del neocorporativismo presentado por Mény y Thoenig
(1989), ademas de los trabajos ya cldsicos de Schmitter (1974 y 1992).

26 El funcionamiento de “pactos econémicos” entre sindicatos, empresarios y gobierno en el
periodo 1988-1994 es un claro ejemplo de esta dindmica.
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dentro de las estructuras estatales donde se genera la necesidad de
consensos (entre grupos especialistas y entre camarillas); de igual
modo, surge la necesidad de generar consensos con el Congreso y oca-
sionalmente con gobiernos subnacionales. Sin embargo, es evidente
que la mayor parte de las politicas se deliberan de una forma “casera”
al interior de la estructura gubernamental. En términos de Cobb, Ross
v Ross (1976),%7 la propensién dominante para la construccién de la
agenda seria de caracter endégeno, como el modelo inside initiative
que ellos describen.

Formulacion y disefio de politicas

Es en la fase de disefio de politicas en donde tiene mayor peso la vi-
sion del policy analysis, y donde la l6gica técnica y modelistica tiene
su més amplio espacio de accién y de reconocimiento; es el momento
en el que maés frecuentemente se hace uso de modelos de public choice;
es también el momento de mayor riesgo de perder contacto con el ca-
racter publico de la politica. Es a partir de esta fase de la politica que
se ha desatado un intenso debate entre quienes sostienen una visién
normativa y quienes estdn més preocupados por una visién integral y
constructiva de valores democréaticos de la politica publica.?® Los se-
gundos subrayan el public y los primeros el policy.

Es, en fin, en esta fase donde, aun cuando se trate de sistemas
democraticos abiertos y plurales, el grado de permeabilidad es menor
—debido al lenguaje técnico o cientifico particular— a la politica en cues-
tién. Como estrategias para mantener el caracter publico y parti-
cipativo en esta fase, autores como Charles Lindblom (1994) sostie-
nen la necesidad de involucrar al ciudadano mediante un proceso de
investigacién al servicio de la sociedad, el cual utilice el lenguaje cotidiano
y capacite al ciudadano para opinar. Mas alla de este tipo de estrate-
gias en desarrollo, existe, por ejemplo, una préactica en la tradicion
estadounidense —la cual no deja de ser muy ttil como proceso de gene-
racién de pesos y contrapesos— que se refiere a la formacién de grupos
de expertos que confrontan sus opciones de politica. En este proceso,

27 En relacidn con este punto, los autores hacen referencia al outside iniciative model ya
mencionado, al mobilization model y al inside initiative model, siendo este ultimo el mas cerca-
no al caso que comentamos por su cardcter enddgeno.

28 Existe una vasta literatura al respecto de este debate, el cual es presentado en forma
clara y sintética por Luis F. Aguilar (1992). También puede verse del.eon y Overman (1989).
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los expertos gubernamentales de diferentes ministerios, expertos in-
dependientes o adscritos a ONG especializados en el tema e institucio-
nes académicas, confrontan propuestas o analizan alguna en particu-
lar. Es decir, que si bien en esta fase es dificil abrir totalmente el
proceso al piblico en general, al menos entre grupos expertos (think
tanks) de diversa adscripcién institucional se genera una discusién,
la cual se amplia posteriormente a los congresistas, para llegar en la
medida de lo posible al publico.

Caso diferente es el de un sistema como el mexicano, en el que
esta fase no sélo es muy poco permeable sino practicamente herméti-
ca. Se convierte en una especie de “secreto de Estado” el disefio de una
politica o programa, hasta que es dado a conocer al ptiblico, momento
en el cual es casi siempre irreversible. Proporcionalmente, pocas poli-
ticas —en relacién con otros paises— son sancionadas por el Congreso
dada la configuracién del sistema, que es muy propenso a tener vias
reglamentarias directas por parte del Ejecutivo. Tal y como esta dise-
fiado este proceso juridicamente, no basta con el hecho de tener otra
mayoria en el Congreso para acotar de manera significativa esta fuerza
del Ejecutivo.

Sin embargo, el problema del caracter endégeno en el disefio de la
politica no proviene, desde nuestro punto de vista, tanto del ambito
juridico como de la tradicién centralizada y vertical del sistema. Prac-
ticamente los tinicos grupos de expertos participantes en el disefio de
politica son grupos gubernamentales, en ocasiones grupos consultores
privados que desarrollan proyectos a la demanda del mismo gobierno.
Instituciones académicas y organismos no gubernamentales est4n prac-
ticamente excluidos del proceso; finalmente se les convoca a opinar
ante un programa de trabajo ya definido, si no es que ya en operacién.
Son, pues, muchos los ejemplos en diversas dreas de la politica que
responden a esta légica; baste mencionar el funcionamiento de los co-
mités de planeacién estatal y municipal (Coplade y Coplademun) ins-
talados desde hace mas de quince afios y que han tendido a funcionar
como actos de protocolo para respaldar las decisiones de ejecutivos
estatales y de dependencias federales, mas que como foros de delibera-
cién y disefio de politicas.?®

La dindmica anteriormente planteada tiende frecuentemente a
producir un efecto contraintuitivo o perverso en la adopcién del modelo
de las politicas publicas en paises que, como México, se encuentran en

29 Un estudio detallado puede verse en Enrique Cabrero (1998a).
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una fase de democracia incipiente. Cuando se tiende a incorporar el
discurso propio de la disciplina en el ambito gubernamental, esta in-
corporacién tiende a ser parcial dado que es el aspecto técnico-cuanti-
tativo el Unico que se adopta, es decir, el modelo del policy analysis.
Esto ha generado un discurso sobre la racionalidad y eficiencia en las
politicas, es decir, sobre el saber experto. Se adopta el discurso para
Justificar gran parte de politicas a partir de la idea de que son “la
unica opci6n”® dadas las restricciones técnicas del problema, exclu-
yendo al ciudadano comiin no sélo de la deliberacién, sino incluso de
una explicacién clara del problema; esto es, se maneja un discurso al-
tamente tecnificado con el objeto de excluir a buena parte de la opinién
publica. Los conceptos de la escuela de politicas piiblicas son utilizados
para crear la imagen de que el saber estd reservado al aparato guberna-
mental. Esto ha hecho dafio a la connotacién misma del término “poli-
tica publica”, el cual es percibido por la sociedad mexicana como un
ambito tecnocratico e insensible a las demandas ciudadanas. Es posi-
blemente en esta fase de la hechura de las politicas en México en la que
el sentido endégeno del proceso llega a su mayor grado de expresién.

Implementacién de politicas

En sistemas de democracia plural, esta fase se caracteriza por incor-
porar una red diversificada de agencias ejecutoras, diversas en la me-
dida en que corresponden a diferentes niveles de gobierno y en la medida
en que incluyen muy frecuentemente agencias no gubernamentales.
El problema fundamental de la implementacién de politicas en un
escenario de este tipo es la coordinacién, el direccionamiento de la
politica (managing public policy segin Laurence Lynn, 1987). Evi-
dentemente, dada la diversidad de agencias —algunas fuera de la esfe-
ra gubernamental- las desviaciones en la orientacién de las politicas
puede darse con facilidad. Ademas, 1a dinamica decisoria en el ambito
organizacional o institucional (descrita por el modelo II de Allison,
1969) genera percepciones diferentes por parte de las agencias, cada
una con objetivos claramente establecidos, y conflictos de sintoniza-
cién en las acciones conjuntas.

Sin embargo, los costos de transaccién de un proceso de este tipo se
pagan con los beneficios politicos de inclusién de redes diversificadas;

30 Sobre este argumento, véase el trabajo de Joan Subirats (1996).
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esto legitima los procesos haciendo a un nimero mayor de agencias
responsables ante la poblacién, lo cual genera ademas una dosis de
competencia e incentivos a la biisqueda de eficiencia y eficacia de las
politicas. Por otra parte, se establecen dindmicas de cogestion de pro-
gramas y politicas en las que la ciudadania asume una responsabili-
dad ma&s directa sobre la calidad y supervisién de los programas. Se
establecen, por as{ decirlo, estructuras oligopdélicas en la produccién
de politicas, las cuales pueden mantenerse en la medida que sean
capaces de cubrir los requisitos y logros que las propias politicas defi-
nieron en su fase de disefio. Existen mecanismos de regulacién desde
una autoridad publica, pero también se dan los propios mecanismos
de regulacién cruzada y de competencia entre agencias prestadoras del
bien o servicio.

Es importante mencionar que en esta 1dgica de funcionamiento los
sistemas de control de gestién que se imponen desde el gobierno se
orientan muy frecuentemente a resultados, dando margenes de flexi-
bilidad en la fase de operacién; es por ello que a menudo los patrones
de innovacién organizacional surgen en las agencias participantes.
Este es un campo fértil para la participacién no sélo de agencias
de gobiernos estatales y locales, sino también para la participacién de
cooperativas, ONG (Smith y Lipsky, 1993) y empresas privadas en la
hechura de politicas. Es evidente que esta dindmica ha generado no sélo
experiencias exitosas sino también fracasos, por lo que hoy por hoy
es un importante tema de investigacién en el campo de las politicas y
del estudio de organizaciones.3!

En un modelo como el mexicano, la fase de implementacién de po-
liticas ha sido por tradicién un monopolio estatal; esto llevé durante
décadas a un crecimiento exponencial de la administracién ptblica;
mientras mas problemas y programas surgian, mds dependencias y
entidades aparecian. Desde 1982 se inicié un proceso de moderniza-
cién econémica intenso que se caracterizé por un repliegue estatal
importante en las dreas de intervencién y por un programa de
redimensionamiento del aparato. Surgieron asf los procesos de priva-
tizacion que redujeron sensiblemente e! niimero de entidades guber-
namentales. Sin embargo, pareceria que la 16gica del proceso no cam-
bié en profundidad: por una parte, todavia en la actualidad muchas
de las dreas de politica son atendidas directamente por el Estado y, por

31 Al respecto pueden citarse los trabajos de: Van de Ven y Rogers (1988), Rogers y Kim
(1985); para el caso mexicano puede verse Cabrero y Arellano (1993).
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otra, la participacioén de privados se ha dado frecuentemente en caréc-
ter de monopolio,® lo cual no garantiza un cambio importante en la
légica centralista y cupular, ni mejoras en el ambito de la eficiencia.

Se dan, por ejemplo, experiencias de concesién de servicios en go-
biernos locales que en vez de flexibilizar los sistemas de gestion y de
ampliar la responsabilidad frente a los usuarios, se han convertido en
agencias privadas “fantasma” que no interactian con la poblacién y
que funcionan como estructuras profesionales herméticas. Ademas,
en lugar de ampliar la transparencia en la gestién frente a la ciudada-
nia mads bien han adoptado rdpidamente la l6gica de comportamiento
gubernamental de arreglos internos y coaliciones cerradas;?3 es decir,
que en procesos de “isomorfismo institucional”® se trata de agencias
privadas que funcionan como lo hacian las gubernamentales, tendiendo
a reproducir los mismos vicios e intereses, aunque la justificacién para
privatizar los servicios pretendia el proceso contrario.

La gestién de politicas piiblicas en México es muy poco proclive a
la incorporaciéon de agencias no gubernamentales o privadas, pero
cuando se ha hecho, ha producido efectos similares a los que anterior-
mente se observaban; la légica de funcionamiento no cambia en la
magnitud esperada, méas bien pareceria que sélo cambia el ropaje. En
el escenario de la transicién, paraddjicamente las tendencias en la
implementacién de politicas publicas son extremas: sea el manteni-
miento de una gestién sélo gubernamental, o la privatizacién total.
Sin embargo, como ya se mencionaba, en ambos extremos tiende a
mantenerse la caracteristica monopélica de las agencias productoras.

Un aspecto igualmente importante que debe senalarse es el hecho
de que en un tipo de transicién como la mexicana, la dinamica de con-
flictos surgidos por la confrontacién de diversos intereses entre las
agencias gubernamentales participantes se da con mayor crudeza, si
bien por la diversidad de objetivos institucionales de las mismas, por
los intereses de camarillas politicas que hacen uso directo de los recur-
sos institucionales para expandir sus espacios de accién. En vista de la
ausencia de un sistema profesionalizado de servicio civil, es la racionali-
dad de las camarillas® la que generalmente se impone sobre los ob-
Jetivos de las instituciones; por ultimo, este sistema tradicional de

32 Algunos trabajos como el de Carlos Bazdresch (1994) discuten este problema.

# Hay algunos trabajos recientes que coinciden en sus observaciones; véanse, por ejemplo,
Cabrero (1996), Garcia del Castillo (1995) y Guillén (1996).

31 Sobre el concepto de isomorfismo institucional, véanse Powell y DiMaggio (1991).

45 En relacién con el funcionamiento de camarillas politicas en México, véase por ejemplo
Joy Langston (1994).
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incentivos —que premia el juego entre camarillas— ha sido el mecanis-
mo de ascenso mas claro en la administracién pablica mexicana, y no
es viable que los procesos de alternancia de agrupaciones politicas en
el poder modifique esta tendencia.?® Tales problemas se dan en cierta
medida en todo sistema de gobierno, pero cabe mencionar que el caso
mexicano tiene mucho menos limites formales e informales en este
tipo de dinamicas que otros casos nacionales.

Evaluacién de politicas

El tema de la evaluacion de politicas es uno de los mas polémicos en
su discusién y de los mas dindmicos en su desarrollo. Buena parte de
la literatura de politicas publicas estd centrada en el tema de la eva-
luacidén. ;Qué nuevos mecanismos de evaluacién y monitoreo piblico
de las politicas se pueden idear? ;Qué experiencias innovadoras estan
surgiendo? Esto es asi por la importancia que le asigna un sistema
abierto y plural a una fase del proceso que finalmente es la que legiti-
ma o condena la accién gubernamental. Aqui se reencuentran los dos
componentes del campo de las politicas: por una parte, la necesidad de
tener claro si las elecciones técnicas y/o cientificas fueron las acerta-
das, es decir, si los impactos finales fueron los esperados, y, por otra, si
la ciudadania percibe como exitoso el programa, ya no desde los
indicadores observados sino desde su bienestar y satisfaccién.

Es por ello que mas alla de los problemas técnicos de la evaluacién,
una parte importante de los escritos sobre esta fase del proceso discute
en torno a la necesaria constitucién de comités ciudadanos como meca-
nismo de monitoreo de politicas;?” otros trabajos discuten sobre la eva-
luacién plural, es decir, compuesta por agencias externas al aparato
gubernamental como medida de rigor y objetividad en la evaluacién,®®
y otros més establecen comparaciones entre los sistemas de regulacién y
control juridico de programas y politicas gubernamentales.?® Cabe

36 Estudiando diferentes agrupaciones politicas en el poder, en gobiernos subnacionales
por ejemplo, el juego de camarillas tiende a ser similar en la medida que pasa el tiempo. En este
sentido véanse Cabrero et al. (1997), Cabrero (1998b) y Ward, Rodriguez y Cabrero (1999).

37 Al respecto véanse, entre otros, los trabajos de Barber (1984), DeLeon (1987, 1994), Crosby,
Kelley y Schaefer (1986) y Bartlett (1988).

3 En este tema pueden revisarse, entre otros, los trabajos de Guba y Lincoln (1981), A. Bryk
(1983), G. Majone (1989), J. Subirats (1995), J. P. Guerrero (1995} y, recientemente, el trabajo
dirigido por Kessler, Lascoumes, Setbon y Thoenig (1998).

39 Existen diversos trabajos en este sentido, entre ellos: Y. Mény (1991), Nioche y Poinsard
(1985), J. P. Guerrero (1995).
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destacar que es gracias a la evaluacién de politicas publicas que la
escuela estadounidense ha podido desarrollar gran parte de sus pos-
tulados y conclusiones. La investigacién empirica de procesos en cur-
so y ya culminados ha permitido construir una disciplina basada en la
observacién de la realidad. Sin este enorme ciimulo de aprendizajes,
dificilmente las policy sciences habrian podido consolidarse en las ul-
timas décadas. Se trata, por tanto, de un efecto sinérgico en el que las
estructuras gubernamentales han visto fortalecida su legitimidad al
abrirse al estudio externo de los expertos —ademas de aprender de las
observaciones de ellos—, y simultdneamente el campo de estudio de
las politicas ha podido desarrollarse a partir del acceso a experiencias
e informacién publica de las politicas.

Es en esta fase del proceso en la que es mas perverso el caracter
cerrado y hermético de la hechura de politicas en un contexto como el
mexicano. El caracter endégeno del proceso hace que, en este escenario,
quien define la agenda disefia las politicas y las implementa; ademas,
es quien decide si fueron acertadas o no. Los agentes y las agencias
externos tienden a ser meros espectadores que intuyen, o en ocasiones
suponen, el fracaso de las politicas. En un escenario de este tipo no
hay watchdogs eficaces, al menos no con herramientas para vigilar, méas
bien hay blinddogs, grupos o agentes que observan sélo fragmentos
del proceso de las politicas, que funcionan mas por intuicién que por
conocimiento del proceso. Esto es asi debido a la falta de flujos de in-
formacién y a la ausencia de credibilidad que genera un sistema de
este tipo. Kl “ciclo de las desconfianzas” entre gobernantes y gobernados
se genera; en €l, la ciudadania da poco crédito a la informacién oficial
y la burocracia gubernamental da poco crédito y valor a la opinién
ciudadana; este escenario tiende a agudizarse en la dinamica de tran-
sicién. El rigor en la evaluacion de politicas y programas guberna-
mentales es poco frecuente, y cuando existe es para consumo interno
en el aparato gubernamental y rara vez se dirige al ptblico. Es evi-
dente que en este escenario el proceso de aprendizaje de politica (policy
learning segin Peter May, 1992)*° es muy débil. Por su parte, los pro-
cesos de aprendizaje social y politico (social policy learning y political
learning segin P. May) son practicamente inexistentes.

40 Es importante mencionar que segun el estudio realizado por Peter May (1992), los fraca-
sos o fallas de politica (policy failures) no necesariamente generan aprendizajes de politica, es
necesario que se conjuguen otros factores. Sin embargo, es de suponer que mientras menos
informacién sobre estas fallas de politica exista, menor ain serd el aprendizaje de politica;
como sucederia en un caso como el mexicano.
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Un efecto secundario, pero posiblemente el mas dafiino para los
fines de nuestra reflexion, es el hecho de que sin informacién puabli-
ca,*! sin acceso a los procesos internos, el desarrollo de la disciplina
esta préacticamente paralizado. En estas condiciones es muy dificil el
desarrollo de una tradicién de investigacion empirica en instituciones
académicas, por lo que poco se aprende de las experiencias y se difi-
culta consoclidar un campo del saber en torno a la accién gubernamen-
tal. Ademads, cuando hay algin esfuerzo en este sentido, la matriz de
analisis utilizada (policy sciences), al no ser reinterpretada critica-
mente, es en ocasiones tan lejana y usa conceptos tan ajenos a esta
realidad que el estudioso prefiere regresar a sus viejos trabajos sobre
analisis politico o sobre la visién normativa de la administracién.

Una vez descritas algunas de las grandes diferencias en la dina-
mica, orientacién y lgica del proceso en las diversas fases de la politi-
ca publica, surge la tentacion de concluir que simplemente el enfoque de
las politicas piblicas no es factible en una realidad de tradiciones
centralistas, vertical y endégena como es la realidad del sistema gu-
bernamental en México. La dinamica de transicién, por su parte, no
pareceria estar revirtiendo la l6gica del proceso; ciertamente introdu-
ce inestabilidad, pero no cambios profundos. Aun asi, es evidente que
buena parte de este campo de estudio es util para internarse en la caja
negra del sistema de la hechura de politicas puablicas a la mexicana,
sobre todo porque dentro de dicha caja tenemos matices, diferentes
componentes y desfases. Si bien las tendencias al hermetismo y al con-
trol gubernamental persisten, y es probable que asi siga siendo, la
transicién genera reacomodos que, aunque modestos, deben entenderse
con claridad.

Para ello el enfoque tradicional de politicas publicas debe ser cui-
dadosamente revisado, ya que un tercer elemento que dificulta la trans-
ferencia del enfoque de politicas publicas a otras realidades es la di-
namica exégena de hechura de politicas que supone.

Sin embargo, el reto es encontrar una explicacién mas amplia que
las solas diferencias en el régimen politico y los sistemas de gestién de
politicas. Pareceria haber otros elementos que complementan el anali-
s1s, hacia los cuales nos centraremos en los siguientes apartados.

41 Cabe mencionar que México es un pais en el que no existe ninguna cldusula legal que
obligue al aparato gubernamental a hacer publica su informacién. Solamente se hace publica
a discrecién.
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Los referentes institucionales de las policy sciences.
¢Hay reglas del juego?

El estudio de las politicas publicas ha mantenido implicitamente al-
gunos referentes institucionales propios de sistemas democraticos como
el estadounidense; estos referentes demarcan las arenas dentro de las
cuales se establecen los procesos de negociacién, ajuste, conflicto y
ruptura. Se trata de las reglas del juego que son aceptadas por los
participantes y que constituyen un marco implicito de accién. Este
conjunto de reglas no sé6lo es parte de un acuerdo inicial, sino que ge-
nera credibilidad entre los actores; se trata de un marco con un alto
nivel de legitimidad; es la frontera del juego racional o irracional de
los participantes. Salvo muy raras excepciones, nadie duda de la vali-
dez de dichos referentes institucionales, ya sea que formen parte de la
norma escrita o simplemente de la tradicién politica.

Entre los referentes institucionales que forman parte del sistema
politico que da origen al enfoque de politicas pablicas, podemos men-
cionar la accountability u obligacién de rendir cuentas, tanto de las
agencias gubernamentales como de las no gubernamentales que parti-
cipan en la hechura de alguna politica; la transparencia en la infor-
macién y en el manejo de fondos piiblicos a que estard sujeta la politica
en cuestidn; la funcién de regulacién cruzada, de pesos y contrapesos,
que deberan ejercer entre si%lc—)ls poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial; la autonomia federal entre niveles de gobierno; la profesionaliza-
cién de los funcionarios publicos participantes; la estabilidad de los
objetivos de las agencias gubernamentales involucradas, y la acepta-
ci6n de las normas y legislacién vigentes como un marco inamovible
que sera aplicado sin excepcién.

Seria ingenuo pensar que este tipo de cualidades son en la practi-
ca rigurosamente cuidadas y ejercidas en el proceso estadounidense
de politicas publicas. Bien sabemos que en cualquier sistema del mundo
los actores participantes en las decisiones publicas asumen atribucio-
nes y comportamientos fuera de los previstos y de los otorgados. Sin
embargo, lo que nos interesa destacar aqui es que dichos referentes
institucionales forman parte de las premisas de accion de los actores,
por lo que el calculo de sus acciones y comportamientos no puede por
sistema rebasar las fronteras establecidas. En este tipo de escenarios
las probabilidades de arreglos entre actores mas alld de la arena mar-
cada, si bien existen, tienden a ser bajas. No importa si los actores
comparten o no dichos referentes, simplemente son valores politicos
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del sistema que sé6lo podran ser ignorados como excepcién y asumiendo
riesgos potenciales altos, dado que el sistema es amplio en el nimero
de participantes y abierto al escrutinio de otros muchos participantes
observadores. M4s alld de la eficacia de los sistemas de fiscalizacién y
control —que también es alta—, lo que funciona mejor es el autocontrol
o cautela de los participantes.

En otro tipo de realidades —particularmente en regimenes en tran-
sicién—, cuando no hay referentes institucionales claros, terrenos de
juego bien delimitados y tradicién de apego a ciertos limites en la
accién de los decisores en el ambito de las politicas (por herencia auto-
ritaria), nos encontramos en un escenario en el que los movimientos y
el sentido de las acciones son mucho menos predecibles. La rendicién de
cuentas es una practica poco comun en sistemas de tradicién cerrada.
La transparencia es en buena medida simulada, dado que las agencias
responsables de la fiscalizacién y el control no tienen la informacién o
la capacidad técnica o, en ocasiones, los incentivos suficientes para rea-
lizar su labor.

Por su parte, la funcién de regulacién entre poderes, si bien co-
mienza a surgir, muestra que son incipientes los instrumentos con los
que se cuenta para generar contrapesos reales. La autonomia federal
es muy débil entre gobiernos de partidos contrarios, y practicamente
inexistente entre niveles gubernamentales del mismo color en la tra-
dicion de la subordinacién. La profesionalizacién de servidores publi-
cos es inexistente juridicamente y muy débil en la practica; por otro
lado, la movilidad entre dependencias gubernamentales es intensa
y los compromisos institucionales muy por debajo de los compromisos
con la camarilla;*? por lo mismo, los objetivos de las agencias guber-
namentales se mueven junto con los funcionarios que las dirigen. Fi-
nalmente, el marco legal, muy denso y elaborado en ciertas areas, es
opcional dado que siempre podra ser negociable. Todo esto nos ubica
en un escenario de laxitud institucional.

Lo anterior plantea una complejidad adicional al analisis de poli-
ticas: dado que los juegos de actores son impredecibles, la gama de
intereses que explican la orientacién de una politica es mucho maés
amplia, puede ir desde los intereses de la nacién hasta los de la cama-
rilla politica, el partido, los amigos, los parientes, o llanamente hasta
los intereses personales del decisor. Con limites siempre negociables
y manejables, la dindmica de alianzas y coaliciones es dificil de es-

42 Una exploracién de este fenémeno se hace en Cabrero (1994 y 1995b).
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tructurar y las premisas de accién son inimaginables. Los flujos de
informacién y de recursos no tienen cauces sistematicos. Las arenas
en este caso son poco estructuradas, muy extensas, moviles y en oca-
siones turbulentas. No se distingue dénde comienzan y menos dénde
acaban; es decir, las reglas del juego no son claras, se crean y reinventan
frecuentemente. La tradicién discrecional de un sistema de este tipo
hace inciertas las reglas del juego y, aun en la transicién, los mecanis-
mos de regulacién estdn en proceso de construccién; se trata igual-
mente de un escenario de incertidumbre.*3

;Hasta dénde es posible sistematizar el conocimiento de la hechura
de politicas publicas en un contexto asi? En ocasiones, el dnico refe-
rente claro es que las reglas del juego son las que los decisores acuer-
den caso por caso. Indudablemente que un sistema sin instituciones
s6lidas debe ser estudiado con una matriz de anédlisis diferente que uno
con referentes institucionales mas o menos claros.

Una cuarta limitacién es que la transferencia del modelo de politi-
cas publicas se dificulta cuando la realidad en que se aplica, ya sea
por tradicién o por un proceso de transicién, no permite tener claros
los referentes institucionales de los actores; es decir, una realidad en
que las reglas del juego se mueven constantemente y las premisas son
laxas, en que la discrecionalidad de los actores y sus preferencias no
son acotadas por marcos de regulacién eficaces.

En este sentido, cabe mencionar que diversos autores subrayan la
importancia de los referentes institucionales para entender los siste-
mas de accién social.** En particular, los trabajos de Pierre Muller a
partir del concepto de “referentes” de la politica publica (référentiel )*®
ofrecen una via metodolégica sugerente para entender mejor las orien-
taciones y la dindmica de accién de cada politica analizada en su con-
texto particular y en relacién con su propia tradicién histérica. Para
este autor los referentes de las politicas son “... el conjunto de normas e
imagenes de referencia en funcién de las cuales son definidos los cri-
terios de intervencién del Estado asi como los objetivos de la politica
publica considerada”. En este sentido, se sugiere que mas alla de las

43 Respecto a esta naturaleza de sistemas en transicién provenientes de una tradicidn
autoritaria, véanse por ejemplo Linz (1978), O’'Donell (1989, 1992), Dobry (1995) y Santiso (1997),
asi como los primeros resultados de un proyecto en curso en Cabrero (1998b)

44 Entre diversos textos en torno al tema pueden consultarse Meyer y Rowan (1977), North
(1990), Powell y DiMaggio (1991).

45 El primer trabajo en el que se hace mencion de este concepto es el de Jobert y Muller
(1987), posteriormente los de Muller (1990) y mas recientemente Muller y Surel (1998). Véase
también una amplia discusién en torno al tema del referencial en Faure, Pollet y Warin (1995).
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razones objetivamente presentadas como argumentos de la politica
publica en cuestién y mas alla incluso de los intereses politicos de los
actores y las redes participantes, el peso de la tradicién, la cultura
nacional, sectorial o profesional y el peso de los valores incorporados a
través del tiempo tienen un peso significativo si no es que determi-
nante. Las comunidades de politica finalmente perciben los proble-
mas y las soluciones a partir del filtro de los referentes adquiridos. Se
trata de un elemento catalizador que esté presente, casi siempre de
manera inconsciente, en la totalidad del proceso de politica.

A partir de tal idea, Pollet (1995) sugiere la necesidad de trabajar
este concepto en tres planos. Un primer plano es el de los “referentes
globales”, el cual se ubica en el ambito de la ideologia dominante, el
sentido comiun y las representaciones compartidas en un cierto mo-
mento de la evolucion del sistema social en cuestion. No hay duda de
que aqui cabe el nivel de la cultura politica nacional, la discusién an-
teriormente presentada acerca de los distintos referentes institucio-
nales, en un sistema como el estadounidense y el mexicano, se ubica en
este nivel de representaciones contrapuestas. Las interpretaciones de la
accién publica, los patrones de accidn social e individual de los diver-
sos agentes, provienen de este plano del andlisis.

Un segundo plano que esta corriente de estudio plantea es el de
los “referentes sectoriales”, el cual se ubica en el ambito del expertise
profesional y de los marcos normativos que tradicionalmente han re-
gulado el sector de politicas en cuestién. En este sentido, la decodifi-
cacion de problemas, el repertorio de soluciones, los cédigos y significa-
dos en torno a los cuales se actia, serian resultados de la cultura
propia del sector construida a través del tiempo. En contextos como el
mexicano, ante la falta de un sistema profesional de servicio civil,
este tipo de referentes no esta tan arraigado como en otros contextos
nacionales. Aun asi es evidente que sectores como el de la educacién,
la salud y la politica exterior, pese a la rotacién de cuadros adminis-
trativos, han construido un conjunto de referentes sectoriales que dan
cierta continuidad al repertorio de soluciones de politica, aun en el
contexto de transicién.

Por ultimo, este enfoque de referentes de politica propone un tercer
plano de analisis que es el de los “referentes complejos” (Jobert y Muller,
1987), el cual se ubica en el dmbito de la sobreposicién de repre-
sentaciones diversas entre actores (viejos y nuevos), sectores en los que
confluyen tradiciones de accién contrapuestas, y espacios en los que la
inestabilidad altera la consistencia y unidad de los marcos de referen-
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cia. Si bien este plano de andlisis sirve para entender sectores de po-
litica en reforma en paises como Francia,* es indudable que puede
ser de gran utilidad para entender un contexto de transicién como el
mexicano, con sus contradicciones entre referentes tradicionales y
corrientes de ideas innovadoras, haciendo énfasis en el analisis de las
disonancias que genera un sistema de referentes complejos. Es claro
que el enfoque de los referentes de politicas ofrece una via interesante
de analisis para profundizar en el conocimiento de las diferencias en-
tre contextos, permitiendo clarificar las especificidades propias que
tienden a ser ignoradas por la corriente tradicional de las politicas
publicas.

Las tradiciones y las razones en la hechura de politicas.
JPor qué juegan los jugadores?

La reflexién hasta aqui presentada inevitablemente nos remite al ni-
vel més profundo del comportamiento social y politico: el nivel de las
expectativas y las imdgenes de los actores en un proceso de accién or-
ganizada; es decir, nos remite a los referentes culturales e histéricos
del espacio social en cuestién. En este sentido, cabe hacer referencia a
una corriente de estudio de la teoria de la organizacién*’ que ha ana-
lizado desde hace varios afios las diferencias y patrones culturales en
las formas de relacién, motivacién y asociacién entre individuos, gru-
pos y organizaciones. En este contexto, las diferencias culturales por
regiones, por naciones y por origen étnico, han surgido frecuentemen-
te como variables con un fuerte poder explicativo.

En este tipo de estudios, asi como en algunos otros mas centrados
en la sociologia politica, se ha caracterizado la dindmica organizacional
e institucional en culturas anglosajonas como proclive a la relacién
directa entre actores, asi como propensa al didlogo y discusién, e igual-
mente tendiente a la cooperacién como funcién de integracién.*® Este
conjunto de patrones de accién da como resultado la configuracién
horizontal de las jerarquias, la simplificacién de las normas y tam-

46 Gilles Pollet (1995) utiliza esta categoria de analisis para estudiar la politica social —en
particular la de jubilacién- en Francia.

17 Hay una extensa literatura al respecto, por ejemplo: Hofstede (1977), Child (1978),
Desaunay (1979), Allaire y Firsirotu (1984), Iribarne (1989), Arellano y Cabrero (1992), Cabrero
(1993), Chanlat (1994) y Arellano, Cabrero y Del Castillo (2000).

48 Sélo a manera de ejemplo, véanse Alex de Tocqueville (1835), Wilkins y Ouchi (1983),
Argyris (1964, 1990), Iribarne (1989).
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bién la generacién de diversos mecanismos de resolucién del conflicto.
Como siempre, esto no excluye comportamientos disfuncionales y
erraticos; sin embargo, estos referentes, presentes en el imaginario
dominante del colectivo social, dan al individuo una forma de percibir
la accién social particular; no necesariamente mejor o peor, simple-
mente particular. En contextos culturales como el mencionado, desde
el disefio de instituciones, regimenes politicos, preferencias religio-
sas, sistemas juridicos, hasta las formas mas individuales de rela-
ci6én, no dejan de estar permeadas por este tipo de patrones simbdlicos
de representacion. En ese sentido, la escuela de estudio de las politicas
publicas tiene su denominacién de origen, su imagen de marca, su
conformacién genética de tradiciones culturales.

Cuando intentamos desplazar esta “caja de herramientas” a otro
tipo de taller, es fundamental reconocer el espacio de trabajo, rehacer
algunas herramientas, inventar otras y dejar de lado otras mas, de lo
contrario se corre el riesgo de hacer un débil anslisis por insistir en
utilizar como receta las rutinas aprendidas para otro tipo de contex-
tos. Como ejemplo de esto, podemos mencionar algunos de los referen-
tes culturales mas comunes en culturas latinas, mestizas y tradicio-
nales como las de México. En este tipo de contextos las relaciones
entre actores tienden a ser indirectas e intermediadas. Casi todos los
espacios de relacién desde la familia y la religién hasta las relaciones
de trabajo y con el gobierno, tienden a crear sisteméticamente estruc-
turas de intermediacién. La madre frente al padre, el santo frente al
Creador,* el cacique frente al gobierno, son formas de relacién, de dia-
logo indirecto, de negociacién subterranea. Este tipo de patrones de
accion llevados al ambito social crean un espacio perfecto para el surgi-
miento de estructuras clientelares. Las mesas de didlogo, las reuniones
de trabajo, los comités de decisién, tienden a ser espacios protocola-
rios o incluso de ruptura antes que de didlogo directo. Los consensos o
acuerdos son casi siempre previos y realizados en cénclave; el resto, los
foros formalmente establecidos, tienden a ser simulacién.

Por otra parte, la accién colectiva es percibida como un problema
de dominacién, de control, de lucha por espacios de poder; la coopera-
cién es percibida como un medio para estos fines y no como un fin en s{
misma. Los trabajos de Crozier y Friedberg® sobre el comportamien-

49 Al respecto es interesante el trabajo de L. Allup (1986) sobre la ética catélica y el espiritu -

del caciquismo, y sus diferencias con la ética protestante.
50 Nos referimos fundamentalmente a M. Crozier (1963), Crozier y Friedberg (1973)y Fried-
berg (1992).

216

Usos y costumbres en la hechura de las politicas pitblicas en México

to burocratico y la accidn organizada son mas demostrativos de un
espacio burocratico en una cultura latina que en otro contexto cultu-
ral, por lo cual son trabajos muy poco consultados y valorados por la
cultura anglosajona. Para estos autores, la relacién entre individuos
en un espacio organizacional —como el de la gestion de politicas publi-
cas— es generalmente percibida como una relacién de intercambio.
Las normas y reglamentaciones son interiorizadas en el imaginario
colectivo como instrumentos para la accién y no como referentes para la
misma.

En un contexto como el mexicano —latino, mestizo y tradicional—
la vida dentro de las organizaciones tiende a vivirse de manera parti-
cular, y la cooperacion no forma parte del repertorio espontaneo; por el
contrario, todo llamado a la misma genera desconfianza. Existe toda
una historia que justifica este tipo de comportamientos que aun cuan-
do la racionalidad de la modernidad tiende a desechar, e incluso los
individuos tienden a hacer a un lado, siguen presentes; muchas veces
mas en el terreno de lo inconsciente que de lo consciente.

La corrupcién, por ejemplo, en este tipo de contexto, tiende a ser
mas un resultado de este proceso de desconfianza que un caleulo pre-
meditado de inicio —aunque en ocasiones también sea un calculo muy
racional-. Entre los resultados de este tipo de dindmica en las confi-
guraciones organizacionales, se observa la verticalizacion, formal o
en ocasiones sélo simbélica —pero muy profunda— de las jerarquias.
La autoridad fuerte es una especie de necesidad vital. Desde la escue-
la hasta la camarilla politica es necesario un jefe que ejerza el poder;
esto es, que un jefe sélo centrado en la coordinacién tiende a ser perci-
bido como débil. La representacion simbolica es la del jefe que hace
sentir su autoridad; Maquiavelo, desde su latinidad, lo percibia asf;
de la misma forma el tlatoani era una necesidad para la vida social en
las culturas prehispéanicas. Ahora bien, ademas de la presencia de la
autoridad, en un escenario como éste los conflictos son parte del esce-
nario cotidiano en cualquier organizacion; sin embargo, lo mas pecu-
liar es que pocas veces intentan ser resueltos. Surgen como en cual-
quier organizacion, pero la diferencia es que casi siempre se quedan a
vivir en ella. La propensién de los actores es evitar enfrentarlos, lo
cual no quiere decir que no los alimenten dia con dia para que se
mantengan vigorosos. En culturas de este tipo el conflicto latente es
uno de los rasgos mds comunes de la vida colectiva.

Ciertamente es dificil el tratamiento de las diferencias culturales
sin caer en el extremo del etnocentrismo. El riesgo de caer en el argu-
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mento de la cultura es convertirlo en la variable que lo explica todo.
Sin embargo, es indudable que la vida politica, social, institucional y
organizacional se vive de una forma diferente segin el contexto cultu-
ral. Incluso como lo ha estudiado Putnam (1993), las diferentes histo-
rias regionales pueden explicar diferencias culturales profundas en el
dmbito de la vida social y politica dentro de un mismo pais.

Lo que habra que tener claro es que la “caja de herramientas”
tiene limitaciones evidentes, dependiendo del contexto cultural en que
se aplique, por lo que otra limitacién al modelo de politicas publicas se
refiere a su débil capacidad analitica cuando se transfiere a contextos
culturales radicalmente diferentes. Es necesario introducir el marco de
valores y creencias de la realidad a estudiar, es decir, adecuar o incluso
reconstruir las herramientas de las policy sciences gque se busca.

A manera de conclusiéon: ;Qué es lo que hay que adecuar,
el modelo o la realidad?

Se puede observar, en todo lo hasta aqui planteado, que hay algunas
diferencias, que no son menores. De la politica pablica se llega a la
politica gubernamental; de un sistema propenso a la permeabilidad se
llega a un sistema propenso al hermetismo por tradicién; de un proceso
de politicas abierto y de entradas y salidas multiples, se aterriza en un
proceso selectivo y de actores en cénclave; de una arena conocida de
accién de los actores se llega a un espacio en permanente definicién,
sin fronteras claras; de una dindmica de consulta y didlogo amplio se
llega a una de intermediacion y control.

Algunos de los conceptos basicos del modelo de politicas ptiblicas
se han transformado a lo largo de nuestra reflexién: de las policy net-
works a las incipientes redes de intereses en construccién permanente;
de las advocacy coalitions a la constelacién o agrupacion de actores en
estructuras “flojamente acopladas”;?! del bottom up a la verticalidad;
de los policy brockers a los caciques; de los waichdogs a los simples
espectadores; del mutual adjustment a la subordinacién a la autori-
dad o a la ruptura; del estudio y monitoreo del policy making a la ob-
servacién distante e intuitiva del policy made. ;Hay algo en comin?
JLa misma caja de herramientas puede servir?

51 En este sentido es interesante el estudio que sobre el caso mexicano realizé Jonathan
Fox (1994) sobre situaciones de “poliarquias informalmente institucionalizadas”, segin Munck
(19986).
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Esta reflexién ha sido, como ya se mencioné desde el inicio, muy
esquemdtica. Se han caricaturizado las realidades estadounidense y
mexicana como modelos ideales, y también se han sobresimplificado
los postulados y conceptos de las policy sciences (véase el cuadro 1).
Evidentemente ni el modelo ni la realidad son como aqui se han dibu-
jado, tan sélo se ha recurrido a un método de exposicién de los proble-
mas y de la agenda de investigacion que genere discusién y debate. La
disciplina es mucho mas heuristica de como aqui se ha expuesto, y las
realidades mucho mas méviles y complejas que la rigida descripcién
que se presentd. Sin embargo, la pregunta inicial de esta seccién si-
gue siendo valida: es necesario entender hasta dénde funciona el mode-
1o en realidades diferentes y hasta dénde algunas realidades pueden
hacer uso del modelo.

Se podria decir que las limitaciones se ubican en parte en el modelo
—con una visién doméstica—y en parte en algunas realidades de preca-
riedad democratica. Por un lado, los limites de las policy sciences tienen
que ver con una visién etnocéntrica del proceso de la accién publica.
Dificilmente podra consolidarse un campo de pretensién cientifica sin
una capacidad mas amplia —si no es que universal— de explicar los
procesos de politicas. Se debe promover una visién plural no sélo den-
tro de una sociedad, sino al amplio mundo de la democracia contem-
poranea, con sus estilos, sus historias, sus momentos de desarrollo.

La comunidad estudiosa de las politicas publicas en el pais de ori-
gen de este campo disciplinario deberd abrir cada vez més sus ojos a
otras realidades, a otras escuelas autictonas de estudio de las politi-
cas. De igual forma, quienes nos encontramos inmersos en otras reali-
dades debemos contribuir a este proceso reinterpretando la légica del
modelo, enriqueciéndolo, mas que reproduciéndolo artificiosamente.
Sélo asi se podra consolidar el objeto de estudio y se podra sistematizar
el conocimiento en un dmbito disciplinario sélido. Hay un contenido
“parroquial” y doméstico en los conceptos, en las categorias de anélisis
y en los supuestos implicitos del modelo. ;Cudntas de las herramientas
son permanentemente utiles y cudntas sélo validas para describir la
realidad estadounidense? La respuesta se debera seguir construyen-
do a partir de estudios aplicados a realidades diversas.

Por otra parte, realidades precarias en lo democratico y diferentes
en lo cultural deben distanciarse del modelo de politicas publicas para,
en un segundo momento, incorporar selectivamente métodos y con-
ceptos de este valioso campo de estudio. Ha sido frecuente pretender
aplicar una perspectiva de andlisis de un gobierno democratico en ac-
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Cuadro 1. Diferentes tradiciones en la elaboracién de politicas piiblicas

Origen y tradicién
del modelo de politicas
publicas
(similar al estadounidense)

Origen y tradicién
de un modelo autoritario
en transicion
(similar al mexicano)

Régimen politico

Proceso de politica publica
* Definjcitn de la agenda

* Formulacion y disefio

* Implementacién

* Evaluacién

Referentes institucionales

Tradiciones de la accién
colectiva

Concepcién de politicas

* Pluralista

» Tridangulo: gobierno-Congreso-
ctudadania

* Democracia centripeta
(sistema institucionalizado)

* Permeabilidad

* Componente exégeno
fundamental

* Qutside initiative model

* Confrontacién de grupos
expertos diversos
» Redes de profesionales

* Propension a la mezcla pablico-
privada o gubernamental-
no gubernamental

* Bisqueda de equilibrio
entre eficiencia y legitimidad

* Bvaluacion publica
* Informacién piblica
* Policy learning

« Arenas delimitadas de politica
(acuerdos bésicos)

* Accountability

¢ Regulacién cruzada
(pesos y contra-pesos)

* Federalismo cooperativo

* Burocracia profesional

* Marco legal rigido

* Proclive a la relacion directa
entre actores

* Propensién a ia cooperacién
entre grupos

* Configuracién horizontal
de jerarquias

* Direccién por construceién
de consensos

v Mutual adjustement

* Mecanismos de resolucién
de conflictos

» Politicas piiblicas como procesos
en el 4mbito de la accién publica

* Sistemas de accidn regulada

* Procesos de accién para
garantizar governance
(equilibrio)

* BEstatista

* Gobierno omnipresente
(“gubernamentalidad”)

¢ Democracia incipiente
y centrifuga (sistema
corporativo en caos)

* Propension al hermetismo

* Componente endogeno
determinante

* Inside initiative model

* Autarquia de grupos expertos
gubernamentales
* Red de interaccidn personal

* Propensién a la gestion
gubernamental exclusiva
o privada exclusiva

* Busqueda de equilibrio entre
eficiencia y gobernabilidad

» Evaluacién interna

» Informacion privada
 Incipiente policy learning

* Creciente political learning

* Arenas inestables de politica
(inexistencia de acuerdos)

* Rendicidén de cuentas
a camarillas o a partidos

» Laxitud regulatoria

* Federalismo entre la
subordinacién y la ruptura

* Burocracia inestable sujeta
al ritmo politico

* Marco legal sujeto a negociacién

* Proclive a la creacion de
estructuras de intermediacion

* Propensién a la dominacién
intergrupal

* Configuracion vertical
de jerarquias

* Direceién por gjercicio
de autaridad

* Subordinacién o conflicto

¢ Conflicto latente en permanencia

» Politicas publicas como accién
de las autoridades piblicas

* Sistemas de accién
gubernamental

¢ Procesos de accién para
garantizar gobernabilidad
{control)
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cion, en situaciones que se encuentran en una fase de transicién inci-
piente. En efecto, los estudiosos de las politicas publicas en este tipo
de contextos debemos retomar la idea promotora del avance democra-
tico que estaba implicita desde los primeros desarrollos de la disciplina;
mientras mas investigaciéon aplicada de politicas realicemos, mayor
registro de éxitos y fracasos y mayor acumulacién de aprendizajes, en-
tonces mayores espacios se iran abriendo en un sistema agénicamente
hermético. No cabe duda de que se puede contribuir modestamente con
este tipo de reflexiones y modelos para brincar a otra etapa de mayor
apertura democratica.

Sin embargo, para ello es fundamental no ser demasiado inge-
nuos. Ciertamente una realidad como la mexicana se encuentra en un
proceso de aprendizaje politico y de politicas importante, pero los im-
pulsos profundos de un sistema social con rasgos culturales propios,
con su historia, tradiciones, mitos y creencias nos llevaran a un siste-
ma democratico diferente del que proyectan los estudios de las policy
sctences. Seria ingenuo pensar que una vez caidos los viejos regime-
nes de corte autoritario en América Latina todo sera diferente y la
democracia florecerd en plenitud. Es evidente que las cosas cambia-
ran y muy posiblemente para bien, pero las raices profundas de nues-
tra cultura de ejercicio del poder, las formas de gobierno y de relacion
social, permaneceran. La necesidad de un Estado fuerte y la necesi-
dad de autoridad seguiran vigentes. Es decir, no se trata sélo de un
momento de incipiente democracia en la evolucién politica del régi-
men, es algo mas: es una cultura politica que se construyé a través de
una larga historia, la cual est4 plasmando su esencia en la transicién
a la democracia. Se esta construyendo una democracia de otro tipo,
con sus practicas particulares y sus regresiones a viejas tradiciones.52
Incluso la interesante idea de Reinicke (1998) de fuertes tendencias a la
dindmica de “politicas ptiblicas globales” no disminuira —desde nuestro
particular punto de vista— las diferentes tradiciones en la hechura de
politicas publicas.

Es por lo anterior que la pregunta inicial de este articulo sigue
siendo valida. La escuela de las politicas publicas no debe ser un mo-
delo que deba incorporarse acriticamente en diversos contextos en un
esfuerzo hasta ahora poco fructifero. Por el contrario, debe ser entendido
como un método de analisis por construirse para responder asi al

52 Gerardo Munck (1996), por ¢jemplo, define el modelo brasilefio como una “democracia
clientista”. Podria pensarse que el modelo mexicano que se conforma en la transicién derivara
en algo similar.
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cuestionamiento de cuéles son los usos y costumbres en la hechura de
politicas publicas en diversas realidades. No se trata de saber si los
modelos resultantes seran mejores o peores que los modelos de origen,
pregunta que nunca podria tener una respuesta valida, simplemente
se trata de descubrir, entender y conocer con mayor profundidad di-
chos modelos. Por esta via, las contribuciones del analisis de politicas
plblicas serdn, efectivamente, para entender mejor la accién publica
de cada realidad y no como ha tendido a ser hasta ahora: sélo para
Imaginar una mejor acciéon piblica.
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