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como “sistemas”, pero imaginar que las politicas piblicas pueden reducirse a
semejantes etapas de exagerada simplificacion, desde el punto de vista metodolégico,
hace agua por todas partes. No obstante, la idea de analizar la formulacién de poli-
ticas y el andlisis de las politicas puiblicas en funcién de un marco “por etapas” ofrece
ventajas y no debe dejarse de lado sin pensarlo dos veces.

Este libro se adhiere al enfoque “por etapas” porque, dado el enorme abanico
de marcos y modelos disponibles como herramientas analiticas, es necesario
disponer de una vertiente que contribuya a que tal complejidad adquiera una
forma mas manejable. (Sobre los limites cognitivos de la mente humana y la
importancia de simplificar la complejidad, véanse Simon, 1957: 198 y Newall
etal., 1979; véanse también las secciones 3.4.2 y 3.7.4.) Aquellos que defienden
la idea de abandonar el modelo “por etapas” propugnan reemplazarlo por otro
marco de anilisis (véase, por ejemplo, Lindblom y Woodhouse, 1993: 11-12),
No obstante, lo que hay que aceptar es que el andlisis contemporineo de las
politicas piblicas es una a&tividad definida por maltiples marcos. La fortaleza
del enfoque “por ctapas” es que proporciona una estructura racional dentro de
la cual es posible considerar la multiplicidad (Cook, 1985) de la realidad (véase la
seccién 4.5.4). Asi, cada etapa presenta un contexto en el que se puede echar
mano de diferentes marcos.

Si se desecha el modelo “por etapas”, las opciones son quedarse con una con-
fusa gama de ideas, marcos y teorfas, o aceptar otro modelo alternarivo. Por lo
tanto, en términos generales, el marco “por etapas” si permite el andlisis de las
complejidades del mundo real, con la condicién de que, al usarlo como disposi-
tivo heuristico, se recuerde que tiene todas las limitaciones de un mapa o metdfora,
Y, a diferencia de los mapas de Africa o América, no hay manera de saber si (en
palabras de Walter Lippmann, 1922%°) el “mundo que estd alli afuera” realmente
es el mismo que vemos “en la imagen que tenemos en la mente”. La idea de des-
glosar la formulacién de politicas ptblicas en etapas que empiezan con la defini-
cién de los problemas y las agendas, y terminan con la implementacién y la
evaluacion de las politicas, impone etapas a una realidad infinitamente mds com-
pleja, fluida e interativa; no obstante, para adoptar una metéfora ciclica, no
necesariamente es una forma poco razonable o poco realista de observar lo que
sucede cuando se formulan politicas publicas. Lo importante, en todo caso, es ser
concientes de que comprender y explicar tal complejidad implica entender que
la realidad existe dentro del contexto de una multiplicidad de marcos.

Cabe enfatizar que el enfoque de Lasswell implica mucho més que la simple
definicién de etapas: las politicas publicas, segiin este autor, van mucho mds
alld de la consideracién de las “etapas” de la formulacién de las mismas para
delinear contextos mas amplios de los problemas, los procesos sociales, los
valores y las instituciones en las que tienen lugar tanto la formulacién como el
andlisis de las politicas publicas. En términos de Kuhn, el paradigma dominante
podria pensarse como algo que requiere adaptacién o modificacién, no una
revolucién. De hecho, podria decirse que el enfoque de Lasswell, lejos de ser
terriblemente anticuado, merece ser reconsiderado porque brinda la base para

55 Laedicion en castellano es Lippmann, W., La opinién piiblica (1964).
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un analisis contextual de las politicas piblicas mds critico y postpositivista
(Torgerson, 1985). Este marco de andlisis, mucho mds amplio de lo que parece
a primera vista una lista de etapas, se evidencia en las ideas de Lasswell acerca
de los “seminarios de decision” como nuevas herramientas del analisis de las
politicas puiblicas (véanse Lasswell, 1960 y la seccién 3.10.5).

Si bien se reconocen las limitaciones del pensamiento “por etapas” tal como
se usa y se abusa en el andlisis de las politicas piblicas tipo “libro de texto”, en
este libro no se desestima su utilidad heuristica (y hermenéutica). No obstante, ¢l
ciclo de las politicas publicas, por si mismo, no es una herramienta suficiente,
y en eso sus criticos tienen razon, sobre todo por la manera en que el marco
“por etapas” tiende naturalmente a prestarse al enfoque “gerencialista” y “de
arriba hacia abajo” del proceso de las politicas publicas, y a mirar el papel del
andlisis de las mismas como una especie de recurso elitista, y no como un espacio
mids amplio de lucidez social. Asi, el objetivo de este libro es conservar el enfo-
que “poretapas” vinculado al objeto multidisciplinario y contextual que fue nodal
para la idea que desarrollara Lasswell sobre la ciencia de las politicas publicas.
Dada la existencia de una compleja realidad de politicas pablicas enmarcadas
en multiples teorfas, modelos, explicaciones, valores e ideologias, el problema
no se encuentra en el ciclo de las politicas publicas per se sino en la necesidad
de incorporar o incluir modelos y enfoques que sean o puedan ser ttiles al
andlisis de las politicas piblicas.

1.11/ Contenido de los Capitulos I, 111 y IV de este libro

I rs posible ver cada “etapa” del ciclo de las politicas pablicas a través de diver-
sos marcos y enfoques.

Capitulo II: Meso-andlisis. El meso-andlisis se refiere a la manera en que se de-
finen los problemas y las agendas de politicas piblicas. “Meso” (o el nivel de ani-
lisis que hace un corte transversal o atraviesa las diversas etapas del proceso de
las politicas publicas) explora enfoques que vinculan el lado de los insumos
(input) del proceso de la formulacién de las politicas, incluida la toma de de-
cisiones, con el proceso de los resultados (outputs) de las politicas al concen-
trarse en la relacion entre la dimensién “pre-decisiéon” y sus contexros “decision”
y “post-decision”. El anlisis en el nivel meso comprende las etapas “decidirse
a decidir”, reconocimiento del problema y formulacién de alternativas (Mack,
1971); reconocimiento publico, inclusiéon de las problemdticas en la agenda y
presentacion de demandas (Rose, 1973); iniciacién e informacién (Jenkins,
1978), y blsqueda, filtracién y definicién de problematicas (Hogwood y Gunn,
1984). Asimismo, reconoce que los problemas y el diseio de la agenda tienen
lugar en un espacio enmarcado por las politicas ya vigentes y previas, las deci-
siones, la implementacién, la evaluacion y el andlisis de las politicas publicas.

Capitulo III: Anilisis de las decisiones. Este capitulo estd dedicado al andlisis
de la forma en que se toman las decisiones y se formulan las politicas, y a la ma-
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nera en que se usa el andlisis dentro del proceso de toma de decisiones. Se ocupa
de la toma de medidas y de la decisién de no hacer nada; es decir, de las decisiones
y de las no decisiones. Se consideran marcos de andlisis para abordar el proceso de
toma de decisiones y para abordar las politicas desde un punto de vista racional.
Estos modos de andlisis incluyen el ajuste de la decision (Mack, 1971); la conside-
racién y la decision (Jenkins, 1978); la participacion del gobierno, las limitaciones
de los recursos, las decisiones de politicas ptiblicas, los determinantes de la elecciéon
gubernamental y el contexto de la eleccién (Rose, 1973); asi como el prondstico,
la fijacién de objetivos y el andlisis de las opciones (Hogwood y Gunn, 1984).

Capitulo IV: Andlisis de laimplementacién y los resultados. Este capitulo se cen-
tra en el andlisis de la administracién, la gestién, la implementacion, la evaluacién
y el impacto de las politicas puiblicas. Este tema incluye la puesta en operacion, la
correccién y la complementacion (Mack, 1971); la implementacion, la evalua-
cién y el impa&o (Jenkins, 1978); la implementacion, los resultados (outputs),
la evaluacién de las politicas y la retroalimentacién (Rose, 1973); asi como la
implementacién, el seguimiento, el control, la evaluacién y revision, el mante-
nimiento, la sucesién y el impacto de las politicas (Hogwood y Gunn, 1984).

Como clasificacién, quizds esté mds cercana al concepto de Lynn acerca de
los “juegos” que tienen lugar en diferentes niveles del ciclo de las politicas
publicas: alto, medio y bajo (Lynn, 1981: 146-149; Hoppe, 1993: 82-83). El
“juego alto” implica la formacién ideolégica y el establecimiento de la agenda,
y corresponde a la clasificacién “meso” de este libro. Asi, el meso-anilisis (Capi-
tulo I1) tiene que ver con los modelos y las teorfas que pretenden explicar lo que
ocurre en el momento de definir los problemas de las agendas. Ademas, incluye
las adtividades de aquellos que desean desarrollar un andlisis capaz de influir y
dar forma a la percepcién de los problemas. Los informes de los think-ranks,
los académicos y los estudios gubernamentales, entre otros, constituyen andlisis
vinculados a la produccién de conocimiento e informacion.

El “juego medio” de Lynn aborda el disefio y la adopcién de las politicas.
Esta etapa, incluida en el “andlisis de las decisiones” (Capitulo III), se refiere a
la explicacién de los cémos y los porqués de la toma de decisiones, pero también
a la forma en que el andlisis de los problemas se usa para estructurar e informar
el proceso de toma de decisiones. En consecuencia, el andlisis de las decisiones
se ocupa del conocimiento del proceso de la decisién y del uso del conocimiento
en ese proceso.

El “juego bajo” de Lynn consiste en la interaccién entre la implementacion,
la evaluacién, la adaptacion y el mantenimiento. Esta parte del ciclo, aqui cla-
sificada como “andlisis de la implementacién y los resultados” (Capitulo 1V),
también estd dedicada a la interaccién entre el andlisis de la forma en que se
implementan y evaldan las politicas piblicas, y la manera en que se produce el
conocimiento para estructurar la practica de la implementacion y la evaluacion.
A su vez, la evaluacién de las politicas piblicas debe verse como un proceso que
incluye una importante dimensién sobre la forma en que se formulan los pro-
blemas y las agendas.
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~ CAPITULO II

] establecimiento de la agenda

2.1/ Introduccion

| meso-anlisis (del griego “mesos”: medio o intermedio) constituye

un analisis intermedio o de enlace que se concentra en el vinculo entre

la definicién de los problemas, la definicion de las agendas y el proceso

de toma de decisiones e implementacion. El enfoque de las politicas
publicas estd centrado en el andlisis de problemas y este capitulo se ocupa de
cémo se forman y enmarcan los problemas, y cémo es que se convierten (o no)
en temas o problemdticas dentro de la agenda de las politicas ptblicas. No
obstante, aunque el reconocimiento y la definicién de un “problema”, la bisqueda
de informacién, el esquema de las agendas y las alternativas son etapas “tem-
pranas” del proceso de las politicas publicas (g2#a modelo o mapa), estas activi-
dades/etapas no constituyen secuencias légicas que culminan con la decisién y
la implementacién. En este sentido, la formulacién de politicas publicas puede
verse como cierta forma de acertijo cole&ivo por parte de la sociedad; implica
tanto tomar decisiones como tener conocimiento” (Heclo, 1974: 305). Este
acertijo en la definicién de problemas y agendas sigue (como hilo condu&tor)
durante todo el proceso de las politicas ptiblicas. Por ende, deberd reconocerse
la importancia de las ideas, las teorfas, los conceptos y los marcos de anilisis en
este capitulo tanto en relacion con la “evaluacién” como con la etapa en la que
se “reconoce” un “problema”.

Empecemos por examinar una de las primeras aportaciones al estudio de las
politicas publicas en cuanto a lo que se denomina “problema”: el enfoque cono-
cido como “enfoque del problema social”, cuyos origenes se encuentran en las
ideas y los ideales de los reformistas y los investigadores sociales del siglo xi1x y,
posteriormente, en las teorias de los problemas sociales como “construcciones”
que se desarrollaron como una critica a aquellas ideas iniciales y posteriores
marcos funcionalistas (2.2). El siguiente enfoque para el estudio de los proble-
mas y las agendas politicas surgié a partir de una preocupacion distinta (aunque
relacionada) respeto al estudio de la opinién publica y los medios de comuni-
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cacién masiva. Los origenes de dicha aproximacién se encuentran en la obra de
Walter Lippmann de la década de 1920y, posteriormente, en las ideas de Harold:
Lasswell. Desde este punto de vista, el tema principal ha sido la forma en que
la opinién pl’lblica y los medios de comunicacién masiva interactiian con los
disenadores de las politicas para definir agendas y problemas (2.3). El siguiente’
enfoque se ha ocupado de estudiar la forma en que los problemas y las agendas
son moldeados en el entorno institucional: como interactiian los partidos, log
grupos de interés y los disenadores de las politicas a fin de determinar qué cuengg

como problema politico y qué queda fuera del dmbito de la arena politica (2.4),
La politizacién de un problema puede, por supuesto, depender del tipo de tema
del que se trata, asi como de la manera en que el proceso politico lo ha abor-
dado. Siguiendo el argumento de Lowi, diferentes “tipos” de problemas hardn
surgir distintas clases de politicas (2.5).

Gran parte del pensamiento acerca de la formulacion de politicas publicas
en las secciones que conforman el Capitulo I se enmarca en una serie de supues-
tos considerablemente plurales sobre la politica y los problemas de politicas
publicas. Sin embargo, como senalan el andlisis de Schattschneider y el de Cobb
y Elder que aparecen en la seccién 2.4, el proceso politico puede no ser tan
abierto como para permitir que todos los problemas atraigan la atencién poli-
tica. El proceso de establecimiento de la agenda puede estar bastante sesgado y
favorecer. determinados problemas e intereses. En la seccién 2.6 se revisa una
importante aportacion al andlisis de la agenda por parte de teéricos que argu-
mentan que el verdadero poder en el proceso de las politicas publicas es el poder
de no tomar decisiones, es decir, la capacidad de determinado grupo de evitar
que las ideas, las preocupaciones, los intereses y los problemas de otro grupo
lleguen a la agenda. Asimismo, esta postura puede ampliarse para afirmar que,
si se quiere comprender la forma en que se definen los problemas y las agendas,
es necesario ir mucho mds alld de lo que se ve en la superficie de las relaciones
de poder para profundizar en la manera en que las fuerzas inadvertidas empirica
o condu¢tualmente delinean los valores y las creencias de las personas (2.7).
Dos de las preocupaciones clave de este enfoque critico (y anticonducista) son
el papel del conocimiento y del lenguaje en la estruéturacion de la “realidad”
politica. Por ende, en las secciones subsecuentes (2.8 y 2.9) se aborda el papel
del conocimiento y del lenguaje en la construccién de los problemas, de los.
términos del debate politico y del establecimiento de la agenda de politicas
publicas.

A partir de ese punto, el libro adopta un cardéter ms sintético al concentrarse
en aquellos enfoques dedicados a lo que podria denominarse “macro” explicacio-
nes del proceso de las politicas puiblicas. Primero, se revisa una serie de marcos de
andlisis cuyo objetivo es aportar modelos de formulacién de politicas publicas en
una sociedad industrial y que incorporan muchos de los temas y las cuestiones
que se comentaron en secciones anteriores mediante el uso de nuevas metiforas
para el proceso de las politicas publicas, como las redes, las corrientes, las coali-
ciones para la propugnacién de un tema y el equilibrio puntuado (2.10). Poste-
riormente, se consideran enfoques que sittan la definicién del problema y la
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agenda en un contexto social, econémico e institucional mds amplio a partir de
otras fronteras o pardmetros, como las condiciones socioecondmicas nacionales
y la experiencia histérica e institucional (2.11). Finalmente, se considera la idea
de que la formulacién de politicas piblicas no es un proceso aislado de las pre-
siones e influencias globales e internacionales (2.12).

2.1.1/ El andlisis de la definicion del problema y el establecimiento de la
agenda

La génesis de una politica ptiblica implica el reconocimiento de un problema.
Qué cuenta como problema y cémo se define depende de la manera en que los
disenadores de las politicas buscan aproximarse a un tema o evento. Como
atinadamente lo expresara James A. Jones en el contexto de los problemas socia-
les: “quien sea el primero en identificar un problema social serd también el
primero en delinear los términos para su discusiéon” (Jones, 1971: 561).

Pensemos, por ejemplo, en la siguiente secuencia:

TEMA - PROBLEMA - POLITICA
PUBLICA
(poblacién que (indigencia) (mds vivienda)

duerme en las calles)
Todas las personas podrian estar de acuerdo en cuanto al tema, pero no en
cuanto a la definicién exata del problema y, por ende, en cuanto a las politicas
publicas que deberdn implementarse. Si se considera el hecho de que haya perso-
nas durmiendo en las calles como un problema de vagancia, la respuesta politica
estard encuadrada en el marco de la observancia de la ley y la vigilancia policiaca.
Los primeros analistas de problemas sociales crefan, no sin pecar de ingenuos,
que “los hechos hablaban por si mismos”: la evidencia del problema guiaria la
toma de medidas para su “resolucién”. No obstante, los hechos nunca hablan
por si mismos, pues requieren de un intérprete. Ademds, aun cuando se reco-
nozca un problema, no necesariamente se le considerard un asunto de interés
pablico'. Siguiendo la leccién de los reformistas del siglo xi1x, los problemas
tienden a existir en un sentido poll'tico cuando afectan y amenazan a otro
grupo.
¢Cbmo se explica el proceso mediante el cual se definen los problemas y se
sitian en la agenda politica?
Si bien los diversos enfoques del establecimiento de la agenda son distintos
y en mds de un aspecto puede considerdrseles inconmensurables, también es
cierto que se traslapan, se complementan y se suplementan entre si. No obstante,

~ Enel caso que presenta Rodolfo Jiménez sobre los Centros Federales de Readaptacion Social en México se
encuentra un cjemplo de como, a pesar de que era sabido que los grandes capos de narcotrifico presos contro-

o aban los penales donde se encontraban, no se asumid le decision de hacer algo al respecto sino hasta que se
-gener6 un esciandalo publico.
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en la practica, el andlisis del proceso de la agenda tiende a ocurrir dentro de
estos parametros y paradigmas académicos, y no entre ellos.

Aunque pertenecen a contextos analiticos distintos, los enfoques del esta-
blecimiento de la agenda plantean preguntas similares cuyas respuestas suelen
transitar caminos paralelos y de hecho se intersectan en algunos puntos. Todos
los enfoques comparten la preocupacién acerca de cémo los temas y los pro-
blemas se convierten o no (ésa es la cuestién) en asuntos politicos o publicos,

Lo que subyace a gran parte del andlisis del establecimiento de la agenday
la definicién del problema es la controversia en torno a la idea de la existencia
de un mundo objetivo y cognoscible. La cuestion acerca de cuando un tema se
convierte en problema politico o de politicas publicas confronta la idea de lo
objetivo con la naturaleza subjetiva de la realidad.

Un problema debe ser definido, estru&turado, colocado dentro de ciertos
limites, ademds de recibir un nombre o etiqueta. La forma en que se llevaq
cabo este proceso es crucial para la formulacién de una politica de respuesta,
Las palabras y los conceptos a los que se recurre para describir, analizar o clasi-
ficar un problema enmarcan y moldean la realidad a la que se desea aplicar una:
politica o “solucién”. El hecho de que se compartan los mismos datos o por lo
menos se crea que asi es, no significa que se vea la misma cosa. Los valores, lag
creencias, las ideologfas, los intereses y los prejuicios influyen en la percepcion
de la realidad. En las palabras de Popper y Kuhn (véanse las secciones 1.6y
1.8), la realidad se percibe a través de una teorfa o marco, y la teoria que se elige
determina qué problema se ve. A partir de los mismos daros sensoriales, jalgu-

y los disefiadores de las politicas irrumpen en el problema al igual que el critico
de Stoppard irrumpe en la obra. Analizar no es observar un problema, sino par-
ticipar en él. Suena el teléfono, nos levantamos a contestar y ya estamos inmersos
en el especticulo teatral.

La dificultad que entraian los problemas de “politicas piblicas” obedece a su
complejidad y mala definicién. Y, como sefiala Simon para el caso de los proble-
mas mal definidos (véase la seccién 3.7.4), se requiere de personas capaces de
resolver los problemas para contribuir a su definicién. Aunque la estructuracion
de los problemas sea fallida, la estructura gubernamental es sofisticada; este
hecho significa que todos los problemas disponen de un contexto organizacional
o gubernamental que ejerce gran influencia en la forma en que son estructurados
como tales. Como se verd en el anilisis de las decisiones (Capitulo III), este tipo
de argumento acerca de la “resolucién de problemas” en situaciones de estructuracion
fallida a dado lugar al surgimiento de bibliografia sobre la posibilidad de desarro-
llar técnicas que mejoren la toma de decisiones cuando la definicién es pobre y
la complejidad considerable. No obstante, hasta ahora s6lo se observa que los
“problemas politicos” pertenecen a una categoria de complejidad distinta a la de
los problemas de las ciencias naturales o las matemdticas. Dada su estructuracién
fallida, los asuntos de tipo ptiblico no cuentan con limites claros: no se sabe dénde
empieza un problema y dénde termina otro; los problemas se traslapan, se inter-
setan y tropiezan unos con otros’.

nos ven un conejo y otros un pato! (El ejemplo que mejor ilustra este punto es
la famosa imagen de W.E. Hill que data de 1915, en la que se muestra una
mujer joven y una anciana al mismo tiempo.)

% Los problemas implican percepciones, y las percepciones implican construc-
ciones. La principal caracteristica de los problemas de politicas piblicas, a
diferencia de otros tipos de problemas como los que pertenecen al dmbito de
las matemadticas o la fisica, es que su definicién no es precisa. Como se verd mas
adelante, podria decirse que los analistas de politicas publicas estin en el nego-
cio de la estruturacion y ordenacién de problemas a fin de facilitar la tarea de
los tomadores de decisiones respecto a la resolucion de problemas. La politica
surge porque no hay una percepcién universal sobre los problemas y, en caso
de haberla, no hay un acuerdo universal sobre qué puede y debe hacerse al res-
pe&o. La definicién del problema es parte del problema. El alto de observar es,
como lo sustenta la teorfa cudntica en fisica, algo que afecta el objeto de estudio.
Asi, al considerar la cuestién de los “problemas”, se estd conciente de la perte-
nencia a un mundo posterior a Bacon: la observacién y la definicién constitu-
yen formas de participacién. En la obra teatral de Tom Stoppard titulada 7he
Real Inspector Hound, un critico sentado entre el puiblico se molesta porque
nadie en el escenario contesta el teléfono; salta al escenario y contesta él mismo.
Se trata de la esposa de su colega que lo llama al trabajo. Los actores regresan
al escenario y los criticos quedan atrapados dentro de la obra. La definicién del
problema se parece mucho a esta situacién: al definir el problema, los analistas

Wayne Parsons

% Caso 1:La pobreza

~ Ruth Lister, en un texto sobre los cambiantes conceptos de la pobreza, argumenta que, por

pto que considera particularmente peligroso ya que:

Se usa libremente en los medios, casi siempre como si fuera sinonimo de gente pobre en
general. Yo diria que se trata de un concepto peligroso. Las personas tienden a usarlo pa-
ra decir lo que quisieran que significara [...] El lenguaje que cada uno emplea para
conceptualizar la pobreza es importante porque transmite imagenes capaces de definir
actitudes hacia los pobres y capaces de definir las propias actitudes de los pobres y laima-
gen que tienen de si mismos [...] Las personas que viven en la pobreza no quieren ser
duenas del mundo. Algunos politicos han explotado claramente esta ambivalencia [...]
Es [concluye]importante el hecho de que las concepciones de |la pobreza entrainan la cons-
truccion de un elemento dindmico que no niega la individualidad nila agencia de las per-
sonas que viven en la pobreza.

(Lister, 1991)

-
2 ?I caso presentado por Gloria del Castillo en el Capitulo V: Casos latinoamericanos. es un buen ¢jemplo de la
- Importancia que ticne la definicion de un problema. En el caso de la politica educativa en México. después de
- un proceso de expansion de la matricula estudiantil, los problemas de la calidad educativa emergieron. Pese a
~ ello. fue hasta que se definio a la educacion como motor del desarrollo que la calidad fue considerada como un
_ Problema que debia ser resuelto por el gobierno.

El caso presentado por Carlos Sojo y Guillermo Acuiia sobre la politica de combate a la pobreza en Costa Rica
- Muestra el cambio en la concepeion de la pobreza y su repercusion en las politicas disenadas para hacerle
frente. Véase el Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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La obra de Murray Edelman (véase la seccion 2.9.2) desarrolla un argumentg 2.3/ Opinién piblica y politicas publicas
bastante critico acerca del papel de los medios de comunicacién masiva en [y

“construccién” de problemas, incidentes y crisis sociales. Para Edelman, estog

medios sirven para oscurecer y manipular los problemas sociales, no para arre.
jar luz sobre ellos. Los medios noticiosos operan en funcién de los intereses de]
statu quo 'y de los poderosos, y construyen temas que hacen de la democraciy.

% Textos clave

La relacion entre la opinidn publica y las politicas publicas es un campo de estudio fascinan-
e al que varios autores se han dedicado. Como punto de partida, habria que consultar Igs textos
Lippman (1922) y Lasswell (1972). Lasswell reviste particular importancia para los estudiantes de
politicas publicas, ya que trabajo en investigacion de opiniones y anélisis de contenidos antes
(; el Dr. Gallup. Adems, subrayo que el estudio de la opinién publica era parte central de los .
~ctudios de politicas publicas, algo que en gran medida se perdié en los andlisis de politicas pu-
cas posteriores. Las ideas de Lippman acerca del papel de los medios de comunicacion masiva
laformacion de laimagen de las personas acerca del mundo también constituyen un enfoque
delantado a su tiempo. No fue sino hasta la década de 1970 que las inquietudes de Lasswell y
ppman se desarrollaron dentro de la investigacion de las ciencias sociales.

" Como texto clave s6lo hay uno: la excelente seleccion de ensayos de Protess y McCombs (edi-
tores) (1991) incluye todas las grandes aportaciones al tema (excepto la obra de Lasswell). Se re-
comienda también la lectura de Rogers y Dearing (1987), que ofrecen un exhaustivo repaso de
teorias del establecimiento de la agenda de las politicas publicas. Quizés la obra mas extensa
desde el punto de vista del proceso de las politicas publicas sea el texto de Baumgartner y Jones
1993), el cual incluye aportaciones del propio afio de su publicacion.

Dos textos esenciales adicionales son: el estudio sobre abuso infantil de Nelson (1984), men-
cionado en la seccion 2.2.3,y el estudio de Kingdon (1984) sobre el establecimiento de laagenda
de las politicas publicas que se comenta en la secci?n 2.103. ¢

un “especticulo” que domina los pensamientos y los actos del publico gugq
“audiencia” (véase Edelman, 1988). Por otra parte, una perspectiva mds plura]
del papel de los medios de comunicacién masiva en las politicas ptblicas afirmg
que la prensa y la television tienen la capacidad de hacer los temas accesibles
la atencién del publico y asi contribuyen a ahanzar al dmbito politico un pro-
blema otrora excluido de la agenda. Desde ese punto de vista, los medios de
comunicacién masiva aparecen como actores de la sociedad democritica a|
“visualizar” los problemas. Ejemplo de este concepto es el estudio de Barbara
Nelson acerca de la manera en que el abuso infantil pasé de ser un asunto dolo-
roso pero privado, objeto de interés profesional, a ser un tema piblico y de
politicas ptblicas (Nelson, 1984). La autora afirma que, si bien el abuso infan-
til habia sido un “problema” desde mucho tiempo atrds, no se reconocié como
tal hasta la década de 1960, cuando los medios de comunicacién masiva abor-
daron los textos académicos sobre el “sindrome del nifno maltratado”. Los casos de
menores maltratados atrajeron el interés del piblico, y éste fue alimentado
durante afos por diversos periédicos y periodistas. Nelson argumenta que la;
secuendia sigue el patrén definido en el diagrama 2.2.

2.3.1/ La opinién publica y las agendas de las politicas piiblicas

.

Diagrama 2.2 La inveStigacion profesional y el tema del maltrato a los menores _ . o _
iguiendo a Habermas (1989), la influencia del positivismo se ha sentido con

Lainvestigacion profesio- mayor fuerza en aquellas dreas de las ciencias sociales que recurren al anali-
nal y el tema del maltraro

a los menores sis estadfstico, el cual recurre mas evidentemente a la cuantificacién de la opinién

publica a partir de la obra de George Gallup durante la década de 1930. El
hecho de que algo se convierta en un tema que atrae la atencién de los disena-
dores de las politicas y los medios de comunicacién masiva estd estrechamente

Asunto tratado en
publicaciones de
circulacién masiva
(década de 1960)
—— ¥ Se despierta el
interés piblico
— » lLosmedios alimentan
el interés publico
———p Formacién del
problema social

|

Politicas publicas
Fuente: adaprado de Nelson (1984) como respuesta

vinculado con la manera en que el tema en cuestién se relaciona con la opinion
publica, como quiera que ésta sea definida y medida. La opinién publica es al
mercado politico lo que la demanda del consumidor es al mercado econémico.
La demanda de politicas pablicas determina la oferta de politicas publicas.
Ademds, el hecho de que los disefiadores de las politicas midan y estén atentos a
la opinién publica fortalece el argumento de que la agenda de las politicas
publicas esta definida por el juego mutuo entre la opinién publica y el poder pu-
blico. A medida que las democracias liberales transformaron el dominio de lo
publico, la nocién de la opinién puiblica también cambié, y viceversa. De hecho,
es interesante preguntarse qué fue primero, las politicas publicas o la opinién
publica.

En tanto concepto, podria decirse que la idea de opinién publica antecede
alas “politicas puiblicas” en su sentido moderno, aunque dicho sentido moderno

El problema con los estudios de caso de temas individuales es que plantean muchas
preguntas acerca de la relacién més amplia que se establece entre la formacién de la opi-
nién piblica y la formacién de las politicas publicas, asi como el papel de los medios de
cofnunicacién masiva en ese proceso. La siguiente seccién estd dedicada a analizar la
interaccion entre la opinién puablica y las politicas publicas.
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esta fuertemente relacionado con el crecimiento de modos mds cole@ivistas .
vida politica. Es posible encontrar observaciones acerca del cariter y la impor-
tancia de la voz puiblica en la antigiiedad: “Vox populi, vox dei” (Alcuin); “Publicq
voce” (Maquiavelo). Sin embargo, como lo sefiala Gunn (1989), no fue hasgy.
la Gran Bretafa del siglo xvii que se desarrollé el concepto en el sentido de.
constituir un cuerpo identificable de visiones compartidas por un grupo defi-
nido cuyas opiniones eran consideradas importantes y tomadas en cuenta por
el gobierno. Para este autor, ahi radica la diferencia respecto a la nocién que
prevalecia en Francia y en otros paises europeos. En Francia, por ejemplo, erg
escasa la preocupacién por la opinién publica, ya que “no habia eletorado que b
consultar, ni asamblea legislativa que manifestara su indignacién mediange
rumores irresponsables, ni libertad de prensa, en resumen, nada que los brego-
nes pudieran ver como un proceso politico” (Gunn, 1989: 251).

La opini6n piblica es un concepto que evoluciond con el desarrollo de lag
instituciones politicas y las vertientes de su difusion. En el siglo xx, la principal
caracterfstica de la transformacién conceprual de la opinién piblica fue el deseo
de medirla y explicar sus cambios e influencia. Gunn afirma que, al analizar [y
relacién entre la opinién piablica y las politicas publicas, es necesario considerar
los antecedentes histéricos del concepro. Del mismo modo, la influencia de Iy
opinién piiblica en el gobierno debe mirarse en el contexto del poder parz
moldear la opinién piblica. Este dltimo punto desperté particularmente ¢f
interés de los analistas criticos a partir del siglo xviir. Desde entonces, el con-
cepto de la opinién publica fue nodal para la teorfa democritica (Janowitz
Hirsch, 1981: 1). A principios del siglo xx motivé las reflexiones de los analistas
estadounidenses, como James Bryce, Lawrence Lowell, Harold Lasswell y Walter
Lippman (ibid.: 3-37). Durante la segunda posguerra, la introduccion de tée

5. lyengar et al.,“The Evening News and Presidential Elections”, 1984
~ Este documento publica los resultados de un grupo de psicologos en torno al establecimien-
) de la agenda. Se realizaron dos experimentos a fin de analizar el impacto del programa noti-

masiva establecen la agenda, pero no las actitudes de los sujetos. La capacidad de los medios de
efinir cuestiones y problemas de politicas publicas, afirman, tiene muchas implicaciones para

elacion entre el publico, las politicas publicas y los politicos tal como es mediatizada a través
e la television. ¢ .

ﬁ

Todos encontraran algo provechoso en los datos que aqui presentamos. Los defensores
de la perspectiva unidireccional pueden regocijarse ante el hecho de que la maxima co-
bertura de los medios de comunicacién masiva ocurrio rapidamente y esta sequida de
cerca por la admiracion publica por Ralph Nader y las opiniones a favor del consumismo
[...J el punto mas alto de atencion del poder legislativo hacia los asuntos relacionados
con los consumidores se registra a mediados de la década de 1970, varios afos después
de que dichos temas alcanzaran su punto maximo en los medios de comunicacion masi-
vay la agenda publica.

Los defensores de la perspectiva multidireccional también pueden hallar datos para susten-
sus argumentos. Lo mas importante es la existencia de suficientes indicios que sefalan el
mer auge de los asuntos relacionados con los consumidores en la agenda de las politicas pui-
blicas antes de que los medios de comunicacién masiva o el ptblico en general descubrieran los
problemas de los consumidores.

~ Combinados, los datos para el periodo 1960-1987 sugieren que los asuntos relacionados con
consumidores surgieron, primero, en la agenda de las politicas publicas, tal vez debido a una
p feocupacién personal de los presidentes y los congresistas. Posteriormente, la atencion federal
alos problemas de los consumidores se legitimo gracias a las medidas del poder ejecutivo y el le-
gislativo, y el patron unidireccional adquirié predominancia.

nicas para medir empirica y casi cientificamente la opinién publica sobre diver-
sos asuntos y la propia identificacién de temas derivé en el andlisis del impa&to
de la opini6n acerca de la agenda politica y el surgimiento de una nueva esfera d
opinién publica que, podria decirse, representa aquellos procesos de formacié
de temas que delinean las politicas piblicas y las preocupaciones, las prioridade Y
y las actitudes publicas. Este interés en medir y analizar los cambios en la opi-
nién publica se expresé en el surgimiento de publicaciones como Public Opinion
Quarterly y en la bisqueda de modelos explicativos.

** El establecimiento de la agenda y los medios de comunicacién masiva

Robert Mayer, “Gone Yesterday, Here Today”, 1991

En este estudio de caso sobre la politica de consumidores, Robert Mayer analiza el papel de los
temas en el establecimiento de la agenda a partir de dos modelos: unidireccional (los medios de
comunicacion masiva influyen la agenda del gobierno de Estados Unidos en relacién con los con-
sumidores) y multidireccional (la agenda de politicas publicas del gobierno influye la cobertura de
los medios y la opinién publica). A continuacion se presentan algunas de sus conclusiones:
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Durante la década de 1970 surgié un nuevo interés en el impacto de los
medios de comunicacién masiva en el proceso politico y en la relacién entre
dichos medios y la politica y la opinién ptiblica. Podria decirse que los inicios
mds serios del enfoque de la opinién piblica sobre el establecimiento de la
agenda se encuentran en la obra de Malcolm McCombs y Donald Shaw publi-
cada en 1972. La hipétesis de estos autores es que, si bien era dudoso el papel
de los medios de comunicacién masiva en cuanto a su influencia en la orienta-
cién o la intensidad de las adtitudes, “los medios definen la agenda de toda
campana politica, influyendo en la proyeccién de a&ticudes hacia los temas
politicos” (McCombs y Shaw, 1972: 177). Asimismo, analizaron la capacidad
de los medios de comunicacién masiva para establecer la agenda durante la
campana presidencial del ano 1968. Posteriormente, publicaron otro estudio
sobre el papel de los medios en el establecimiento de la agenda al analizar Ia
manera en que éstos influyeron la percepcién del pablico acerca del asunto
Watergate (McCombs y Shaw, 1976). McCombs y Shaw concluyen que los .
medios de comunicacién masiva han desempenado un papel clave en el “esta-
blecimiento de la agenda’”, es decir, en el poder de determinar qué temas forman
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parte del debate, en las dreas estudiadas: beneficencia publica, derechos civiles,
politica fiscal, politica exterior y orden publico (1972) y corrupcién (1976);
también argumentan la confirmacién de la utilidad del concepto de estableci.
miento de la agenda para la investigacién de la opinién piblica. El modelo que
presentan McCombs y Shaw estipula que los medios de comunicacién masiv;
ordenan aquello que el publico considera como asuntos principales. Cuanta m
atencién se dedique a determinado tema, mas importancia le reconocers ¢|
publico como punto de la agenda, y viceversa (véase el diagrama 2.3).

Diagrama 2.3

El impacto de la atencidn de los medios en la agenda piitblica

Alca

T

Atencién de los me-
dios a los asuntos

l

Baja

Asuntos que el piblico ———
considera importantes

-
Asuntos que el piblico con-
sidera menos importantes
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Este modelo no estd libre de criticas que desafian su postura empiricay
sefialan el riesgo de una aplicacién simplista y demasiado amplia. Ademds, los

ejemplo, Protess et al. (1987) llegaron a la conclusién de que la influencia de
los medios de comunicacién masiva en la definicién de las agendas de politicas
publicas (en el caso de los desechos téxicos) era mucho mds compleja de lo que
se habia pensado en la década de 1970. La reaccién de los disenadores de las
politicas a los nuevos reportajes tenia que situarse en el contexto de otros fac-
tores. Entre ellos destacaban: la relacién de los periodistas con las élites de la
formulacién de politicas publicas y viceversa, el momento de la publicacién,
las presiones de los grupos de interés, las exigencias politicas y los costos y
beneficios de los problemas y las soluciones.

Rogers y Dearing (1987) han presentado otro modelo exhaustivo que se
concentra en la gama de procesos implicados en el establecimiento de la agenda.
Estos autores argumentan la necesidad de distinguir entre tres tipos de agenda: los
medios de comunicacién masiva, el publico y las politicas publicas. Sus inves-
tigaciones senalan que, a diferencia del modelo de McCombs y Shaw, el esta-
blecimiento de la agenda es un proceso mds intera&ivo. En efefto, los medios
de comunicacién masiva influyen la agenda publica, como lo sostienen McCombs y
Shaw, pero la agenda publica tiene determinado impacto en la agenda de las
politicas publicas, al igual que la agenda de los medios de comunicacién masiva.
Sin embargo, cuando se trata de ciertos asuntos, la agenda de las politicas publi-
cas tiene un impacto considerable en la agenda de los medios de comunicacién
masiva. Esta también estd delineada por el impac&to de los temas o eventos del
“mundo real”. Para Rogers y Dearing el papel de los eventos en el proceso de la
agenda constituye un drea que requiere de una investigacién mds intensiva.
McQuail y Windahl (1993) han mostrado la representacién grafica de un
modelo de establecimiento de la agenda mds completo (y mds complejo) que
toma en cuenta los argumentos de Rogers y Dearing (diagrama 2.4).

criticos han notado la falta de claridad respeto de la influencia de los medios en
las agendas personales del publico, la necesidad de considerar diferentes tipos
de agendas que operan simultdneamente, las dudas acerca de la relacién entre
el papel de los medios y el publico en el despertar del interés acerca de deter:
minado tema, y la importancia del poder en el establecimiento de la agend
(véase McQuail y Windahl, 1993: 106-107). Asi, después de la publicacién del
texto de McCombs y Shaw, aparecieron numerosas investigaciones que estudian
la dindmica del establecimiento de la agenda y la interaccién entre los medios de
comunicacién masiva, el publico y los disenadores de las politicas. Para decitlo
en términos sencillos, la investigacion ha tendido hacia el estudio de un solo tema
(longitudinal) o el estudio de temas en diversas dreas de politicas piblicas (trans
versal). La fortaleza de la investigacion longitudinal es que proporciona un and-
lisis profundo de un tema y la politica que lo aborda, pero de alguna manera
estd limitada desde el punto de vista de la generacién de teorfas y modelos de es-
tablecimiento de la agenda. Probablemente los estudios transversales sean mas
adecuados para el desarrollo de teorfas o modelos generales (véase la see
cion 2.10). Aun asi, los estudios de un solo tema pueden aportar muchos ¥
variados datos capaces de tener implicaciones en diversos niveles. Por citar un

Diagrama 2.4 El modelo del etablecimiento de la agenda de Rogers y Dearing

Experiencia personal y comunicacién interpersonal

A ] y l v
Agenda de Agenda Agenda de las
los medios publica politicas publicas

] [ ] A

Guardianes mds medios influyentes

Indicadores reales de la importancia de un tema
o evento en la agenda

Fuente: tomado y adaptado de McQuail y Windahl (1993)
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El modelo representa los diferentes tipos de efcchf;o y de .-cltréalimcmzllc.iénd [ a..]'l\fos
recuerda que los medios de comunicacion masiva, cl' pubhcc.) y la L 1tc. ¢ ’ lsexr-
dores de las politicas inhiben en mayor o menor medida el mismo tl]F(){ﬂO amplio
cuando se trata de eventos de gran relevancia, y que cada uno de estos [.1cs n.nmdos
tiene conexiones y estd permeado por redes de contactos personalcs.c 'll-]ﬂllld(‘) por
experiencias personales [...] El cstablecimicntc.) de la z\gc.ndfl puede scxlmtcnﬁn?nal Ik ' '3
o nodeliberada, y pusle iniclarsc poros mCdEOS.o fos ?llscmdorcs de s }Z{O Zlclas ] Etapa 2: Descubrimiento alarmado y entusiasmo guforlFo. El tema se reconoce como pr'oblema a
No podemos excluir la posibilidad de que el publico mismo afecte la fl(;{:;cn ade 'os < . clesastre o evento que concentra el Interés y provoca la demanda de aceion guber
medios, ya que algunos de ellos buscan claves de se.lcccmn de contenidos cn‘ su \'a- I ental.

loracion de las preocupaciones publicas, independientemente de los eventos, otrog
medios o las perspedtivas de las élites.

(McQuail y Windahl, 1993: 109)

pa 1: Pre-problema. Los expertos y los disefadores de las politicas publicas pueden ser concientes
ol problema'y puede haberse producido informacion al respecto, pero el interés ptiblico es escaso.

Etapa 3: Calcular [os costos y los beneficios. Los responsables de las politicas publicas y el ptblico
dan cuenta del costo del progreso.

Ciclo de atencién a los asuntos (CAT) ] 1
Relacionada con esta nocién de que los medios desempeian un papel en la
definicién de los asuntos de la agenda estd la idea de que dichos asuntos siguen
un ciclo. En 1972, Anthony Down publicé un trabajo que tuvo impacto tan ’
iderable sobre el tema como la obra de McCombs y Shaw (Downs, 1972). Una ap][cac]o,n del modelo de Downs | ” |
“ dedicé diar el proceso de la inclusién de temas en relacion Timothy O'Riordan, ambientalista, toma el modelo de Downs y lo aplica a la cuestion ambien-
el e ‘ 11 s O'Ri a mento, la agenda opera en funcién de
con la cuestién ambiental, que recién adquirfa relevancia politica en aquellos anos, al en la década de 1980 (O'Riordan, 1991). Seguin su argumento, la agenda op nelGn

: y cuatro factores:
Este autor afirmaba que los asuntos segufan un ciclo de atencién (CAT) y que‘)el
interés por el tema de la “ecologfa” registraba altibajos (véase el diagrama 2.5)’.

tapa 5: Quiescencia. Etapa posterior al problema en la que el tema pierde importancia en la agen-
la publica. Otros temas reemplazan al medio ambiente en las agendas de la opinion y las politicas
blicas.

- Eventos.
~ Personalidades.

Diagrama 2. 5‘ El ciclo de atencién a los asuntos de Downs

« Grupos de presion.
« Fallas institucionales.

La preocupacion acerca del medio ambiente, medida por la opinién y las politicas publicas,
un indicador fehaciente de la vigencia del modelo en vista de las experiencias recientes. El au-

2 Descubrimiento alarmado - e

Entusiasmo euférico

N

1 Etapa pre-problema 3 Advertir los costos del
progreso significativo

5 Etapa post—pr@ J

4 Disminucién gradual
del interés piblico

El modelo de Downs no traza tanto un ciclo, sino una espiral. La espiral sube en respues-
ta a las cambiantes percepciones de la capacidad de supervivencia, valoracion de la cali-
dad de vida, las preocupaciones morales por los desprotegidos y los doblemente
desprotegidos en las generaciones futuras, y el reconocimiento de la incapacidad tecno-
l6gica y de gestion politica para resolver el problema. En resumen, el ambientalismo esta
atrapado en las percepciones cambiantes de la justicia, la democracia y el papel del Estado,

ademds del desempefio econémico y el lugar adecuado para los seres humanos en un
planeta en descomposicion.
(O'Riordan, 1991:179)

l O'Riordan afirma la urgencia de que la cuestion ambiental deje de verse como algo unicoy
ntegre a otros asuntos, como la economia, la educacion, la defensay la politica exterior. De no

erlo, el ciclo de Downs se repetira indefinidamente.

YTH
\

filliam Solesbury: “The Environmental Agenda’; 1976

Pocos ensayos superan la interpretacion de Solesbury del proceso de la agenda tal como la
*Senta en su andlisis fundamental de la agenda ambiental publicado en la década de 1970. En
ellos afos, Solesbury ocupaba el cargo de Jefe de Urbanismo en el Directorio de Inteligencia

9 Unejemplo de este ciclo puede verse en el caso presentado por Rodolfo Jiménez, en el cual el problema n}l
" 0

del control de las prisiones pasa a ser reemplazado por el de una probable guerra entre el gobierno mexic
y los carteles del narcotrafico.
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"laneacion del Departamento de Medio Ambiente (Reino Unido). Este autor afirma que la clave

d comprender la formacion de la agenda es la relacion entre los temas y las instituciones. Un
a s6lo empieza a adquirir relevancia cuando establece un vinculo con una institucion del
15t€Ma politico. Lo anterior es vélido para el o los asuntos ambientales durante la década de
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1970, cuando el gobierno abrazo la causa del “medio ambientg”. Asi, el avance de un teT\ﬁa ests
delineado por su grado de particularidad, es decir, por Ia.medlda en que puede ejen:jp || carse
por medio de un suceso o evento especifico. Esto es espea.a!r?entevnotable'en el czso e rlnedm
ambiente, pues sus altibajos coinciden con desastres )./’fcnsns de diversos tipos. A emas, los te-
mas ambientales tienen tres ventajas adicionales: son v151b|e§, se trata de eventos que impactan a
la totalidad del puiblico y resulta relativamente sencillo identlﬁcar.sus causasy efecto§. o
Sin embargo, la particularidad no basta para que un tema reciba atencion; adenc}as, debe con-
tar con legitimidad, debe encajary corresponder con los valores prevale‘aentes y o.m|nantes, 0
establecerse cierto grado de compatibilidad. La manera en que el g_oblernc? maneja y trata un
tema constituye un factor clave para la base de legit-imldad al mt.erlor Qel.swtema r:)ohtlchg. Las
acciones surgen a partir de dicha base pero, en su calidad de servidor publico, Solesbury hizo la
siguiente observacion:
al transitar hacia aquellos procesos a través de los cuales los asuntos invocan acciones o
la decision de no hacer nada, se pasa al relativamente cerrado mundo de los erartamgn-
tos ejecutivos del Estado [...] En ese mundo politico privado los temas adquieren (o pier-
den) el reconocimiento definitivo que se otorga mediante el acuerdo y la respuesta.

Asi. los temas deben detentar atencion publica, legitimidad y consideracion gubernamental
para motivar medidas publicas. Aun asf, afirma Solesbury, al final los temas pugden perderse en
la etapa de la toma de decisiones al ser suprimidos o transformados en algo diferente. ¢

Peters y Hogwood aportan un nivel de andlisis que establece un puente entre
la formacién de temas y la atencién publica y la respuesta del gobierno que se
expresa como cambio organizacional. La representacién grifica de este argu-
mento aparece en el diagrama 2.6.

Diagrama 2.6 Ciclos de los asuntos y actividad organizacional

Inicio/
sucesion

Punto dlgido de la
a&tividad organizacional
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terminacién
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El modelo de Downs ha aportado una influyente conceprualizacion de la
forma en que puede verse a los asuntos con fluctuaciones y altibajos. Peters y
Hogwood (1985), por ¢jemplo, sostienen la aplicabilidad de este nlodel? a otros
temas, ademds del relacionado con la agenda ambiental. Asimismo, afirman la
posibilidad de recurrir al modelo para aprehender algo a lo que Downs no
dedica mayores consideraciones: la relacién entre el ciclo de atencién y las a&f-
vidades organizacionales del gobierno (es decir, la creacion de nuevas organis
zaciones, la adaptacién de las organizaciones o “continuidad de lns'}l)olltlcas}
puablicas”, y la abolicién (o clausura) de organizaciones. (Véfls‘e la seccién 4.6.2
para conocer mds detalles de este modelo de cambio de politicas pL\bllC;}s.) En
un estudio de la relacién entre los ciclos de interés ptblico y actividades
organizacionales en Estados Unidos entre la década de 1930 y la década de
1970 Peters y Hogwood concluyen que:

o Las dreas de politicas pablicas fuera de la del medio ambiente siguen el pa-
trén “ciclico” descrito por Downs. (Se analizan mds de 15 dreas, entre ellas
las politicas agricola, de beneficencia, educativa, de salud y econémica.)

e Los intervalos de registro de puntos mdximos en la atencién a los asuntos
varfa de un drea de politicas piblicas a otra.

¢ Los problemas que han transitado el CAT reciben més atencién después de
haber alcanzado el punto mdximo que antes de dicho punto.

e Lasucesién organizacional constituye la principal proporcién de la actividad
organizacional después del punto mdximo en el CAT.

* Los perfodos de mayor actividad organizacional coinciden con los puntos
méximos dentro del CAT.

o Existe un vinculo entre la opinién piblica y el cambio organizacional.
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Es necesario subrayar dos puntos. Primero, que los CAT varfan de un 4rea
de politicas puiblicas a otra, por lo que los disefadores de las politicas son con-
frontados por las agendas “del publico” y de “los medios”, las cuales registran
altibajos en diversos asuntos y dreas de. politicas publicas.

La formulacién de politicas piblicas es problemadtica, sobre todo debido al
hecho de que los CAT revelan que las dreas consideradas importantes por la
opinién publica no siempre son las mismas (véase el diagrama 2.7). Ademds,
ya que los disefiadores de las politicas deben parecer “atentos a lo que dice la
gente”, los puntos maximos de atencién a un tema publico tienen, segiin Peters
y Hogwood, un impa&to considerable en la agenda organizacional del gobierno.
De hecho, estos autores argumentan que la relacién entre lo destacado de los
asuntos publicos y el cambio organizacional es tal que brinda “cierto consuelo
a los defensores del gobierno democrético que se muestra receptivo” (Peters y
Hogwood, 1985: 251). Por supuesto, desde una perspectiva distinta (mds cri-
tica) este tipo de cambio organizacional podria no ser sino un medio para que
los disenadores de las politicas a&tien de tal manera que aparenten estar real-
mente haciendo algo.

Sise toma el andlisis de Peters y Hogwood que recurre al cambio organizacional
como medida o indicador, entonces puede decirse que la “agenda de las politi-
cas piiblicas” ocurre en la etapa en la que el CAT alcanza su punto maximo. En
ese momento, el gobierno debe aparecer “activo”, “resolviendo problemas”,
“tomando decisiones”. El segundo punto acerca del CAT y el cambio organizacional
es que, como lo senalan Downs y Peters y Hogwood, una vez que un tema ha
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atravesado el ciclo, la siguiente vez que lo recorra recibirda un tratamiento dis-
tinto: més interés durante la etapa pre-problema. La razén de ello es que, aun-
que el interés piblico en un tema palidezca, las organizaciones creadas o
adaptadas para abordarlo “siguen y siguen”: las burocracias son inmortales
(Kaufman, 1976), aun cuando el interés publico sea caprichoso.

Diagrama 2.7

Artencion

B |
La atencién piiblica y las dreas de las politicas priblicas

Areas de las
politicas piblicas
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El argumento de Peters y Hogwood en relacion con el CAT y el entorno
institucional de la opinién publicay los medios de comunicacién masiva no es
menor. La burocracia, los politicos, los grupos de interés, los analistas de poli-
ticas ptblicas y los defensores de diversas causas también participan activamente
en la inclusién, los altibajos, y la exclusién de los asuntos de la agenda de las
politicas piblicas. La formacién de temas en el contexto de “comunidades” y
“redes” de politicas publicas mds limitadas, como se vera mds adelante (2.10)
podria ser un indicador fehaciente de que el papel de las élites de politicas
publicas es mucho mas significativo que las opiniones del ciudadano “de a pie”
(véanse, por ejemplo, Sabatier, 1991: 148-149; Lindblom y Woodhouse, 1993
35-36). Es imposible negar el papel de los medios de comunicacién masiva en el
establecimiento de la agenda de las politicas publicas, pero no serfa raro que éstos
desempenaran un papel mucho menos protagénico (como si lo tuvieron en el
caso del abuso infantil o la saga de Watergate) que la pertenencia a los grupos
que podrian parecer tener papeles de reparto. Cook y Skogan, por ejemplo,
sefialan que, al analizar los altibajos de temas como la criminalidad y las perso-
nas de la tercera edad, su menor relevancia se debe a la interaccion de diversos

el diagrama 2.8) que propondrd una definicién alternativa del problema, su
extension o gravedad. El resultado [2] serd la reformulacién del problema. Ese
proceso de reformulacién dard pie a una mayor diversidad de argumentos que
pueden manifestarse como la desintegracién de la participacién burocrdtica,
una menor atencién por parte de los medios y una relacién mds laxa entre los
miembros de la comunidad de las politicas ptblicas. La siguiente etapa implica
otra reformulacién del problema, mayor fragmentacién burocrdtica (3], el
debilitamiento de la comunidad de las politicas ptblicas y un bajo nivel de
interés de los medios. En este punto, el tema habrd dejado de ocupar una posi-
cién privilegiada en la agenda de las politicas puiblicas. El modelo que plantean
Cook y Skogan es ttil porque tiende un puente entre las teorfas de la formacién
de problemas que subrayan la naturaleza “construccionista”’ de los problemas y
las teorias (que se abordan mds adelante) que consideran que el proceso de la
formulacién de politicas publicas implica “redes” de interaccién (2.10). Asi-
mismo, tiende un puente con otros enfoques que se concentran en la naturaleza
de los argumentos de politicas ptiblicas dentro del proceso de las politicas (2.7.3
y 3.8.8).

Diagrama 2.8 El modelo de relevancia de los asuntos de Cook y Skogan
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Fuente: tomado y adaptado de Cook y Skogan (1991)

faltores.

Una vez en la cresta, un tema detenta tres factores principales de apoyo: la
burocracia gubernamental, los medios de comunicacién masiva y una comu-
nidad de politicas pablicas. Esta dltima estard formada por personasy organi-
zaciones implicadas o preocupadas por un tema especifico. En determinada
etapa, surgird un contraargumento crefble sobre el tema en cuestion (véase [1] en

Capitulo II: Meso-anilisis 151



« ;Cudles son las implicaciones précticas del modelo CAT?

Si usted fuera ministro de medio ambiente, ;como re?ccion;.aria ante encuestas quJe m:rf:?n
una enorme preocupacion del publico acerca de pequenos objet;)s con zellusa que ea mue © me-
va a la orilla del mar y de los niveles de plomf) enel agua pc_>tab|e. El modelo sugiers a?olvido ee-
jor estrategia es responder a esa preocupacion, pero sin on_dar. que el asunto pasara oo n
unas cuantas semanas. jConsidera que existen Sl'Jﬁaen’tes' indicios para perlwsar ?'tl.e o ?a|
caracterizacién precisa de la formulacion de politicas publicas en el area de la politica ambienta

o en otras areas?

Eje"élii?;oun tema, por ejemplo el medio ambiente, y dé seguimiento a I:.a'preo'cgjlpaaon del Eutbh’;
co durante determinado tiempo. Puede consultar en.cu.gstas de opinion pg ica (comootron is
Social Attitudes y Jowell et al., 1990), 0 encuestas de opinion en.la Comunida Eluro!)e;. y n?e-
todo consiste en identificar el niimero de veces que se menciona el tema en los indices de los
periodicos o en el indice British Humanities Index (véase el diagrama 2.9). ¢

—

Diagrama 2.9 Medir la atencién otorgada a un problema mediante el indice
de citas en la prensa
Nimero de
citas en un
indice

Tiempo

2.3.2) La mercadotecnia de las politicas publicas y la formulacion de
politicas

La relacién de los estudios de opinién piblica con el comercio sie.mpre h
sido estrecha. El mundo de la publicidad y el mundo de la investigacion de la

i . , ica. Las oreanizacione
opinion publica se interse@tan en la teorfa y en la practica. Las organiz

y las empresas que se especializan en la investigacion de la opinién publica tie-

¢Cuinto de la claboracién de una imagen determina la formulacién de una politica
piiblica? ;Cudnto de nuestro proceso politico es cautivo de las demandas de la te-
levision, de la formacion de la audiencia?

(New Statesman, 1986)

En Estados Unidos, las encuestas se han convertido en parte integral de lo que se
conoce como espiritu empresarial de las politicas piblicas. No se usan para poner
la popularidad a prueba, sino como base para la formulacion de las politicas pibli-
cas. No se trata de una mera extensién mas cientifica del sentido tradicional de los
politicos de lo que el publico quiere, sino un nuevo desarrollo cualitativamente
nuevo. La capacidad de atraer seguidores reemplaza al liderazgo.

(Sir Alfved Sherman, 1987; citado en O'Shaughnessy, 1990: 207-208)

La relacién entre las encuestas de opinién y la mercadotecnia del jabén en
polvo y las hojuelas de maiz es estrecha, y muchos dirfan que constantemente
se estd tornando mds cercana. (O’Shaughnessy, 1990; Sabato, 1981 y Perry,
1984). La cuestion es, shasta qué punto la mercadotecnia de un partido o can-
didato termina definiendo las politicas? ;El proceso politico estd cada vez mds
definido por los publicistas que analizan las encuestas y otros datos sobre los
votantes y disenan la parafernalia de las politicas y la forma en que se presentan

a fin de maximizar el atra&ivo del partido o candidato a los ojos de los consu-
midores politicos?

mes Perry, The New Politics, 1968 i

 Este libro de Perry fue uno de los primeros en sefalar que la tecnologia estaba modificando la
manera en que los politicos y los disefadores de las politicas participaban en el juego politico esta-
dounidense. El autor aborda el papel de una nueva clase de gerentes politicos y el uso de las en-
cuestas para asegurarse de que la parafernalia que acompaia a las politicas de los candidatos
té dirigida a los votantes. En esa época, el desarrollo informatico todavia estaba en panales,

pero Perry mostro la probabilidad de que se incrementara el uso de computadoras. Para él, la fi-
N 1 '’ sa. . .
losofia fundamental en esta nueva politica era la racionalidad:

Laidea de la toma de decisiones racional es el principal factor que une a todas las nuevas
tecnologias politicas. Racional es la palabra clave: decisiones racionales, temas racionales,

itinerarios racionales de campania, television racional, literatura racional. Los tecnologos no
quieren dar un solo paso en falso.
(Perry, 1968: 212-213)

Perry concluyé que esta tendencia podia debilitar a los partidos politicos e incrementar el
der del dinero. Pronosticé un futuro brillante para el Partido Republicano que entonces se en-
contraba a la vanguardia del juego tecnoldgico.
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nen clientes en la iniciativa privada y también trabajan para los periédicos y los
partidos politicos interesados en lo que el votante piensa y lo que el vo.tant
quiere. Para comprender la formacién de los temas es imposible evitar la mser
cién en el terreno de cémo se presentan tanto las politicas publicas como l?
temas a fin de aprovechar la informacién de las encuestas. Cada vez es mas

frecuente aproximarse a los temas y a las politicas publicas desde la mercado-

land Perry, The Programming of the President, 1984.

- Sesentaanos después, otro autor de apellido Perry (Roland) afirmaba que los publicistas y los
ENcuestadores ya habian tomado el poder. Su obra sigue el desarrollo de un programa llamado
PINS capaz de simular y hacer modelos de procesos electorales a fin de contribuir al disefio de
Una estrategia electoral ganadora:

tecnia:
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Las computadoras pueden compilary vincular los nﬁgdos, las esperanzas y aspiraciones,
los pensamientos y sentimientos de toda la poblacion de un pais para presentarnos un
cuadro de su estado animico [...] A su vez, ese cuadro es un indicador de lo que deberia
decirse y hacerse [...] El enorme peso de la informacion que no para de multlphcarse de-
be archivarse por categorias y subcategorias, con referencias cruzadas, vinculos, separa-
cionesy grupos, y debe dérsele seguimiento[...]No obst.ante,.el podgr de Ifas computadpras
va mucho mas alla de su capacidad de archivar hechos infinitos y dlfljlndII’IOS conrapidez,
Pueden usarse para programar toda la propuesta politica deun ca.ndldato electoral.Yano
se trata de suefos de ciencia ficcion ni de posibilidades para el siglo xx; se trata de algo
que ya esta sucediendo.

(Perry, 1984: vii)

Robert Meadow, “Political Campaigns®, 1988

Las cambiantes tecnologias para las campanas politicas comparten la tgndencia adesma-
sificar el entorno comunicativo de dichas campanas [...] En cierto s_entldo, las nuevas tec-
nologias buscan convertir los otrora mensajes publicos (?Ie las campanas en comunncados de
campania personales y privados. Por una parte, puede decirse que las campanas personalizadas
<on el antidoto contra el abstencionismo y la enajenacion de los electores [...] Por otr;.;,
pasar de los mensajes de transmision masiva que buscan celebrary encontrgr dengml-
nadores comunes entre los votantes a los mensajes que buscan explotar las dlferenCIa§ y
fragmentar al electorado puede minar el consenso funda’mental queesla bas'e_de los sis-
temas politicos estables. La politica de un solo tema podria reemplazar a la politicaamplia
de partido.

(Meadow, 1988:270) ¢

Existen evidencias que permiten afirmar que la programacién dela agenda de
las politicas puiblicas es una realidad. Por ejemplo, O’Shaughnessy sostiene qué
el verdadero poder para estructurar la agenda de las politicas piiblicas estd pasando
a las manos de los funcionarios y los consultores politicos que recurren a las téc-
nicas més novedosas de la mercadotecnia comercial. Las politicas se venden como
si fueran productos, de manera que la agenda de las politicas publicas se fragmenta
mds que en el pasado y tiene mayor predominio la adopcién de un solo tema.
Este hecho implica que el impacto de las ideas quede relegado a un papel secun-
dario y que el impato de la técnica de mercadotecnia adquiera protagonismo.
O’Shaughnessy sintetiza los efetos de la mercadotecnia politica tanto en Gran
Bretaiia como en Estados Unidos de la siguiente manera:

o Transmitir una idea espuria del proceso politico y de la facilidad con la que
una “solucién” puede ser confeccionada e implementada.

* Propiciar una situacién en la que los temas se eligen con base en su atractivo
teatral.

* Inhibir el cambio politico y de politicas publicas.

o Alterar la relacién del votante con el proceso politico.

Temas antiguos y modernos en la fabricacién de imdgenes

Como ha senalado Brendan Bruce, un notable asesor de publicidad y comu-
nicaciones, no hay nada nuevo en la manera en que los politicos y otros atores
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10'La edicion en castell

han recurrido a los simbolos y las imdgenes para influir en las actitudes publicas.
La evolucién del arte y el oficio de la fabricacién de imdgenes datan de los ini-
cios de las instituciones politicas (Bruce, 1992: 9-11). En la era moderna y con
la ayuda de las nuevas tecnologias de comunicacién y conocimientos psicols-
gicos acerca de la formacién de la opinién publica, el “negocio” no ha hecho sino
adoptar un matiz mds complejo y sofisticado. De manera especifica, la inves-
tigacion socioldgica y psicoldgica de la posguerra ejercié una importante influen-
cia en la mercadotecnia y la publicidad de las empresas (Galbraith, 1967 y
Brown, 1963'%). El nuevo orden industrial fue el escenario para la creacién de
necesidades y deseos, y para la adaptacién de los productos a los tipos sociales
y psicoldgicos adecuados. En Gran Bretafa esta practica empezo6 con la contra-
tacién de una importante agencia de publicidad por parte del Partido Conser-
vador para disenar y planificar las elecciones generales de 1951 (Bruce, 1992:
97). Hacia la década de 1970, la experiencia del mundo de la mercadotecnia
encontraba una renovada y fortalecida aplicabilidad en la politica a medida que
los politicos estadounidenses adoptaban y difundian a otros paises las ideas
propias del posicionamiento de las marcas y sus beneficios funcionales y psico-
l6gicos. Seglin ese modelo, las politicas publicas son productos que deben
posicionarse para maximizar su atra&tivo frente a los “consumidores™"'.

% ;Se exagera el poder de la mercadotecnia?

Bruce (1992) afirma que si. Sibien la mercadotecnia ayuda a establecer la agenda, los publicistas
o0 poseen el tipo de poder que sus criticos les adjudican. La mejor publicidad es intil cuando
se quiere vender un producto que el consumidor ne desea. Las politicas, independientemente
le como se vendan, no pueden engaiar al sentido comuin del publico. Segun este autor, la pu-
blicidad funciona cuando las personas recuerdan el producto y sus beneficios; y considera mu-
ho mas significativo el poder de manipular las noticias que tienen los spin doctors (término que
surgio tras los debates entre Carter y Ford durante la década de 1970) y otros agentes.
~ Por otra parte, Franklin (1994) argumenta que la situacion es mas critica de lo que sugieren
ruce y otros publirrelacionistas y publicistas. El “empaque de la politica” ha tenido efectos dafi-
nos en la conduccion del debate politico en una democracia. El autor cree que los ciudadanos se
estan transformando en meros espectadores de un sistema politico cada vez mas mediatizado. ¢

En términos de las nociones cldsicas de la democracia liberal, los partidos
presentan politicas piiblicas que serdn votadas por los ciudadanos. Las implicaciones
de la mercadotecnia de las politicas publicas que estd invadiendo (si no es que
reemplazando) la formulacién de politicas piblicas son profundas tanto para
la teorfa como la prictica de la democracia liberal. La mercadotecnia de las

(1978, ano es Brown, 1.A.C., Técnicas de persuasion de la propaganda al lavado de cerebro

|'| by o N . , . s . .
11 El texto de Francisco Miranda en el Capitulo V: Casos latinoamericanos, muestra como la reforma de la edu-

l.‘amén's'ecundaria en México fracasd por un problema basicamente de marketing, esto es. de comunicacion.
La politica no logro ser “vendida” a la opinién piiblica como un cambio que traeria impactos positivos.
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politicas publicas no sélo implica identificar las necesid'a'des y los dese’os.del
ele@orado y los problemas que le preocupan, sino también el uso de téenicag
para influir, creary estimular la “opinién publica” acerca de un tema o Pmbl.ema’
En ese caso, la agenda de las politicas publicas es menos un producto (sic) de
la opinion publica, como quiera que ésta se deﬁn:ft que el resultado de l\ forma
en que la élite politica, la ética empresarial y otras elijan estructurar los pardmetros
de aquello que realmente estd en debate. En un desafiante mL'mdo nuevo d?flde
corren millones para financiar la mercadotecnia de los partlfios ?' las politicas
publicas, podria ser que el proceso politico de las democ.mcms liberales teng-a_
mds que ver con la manipulacién del votante gua consumidor que con la movi-
lizacién de la poblacién gua ciudadanos. Quizd sea el resul'tadO mewmbvle de la
idea de analizar la agenda de las politicas publicas como si el votante fuera un
consumidor. Si las politicas publicas son productos, entonces reulm.ente se
requiere de un instrumento sumamente preciso para medir la diferencia entre
una politica publica y un litro de Clorox.

2.4/ Teorias sobre el control de la agenda

esde una perspectiva pluralista, la definicion de los proble{nas y de .la
Dagehda es, en esencia, resultado de un proceso de competencia entre dis-
tintos grupos (Truman, 1951; Dahl y Lindblom, 1953; Dﬁhl, 1958 y 1961).
El poder de influir en los asuntos con mayor o menor atencion, que s¢ incluyen
o excluyen de la agenda de las politicas piblicas parece mas disperso que con-
centrado y, aunque versiones anteriores del pluralismo aceptaban en mnyo.r,o
menor medida la desigual distribucién del poder y la influencia, la fo.rlmulaqon;
de politicas publicas era vista como algo abierto a la libertad de expresion Y el d?-.
bate ptiblico. En una sociedad libre, podrfa argumentarse, todos pued'en m.ﬂun’:
en la agenda de las politicas publicas. Los modelos estru&ur:.lles funcionalistas,
por ejemplo, representan al sistema politico democrdtico liberal én el que lo
que sale de la caja negra es una funcién de lo ocurre dentro de,ellz.l. Sin embargo,;
a partir de la década de 1960 esta nocién de las politicas publicas enmnrcad;:
en una politica pluralista (articulacién y agrupacion en el modelo de A}mond
ha sido objeto de numerosas criticas. Dichas criticas a la idea de la caja negra
neutral, abierta a todo tipo de insumos, se han enfocado a la manera en que la
politicas publicas se formulan dentro de un contexto de procesos sesgados a
favor de determinados grupos, ideas e intereses, y en contra de otros. Hay' do
tipos de criticas a los supuestos pluralistas en torno a laaperturay la n.eu.tmllda
del proceso de formulacion de politicas publicas en cuanto al establecimiento d
la agenda, que se exponen en los siguientes textos:

E.E. Schattschneider, 7he Semisovereign People, 1960.

R.W. Cobb y C.D. Elder, Participation in American Politics, 1972.
PS. Bachrach y M.S. Baratz, “Two Faces of Power”, 1962.

, Power and Poverty, Theory and Practice, 1970.

S. Lukes, Power, 1974.

En esta seccién se revisan los argumentos de Schattschneider y de Cobb y
Elder. La seccién 2.6 estd dedicada a los argumentos de Bachrach y Bararz y de
Lukes.

2.4.1/ Schattschneider y su definicion del meollo de la politica

Schattschneider realizé una de las primeras y mds importantes aportaciones
al estudio de la parcialidad en el establecimiento de la agenda a través de su
libro titulado 7he Semisovereign People, publicado en 1960. El autor argumenta
que una de las facultades esenciales del gobierno es la de manejar los conflictos
antes de que estallen. El alcance y la extensién de los mismos se limitan y
enmarcan, segin Schattschneider, a partir de los actores dominantes del juego
politico. El dominio de lo politico no estd tan abierto ni es tan pluralista como
la teoria democrdtica liberal y la investigacién empirica (de Truman, Dahl,
Lindblom ez al.) sostienen. La estru&tura de este juego se basa en reglas que
convienen a los aCtores que estdn en la cima: los grupos de presion, los partidos
y las instituciones. Asi, la politica como confli¢to de valores, creencias e intere-
ses se ve desplazada por el manejo del confli¢to:

Ningtin régimen podria durar si no enfrentara este problema [...] Todas las formas
de organizacién politica estdn sesgadas a favor de la explotacion de ciertos tipos de
confli®o y la supresion de otros, pues organizacion signiﬁcu movilizacién de ses-
gos. Algunos temas son organizados al interior de la politica mientras que otros son
organizados fucra de ella [...] No hay manera més certera de destruir el significado
de la politica que tratar todos los asuntos como si fueran libres e iguales. La desi-
gualdad de los asuntos simplifica la interpretacién de la politica. La politica adquie-
re sentido cuando tenemos claras nuestras prioridades.

(Schattschneider, 1960: 71-73)

De este modelo se desprende que las politicas publicas constituyen, en esen-
cia, una actividad en la que se incluyen y de la que se excluyen asuntos y se
movilizan sesgos a fin de asegurar el manejo y la contencién de conflitos. Por
lo tanto, la definicién de los temas constituye una forma fundamental de poder
politico. De ahi se desprende que: “la definicién de las alternativas es el instru-
mento supremo del poder” (Schattschneider, 1960: 69). Ya que las personas no
pueden estar de acuerdo acerca de cudles son realmente los asuntos: “Quien
determina de qué se trata la politica, gobierna el pais, pues la definicién de
alternativas es la seleccién de conflictos” (ibid.).

El modelo de Schattschneider del proceso dentro del cual los ganadores
buscan contener el alcance de los confli¢tos y los perdedores expanden la escala
de los conflictos tuvo un desarrollo ulterior en los anos siguientes gracias a Cobb

y Elder (1971, 1972, 1983) y Cobb et al. (1976).
2.4.2/ Cobb y Elder y la expansion del conflicto
Cobb y Elder se interesaron por el andlisis de la participacién limitada y por

la formaen queel proceso de la agenda aporta un nivel de anilisis que comunica
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el sistema social como un todo con la toma de decisiones. Su estudio se cop-.
centra en las formas de expansién y manejo de conflictos. ;Qué se considera
un tema en este modelo? En tanto confliéto entre dos o mis grupos acerca de

N . i6n d .. . Caraleristicas
los asuntos de procedimiento relacionados con la distribucion de posiciones o | m del asunto N
. . as pueden crearse a través de diversog | I — / Y - { - Asiidade [a
LECULSOS (CObb y Elder’ 1972: 82)’ los tem p 1 1 Creacién Enfasis de L ] E:’: l;?'c];;onl:éz Patrones (u:l’n:ulorcs de
medios: ] del asunco ] los medios smphos W e acemss | T | diciiin
o Fabricacién por una parte en conflicto que percibe una injusticia o parcia- posi(tlivo Utilizacién de
. . 'ona or ’
lidad en la distribucién de posiciones o recursos. . et simbolos
o TFabricacién de un tema para obtener un beneficio y una ventaja personal o
colectiva. —
o Acontecimientos inesperados. Agenda sistémica Q{i:;ﬂzioml'
o Hacedores de buenas obras, con buenas intenciones, pero con e€xceso de in-

genuidad.

A su vez, hay “detonadores” internos y externos que determinan el surgj-

miento de un tema.

Detonadores internos

e Cardstrofes naturales.

e Acontecimientos humanos inesperados.

o Cambios tecnoldgicos.

e Desequilibrio o parcialidad en la distribucion de recursos.
e Cambio ecoldgico.

Detonadores externos

Diagrama 2.10  La expansion y el control de las agendas

e Todos los asuntos comiinmente percibidos por los miembros de una
comunidad como merecedores de atencién piblica por parte de las
autoridades puiblicas

» Para tener acceso a la agenda sistémica todo asunto debe tener:
atencion/difusién generalizada
preocupacién comuin entre parte importante del piblico
percepcion comin de que se trata de un asunto que compete a una
autoridad politica

* En la agenda de mancera
explicita para la conside-
racién activa y seria de los
tomadores de decisiones

Pucde tratarse de un viejo

asUNo que se presenta pa-
ra una revision de rutina
o que implica una preocu-
pacion periddica. O pue-
de tratarse de un asunto
‘nueve’

* o gubernamental/formal

Fuente: tomado y adaptado de Cobb y Elder (1972)

s Actos bélicos.

o Innovaciones en tecnologia armamentista.
e Conflicto internacional.

o Patrones de alineacién mundial.

Sin embargo, la formacién de un tema no depende tinicamente de un deto-
nador. Debe haber un vinculo entre el detonador y la queja o problema capaz
de transformar el tema en un punto de la agenda. Cobb y Elder afirman que
hay dos tipos de agendas: sistémica e insticucional (véase el (.iiagrama 2.10?.
agenda sistémica estd compuesta de “todos los temas percibidos por los n’ue. -
bros de una comunidad politica como asuntos que merecen la atencion pupll 4
y que entraian cuestiones pertinentes a la legitima jurisdiccion de la autoridad
gubernamental en funciones” (Cobb y Elder, 1972: 85). Por otra parte, la agend
institucional se define como “la serie de puntos explicitamente sefalados para
recibir la consideracién adiva de los tomadores de decisiones” (ibid.: 86). Ditt
cilmente llegard un tema a la agenda institucional sin ocupar, primero, un lugar
en la agenda sistémica.

Wayne Parsons

La construccién de la agenda tiene lugar como resultado de la expansion de
un tema desde un grupo de atencién con una preocupacién especifica a un
publico con gran interés y atencién acuciosa, es decir, un publico interesado e
informado acerca de los asuntos publicos y que incluye a lideres de opinién;
finalmente el tema recibe la atencién del pablico en general. La dindmica de

esta expansion depende, en primer lugar, de las cara&eristicas del tema mismo.
Cobb y Elder sostienen que:

¢ Cuanto mds ambigua sea la definicién de un tema, tanto mayor serd la
probabilidad de que llegue a un piblico extenso (grado de especificidad).
Cuanto mds importante socialmente aparezca un tema a partir de su de-
finicién, tanto mayor seré la probabilidad de que llegue a un publico mds
amplio (alcance de la importancia social).

Cuanto mas se defina un tema como de relevancia en el largo plazo, tanto

mayor serd la probabilidad de que sea expuesto a un piblico mis numeroso
(relevancia temporal).

Cuanto menos técnica sea la definicién de un tema, tanto mayor serd la pro-

babilidad de que llegue a un pablico mas extenso (grado de complejidac).
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¢ Cuanto mds se define un tema como carente de precedentes claros, tanto
mayor serd la probabilidad de que llegue a una poblacién mds numerosa
(precedencia categorica).

La expansion de los temas tiene que enfrentar diversas estrategias para sy
contencién. Las estrategias para la contencion del confli¢to implican dos aspec-

tos relacionados con los grupos y los temas:

o Las estrategias grupales se concentran en: desacreditar al grupo y/o al lider
del grupo, apelar a los cabecillas del liderazgo y cooptar a los lideres.

o Las estrategias temdticas se concentran en: recompensas simbélicas o confia-
bilidad, publicidad fastuosa o tokenismo, creacién de nuevas unidades
organizacionales, coopmcic')n simbdlica y presunta restriccion.

El tipo de lenguaje empleado es una importante dimensién de la politica de
la agenda dentro del proceso de expansién y contencién de un tema. Cobb y
Elder afirman que el uso efe@ivo de simbolos en la expansion de un tema puede
estar relacionado con cinco factores:

o Precedente bistérico. Los grupos pueden usar simbolos muy antiguos para
una comunidad politica, capaces de provocar intensas reacciones, positivas
o negativas. ‘
o Eficienciao credibilidad. Los grupos pueden usar los simbolos bien o mal. El
uso incorrecto puede resultar contraproducente cuando se trata de expandir
un tema.
o Saturacién simbélica. Abuso de un simbolo, al punto de que deja de causar

impacto.
°  Refuerzo simbélico. Los simbolos deben reforzarse mediante otros simbolos.

Juntos, Schattschneider y Cobb y Elder aportan modelos para el estableci-
miento de la agenda que pueden usarse empiricamente para mostrar como los
intereses de aquellos con una posicién dominante o monopdlica en determinado
4mbito de las politicas publicas estin motivados a asegurar que el tema esté
enmarcado en rigidos pardmetros y cémo debe expandirse dicho tema para
impa&tar el proceso de toma de decisiones. Los ganadores o detentadores de las
politicas publicas operan con la estrategia de que lo pequeno es hermoso y que
los asuntos necesitan ser privatizados, mientras que aquellos que desean desafar las
definiciones y las politicas dominantes se esforzardn por socializar y politizar el
tema, llevandolo del circulo de expertos al publico en general y de la esfera
privada a la pablica. Los ganadores buscan reducir el confli¢to, los perdedores
expandirlo. En este sentido, el establecimiento de la agenda tiene que ver con
el manejo de confli¢tos, y las instituciones y organizaciones ocupan un papel
central:

Todas las formas de organizacion politica estdn sesgadas a favor de la explotacion
de ciertos tipos de conflicto y la supresion de otros, pues organizacion significa mo-
vilizacién de sesgos. Algunos temas son organizados al interior de la politica mien-
tras que otros son organizados fuera de ella.

(Schattschneider, 1960: 71)

Por ende, en este modelo puede entenderse el intercambio politico alrededor
del establecimiento de la agenda y la movilizacién del sesgo como el proceso den-
tro del cual se definen asuntos y prioridades a través de la regulacién de los
confliGtos. Como indica la obra de Cobb y Elder, el fattor central a considerar
es la participacion en el proceso politico y la escala del “juego” politico de las poli-
ticas publicas.

o Urgenciao significaco desconcertante de un stmbolo. Los simbolos que implican
accioén tienen mayor probabilidad de causar un efecto expansivo.

Cuando se recurre a los simbolos, el papel de los medios de comunicacién i
masiva es crucial para despertar el interés, provocar acciones, disuadir a la opo-
sicion, demostrar la solidez del compromiso y reafirmar el apoyo. Finalmente,
el acceso de un tema al proceso institucional formal de toma de decisiones
dependerd de cuin visible es el confli¢to para diversos piblicos. Segiin Cobby

% Aplicar los modelos del establecimiento de la agenda

|lizabeth Meehan y Selma Svenhuijsen, Equality Politics and Gender, 1991

- Esta coleccion de textos incluye dos ensayos, comentados a continuacion, que aplican las
ideas de Cobb, Kingdon y otros tedricos del establecimiento de la agenda al estudio del género
y las politicas publicas. (Sobre Kingdon, véase Kingdon, 1984; y la seccion 2.10.3)

Wayne Parsons

Joyce Outshoorn, “Is this what We Wanted? Positive Action as Issue Perversion” (pp. 104-121)
Outshoorn analiza la evolucién de las politicas de accion positiva (o afirmativa) en Holanda
las décadas de 1970y 1980. La autora presenta un ciclo de la agenda que consta de seis eta-
pas (pre-politica, manifestacion de lo que se quiere, formacion del tema o articulacion de la de-
anda, toma de decisiones, implementacion, evaluacion), y cinco“obstaculos”a superar (romper
silencio, conversion deseo-demanda, agenda politica [conversion demanda-temal, tomar deci-
nes, politica'de implementacion). En el caso de las politicas de accion positiva, el ciclo funcio-
N6 para modificar la“cuestion de las mujeres”. La autora concluye que:

Elder, cuanto mds amplia sea la audiencia, tanto mayor sera la probabilidad de
llegar al 4mbito de la toma de decisiones:

e Cuando los conflictos se limitan a la identificacién de grupos, es mds pro-
bable llegar a la agenda formal sélo cuando la parte en disputa amenaza con
perturbar al sistema.

+ Es mds probable que los conflictos limitados a los ptiblicos de atencién

con una preocupacién especifica lleguen a la agenda mediante amenaz ) .

Sise observa el ciclo de vida del tema de la accion positiva es posible discernir la existencia
de un lento proceso de modificacion del tema [...] Puede surgir mediante la ampliacion de
una demanda, la dilucién del contenido original o un proceso de reduccion en el que la de-
manda original pierde alcance. Los temas también pueden redefinirse con nuevos térmi-

de penalizaciones inminentes.
¢ Es mds probable que los conflictos limitados a los publicos con gran inte
rés y atencién acuciosa lleguen a la agenda formal a través de un canal de
representacién (individuos y grupos bien informados adoptan el tema).
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nos, dando paso a la desaparicion de temas viejos. Estos fenomenos son inherentes
proceso de las paliticas publicas y seria un error ver la modificacion como resultado de |ag
intenciones concientes de los actores. Una de las ventajas del enfoque del establecimien-
to de la agenda es que puede mostrar como la modificacion suele ser producto de up
proceso en el que muchos participan, pero realmente son unos cuantos los que tienen g

control. (pag. 118)
En lo que respecta a la accion positiva para las mujeres en Holanda, la autora sefala:

El ciclo de vida del tema pasé de ser parte de una vision donde cabia practicamente todg
acerca del estatus de las mujeres en la sociedad a ser una demanda especifica sobre Iy
redistribucion del trabajo remunerado y no remunerado que incluia las cuotas y la con-
tratacién preferencial. Ambas demandas estuvieron sujetas a redefinicion a partir de |3
accion afirmativa, donde la idea de las cuotas desaparece y se ha abandonado la idea de
laintervencion estatal. Aunada al hecho de que las politicas publicas no han avanzado en
relacién con otros aspectos de la “cuestion de las mujeres’, la accion positiva constituye
una magra respuesta a las demandas originales del movimiento de las mujeres. En esta
perspectiva de largo plazo, la modificacion del tema significa su reduccion. Si esta ten-
dencia persiste, podemos hablar justificadamente de la perversion del tema. (pag. 119)

Amy Mazur, “Agendas and Egalité Professionelle: Symbolic Policy at Work in France” (pp. 122-141)

Mazur analiza la politica francesa de “égalité professionelle” (EPP), explicando por qué no se
ha logrado integrar las politicas de equidad laboral a la politica laboral general o vigilar su obser-
vancia a través de los, tribunales en Francia. A partir del modelo de Kingdon [véase la seccion
2.10.3] sobre el proceso previo a la decision, la autora concluye que si bien el tema del género ha
recibido la atencion del gobierno, en la practica la politica se encuentra al margen o fuera de
sintonia en relacién con otras politicas. En consecuencia, la politica EPP ha sido mas simbdlica

que efectiva:

Cuando una propuesta de politica ptblica esta al final de la agenda de las decisiones re-
cibe un balde de agua fria durante el proceso de formulacion y no provoca una retroali-
mentacion importante. Como lo muestra claramente el caso francés, hay distintas
explicaciones del porqué el reconocimiento del problema, las posturas de politicas publi-
cas y la politica no consiguen articularse entre si[...] Las politicas ptiblicas simbolicas, por
lo menos en Francia, desempeian un papel importante al orientar la atencion politica ha-
cia un tema que, por lo general, no alcanzaria el estatus de elemento de la agenda de las
decisiones; no obstante, en el mejor de los casos el resultado de semejante politica sélo
sera incremental. (pag. 137) ¢ i
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2.5/ Tipologias de los asuntos de las politicas publicas

Como lo demuestran Cobb y Elder y Schattschneider, los temas o problemas
y su definicién constituyen dimensiones del proceso de las politicas publ
cas que requieren de gran atencién. Un tema llegard a situarse en determinado
contexto o entorno de politicas ptblicas. A su vez, el tipo de contexto define
lugar que ocupa en el dmbito del conflito politico y la estrategia de aquellos
implicados en el manejo del alcance del conflito. Algunos académicos han
planteado tipologias para clasificar los asuntos, facilitando asi la comparacion
entre diversos temas y politicas publicas.

Wilson (1973), por ejemplo, aplica los criterios de los costos y beneficios
que pueden concentrarse o dispersarse. Un tema cuyos beneficios se concentran
en un pequeio sector de la sociedad, pero cuyos costos estan ampliamente
dispersos pertenece a un tipo distinto que un tema que puede implicar “la mayor
felicidad del mayor nimero de individuos”. Por ejemplo, los costos de la 6pera,
que pueden representar un beneficio para algunos y cuestan bastante dinero a los
contribuyentes. La forma en que se define la épera en tanto problema esta
enraizada en la manera en que se perciben los costos y los beneficios de gastar en
las artes. Sin duda, la estrategia de los grupos y las organizaciones artisticas
incluirfa mostrar la amplia dispersién de beneficios del arte, al tiempo que los
miembros plenos del Club de los Filisteos se concentrarfan en los costos y redu-
cirfan los beneficios. Lo mismo puede decirse de un tema como la politica y los
gastos destinados al sida, en el que los costos y beneficios son parte nodal de la ma-
nera en que se define y prioriza el tema. Concentrarse en los costos y los bene-
ficios nuevamente coloca en el proscenio el sentido en el que ganar y perder
forman parte del proceso de la agenda. Lowi (1964), por ejemplo, plantea una
influyente clasificacién con base en su naturaleza distributiva y normativa (véan-
se Ripley y Franklin, 1980 y 1982). Los asuntos, afirma Lowi, pueden clasificarse

en funcién de su card&er distributivo, normativo o redistributivo:

o Temas de politica distributiva: distribucion de nuevos recursos.

e Temas de politica redistributiva: modificacion de la distribucion de los recursos
existentes.

o Temas de politica normativa: regulacion y control de las acrividades.

Mis adelante, Lowi (1972) afadié otro tipo: asuntos de politica “constitu-
tiva”: la creacién o reorganizacion de instituciones.

Cada una de estas categorias constituye un dmbito de poder con caracteris-
ticas politicas distintivas. Para Lowi, las politicas publicas (en tanto dmbitos de
asuntos) determinan la politica, y no viceversa. Los dmbitos de los temas dan
paso a diversas formas de politica. Aunque esta tipologia ha sido ampliamente
adoptada, la visién determinista de la politica como una funcién de las politicas
publicas ha sido criticada por considerdrsele demasiado simplista u sospechosa
desde el punto de vista metodolégico (Sabatier, 1991; Heclo, 1972 y May, 1986).
La utilidad de la tipologia también ha sido cuestionada por sus supuestos y capa-
cidad de someterse a prueba. Cobb y Elder, por e¢jemplo, senalan que la tipo-
logia tiene limitaciones fundamentales debido a que se basa en criterios sustantivos
y no analiticos. Asi, no aporta un marco para entender los cambios a medida
que los tipos pierden claridad y se tornan mas difusos (Cobb y Elder, 1972: 96).
Como se dijo antes, estos autores proponen una clasificacién alternativa de los
asuntos a partir del conflito, no del contenido.

Hogwood plantea un marco que explora los costos y los beneficios (véanse
también Ingram, 1978 y Wilson, 1973) desde el punto de vista de las posibi-
lidades de resultados diferenciales, formas de negociacién y confli¢to, y una
gama de opciones. Los temas que tienen que ver con principios son aquellos
en los que lo corre&o y lo incorreto, la separacién entre ellos y nosotros se
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polariza hasta constituir asuntos morales, religiosos o constitucionales del tipo
todo o nada. Los temas “grumosos” implican un bien que no puede dividirse;
aeropuertos, centrales elétricas. Los temas que implican recortes o redistribuciép
son aquellos que suponen la negociacion para definir quién se queda con qug,
quién recibe mds y quién se queda con menos. Los temas que implican incre-
mentos son aquellos en los que las condiciones presentan un beneficio mayor:
todos ganan, algunos ganan mds que otros (diagrama 2.11).

Diagrama 2.11  Tipos de politicas pitblicas, sus costos y beneficios
Principio Disparejo Recortes/redistribucién Incrementos
Rl;a'ngo delop(':;?nes Si/No Ubicacién Divisible finalmente, pero  Divisible finalmente
abiertas al gobierno limitado
Margen de Minimo Minimo Negociacién de recortes Negociacién de.
negociacion (excepto cuando relativos (suma negativa crecimiento relativo

Impacto para los

participantes

Fuente:

hay intercambio 0 suma cero) (suma positiva)

de favores)

Beneficios
diferenciales

Ganar o perder Ganar o perder Desgracia diferencial

tomado y adaptado de Hogwood (1987: 31)
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Estas tipologfas de los asuntos, enmarcadas en los costos y beneficios, obvian
otra importante dimensién de los asuntos: el grado de complejidad y de cono-
cimientos técnicos o especializados. Desde el punto de vista del manejo del
confli&to, los temas que se consideran propios de “expertos” o sumamente téc-
nicos tendrdn un card@er més privado o especializado que los temas de domi-
nio publico “no experto”. Gormley (1983), por ejemplo, sugiere que el grado
y el tipo de complejidad técnica dardn paso a diferentes formas de conflicto
En los tltimos diez afios, mds o menos, los temas técnicos que implican una
demanda de conocimiento se han mostrado mds “abiertos” al debate piblico,
ya que ha disminuido el dominio de poder de los expertos y los profesionales
sobre la construccién puramente cientifica o técnica de los temas (véase la sec-
cién 2.8). El tecnicismo de los temas limita irremediablemente el alcance de
confli®o. Es del interés de los “ganadores” (usando el lenguaje de Schattsch-
neider) limitar la escala del confliCto en torno a asuntos técnicos y cientificos
con el argumento de que los temas son demasiado complejos y dificiles de
entender para los legos. Aquellos excluidos de esta esfera formulan estrategias
para ampliar el tema e incluir un debate mds amplio enmarcado en términos que
rebasan los limites de los expertos. De manera especifica, los grupos ambientalista
han estado a la vanguardia de este tipo de redefinicién de los temas cientificos
y técnicos (Nelkin [editor], 1992:59-112). Cuanto mds se sitGia un tema como
de card&ter técnico/cientifico, mds se le define como “apolitico” o “no purtidista"-

La estrategia de aquellos que buscan desafiar la construccion de un tema como
marginal a la esfera del conflito politico consiste en hacer campaiias para que
el tema en cuestién sea visto como algo que compete al piblico en general 0 a
una parte del publico y en formular preguntas morales y de otra indole. La
estrategia puede, por ejemplo, concentrarse en las preguntas distributivas acerca
de los costos y beneficios de determinado proyecto o politica piblica, desafiando
asi al poder de aquellos que afirman poseer los conocimientos y acercando los
temas expertos al escrutinio publico/politico mds amplio. Pero, ;quién decide
qué asuntos se definen en un contexto “técnico”?

2.6/ El pluralismo, la no decisién y la tercera dimension del poder

| enfoque pluralista de las politicas piblicas tendia a suponer que éstas eran,

finalmente, resultado de la libre competencia entre las ideas y los intereses.
En las descripciones pluralistas de la democracia de Dahl, Polsby y otros auto-
res estadounidenses previos, el poder aparece como un factor ampliamente
distribuido y el sistema politico aparece tan organizado que el proceso de las
politicas publicas estd esencialmente orientado por las demandas y opiniones
publicas. Dahl (1961), por ejemplo, en su famoso estudio de New Haven afir-
maba:

El sistema politico en Estados Unidos no constituye una clase homogénea con in-
tereses de clase bien definidos. En New Haven, de hecho, el sistema politico es fi-
cilmente penetmdo por cualquicr individuo cuyos intereses y preocupaciones lo
acerquen a la particular cultura pol_‘itica del estrato [...] La independencia, per-
meabilidad y heterogeneidad de diversos segmentos del estrato politico garantizan
absolutamente que todo grupo insatisfecho encontrard un vocero.

(Dabhl, 1961: 91-93)

En un paraiso pluralista como New Haven, la participacion en el gran juego
de la politica estd abierta a todos. No obstante, esta perspectiva de la democra-
cia liberal fue desafiada por Schattschneider al argumentar que: “No es necesa-
riamente cierto que las personas con las mayores necesidades sean las mas
activas en la politica; quienquiera que decida de qué se trata el juego practica-
mente decide quién puede participar en é” (Schattschneider, 1960: 105). Como se
sefald antes (2.4.1), la explicacion “realista” de Schattschneider mostré la exis-
tencia de un sesgo que opera a favor de algunos y en contra de otros. La teorfa
de la movilizacién del sesgo se vio enriquecida por la obra de Bachrach y Baratz
(1962, 1963, 1970), cuyo enfoque aborda un aspeto distinto de la cuestion
del pluralismo: la definicién de poder. Dahl, por ejemplo, habia argumentado
que el poder residia en la capacidad de A de conseguir que B hiciera algo que
de otra manera elegiria no hacer. En ese sentido, el poder estd basicamente vincu-
lado al control del comportamiento. Dahl (1961) habifa evidenciado que el
poder estaba distribuido entre grupos distintos, la formulacién de politicas en
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4reas como la educacién y la reordenacién urbana estaba estructurada a partjy 'VEI wstablecimiento de la agenda y la no decision

de una serie de minorias y no de una sola élite. En las palabras de Polsby: “Eq
cada parte de un tema aparecen distintos actores con diferentes funciones, y log
tipos de alternativas de entre las que pueden elegir son distintos” (Polsby, 1963;
60). Sin embargo, en respuesta a este modelo Bachrach y Baratz plantearon que
la gran omisién del argumento pluralista era hasta qué punto aquellos con poder
podian efeGtivamente excluir temas y problemas de la agenda de la formulacién
de politicas. La politica no era s6lo aquello que Lasswell (1936'%) habia definidg
como el estudio de “quién se queda con qué cuando y cémo”, sino adem;is
quién se queda fuera, cudndo y cémo (Bachrach y Baratz, 1962: 105). La no
decision implica la constriccién o la contencién de la toma de decisiones para
concentrarse en “temas seguros mediante la manipulacién de los valores, los

eter saunders, “They Make The Rules’, 1975
~ Este precursor articulo aplica las ideas de Bachrach y Baratz y Lukes a un estudio de caso de
un gobierno local britanico (Croydon). Posteriormente, el autor continué desarrollando y madu-
ndo sus argumentos (véanse Saunders, 1979y 1981). Su estudio de la formulacion de politicas
Jblicas en Croydon buscaba mostrar como“los poderosos interpretan selectivamente lo que se
cibe que son sus funciones y redefinen la estructura en la que estan inmersos [...] [yl como el
texto estructural de la accion politica puede reaccionar a los intereses y los supuestos de los
participantes, y como la rutinizacion del sesgo que favorece siempre ciertos intereses al tiempo
H éperjudica otros, aun inconcientemente, podria entonces generarse en el interior de los sis-
emas politicos” (pag. 31).
~ Nota: Parry y Morriss (1974) abordan la idea de que las rutinas proporcionan ventajas a cier-
os grupos/intereses. Su obra es una de las primeras revisiones al debate sobre la no decision y
ectura sigue siendo fundamental.

mitos y las instituciones y los procedimientos politicos de la comunidad domi-
nante” (Bachrach y Baratz, 1963: 632). La parcialidad en contra de determi-
nados intereses sociales puede convertirse en una rutina, dificultando asf la
penetracién de ciertas demandas en la caja negra del sistema politico. El poder
no es simplemente el control del comportamiento y de las decisiones observa-
bles. Bachrach y Baratz anadieron que el poder también estd en el dmbito no
observable de las “no decisiones™

shamit Saggar, Race and Public Policy, 1991

~ En este estudio el autor muestra la forma en que el tema racial ha sido marginado de la politica.
El marco liberal de politicas publicas, afirma, oper6 eficazmente para excluir el tema de la raza de
genda politica tanto en la escala nacional como local. A través de un analisis empirico de dos
stritos londinenses, Saggar muestra como la evolucion del tema racial en las politicas publicas
tuvo en gran medida definida por un consenso establecido en la década de 1960. El autor lo de-
La no decisién, tal como la definimos, es aquella decision que resulta de la supre- mina entorno de la politica racial (EPR). Su estudio concluye con la siguiente observacion:

sién o frustracion de un desafio latente o manifiesto a los valores y los intereses del " La historia de la aplicacion del marco de las politicas puiblicas liberales esta plagada de
fracasos y éxitos breves e intermitentes. Los éxitos se concentran, principalmente, en la
eliminacion del debate en torno a una politica racial concreta del EPR durante un largo
periodo de mediados a fines de la década de 1970 [...] En gran medida, las propuestas
radicales de politicas raciales no fueron escuchadas porque se les consideraba como ame-
nazas ilegitimas al marco establecido de politicas publicas [...] Asi, se sembraron nuevos
agravios [...] La crisis s6lo menguo con la incorporacion selectiva y limitada de demandas
raciales especificas al debate legitimo en el EPR, transformando el caréacter reconocible
del propio EPR. (pp. 162-163)

tomador de decisiones. Para ser mads exph’citos, la no decisiéon constituye un medio
para que las demandas de cambio en la asignacién vigente de beneficios y privileq
gios en la comunidad puedan ser sofocadas incluso antes de que sean articuladas;
o mantenerlas ocultas, o ser climinadas en su bisqueda de acceso a la esfera de la
toma de decisiones relevantes o, si todo lo anterior falla, ser mutiladas o destruidas
durante la etapa de implementacion de las decisiones dentro del proceso de las po-
liticas publicas.

(Bachrach y Baratz, 1970: 7)

Irénicamente, al tratar de sacar al tema racial de la agenda de las politicas publicas, concluye

La no decisién sugiere que los disenadores de politicas que detentan el poder
ar, los disenadores de las politicas en Barnet y Eagling facilitaron la politizacion de la cues-

tienen la capacidad de mantener ciertos temas fuera de la agenda que controlan.
Esa capacidad también es una funcién del poder y la influencia detrds de los nue-
vos temas. En las primeras etapas del desarrollo de los movimientos sociales los
tomadores de decisiones tienen amplio margen para hacer caso omiso de los temas. Organisation”, 1988
Por citar un ejemplo, los “temas de mujeres” constituyen un caso evidente 7 Las autoras abordan el hecho de que, a pesar de los avances en las leyes y las politicas pro-
Jresistas en las escalas nacional e internacional, “apenas se ha hecho mella en la redistribucion
los recursos y los valores entre los hombres y las mujeres”. Una de las principales razones que,

ucen, explican este hecho es laresistencia burocrética a los asuntos relativos a la redistribucion
conflictos:

ello. Por ende, las cara&eristicas de los movimientos sociales y los grupos que
hacen lobby son un factor fundamental en la influencia que los nuevos tem
pueden tener en las agendas ya establecidas, al igual que los acontecimientos ca-
paces de forzar el acceso de los temas a la agenda de las politicas publicas, cuyo
ejemplo mis evidente es el del tema ambiental. A_paren.t’es wctorle'xs‘suelen quedar atrapadas en el pantano del marasmo, la evasion y la
distorsion burocraticas [...] los programas para mejorar la integracion econémica de las
mujeres y redistribuir las oportunidades y los recursos por género representan una ame-
haza particular a los varones tomadores de decisiones, una amenaza que pueden identi-
ficar con facilidad y neutralizar de un sinfin de maneras. (pp. 263-264)

12 La edicion en castellano es Lasswell, H.D.. La politica como reparto de influencia (1974) .
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La Unica via para que esa capacidad de los hombres de e\{itar que los temas ferpepinos for- ‘
men parte del proceso de toma de decisiones es que las mujeres desarrolle.n movimientos fe-
ministas internacionales y agendas auténomas capaces de desafiar las acciones y el d|.s'curso alg
dominante de las organizaciones gubernamentales. El empoderamiento femenino tamplen po-
dria tener cierto impacto en la formulacién de politicas publicas en tanto proceso pl'urahsta.‘sip {
embargo, la transformacion de la estructura ideoldgica de los Estados y las burc?c.rauasles.la Uni-
ca manera definitiva en que las agendas femeninas podran integrarse a las politicas publicas.

Los discapacitados como un no asunto .
En la década de 1960, Alf Morris, miembro laborista del Parlamento, estuvo a cargo de la dj-
fusion de la causa a favor de la Ley sobre Personas Discapacitadas. Veinticinco ainos después,

comparte los siguientes recuerdos:

Hoy en dia parece algo increible y espeluznante, pero entre 1945y 1964 no hubo una sola
mencién especifica en los manifiestos del partido a mecanismos para ayudar a los dis-
capacitados. Entre 1959y 1964 no hubo un solo debate sobre discapacidad entre los Co-
munes. Westminster y Whitehall siempre tuvieron asuntos mas urgentes que atender que
las demandas de los discapacitados. Ni siquiera se sabia cuantos discapacitados habia en:
Gran Bretana. Ni siquiera se les trataba como ciudadanos de segunda, se les trataba como
si no fueran personas. j
(Morris, 1994: 7)

Enfoques sistémicos a la “no decision” _ )

A partir del modelo de Easton sobre el proceso de las politicas pL’lbIlcas' p.odrla argumentar.se:
que, a fin de mantener el “sistema’, existen mecanismos para filtrar o excluir insumos que pudie-
ran ser disfuncionales o que pudieran “sobrecargar” al sistema. Easton (1965) se refiere a estos
reguladores como“guardianes”. Estos funcionan excluyendo las demandas excesivas o inaceptal?les
del sistema. Los grupos de interés, los partidos, los lideres de opinién y los medios de comunica-
cién masiva bien pueden cumplir dicha funcién. Asi, un modelo modificado incorpora la ngcién
de que el sistema tiene un sesgo contra ciertos insumos capaces de modificar la caja.negra, incor-
porando un filtro mediador que permite el acceso de demandas empaticas y mantiene fueralo
disfuncional (diagrama 2.12).

Diagrama 2.12  Un modelo siStémico para el control de la agenda
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:23 — E-’_-]* El sistema politico ;5

2 - > E Decisiones ?)

—_ m E
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La no decision segtin los enfoques marxista y neopluralista

Offe, autor marxista, ha afirmado que, en un sistema capitalista, las demandas anticapitalistas
o las demandas que amenazan el interés del capital son filtradas y excluidas (Offe 1974, 1976).
Desde una perspectiva neopluralista distinta, Nicklas Luhmann ha argumentado que si se
conceptualizan los sistemas como cerrados y egocéntricos (o autopoyéticos), entonces la nocion
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de tal sesgo puede leerse como un proceso en el que el cambio es resultado de una légica inter-
{a y no de insumos o influencias del entorno. Tal como apunta: “Incluso la “informacion” no es
algo que el sistema toma del entorno. La informacion no esta “alla afuera’, esperando a ser reco-
gida por el sistema. En tanto seleccion, es el propio sistema quien la produce” (Luhmann, 1990:
4). En este sentido, podria verse al sistema egocéntrico de formulacion de politicas como a un
sistema orientado por la l6gica de los insumos internos mas cjue por la presion de las demandas.
Y esos “insumos” filtrados al interior se interpretan en funcién del mapa del mundo del sistema,
<us marcos de referencia, y no en funcién del mundo exterior a la caja negra. (Sobre los sistemas
qocéntricos, véase Morgan, 1986: 233-272.) ¢

Por lo tanto, la idea de que el poder de no tomar decisiones define las agen-
das constituye un modelo poderoso y un enfoque de amplia aplicacién. Sin
embargo, no carece de criticos. Las criticas en el nivel conducista/pluralista se
concentran en el fundamento empirico del estudio de los no acontecimientos
(véanse Merelman, 1968; Wolfinger, 1971 y Polsby, 1963). Una respuesta inicial
al criticismo pluralista se expresé en los estudios empiricos de Bachrach y Baratz
(1970) y Crenson (1971). El estudio de Bachrach y Baratz es un andlisis de la
pobreza, la raza y la politica en Baltimore, y muestra la forma en que los lideres
empresariales y los politicos buscaban asegurarse de que las demandas de la
poblacién negra de la ciudad fueran excluidas de los procesos de toma de deci-
siones por diversos medios, incluida la fuerza, las sanciones, la cooptacién, la
manipulacién de simbolos, etiquetando ciertas perspectivas como pertenecien-
tes a los “revoltosos” y “comunistas”, y el fortalecimiento de “la movilizacién
del sesgo” mediante nuevas barreras o simbolos. Por su parte, el escudio de
Crenson de la contaminacién en dos ciudades lleva la teorfa un paso mds alld,
mientras autores como Lukes (1974) consideran que estd en la frontera entre la
segunda y su propia “tercera’ perspectiva dimensional del poder. La obra de
Crenson es de especial interés para el estudiante de las politicas pablicas porque
retine diversas dreas importantes de andlisis: el estudio de la formacién de los
temas, la toma de decisiones y la no decisién, y el contexto organizacional de
los temas y la formulacién de politicas. Es por ello que esta seccién dedica un poco
mds de espacio a Crenson que a Bachrach y Baratz o a Lukes y Gaventa.

Crenson confronta las criticas que afirman que los no eventos, los no temas
y las no decisiones resultan metodolégicamente problemdticas, y argumenta
que la “inaccién” de los disefiadores de las politicas publicas puede estudiarse
si se analiza la manera en que determinado tema penetra el proceso politico en
determinada comunidad y no surge en otra. El tema de su estudio es la conta-
minacién del aire. Estd claro que nadie desea respirar aire contaminado, asi que
si pudiera demostrarse que a pesar de tener niveles comparables de contamina-
cién del aire algunas ciudades se han mostrado mds activas al atender el tema
mientras que otras no han hecho nada, podria elaborarse un argumento a favor
de la “no decisién” con base en la evidencia empirica.

Concluyé que la razén de que la contaminacién en Gary fuera un no tema
era que la ciudad estaba dominada por un gran agente contaminador: US Steel.
La forma en que US Steel mantenfa el tema fuera de la agenda consistia en un
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ejercicio de poder “fuera del rango de los fenédmenos politicos observableg?
(Crenson, 1971: 107): el poder de la organizacién era suficiente para que pey
maneciera fuera de la esfera politica y, al mismo tiempo, afectara el alcance y |y
orientacién de la toma de decisiones. Esta evaluacion del papel de la indust
en el tema de la contaminacién en Gary se confirma gracias al andlisis de
ciudades mds, lo que llevé a Crenson a concluir que cuando las ciudadeg alb
gan a contaminadores poderosos dificilmente surge el tema del aire limpio. Poy
ende, afirmaba, las explicaciones pluralistas de la toma de decisiones cometfay
un error fundamental al no reconocer que, si bien la toma de decisiones puede ser
“pluralista” y no fragmentada, la “no decisién” exhibia un alto grado de unidag
(Crenson, 1971: 179). Aquello que no se hace es mds importante que aquelly
que parece haber sido hecho. El rostro visible y articulado del pluralismo osc
rece un proceso oculto e inarticulado en el que los temas pueden quedar fuerg
del proceso politico:
el poder politico comunitario puede consistir en algo distinto de la habilidad para in:
fluir la resolucién de asuntos de politica local; existe también la habilidad para
evitar que ciertas cuestiones lleguen a convertirse en temas y para obstruir el creci.
miento de los asuntos de reciente surgimiento [...] [ademas] este poder no necesi
ta ¢jercerse para ser efetivo. La mera reputacion del poder, sin el apoyo de los adtos
de poder, puede bastar para restringir el alcance de la toma de decisiones en la es
cala local. Incluso las personas y los grupos que no participan aétivamente en lag
deliberaciones politicas de la comunidad pueden influir su contenido. Del mis
modo, las “victimas” del poder politico pueden mantenerse en la invisibilidad po
litica; de hecho, la invisibilidad puede ser su reaccion ante el poder de no toma
decisiones [...] Asi, el funcionamiento del poder politico no siempre se revela me
diante acciones politicas observables [...] Para decirlo llanamente, la politica local
es mucho mas de lo que se observa en la superficie.

(Crenson, 1971: 177-178)

El poder radica tanto en la capacidad de ordenar la inaccién como en la
capacidad de ordenar la accién. La existencia de ese poder constituye un gran
desafio a la creencia pluralista de que el proceso de la formulacion de politi
es abierto y “penetrable”, como lo proponian Dahl (1961: 93) y otros autor
Otra critica formulada por Crenson se refiere al enfoque pluralista ante el auge
y la caida de los temas. Crenson define un tema como:

todo asunto no resuclto, controvertido o no, que estd a la espera de una decision
desde la autoridad. Es una cuestion que ha sido incluida en la agenda politicad
la comunidad. El problema consiste en decidir exa@tamente en qué punto la cues
tién se convierte en punto de la agenda y, por ende, estd madura para ser objeto
una resolucién por parte de la autoridad.

(Crenson, 1971: 29)

Segtin la teoria pluralista (Crenson, 1971: 161), los temas (al igual que
poder) estdn fragmentados y son competitivos, y los vinculos entre un tema
otro son “pocos y débiles”. No obstante, Crenson argumenta que se trata
una concepcion bastante imprecisa y simplista de la forma en que los asunto
llegan o se mantienen en la agenda. Este autor sugiere ver la politica de los tema

como una relacién “ecolégica” en la que los costos y los beneficios de las poli-
ticas publicas (véase Lowi, Wilson, Hogwood: seccién 2.5) paralos disenadores
de las politicas y las organizaciones son los determinantes cruciales:

En general, tiende a hacerse caso omiso de un tema politico cuando hay un desfa-
se entre los tipos de beneficios que tiene probabilidad de generar y los tipos de es-
timulos que las organizaciones influyentes de la comunidad necesitan para
sobrevivir y desarrollarse.

(Crenson, 1971: 156)

Para llegar a esta conclusién Crenson combina los argumentos de teéricos
de las politicas ptiblicas como Lowi (véase la seccién 2.5) que se concentran en
los tipos y clases de politicas ptiblicas y sus beneficios, asi como teorfas relacio-
nadas con los incentivos y patrones del comportamiento organizacional (como

Etzioni, 1961 y Crenson, 1971: 156-157). Crenson concluye:

Los asuntos politicos [...] ticnen un aspecto organizacional. Cuando los teéricos
de las politicas puablicas tratan de vincular las caraderisticas de una politica publi-
ca al patrén de la a&ividad politica que ha generado, en realidad estin intentando
establecer una conexién entre las clases de incentivos distribuidos por una organi-
zacion informal y las prd@icas internas de dicha organizacion.

(Crenson, 1971: 158)

En otras palabras, la parcialidad de las organizaciones al seleccionar los temas
se traduce en un sesgo social o comunitario todavia més amplio. (En las palabras
de Schattschneider, 1961: 71: “la organizacién es la movilizacién del sesgo’.)
Por ende, los altibajos (véanse Downs, 1972 y la seccién 2.3.1) del ciclo de la
atencion al tema tienen, como lo muestran Peters y Hogwood (1985; 2.3.1),
que estar relacionados con el contexto organizacional. (Véase también Kingdon
en la seccién 2.10.3, con informacién sobre otro enfoque organizacional de los
temas y las agendas.) Segtin la perspectiva pluralista:

Distintos temas tienden a adtivar a diferentes grupos [...] alineaciones [...] pensa-
miento. El resultado es un alto grado de desorden politico. Los asuntos politicos
son fenémenos transitorios, episddicos y, debido a que la vida politica de una co-
munidad tiende a estar organizada en torno a temas, también tiende a ser episddica
y desordenada.

(Crenson, 1971: 178)

No obstante, Crenson sostiene que su analisis del tema de la contaminacién
del aire produce un cuadro muy distinto. Argumenta que los temas no son tan
aleatorios como parecen: siguen un orden y una racionalidad. Un conjunto de
demandas puede conducir a una serie de asuntos relacionados racionalmente.
En funcién de determinado fin, los temas pueden presentarse como medios a
tal fin. Por ejemplo, las inquietudes en torno a la contaminacién del aire podrian,
racionalmente, conducir al tema de las reformas gubernamentales. La promo-
cién de un tema puede promover o inhibir otros. Asi, el compromiso de una
comunidad por una inquietud disminuiré su preocupacién por temas contra-
ditorios o antagonistas a la inquietud principal. En el caso del medio ambiente,
es probable que si la comunidad est4 comprometida con el empleo y el desa-
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rrollo econémico o la disminucién de los arrestos, la agenda estard orientada g
minimizar o hacer caso omiso de los costos ambientales. La agenda no es aleatoria,
sigue un orden preciso. Los “altibajos” de las inquietudes pueden enmascarar a un
conjunto mds fundamental de valores y prioridades colectivas:

& El poder en tres dimensiones

gl marco de Lukes
A continuacion se presenta una sintesis de las diferencias entre la perspectiva “pluralista’,"de
no decision”y la de Lukes acerca del modo en que la distribucion del poder delinea los temas y

Las a&ividades politicas visibles de una comunidad estin mds ordenadas ¢ inhibj- o o X .
N P i las agendas de las politicas publicas (sintesis basada en Lukes, 1974: 25).

das de lo que una inspeccion de las a&ividades podria hacernos creer. Existen limi-
taciones impuestas politicamente al alcance de la toma de decisiones [...] hay un
sesgo u orientacion general en [...] la falta de articulaciéon. La toma de decisiones
se canaliza y restringe en el proceso de lano decision. Las reputaciones de poder de
las personas y los grupos dentro de la comunidad pueden disuadir las acciones so- 2) El comportamiento.

bre ciertos temas sensibles o politicamente improduétivos. Las a&tividades en de- 'b) La toma de decisiones.

terminada drea de temas pueden tender a excluir las acciones en otras dreas. o Los temas clave.

(Crenson, 1971: 178) ;d) El conflicto que puede observarse y esta abierto.

¢) Losinteresesy las preferencias subjetivas que pueden observarse en la participacion politica
abierta.

Modelo pluralista ( unidimensional)
Método: Conductista.
Se concentra en el analisis de:

Es interesante notar que Crenson ve este ¢jercicio del poder mediante el fo-
mento de la ina&ividad como algo que opera en un nivel “ideolégico”, en el que
las “formas y las pradicas politicas” sirven para “difuminar el descontento” y
“promover la percepcion y la articulacién sele@tivas de los problemas y los con-
flictos sociales” (Crenson, 1971: 23). Los temas pueden “crear conciencia poli-
tica” tanto como “definir y restringir la conciencia”. Asimismo, argumenta: “Los
temas en Ja agenda politica pueden estar relacionados racionalmente, no entre
si, sino con algin ideal o principio politico mds amplio que trasciende la agenda;
una visién ideolégica del sistema politico” (Crenson, 1971: 173).

Steven Lukes, en su ensayo sobre el poder (1974), amplia el argumento de
Crenson acerca de la manera en que las élites “ejercen considerable control sobre;

El modelo de la no decisién (bidimensional)

‘Método: Conductista critico.

Se concentra en el analisis de:

a) Latoma de decisionesy la no decision.

b) Los temasy los temas potenciales.

) Los conflictos observables encubiertos o abiertos.

d) Losintereses subjetivos revelados por las preferencias y los agravios de las politicas publicas.

Lukes (tridimensional)

Método: Anticonductista radical.

Se concentra en el analisis de:

a) Las decisionesy el control de la agenda, pero no solo a través de las decisiones.
b) Los temasy los temas potenciales.

¢) Los conflictos observables y latentes.

d) Los intereses subjetivos reales.

lo que es importante para las personas y cudn vehementemente articulan sus
preocupaciones" (Crenson, 1971: 27) al postular que el poder opera en un nivel
mucho mis profundo de lo que senalan Bachrach y Baratz, pero que se encuen-
tra implicito en Crenson:

A puede cjercer el poder sobre B logrando que haga algo que no desea hacer, pero:I
también cjerce el poder sobre B cuando influye, define o determina lo que B desca.

(Lutkes, 1974: 23)

J. Gaventa, Power and Powerlessness, Quiescence and Rebellion in an Appalachian Valley, 1980
Gaventa aporta otra util clasificacion de las tres dimensiones del poder (diagrama 2.13).

El poder también opera en la manera en que se manipulan mitos y simbo-
los (véase Edelman en la seccién 2.9.2; y Lasswell, 1930, 1935, 1948) y en la
existencia de una “hegemonia ideolégica” (Gramsci, véase la seccion 2.7.1).
poder existe en la “construccién” del significado en la sociedad (Berger y Luckman
1975; véase también la seccién 2.2.2). Como apunta Lukes:

No es necesario ir al extremo de hablar del Valiente Nuevo Mundo o el mundo de
B.E Skinner para ver esto: el control del pensamiento adopta formas mucho me
nos totalizadoras y mds mundanas, a través del control de la informacion, a travé
de los medios de comunicacién masiva y a través del proceso de socializacion.

(Lutkes, 1974: 23)
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Diagrama 2.13  Dimensiones comparadas del poder
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Fuente: tomado y adaptado de Gaventa (1980)

W.1. Jenkins, Policy Analysis, 1978

En el momento crucial de la pelicula Blow-Up, de Antonioni, el personaje principal [...] lu-
cha por saber si accidentalmente presencié y fotografié un asesinato en un parque de
Londres [...] En esa busqueda frenética, el director amplia la imagen hasta que las fibras
de la textura fotografica casi se separan entre si en la pantalla. La tecnologia, sin embargo,
limita la percepcion. ;Sombra o sustancia? ;Hecho o fantasia? Se desconoce la respuesta fi-
nal [...] Como concepto, la no decisién se parece bastante a las arenas movedizas, pues
implica problemas logicos y empiricos. ;Puede, al mismo tiempo, significar el todo y la
nada? [...] Concentrarse en las no decisiones es una forma clara de salir del dilema desj
crito por Lowi (1970) como “la tecnocratizacion del anélisis de politicas publicas”: que el
analista, siendo instrumental y tecndcrata, enceguece ante ciertos patrones politicos fun-
damentales. La perspectiva de la no decision es una forma de arrojar luz a esa ceguera,
de adoptar la mirada del fotégrafo de Antonioni a través del enrejado del parque e iden-
tificar la presencia de alguna figura y saber si ésta es amenazadora. (pp. 105,115, 116) ¢
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Lukes argumenta que su visién tridimensional aporta la base del andlisis
sociolégico del poder. El estudiante de do&torado John Gaventa, discipulo de

Wayne Parsons
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Lukes, lo logra de manera brillante en un estudio del poder y la impotencia en
los Montes Apalache. Gaventa aplica los tres enfoques y concluye que, a diferen-
cia de los criticos de los “rostros ocultos™ del poder, su estudio muestra que:
el poder puede y debe ser visto en sus multiples dimensiones, y ¢s posible especifi-
car los mecanismos o procesos en cada una de ellas [...] la “vision desde abajo” ha
dado lugar a una perspectiva tinica de los rostros ocultos del poder, pues operan en

¢l mantenimiento de la quiescencia y la contencion de la rebelion.
(Gaventa, 1980: 253)

El andlisis de Gaventa del poder en la comunidad apalache ilustra la partici-
pacion de tres dimensiones: los mecanismos superficiales de poder, la participa-
cion y la decision de los pluralistas, el control de las agendas, la movilizacién
del sesgo y el establecimiento de las reglas, como lo plantean Schattschneider
y Bachrach y Baratz; la definicion de los deseos y las creencias, y la manipulacién
de los mitos y los simbolos, como lo plantea Lukes. Su argumento clave es que
cada dimensién actia sobre las otras:

Si bien cada dimension de podcr tiene sus propios mecanismos y usos, solo me-
diante la interrelacion entre las dimensiones y el efecto de refuerzo de cada una de
cllas sobre las demds puede comprenderse cabalmente el impato total del poder
sobre las acciones y los concepros de los que carecen de poder. Lo que expresan los
que detentan el poder en las esferas de toma de decisiones no siempre refleja el con-
flicto real, pero puede articular normas o mitos que disfrazan o desvian el conflicto
mds latente [...] Lo que no sucede o no se dice en las esferas de la primera dimen-
sion [...] también puede dar forma a los conceptos en torno a los asuntos que me-
recen consideracion en las agendas dominantes. Del mismo modo, los ¢jercicios de
poder de la segunda dimensién afectan la vulnerabilidad de la definicién de deseos y
creencias, y en la tercera dimension del poder, que a su vez fortalece los recursos
simbolicos disponibles de la segunda [...] Desde esta perspeiva, el impa&to total
de una relacion de poder es mds que la suma de sus partes. El poder sirve para crear
poder. La impotencia sirve para reforzar la impotencia. Las relaciones de poder, una
vez establecidas, se mantienen a si mismas.

(Gaventa, 1980: 256)

Las observaciones de los tedricos tridimensionales son de particular relevan-
cia para los estudiantes de las politicas publicas porque desarrollan una linea
argumental inicialmente desarrollada en la obra de Lasswell y, posteriormente, ,
en la obra de Edelman (como sefiala Gaventa, 1980: 12). La tercera dimensién, '
afirma Gaventa, implica el estudio de los “mitos sociales, el lenguaje y los sim-
bolos, y cémo son manipulados en los procesos del poder [...] y el estudio de
la comunicacién de la informacién” (Gaventa, 1980: 15). Para Lasswell, el
estudio de tales dimensiones no visibles, psicoldgicas de la politica constituyen
un aspecto de vital importancia del proceso de la formulacién de politicas
publicas. Lamentablemente, la mayor parte del desarrollo del andlisis de la for-
mulacién de politicas ha tendido a concentrarse casi exclusivamente en la pri-
mera dimensién, con escasa atencién dedicada a la forma en que las élites
buscan usar los simbolos a fin de manipular la opinién publica y el subcons-
ciente de hombres y mujeres, o la persona, la personalidad, el grupo y la cultura

Capitulo IT: Meso-analisis 175



|

<ocial. La fuerzayy la coercion no son la norma, pero se recurre a ellas en épocas de crisis. Las teo-
. (as de Bachrach y Baratz, asi como las de Lukes recuerdan el anlisis de Gramsci, segun el cual el
‘poder no es un proceso abierto, sino oculto.

; Las perspectivas radicales acerca de la manera en que se definen los problemas y se estable-
n las agendas deben mucho a la nocién gramsciana de hegemonia. De hecho, a partir de este
arco, la capacidad de la clase gobernante de controlar la realidad social significa que el enfo-
que del nivel “meso” es mucho mas importante que el anélisis de como se toman las decisiones
en el gobierno o cémo se implementan. Dado que la realidad es algo determinado por la clase
pernante, un andlisis gramsciano se ocupara mas de la manera en que ocurre ese proceso de
enmarcar la realidad: el papel de los intelectuales como mediadores en el control ideoldgico ad-
\quiere especial relevancia.

~ La perspectiva hegemonica del proceso de las politicas publicas se preocupa menos por los
acontecimientosy lo observable y més por los no acontecimientos, el poder ordinario e invisible

del capital:

la prueba de ese poder no se encuentra tinicamente, o siquiera principalmente, en el hecho
de que los capitalistas toman decisiones. Se encuentra en el hecho de que en las decisiones
que ellos y otros actores (incluido el gobierno) toman, y en la cruda rutina en la que se tratan
los asuntos aun sin tomar decisiones definitivas, hay un denominador comtin: la aceptacion
cotidiana de la propiedad privaday los mecanismos del mercado [...] El poder se encuentra
mas en la rutina ordinaria que en el ejercicio conciente y activo de la voluntad.
(Westergard y Resler, 1976: 143-144)

(Lasswell, 1939). Una élite, afirma, “preserva su ascendencia mediante la mapj.
pulacién de simbolos, el control de los suministros y la aplicacion de la violey
cia” (ibid.: 3). Por ende, el estudio de la formulacién de politicas deberia, comg
apunta Gaventa, incluir aquellos procesos mds profundos mediante los cuales |
que Lasswell llamé los “especialistas en simbolos™ (politicos) y otros actores,
incluidos los medios de comunicacién masiva, ejercen una forma de poder mgg
sutil y menos evidente.

Como se verd en la siguiente seccién, este tema también ha ocupado a los
enfoques neomarxistas y criticos.

2.7/ Enfoques neomarxistas y criticos
2.7.1/ Teorias profundas

La idea de que los “problemas” se definen y las “agendas” se establecen ep
una dimensién, segtin Lukes, no observable desde la perspectiva conductista
representa un argumento ausente en una amplia gama de lo que podria deno:
minarse teorfas “profundas”. Al igual que Bachrach y Baratz, y Lukes, los aute
stewart Clegg y David Dunkerly, Organization, Class and Control, 1980
Los autores aplican el modelo gramsciano para mostrar la manera en que las organizaciones no
se limitan a participar en la manufactura de cosas, la tomay laimplementacion de las decisiones,
sino que ademas reproducen las ideologias dominantes de la clase gobernante. Desde esta pers-
pectiva, las organizaciones no son cajas negras que reciben insumos del exterior; son instrumen-
tos del control social, econdmico y politico. Asi, las distinciones que se hacen en las etapas del
proceso de las politicas piblicas (formulacién - decision -implementacion - evaluacion) pueden con-
siderarse falsas representaciones de una realidad en la que las organizaciones reproducen la do-
‘minacion de clase y no procesan demandas.
I
‘La Escuela de Frankfurt y la teoria critica

El andlisis de como los problemas adquieren un caracter politico ha estado dominado por lo
que podria denominarse modelos sociales, es decir, el enfoque de las explicaciones ha estado en
funcion de mostrar la manera en que los “problemas” son producto de la mente humana cons-
ciente. No obstante, desde la perspectiva freudiana, la agenda de las politicas publicas esta de-
terminada por la necesidad de la civilizacion de reprimir los instintos subconscientes. El filésofo
“marxista Herbert Marcuse (1954, 1972") argumenta que la politica se basa en la represion sexual
'yen el desarrollo de una administracion capaz de controlar los deseos sexuales de los seres hu-
“manos. Sin embargo, Marcuse afirma que esta forma de control no es universal niinevitable, sino
producto de una sociedad capitalista dominada por el“principio del desempeno”y las metas eco-
noémicas. Mientras que Freud creia que la represion era parte inextricable de la condicion huma-
na, los freudianos liberales radicales como Marcuse (y otros autores de la Escuela de Frankfurt)
e han mostrado més optimistas al creer en la capacidad de un nuevo orden social revoluciona-
io de crear las condiciones para la liberacion del individuo.

El tema de la forma en que la politica en las sociedades industriales opera para controlar la mente y
reprimir al individuo es parte esencial del modelo de definicién de problemas dentro de la teoria

res de las teorfas profundas argumentan que el ejercicio del poder en la
definicién de los problemas y el establecimiento de las agendas tiene lugar en
un nivel mds profundo de lo que se aprecia en la superficie o en las decisiones,
Estos autores llaman la atencién hacia los procesos ideolégicos o psicolégicos
que operan en la sociedad como un todo, y que no necesariamente se revelan
en el nivel superficial del poder. Los problemas pueden construirse y las agendas
pueden establecerse en una dimension invisible en un sentido empirico, a tras
vés de sistemas de creencias, valores, supuestos e ideologias.

Esta seccién estd dedicada al estudio de dos grupos de teéricos “profundos’
cuyas ideas revisten particular importancia para el andlisis de los problemasy
las agendas: un grupo de tedricos que ha desarrollado su obra en los marcos
contextuales del marxismo y el weberianismo, y que Ham y Hill (1984) iden-
tifican como autores que han aportado “niveles vinculantes de andlisis” (2.7.2)

y el enfoque llamado “argumentativo” que se deriva de fuentes tan diversas
como el post estructuralismo francés y la teorfa critica alemana (2.7.3).

% Las fuentes de los enfoques “profundos”

Hegemonia: Gramsciy el poder invisible

El modelo que plantea Gramsci constituye una importante revision de la idea marxista del
gobierno de clase y hace eco a las inquietudes psicoldgicas de los seguidores de Freud y de la
Escuela de Frankfurt. Gramsci argumenta que el poder de la clase gobernante era mas sutil que
la dominacion fisica de una clase sobre otra. La clase gobernante ejerce una“hegemonia” sobre
los procesos mentales de aquellos sometidos a su poder. El verdadero poder de la clase domi-
nante radica en conseguir que su vision del mundo penetre y domine otras visiones. A partir de
ahi, la clase gobernante no se limita a controlar la agenda o la definicion de los problemas; ade-
mas, tiene la capacidad de controlar la forma en que los hombres y las mujeres ven la realidad

13 Las ediciones en castellano son Marcuse, .. Eros y civilizacion (1995) y Marcuse. H.. El hombre unidimen-
sional: ensayo sobre la ideologia de la sociedad industrial avanzada (1981), respectivamente.
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critica, Marcuse y Habermas incluidos. La sociedad “totalmente administrada” produce una politica
meramente “unidimensional” (Marcuse, 1972). Asi, la tendencia hacia la burocratizacion de la vida
puede verse como un medio para producir una agenda politica que estructura la realidad a fin de
amoldarla a los intereses del sistema capitalista. Desde esta postura, la idea de que el proceso de las
politicas puiblicas implica una libre definicion delos problemas esta equivoc'ada. El poder real (_je|
capitalismo es el poder que éste detenta para influir en el sentido de la realidad que posee elin-
dividuo. La racionalidad que se expresa en la agenda de las politicas publicas es un instrumento
de dominacién y control.

Tal vez el tebrico critico mas relevante para las politicas publicas sea Jirgen Habermas. Desde
la perspectiva de su obra, el proceso mediante el cual se definen los problemas y se gstablgce la
agenda de las politicas publicas debe entenderse en el contexto de controles y manlpu.la.ac.)nes
mas profundas que operan en la sociedad capitalista con el interés de mantener‘la legitimidad
del Estado. El remedio que este autor propone es el del desarrollo de”situaciones ideales de dis-
curso” en las que puede haber una genuina igualdad de participacion en el anélisis de los prc?ble~
mas sociales y las politicas ptiblicas en lugar del dominio de laracionalidad instrumental tecnocratica.
Como senalan Bobrow y Dryzek, hay mucho en comtn entre éste'y el argumento de Harold Lasswell
(Bobrow y Dryzek, 1987: 174). Habermas ha sido un critico incisivo de la manera en que la
cuantificacion de la opinién publica ha contribuido a la distorsion de la politica y las politicas pu-
blicas a través de los medios de comunicacién masiva y la burocracia, y ha servido para degradar
y destruir la esfera de lo publico:

Los ciudadanos con derecho a servicios se relacionan con el Estado no principalmente a
través de la participacion politica, sino de la adopcion de una actitud demandante, en la
que esperan ser atendidos sin tener un deseo real de luchar por las decisiones necesarias
[...] El punto hasta el que la esfera de lo publico en tanto elemento de la arena politica se
ha desintegrado como esfera de participacion continua en el debate critico-racional so-

bre la autoridad puiblica se mide, en primer lugar, por el grado en el que se ha convertido -

en una auténtica esfera publicista.
(Habermas, 1989:211)

Habermas sostiene que el origen de esa degradacion de la opinion puiblica y reduccion del
debate publico en las sociedades industriales puede rastrearse en el ascenso de un sistema es-
tatal en el que la especializacion y los conocimientos técnicos desempenan un papel determi-
nante en el establecimiento de la agenda publica (véase la seccion 2.8.1).

El postestructuralismo francés: Foucault, conocimiento y poder

La relacién entre el conocimiento y el poder es el tema central que ocupa a uno de los pen-
sadores contemporaneos mas influyentes: Michel Foucault.

Foucault fue filésofo en Clermont-Ferrand, Paris-Vincennes, y profesor de“historia de los siste-
mas del pensamiento” en el Collége de France. Segun Foucault, el poder debe verse como estrategias
que funcionan en muchos niveles y sus escritos llevan a los estudiantes de las politicas publicas al
analisis de las redes de la“microfisica del poder” que existen en el conocimiento y no en los cen-
tros de poder. Particularmente importantes son sus estudios del desarrollo (o genealogias) de las
instituciones: Madness and Civilization (1965) y Discipline and Punish (1977). En esta tltima mues-
tra la forma en que las instituciones disciplinarias son clave para entender las relaciones de poder
en la sociedad moderna. Para Foucault, la prisién es un modelo de las maneras en que la sociedad
busca disciplinar y controlar a sus miembros. Asimismo, rechaza la vision estructural del podery
favorece el analisis de las formas en que el individuo internaliza la disciplina. En este sentido, la
expansion de la“gubernamentalidad” debe verse como el desarrollo del conocimiento en tanto
modalidad de control personal/politico. En el texto “Sobre la gubernamentalidad’, por ejemplo,
Foucault senala que la mayor disponibilidad de conocimientos detallados aumento el poder del

Estado y definio una nueva légica para el proceso politico. El conocimiento recibio el nombre de_
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sestadistica”: la ciencia del Estado. El control a través del conocimiento se expandié al microcen-
tro del ambito personal, como sucede con la sexualidad:

El sexo no era algo que podia ser simplemente juzgado, sino algo que debia ser adminis-
trado. Se encontraba en la naturaleza del potencial publico: demandaba procedimientos
administrativos, discursos analiticos que se ocuparan de él [...] Una de las grandes inno-
vaciones en las técnicas del poder del siglo xvii fue el surgimiento de la“poblacion” como
problema economico y politico; la poblacion como riqueza, la poblacién como mano de
obra [...] Era esencial para el Estado saber lo que pasaba con el sexo de sus ciudadanos y
la forma en que lo usaban, pero también que cada individuo fuera capaz de controlar el
uso de su propio sexo. Entre el Estado y el individuo, el sexo se convirtio en un tema, nada
menos que un tema publico; toda una telaraia de discursos, saberes especiales, analisis
y otros mandatos se establecieron sobre el tema.

(Foucault, 1984: 307)

Véase también la seccion 4.5.3. ¢

2.7.2] Niveles vinculantes de andlisis

Elinfluyente libro de texto sobre el proceso de las politicas ptiblicas de Ham
y Hill concluye dirigiendo la atencién del le@or a una serie de teéricos que
aportan un nivel de andlisis de “rango medio” que enlaza la formulacién de las
politicas publicas, la micro toma de decisiones en las organizaciones y el macro
sistema politico (Ham y Hill, 1984: 174-189). Ham y Hill presentan a los si-

guientes autores como los principales representantes de la aportacion del enfo-
que de “rango medio”:

J.K. Benson (1975, 1977a, 1977b%, 1982)
S. Clegg y D. Dunkerly, Organization, Class and Control, 1980.
G. Salaman, Class and the Corporation, 1981.

G. Burrell y G. Morgan, Sociological Paradigins and Organisational Analysis, 1979.

Aunque sus marcos difieren en cuanto a la adopcién de una perspectiva
marxista o weberiana, estos autores comparten el interés en ir mds alld de la
k. superficie del poder organizacional e institucional a fin de describir la forma en
que lasociedad delinea el proceso de las politicas puiblicas. Al igual que Bachrach
y Baratz, y Lukes, los “tedricos vinculantes” de Ham y Hill buscan analizar los
. procesos mds profundos que influyen los niveles superficiales de las politicas
i ptblicas en las ctapas de agenda, decisién e implementacién y resultados. Por
ejemplo, Benson, a partir de las ideas de Marx y la teoria del construtivismo
social planteadas por Berger y Luckman (1975: véase la seccion 2.2.2), aporta
un andlisis de la escru@ura “profunda” que define la manera en que ciertos
asuntos llegan al dmbito de la toma de decisiones mientras que otros son exclui-
dos de los procesos de toma de decisiones. La formulacién de las politicas
publicas, desde el punto de vista de Benson, puede entenderse como algo que

e 1016 actells aQ ) e, < N :
dicion en castellano es Benson, 1.K.. Las organizaciones: una perspectiva dialéctica (1985).

Capitulo I1: Meso-andlisis 179



tiene lugar en el contexto de los setores de las politicas puablicas, un contexto que
conforma un “racimo” o complejo de organizaciones vinculadas entre sia travég
de relaciones de dependencia de recursos (véase la seccién 4.3.7). Es posible
estudiar este sector de las politicas publicas en tres niveles: estcrutura adminis-
trativa, estru@ura de intereses y reglas para la formacion de estructuras (diagrama
2.14). En cuanto al establecimiento de la agenda, el marco de Benson enfatizg
cémo el andlisis de las estruéuras administrativa y de intereses en determinados
setores de las politicas piblicas son definidas por “reglas profundas” que operan
para asegurar la exclusién de ciertas demandas del proceso de toma de decisio-
nes y que limitan las opciones y el comportamiento de los disefadores de las

politicas.

Diagrama 2.1 4 El modelo de Benson para un sector de politicas piiblicas

Nivel administrativo superficial

En estos niveles,
los modelos
pueden explicarse
por referencia a

(redes de agencias en relaciones depen-
dientes de recursos)

Estructura del interés

‘Cierto nivel de autonomia’

Fuente: tomado y adaptado de Ham y Hill (1984)

en relacién con las reglas de

/ administra- =
(demanda, apay, pavesdor la formacién de estructuras

tivo y grupos de coordinacion con intere-

ses en el sector de las politicas publicas )
No estarfan determinadas

en cada detalle por las reglas

Reglas de formacién de la estructura
(limitar y habilitar la accién en otros
niveles)
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Lo que no queda claro en este modelo cudl es la “autonomia” de la que dis-
frutan las estruéturas superficial y de intereses. No se trata de que la base de

reglas determine a la superestruétura, sino de que ejerce una influencia predo- .

minante en las estruéturas y los intereses. Benson cree que, con el tiempo y en
algunas circunstancias, la “superestructura” bien puede desarrollar una g4
medida de independencia. (Quizds las condiciones en las que dicha autonomia
podria ocurrir se expliquen mejor con los modelos denominados “centrados en
el Estado”, segtin los cuales en una sociedad capitalista las instituciones estata=
les sf tienen la capacidad de “autonomia relativa” [véanse las secciones 2.1 1.6y
3.6.4].)

Como sefialan Ham y Hill, el modelo de Benson parte de las ideas del
neomarxista Carl Offe y muestra paralelismos con la idea de las comunidades
de politicas publicas (véase la seccion 2.10.2) y el neopluralismo de Lindbl?, ]
que enfatiza el papel de las grandes empresas en la formacién de la opinion

3

publica (véase la seccién 3.4.4). Al definir un nivel “vinculante” de andlisis,

Ham y Hill también senalan la relevancia de Clegg y Dunkerly (1980) en rela-
cién con la manera en que los individuos internalizan el capitalismo. Desde el
punto de vista de Gramsci, la idea de un proceso libre y auténomo de definicién
de problemas y establecimiento de la agenda es un sinsentido que se sostiene
Gnicamente como mito para legitimar el orden politico: la realidad es que el
proceso de las politicas publicas se determina por la hegemonfa de las ideas y
los intereses capitalistas dominantes.

Sibien el énfasis en los procesos ideolégicos profundos que pautan el proceso
de las politicas publicas encuentra eco en otros tedricos clasificados por Ham
y Hill como autores que aportan una teorfa vinculante, de rango medio, éstos
difieren al ser menos deterministas que Clegg y Dunkerly. Benson, Salaman,
Burrell y Morgan, y los propios Ham y Hill adoptan una perspeftiva mis
weberiana ante el papel de aquellos que participan en el proceso de las politicas
publicas, particularmente en relacién con la influencia de los profesionales, los gru-
pos de interés y los acuerdos corporativistas. Al tiempo que reconocen el poder
de los valores, las creencias y las ideologfas en el “establecimiento de la agenda”
en la sociedad capitalista, los partidarios de Weber se interesan en la forma en
que, siguiendo a Benson, la “superficie” interacttia con las “estruéturas profun-
das”. Los enfoques weberianos, si bien concuerdan con la importancia de los
intereses estructurales profundos del capital, asignan un grado de autonomia
al papel de los actores que se encuentran en la superficie en la definicién de
problemas y el establecimiento de la agenda. Lo anterior es particularmente
evidente cuando se consideran aquellas dreas de las politicas publicas que inclu-
yen a grupos de profesionales o expertos poderosos. Ham y Hill concluyen con
elargumento de que, aunque el papel del capital en la definicién de los pardmetros
de la formulacién de politicas es clave para entender la relacién del Estado con
la sociedad en un sistema capitalista, la explicacion de las politicas publicas no
puede reducirse al tipo de modelo determinista que proponen autores como

Clegg y Dunkerly.
2.7.3] El giro “argumentativo”

Los teéricos que mencionan Ham y Hill abordan la cuestién de cémo expli-
car el proceso de las politicas pablicas aplicando variedades del analisis marxista y
el andlisis weberiano. Aunque difieren en su determinismo, comparten el inte-
rés en mostrar cémo se ejerce el poder en la sociedad capitalista mds all4 del
nivel superficial de las instituciones politicas y las organizaciones burocrdticas.
Esta idea también se evidencia en los trabajos de los académicos del 4mbito de
las politicas piblicas cuyas teorfas abrevan en otras fuentes. Miencras los teéri-
cos vinculantes estudiados por Ham y Hill se concentran en la estructura de
las relaciones de poder, los miembros del grupo “argumentativo” privilegian la
forma en que el lenguaje da forma al mundo. Las fuentes de este enfoque son
muy diversas e incluyen a los “postestructuralistas” franceses como Foucaulr,
las ideas de los te6ricos criticos alemanes, con especial énfasis en Habermas, la
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tradicién britanica de la filosoffa lingiiistica y el pragmatismo estadouni-
dense. . ’ .
El enfoque argumentativo se concentra en el estudio de como el lenguaje
define la forma en que el mundo adquiere sentido para las personas. Desde esta
perspectiva, el andlisis de las politicas publicas implica explorar la manera en
que el “discurso de las politicas piiblicas” llega a enmarcar los argumentos que
delinean los marcos dentro de los cuales se construyen los problemas y las agen-
das. El punto de partida del modo de andlisis es la nocién de que el lenguaje
que se emplea para hablar de politicas publicas y problemas no es neu’tral‘ Por
lo tanto, si se quiere comprender cémo se define un “problema”, habra de ana-
lizarse la manera en que se ha formado su “discurso”. El enfoque argumentativo
se ocupa de las dimensiones articuladoras de las politicas publicas, lo“(,lue en li
“caja negra” del estructuralismo funcionalista se conoce como un insumo
(véase, por ejemplo, Almond y Powell, 1966). Sin embargo, desde la perspel&wa
argumentativa, el proceso articulador no es un insumo, puesto que constituye
el marco dentro del cual tienen lugar la politica y las politicas publicas. A par-

Lo anterior puede sugerir al leCtor que el enfoque argumentativo estd menos
comprometido con el “mundo real” en comparacién con los teéricos “vincu-
lantes”. No obstante, el enfoque argumentativo contiene una serie de aporta-
ciones al desarrollo del andlisis de las politicas publicas. Fischer y Forester (1993:
5-7) destacan, por ejemplo, que el enfoque ofrece:

¢ Reconocimiento de cémo formulan y construyen problemas los profesionales
en la prictica.

e Concentracion en las atribuciones y la retérica de los analistas.

*  Reconocimiento de que los argumentos de las politicas puiblicas constituyen
ejercicios complejos del poder de establecer la agenda.

e Comprension de la posibilidad de representar los “problemas” en muy diver-
sos lenguajes, discursos y marcos, y de que los cambios en el poder politico
implican cambios en el lenguaje con el que se presentan los temas y las
opciones de las politicas piblicas, asi como cambios en las élites.

tir de la obra de Unger (1987), Edelman (1988) y Sederberg (1984), Hoppe

define la idea “argumentativa” de la politica como un ambito:

de confli@o sobre los conceptos empleados para enmarcar los juicios polit'icos y los
problemas sociales, las politicas publicas y los lideres y los enemigos politicos. En:
las democracias, este conflito se dirime en el debate publico y mediante una defi-
nicién negociada de significados compartidos. La formulacion de las politic.ns se.
convierte en la capacidad de definir la naturaleza de los significados C()l,ng.mmdos;:
se trata de una serie infinita de comunicaciones y movimientos estrategicos me-
diante los cuales diversos aQores de politicas piiblicas construyen significados ini
tersubjuntivos en foros de deliberacion publica con conexiones laxas. ].Dichos
significados se traducen continuamente en proycctos coleclivos, pl'.m.cs: ;}ccmne’sry
artefadtos que después se convierten en temas del siguiente ciclo de juicios politi-

cos y construcciones de significados, y asi sucesivamente.

(Hoppe, 1993: 77)

# Cindy Patton, Inventing Aids, 1990

En este estudio, la autora explora el lenguaje del sida y su representaciéon como un problema.
Patton analiza el discurso del sida y de laindustria del sida en la década de 1980 mediante la apli-
-acion de teorias sociales que enmarcan el “giro argumentativo” en las politicas publicas. El dis-
rso del sida, concluye, tiene que ver con el poder en tanto da forma a lo que pensamos sobre
el problemay ala manera en que se formulan las politicas publicas.”Las palabras del sida’, afirma
aautora, nunca se refieren a simples“hechos” o a una“verdad’, sino que “adquieren un significa-
do especifico en un memento especifico, y son entendidas de manera distinta por personas dis-
tintas” (Patton, 1990: 45). Desde el punto de vista de Patton, si se desea construir una narrativa
del sida, habré de tomarse en cuenta el discurso que ha definido el problema'y la politica guber-
mental al respecto. La deconstruccion del lenguaje del sida es necesaria para desafiar las rela-

Por ende, el enfoque argumentativo del establecimiento de la agenda y |
definicién del problema consiste en plantear aquello que sucede cuando un
tema se instaura en determinado lenguaje o discurso. La lucha por el poder es
una lucha por establecer el discurso en el que se enmarca un problema. En este
sentido, el andlisis de las politicas publicas puede conceptualizarse como un
proceso de argumenmcién. Los analistas que trabajan para influir !i\S poll'ti s
publicas tratan de acufar argumentos persuasivos (Majone, 1989") y Cl,tillld
se analiza el proceso de las politicas publicas el enfoque “argumentativo™ pro
pone entender y explicar cémo se fabrican los significados. El lenguaje enmarca
y estructura el proceso de las politicas publicas. Asi, desde esta perspectiva, la
etapa agenda/problema constituye la parte determinante del proceso: los pro-
blemas y las agendas son en consecuencia objeto de andlisis de textos.

15 Laedicion en castellano es Majone. G.. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas
(1998).

182 Wayne Parsons

El “giro” argumentativo en el andlisis de las politicas publicas, cuyo desa-
rrollo ha sido vertiginoso en las décadas de 1980 y 1990, ha realizado su apor-
taciéon mds importante al dirigir la atencién hacia la manera en que el conocimiento
y la racionalidad son claves para entender la naturaleza del poder en la sociedad
moderna (y postmoderna). En un mundo capaz de generar conocimiento como
nunca antes, el proceso de las politicas publicas es un espacio en el que cada
vez se suscita mds el conflicto (o no se suscita) en el nivel de los argumentos

estructurados por la informacién y la competencia técnica. La seccién 2.8 estd
dedicada a ese tema.
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