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pasado corto. Esto quiere decir que las acciones del gobierno han sido
examen a lo largo de los siglos, pero su analisis sistematico utiliza
de la ciencia de la politica se remonta a menos de seis décadasatra
1999). Sin embargo, aun en el corto periodo en el que la discipl 0, las ciencias
de las politicas se han caracterizado por un nimero sorpr e nde de diferentes
perspectivas superpuestas (Sabatier, 1999b; Schlager, 2899). apitulo esbozamos
los principales abordajes al estudio de la politica publica se'encuentran en la literatura,
seflalamos sus fortalezas y debilidades, y sugeri cdmo puégden ser sintetizadas para una
mejor comprension de esta materia.

, 1994: Peter,

Evolucién de las politicas publicas

La ciencia de la politica emergio e
Mundial, cuando estudiosos de |
entre gobiernos y ciudadanos

ica y Europa después de la Segunda Guerra
ban nuevas formas de entender la relacion

n mejor el tremendo crecimiento de la actividad
en el sector pablico involugrada r programas econdémicos sociales cada vez mas
ambiciosos (DeLeon an , 20Q6; DeLeon, 2006). Antes de la era de los gobiernos
grandes y activos, logest la vida politica tendian a enfocarse, o en las
dimensiones normaii aldel gobierno, o en la minucia de como funcionaban

icas especificas.

0, académicos preocupados con las dimensiones normativa y
randes textos de la filosofia politica, buscando reflexiones sobre el

! Dado que en inglés existen varios términos para denotar conceptos que en espafiol se retinen bajo el
nombre de “politica”, la palabra inglesa “policy” sera traducida aqui como “politicas” en plural, para evitar la
confusidn con “politics” (el ejercicio de la politica y el gobierno) y “polity” (un tipo de régimen, una forma
cualquiera de gobierno civil). Nota de la traductora.

2 Esta expresion se traduce como “ciencia de las politicas” para diferenciarla de la ciencia politica
propiamente dicha. Asi, la “ciencia de las politicas” alude a un campo disciplinar progresivamente
configurado para asesorar a los decisores politicos en la formulacién de politicas publicas, pero también para
analizar, comprender y evaluar las politicas publicas en si mismas, desde una perspectiva cientifica. Nota de
la traductora.
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discusion sobre la naturaleza de la sociedad, el papel del Estado y los derechos y
responsabilidades de los ciudadanos y los gobernantes. Sin embargo, la brecha entre la
teoria politica prescriptiva y las practicas politicas de los Estados modernos que emergieron
entre las dos guerras y durante la consiguiente Guerra Fria condujo [esa brecha] a muchos
investigadores a buscar otro método para examinar la politica, un método que pudiera
reconciliar la teoria y la préactica politicas, no a traves del analisis de lo que decian los
funcionarios del gobierno sobre la actuacion del sector publico, sino a través de la
evaluacion sistematica de los insumos y los resultados generados por gobiernos programas
reales.

En el otro extremo del espectro, académicos interesados en las institucig
habian conducido examenes empiricos detallados de las legislaturas, cort
mientras en general ignoraban los aspectos normativos de esas ins @5 estudios
de instituciones politicas formales Ilamaron la atencién sobre e
pero, en su mayor parte, permanecieron muy descriptivos, Il
para evaluar las fortalezas y debilidades de esas estruct
programas politicos, o sus efectos sobre las deliberaci

erar las bases
nleva era de los grandes
iSiones politicas.

En las décadas de descolonizacion que siguieron &la posguerta, cuando tuvo lugar la

reconstruccion y reestructuracion de los Est ados como Alemania y Japon y se

establecieron nuevas instituciones internacion nanza, los estudiosos de las
nec

politicas buscaron un abordaje que pudi as directamente su examen de los
procesos gubernamentales y las estuget reguntas sustanciales sobre la justicia, la
ci

omico y politico (Mead, 1985).

En este contexto de cambio
estudio de la politica. A
y la psicologia de los ciu
caracteristicas de las'soei
naturaleza de las si
conductisma

, eleetores, lideres y seguidores; otros se concentraron las
cionales y las culturas; otros se enfocaron en la

élites, estudios de cultura politica y cibernética politica— han
a intelectual y académica a medida que los académicos fueron
2llos y captando sus limitaciones para luego avanzar en la busqueda de

devotos de algunas de estas perspectivas de la posguerra, pero sélo la
a)de la ciencia de las politicas puede declarar que posee una cadena
ininterrumpida de desarrollo tedrico que no ha sido vigorosamente desafiada por sus
detractores.

Los estudios contemporaneos en politica publica ciertamente mantienen la vitalidad
intelectual de aquellos que dieron origen al enfoque. Su interés no esta tanto en la estructura
de los gobiernos o en el comportamiento de los actores politicos, o en lo que los gobiernos
deberian hacer, sino en lo que los gobiernos de hecho hacen. Este abordaje se concentra en
el desarrollo de generalizaciones y leyes sobre las politicas publicas y el proceso de
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formulacién de politicas o, como lo consideran sus fundadores, la ciencia de las politicas.
Impulsada por Harold Lasswell y otros en los Estados Unidos y en el Reino Unido, se
esperaba que la ciencia de las politicas reemplazara los estudios politicos tradicionales,
integrando el estudio de la teoria y la practica politicas sin caer en la esterilidad de los
estudios legales formales (Lasswell, 1951; Torgerson, 1990).

Lasswell propuso que la ciencia de las politicas tuviera tres caracteristicas que la

diferenciarian de los enfoques previos: seria multidisciplinaria, orientada a la solucién de
problemas y explicitamente normativa. Con multidisciplinaria Lasswell queri i
ciencia de las politicas deberia romper con el estudio estrecho de las institugi
y acoger el trabajo y los hallazgos de campos como la sociologia y la econo

clasicos sobre politica. Con explicitamente normativa
las politicas no deberia ser cubierta por el manto de la
deberia reconocer la imposibilidad de separar fin
estudio de las acciones del gobierno (Torgersog

a que los analistas politicos
jese dos opciones para comparar.

osotros y conforma el objeto de este libro.
Sin embargo, el paso del tiempo algunos cambios en los tres componentes
especificos de la orientacion s que Lasswell identificd en su momento.
Primero, durante los Gltim@8cu 0s ha disminuido el interés exclusivo de muchos
académicos de las politi
estudio de la formulagi
recomendaciones
proposito se i

s publicas y sus resultados generaria conclusiones y
lemas sociales existentes. Aunque admirable, este
lejidad del proceso mismo de las politicas, en el cual los

ue decidir (Wildavsky, 1979; Ascher, 1986; Sharpe, 1975). En el
pitica publica, el andlisis técnicamente superior estuvo frecuentemente
necesidad politica.

mantiene, hay ahora un importante cuerpo de literatura concentrado en la politica publica
en general. La ciencia de las politicas se ha vuelto mucho mas una “disciplina” en si misma,
con un conjunto propio de conceptos y preocupaciones y un vocabulario y terminologias
propios (Fishman, 1991). Aunque muchos de esos conceptos han sido tomados prestados de
otras disciplinas, adquieren de alguna manera un significado particular cuando son usados
en el contexto del estudio de las politicas publicas. Méas aun, el concepto de
multidisciplinariedad ha cambiado en el sentido en que los estudiosos de las politicas ahora
dan por sentado que deben pedir préstamos a otras disciplinas y convertirse en expertos en
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al menos dos campos: los conceptos Yy las preocupaciones de la ciencia de las politicas y la
historia y los problemas presentes en el area sustantiva de las politicas, o “campo de las
politicas” objeto de estudio (Anderson, 1979a).

Finalmente, los llamados a las ciencias de las politicas para que sigan siendo estrictamente
normativas también cambiaron a lo largo del tiempo, aunque en menor medida que el
[lamado a cambiar sus principios fundamentales. En su mayoria, los estudiosos de las
politicas han rehusado excluir los valores de sus analisis y han insistido en evaluar tanto los
fines como los medios de las politicas, asi como el proceso de formulacién e i
Sin embargo, el deseo de los analistas de prescribir fines especificos y nor
en la medida en gue se hace mas clara la dificultad para resolver much
sociales. Por lo tanto, muchos investigadores ahora, o evaltan las politi
mediciones simples como la eficiencia o la efectividad, o utilizan
registro para establecer si los gobiernos han dirigido en la préactie
logro de los fines propuestos; en ambos casos, no se consi
racionalidad de esos fines en si mismos (Greenberg et.
2007).

A medida que ocurrian estos cambios, algunos o rv dores Bqpezaron a criticar
severamente la nocion de una “ciencia” de 1 i y a equiparar su promocion con
otros esfuerzos similares en una era de esperal as y expectativas de ingenieria
social y planificacién gubernamental ( Ike, 2004; Wedel et.al., 2005).

estudios individuales, ellas debi
infundadas o los excesivos sofi tuales, en lugar de convertirse en un rechazo y
negacion de la necesidad ac o del estudio sistematico de las acciones del

gobierno. En la medida
significativo de estugi

ual la comprensidn se desarrolla en gran medida sobre la base de aplicar

Mestos, conceptos o principios generales a fendmenos especificos. Otros abordajes
estdn menos fundamentados en principios predeterminados y aplican métodos inductivos
que desarrollan generalizaciones solo con base en una cuidadosa observacion de los
fendmenos empiricos y la subsecuente contrastacion de esas generalizaciones con otros
casos (Lundquist, 1987; Przevorski, 1987; Hwkesworth, 1992).

La teoria de la opcion publica, las teorias marxistas y algunas teorias econémicas
institucionalistas son ejemplos de teorias deductivas; mientras que teorias de grupo como el
pluralismo y el corporativismo, el neoinstitucionalismo histérico y socioldgico y las teorias
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del Estado son ejemplos de teorias inductivas. Aungue ningin método analitico garantiza
una evaluacion clara de las circunstancias contingentes e idiosincraticas del desarrollo de
las politicas, los métodos inductivos y deductivos muestran diferentes atributos y enfatizan
en dindmicas politicas diferentes (véase Almond y Genco, 1977). Cada uno de esos
abordajes se discute en detalle mas adelante. Pero primero debemos ocuparnos del
problema general de si es posible o no llegar a formular leyes de tipo cientifico en el area
de los estudios sobre politicas.

para analizar problemas de politica. En lugar de eso, encontramos una
competencias y técnicas en la caja de herramientas para el analisis g
ejemplo, el derecho, la economia, los métodos cuantitativos, el ané
analisis de presupuestos, etc.). Los analistas de las politicas apli
herramientas analiticas dentro y fuera del gobierno para emas de politica.
La educacion de los analistas politicos formados dura e la posguerra, y que
ahora conforman muchas de las burocracias de orga |zaC| ivadas de investigacion

(consultoras), se orlento a famlllarlzarlos con herfg iticas generales asi como

stancias y contextos especificos.
andlisis de politicas le decian mucho

producir recomendaciones en m
absorber (Wildavsky, 1979; Vani eimer, 2002; Guess and Franham, 1989;

educaban se concentraban en adquirir una
oximaciones analiticas y sus aplicaciones funcionarian

oliticas, de su influencia y efectividad, extraidos de entre las
ariaciones de las préacticas analiticas (Thissen and Twaalfhoven,
icos acerca de las maneras en que se genera, interpreta y utiliza el

previas, 1as personalidades y agendas individuales, las rutinas organizacionales y otros
factores (Weiss, 1977a, 1977b; Sabatier, 1987; Shulock, 1999). Estos estudios han
mostrado, por otro lado, que no hay una solucion “de talla unica”, porque las oportunidades
analiticas son con frecuencia idiosincraticas y requieren juicio pragmatico de las técnicas
adecuadas para aplicar a circunstancias especificas. Por otro lado, estos estudios también
han mostrado que los gobiernos tienden a desarrollar preferencias por tipos especificos de
analisis, lo que conduce a un conflicto entre procesos analiticos.
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Los investigadores en politica han creado marcos de referencia que profundizan la
comprension de como diferentes métodos de analisis de politicas se compatibilizan con las
técnicas, los repertorios y las capacidades de contextos particulares de gobierno. Las formas
exitosas de analisis de las politicas no son simplemente una cuestion de escogencia y
competencia de los analistas y administradores, sino que estan condicionadas por elementos
contextuales que favorecen técnicas particulares y preferencias (Shulok, 1999; Radin,
2000). Estos estilos analiticos preferidos pueden incluir una inclinacion por el uso de
herramientas “técnicas” tradicionales, como el analisis costo-beneficio, pero también
pueden incluir el uso de técnicas alternativas o complementarias, como el usc
la consulta publica o la participacion de los actores interesados, o simplem

preferencia arraigada por el uso de tipos especificos de instrumentos d itic
(Richardson et.al., 1982; Van Waarden, 1995; Howlett, 2000).
Estos estudios han mostrado como la politica publica es, ante t u lina practica

cuyo proposito explicito es asesorar a los decisores politic e C atacar mejor
los problemas sociales. Aunque varios abordajes analiz obleémas publicos y disefian
leS\de
e

soluciones para ellos, la vasta mayoria de los analisis san en ideas y
técnicas derivadas de la economia. Mientras los p@ponente te abordaje usualmente se
describen a si mismos como meros “analistas de politi®a”, sus Criticos se refieren a ellos
clinaciones cientificas. Los
enfoques positivistas del estudio de las pgliti poran la racionalidad cientifica y ven
el anélisis como parte del esfuerzo por i

proponentes se describen a si mi post-positivistas”. Ambos abordajes amplios o
ica publica se describen a continuacion.

La corriente princi 2 prescriptivo de las politicas consiste en aplicar
principios de 1

aspublicos. De hecho, mucho de lo que se ha identificado como
alisis de politicas publicas es con frecuencia economia de bienestar
rara vez se reconoce explicitamente (Weimer and Vining, 1999). La

aceptan que el mercado es el mecanismo mas efectivo para la asignacion de los recursos de
la sociedad, pero también admiten que los mercados no funcionan adecuadamente bajo
todas las circunstancias. En esas instancias, a las que se refieren como fallas de mercado,
argumentan que las instituciones politicas pueden actuar suplementando o reemplazando a
los mercados para producir mejores resultados en términos de fortalecer el bienestar social
general.
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Los principios de la economia de bienestar fueron elaborados por primera vez por el
economista britanico Alfred Pigou (1932) durante la Primera Guerra Mundial. Aunque él
solo definio un pequefio numero de instancias especificas de fallas de mercado relacionadas
con la tendencia de algunas industrias a generar monopolios y la imposibilidad de que tanto
los consumidores como los inversionistas recibieran siempre la informacidn necesaria para
un Optimo proceso de toma de decisiones econémicas, analistas posteriores argumentaron la
existencia de muchas mas instancias de fallas de mercado (Bator, 1958; Zerbe y Mc Curdy,
1999). Las fallas de mercado sobre las cuales hay amplio consenso incluyen bige

Bienes publicos. Todos los bienes y servicios en la sociedad pued
numero relativamente pequefio de tipos. Un esquema popular

“exhaustividad” (Ostrom, 2003). La “exclusividad” (ta a como consumo sin
rivales) se refiere a transacciones que involucran un b limitado para el
consumo o uso por un consumidor unico, mientr. austividad” se refiere a
bienes y servicios cuyo consumo disminuye su.di jbilidad para otros. Estos criterios de
exclusividad y exhaustividad generan cuatro % i y servicios y son usados por
los economistas de bienestar y por muchas ana politicos para determinar la necesidad
de la accion gubernamental.

En esta perspectiva, los bienes p
servicios que se producen en |
ser divididos para la venta
consumo y pueden ser d i ctivamente a través del mecanismo del mercado. En
el otro extremo esta

os crean la mayor parte de los bienes y
stos bienes o servicios, como la comida, pueden

0 Y que es consumido por nuMerosos usuarios sin que
ponible. Se argumenta que estos bienes o servicios no

estOs tipos se encuentran los bienes peaje y los bienes comunes. Los primeros
nes semi-publicos como los puentes o las autopistas, que no disminuyen en
después de su uso, pero por cuyo uso es posible cobrar. Pueden ser provistos tanto
por medios del mercado como por medios ajenos al mercado. Los bienes comunes son
aquellos, como los peces en el océano, cuyo uso no puede ser cobrado directamente a los
individuos, pero cuya cantidad se reduce por el consumo. Estos requieren una organizacion
no comercial, como el gobierno, para que racionalice su oferta, porque de otro modo se
agotaria rapidamente debido a la explotacion de las empresas.
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El monopolio natural se refiere a la situacion de ciertas industrias que tienen grandes
requerimientos de capital y rendimientos de escala desproporcionados que tienden a
promover a una sola compafiia sobre sus competidores. En industrias como la de las
telecomunicaciones, servicios, electricidad y vias férreas, la primera empresa en establecer
la infraestructura necesaria disfruta, en ausencia de regulacién, de ventajas en los precios
que hacen dificil para otras firmas competir usando la misma tecnologia. La falta de
competencia, cuando ocurre, puede conducir a una pérdida del bienestar econémico de la
sociedad si se cobran precios de monopolio para esos bienes o servicios. Los gobiernos
pueden corregir este problema regulando los precios y otros aspectos del bienfO icio
ofrecido, con el fin de prevenir el ejercicio del monopolio por parte de las
pioneras en el sector.

La informacion imperfecta tiene lugar cuando los consumidores v.
de la informacion necesaria para tomar decisiones racionales. aS\farmacéuticas
no reguladas, por ejemplo, no tienen incentivos para revel
adversos de sus productos, ni los consumidores tienen | cia\ecesaria para evaluar

tales productos antes de usarlos. Una vez mas, puede ars nes que no sirven al

conjunto de la sociedad, lo cual justifica que el galsterno actéie oréenando que se revele toda
la informacion.

En presencia de externalidades, también, el mé g@destinado a fracasar. Estas
costos de produccion no son asumidos
por los productores (“internalizados?y st e transfieren a otros fuera (externos a) el

proceso de produccion.,

El ejemplo mas frecuentemgnt de Bina externalidad se relaciona con los costos la
contaminacion del aire, de e lo, que una compafiia impone a la sociedad como
un todo o a un fragment ific ella cuando busca reducir costos y aumentar
ganancias. Tambié r'éxternalidades positivas, como cuando una persona, al
vacunarse, mejaera | otros sin que esos beneficiarios incurran en ningun costo o

i n'eualquier caso, se dice que la accidn del gobierno esta

e los productores asuman todos los costos y/o cosechen todos los
e sus actividades.

recurso para el uso futuro. En estas circunstancias usuarios individuales, sean
granjeros alimentando el ganado en la tierra local comdn o una multinacional pesquera o
corporaciones madereras, con frecuencia se benefician incrementando el uso de ese recurso
en el corto plazo, aunque todos los usuarios sufriran en el largo plazo debido al progresivo
agotamiento de ese recurso. Asi como con los bienes comunes en general, se dice que esta
falla justifica que el gobierno actle para racionalizar la produccién entre los usuarios del
recurso.
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La competencia destructiva es una falla de mercado controversial, que existe cuando la
competencia agresiva entre firmas causa efectos secundarios negativos en los trabajadores y
en la sociedad (Utton, 1986). Se argumenta que la competencia excesiva puede hacer caer
los margenes de ganancias y puede conducir a una reduccion innecesaria de la seguridad y
de las condiciones de trabajo, afectando de manera adversa el bienestar social. La industria
de taxis es citada con frecuencia como un ejemplo en este caso, dada la relativa facilidad
con que los productores pueden entrar en el mercado hasta que se llega a un punto en el

cual hay demasiados taxis y los precios caen, afectando negativamente tanto a productores
como a consumidores. Igual que en la tragedia de los bienes comunes, se dicelque el apoyo
del gobierno a través de la regulacion de la entrada al mercado puede prevenhi %
competencia.

Las criticas sostenidas contra los criterios vagos que se utilizan pa

mercado han conducido a muchos economistas de bienestar a i ir la nocion
original. Criticas recientes han argumentado que las fallas dey

)

el Estado no puede mejorar el mercado, a pesar deglas fallas'de este Gltimo (LeGrand and
Robinson, 1984; Mayntz, 1993a; Dollery and \Worthinagton, 1996; Bozeman, 2002).

presentadas con frecuencia como la ma
con las fallas de mercado (véase Kenf,
la teoria del agente principal, qu
esas brechas eran vistas como s inevitables de la estructura de las instituciones
politicas y administrativas modernos, en los cuales los decisores politicos
deben delegar responsabihi la implementacion de medidas por parte de
funcionarios a quie

It

bernamental, derivada de la préactica comun del gobierno en la
n por las ramas politicas del gobierno se ponen en marcha a través de

asegurar la subordinacion del agente (véase Cook y Wood, 1989; Gormley, 1989). Los
administradores tienen sus propias comprensiones, ambiciones y recursos fiscales y
cognitivos que pueden llevar las politicas muy lejos de los objetivos que para ellas
concibieron los decisores politicos en un principio.

Este problema estructural se ve exacerbado por las relaciones complejas entre politicas y
actores de esas politicas. Por ejemplo, muchas politicas requieren accién por parte de
multiples agencias del gobierno. Esto exige otro nivel administrativo de coordinacién
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interorganizacional por parte de entidades administrativas especializadas, tales como
comités interdepartamentales o intergubernamentales, o los asi llamados “staff” o “agencias
centrales”, que pueden continuar exacerbando los dilemas del tipo “dirigente-agente”
afiadiendo niveles adicionales de ideas e intereses entre el objetivo de la politica y su
realizacion (véase Smith et al., 1993; Campbell y Szablowski, 1979; Mayntz, 1993b;
Rogers y Whetton, 1982). Dada esta diversidad de actores e intereses involucrados en el
manejo de los problemas, aumenta la posibilidad de que maltiples marcos analiticos, no
necesariamente conmensurables, sean aplicados a un solo problema de politica

Comunmente son citadas tres instancias de esta falla de gobierno: desplaz
organizacional, externalidades derivadas y el problema dirigente-agent

El desplazamiento organizacional es la situacion en la cual una a ia a
encargada de producir un bien o servicio particular eventualmepte bjetivos
pUblicamente reconocidos en favor de sus propios bienes o serv “ 0s”u
“organizacionales”. Esto se puede extender a maximizar su poder o lo que
sea que la organizacion valora. En tales circunstancia bierno para corregir
ienia. De ahi que se diga que
gar de eso, deberia
tividades deben ser devueltas al

el gobierno deberia abstenerse de intervenir en el
intervenir por un periodo corto, después del
mercado, siempre que sea posible.

La subida de costos es otra instancia
provenientes de impuestos y, a dif:
presion de generar ingresos compitien
(una posibilidad que es real

no tienen el mismo ince
estos gastos se inflen co
limitacién, un gobi
relaciones de .
“menores” rato que disefiar una toma de control por parte del Estado en
esa activid

gobi€rno. Los gobiernos reciben ingresos
contrapartes privadas, no estan bajo la
ercado. Sin el miedo de ir a bancarrota
ores privados), se argumenta que los gobiernos
para‘gontrelar los gastos y que, en lugar de eso, permiten que
ente."Una vez mas, se argumenta que, debido a esta

r cuidadosamente los costos y beneficios de alterar las

ovision de cuidados en salud, tienen un amplio impacto en la sociedad y en la
economia y pueden tener el efecto de excluir bienes y servicios cuya provision esté a cargo
del mercado, afectando negativamente los niveles generales de bienestar social (Wolf,
1979; LeGrand, 1991; Weimer y Vining, 1999: 194). Una vez mas, esto sugiere que el
reemplazo por parte del gobierno de la produccidn bienes y servicios con base en el
mercado debe ser cuidadosamente estudiado, y que los “costos de oportunidad” asociados
con tales acciones deben ser tenidos en cuenta en el calculo gubernamental para la toma de
decisiones.

10
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Aunque el estatus exacto y las causas de las fallas de gobierno y de mercado siguen siendo
controversiales y derivadas en gran medida de forma empirica, los economistas de bienestar
adelantaron una teoria de la formulacion de politicas publicas construida con base en esos
conceptos. Argumentan que los gobiernos tienen la responsabilidad de tratar de corregir
fallas de mercado porqgue si estas se dejan en manos de decisiones privadas, la sociedad
tendré resultados por debajo de los dptimos. En esta perspectiva, los gobiernos se enfrentan
con demandas de acciones y deberian determinar primero si una falla de mercado esta

Ve

causando un problema social; sélo si se determina que asi es, el gobierno deberia intervenir

evitar fallas de gobierno, los decisores politicos también deben evaluar cui
propia capacidad para corregir la falla de mercado identificada antes d
teniendo en cuenta tanto los problemas comunes del gobierno com p
inherentes en la relacion dirigente-agente (Vining y Wimer, 1990;
1992).

Vinning,

Por ldgica y elegante que parezca la concepcién de los e bienestar sobre la
formulacién de politicas publicas, con frecuencia ella fio%efle lidad de la
formulacién de politicas, toda vez que los gobier i efian sus politicas en la
forma que esta teoria asume que lo hacen. Aun.si posible’identificar la politica méas
eficiente y efectiva, lo cual es dificil dadas | innatas de las ciencias sociales,
la decisidn politica real es politica, no tégnica,
por actores politicos que responden :
entre otros factores.

Como tal, los analisis técnico doSyor los economistas de bienestar son otro recurso
politico utilizado por los defens na u otra opcion para justificar la accion o inaccion
del gobierno (Weiss, 19 lo €, circunstancias muy especificas, cuando sucede que
los economistas de hi decisores politicos (como pasa en sectores de politica
la politica fiscal o tributaria), podria uno esperar que las

romueve “una vision falsa e ingenua del proceso de las politicas”
33 76; Hogwood y Gunn, 1984: 50-1) y a proponer una vision alternativa

post-positivistas

El post-positivismo y su asociado “giro argumentativo” en politica publica aparece en los
inicios de la década de los 90s, siguiendo a la extendida insatisfaccion con la direccién
tecnocrética que la disciplina habia tomado en las décadas precedentes, cuando adscribia
las maximas ortodoxas y positivistas de la economia de bienestar. Muchos de los criticos de
esa forma dominante de analisis de politicas publicas (como se describié en la seccion
anterior), agrupados como “post-positivistas”, tenian el objetivo explicito de ir méas alla del
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positivismo tecnocratico (una version fuerte del empirismo que, para ellos, habia
alimentado incorrectamente el andlisis hecho por la economia de bienestar) en sus propios
analisis de las politicas y de su proceso de formulacion.

Los post-positivistas son una coleccion dispareja de académicos unidos principalmente por
su propdsito comudn de generar andlisis Utiles de las politicas a través de la confianza en el
andlisis politico y social de los problemas publicos, del proceso de formulacion de politicas
y de sus resultados. De hecho, cualquier esfuerzo de elaborar una sola identificacion para
los analisis post-positivistas puede ser objeto de rechazo por parte de sus defepSores, dada

de un caso a otro (Dryzek, 1990; Fischer, 2003, 1998; Forester, 1993;
and Wagenaar, 2003; Majone, 1989; Stone, 1988).

Los post-positivistas, sin embargo, argumentan que los analist igas\en la corriente
dominante, inspirados por la economia de bienestar, y otros aborday res estan
equivocados en su obsesion con el andlisis cuantitativo, la a iva de hechos y

valores y los hallazgos generalizables, independientes @& co ciales particulares,
que son el sello distintivo del pensamiento positivista. Ell0s,de en la reflexion
subjetiva, el analisis normativo y la argumentacidf,como herfamientas mas fructiferas para
entender las politicas publicas y su formulacig

-positivistas) porque ambos son inseparables, una
a explicitamente por los fundadores de las ciencias
aswell.

or la economia de bienestar invierten tanto esfuerzo, argumentan los
3, son malas interpretaciones porque las politicas rara vez tienen fines
5 y raramente los decisores politicos escogen los medios mas eficientes para

@8. En lugar de eso, sugieren, los fines de las politicas y sus medios son productos
de constantes conflictos y negociaciones entre los decisores politicos, guiados por sus
valores e intereses y configurados por una variedad de circunstancias contingentes. Al
ignorar o minimizar la politica partidista y el valor de los conflictos entre legisladores,
dicen los post-positivistas, la corriente dominante falla en examinar los elementos mas
vitales que dan forma a la politica y esto conduce a analisis seriamente engafiosos, si no
completamente incorrectos (Dryzek, 2002).

12
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Los pos-positivistas no solo encuentran que el analisis positivista carece de una dimension
comprensiva de la realidad, sino que también objetan sus fundamentos éticos,
argumentando que promueve una administracion de las politicas “desde arriba” [top-down]
y asfixia la democracia y la participacion (Heineman et. Al., 1990). Al enfatizar en la
eficiencia y la efectividad, ¢l analisis positivista, argumentan, promueve una “forma
tecnocratica” de gobernanza, caracterizada por el desdén por la politica. Como argumenta
Fischer (2007a: 97): “Si la politica pluralista y los intereses en competencia no encajan
dentro del esquema metodoldgico, entonces la politica es el problema. Algunos han ido méas

encajar mejor en los requerimientos del anélisis de las politicas”.

Sin embargo, a diferencia del modelo de falla de mercado—falla de
la economia de bienestar y utilizado por los analistas p03|t|V|stas
establecida para el analisis post-positivista porque el post-posi
formal. En lugar de eso, es més apropiado describirlo com

ublicas o sus soluciones,
licitamente que todo
ost-positivistas no pretenden la
asumen el rol de “practicantes

lores que promueve el bien social y

La necesidad de promover la la participacion publica también ocupa un papel
central en el pensamiento pOst-p ryzek, 2002). Como hemos visto, los analistas
tradicionales son critica u Owkientacion tecnocratica, que, se dice, excluye a los
ciudadanos comunegdel las politicas (Durning, 1999; Hajer y Wagenaar, 2003).
Para superar esta | -positivistas atribuyen una importancia central a proveer
iCaci tos a todas las partes, empoderar al publico para que
romover el discurso publico serio” (Fischer, 2003: 15). En esta
son mas facilitadores que legisladores o disefiadores. En su rol de
Istas de politicas deberian promover deliberaciones sobre las politicas

equidades entre participantes “de forma que se alcance un consenso

positivistas otorgan un gran énfasis a darles a los ciudadanos la informacion que necesitan
para participar de forma significativa en el proceso de politica.

Desde este punto de vista, el analisis participativo de las politicas es deseable no solo
porgue es mas democratico sino también porque, se dice, conduce a mejores politicas y a
una implementacion mas efectiva, dado que trae un mayor nimero de perspectivas al
analisis de un problema de politica que, en el caso de una orientacion exclusivamente
tecnocratica, seria un analisis estrictamente “desde arriba”. Esto es especialmente relevante,
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se argumenta, dado que muchas politicas son cada vez menos hechas por politicos que
responden a los sentimientos de los votantes y mas por oficiales no electos influenciados
por poderosos grupos con intereses especiales muy distantes de las preocupaciones del
publico en general. S6lo un dialogo organizado entre la burocracia y el pablico puede
promover la generacion de alternativas que efectivamente ataquen las necesidades de este
ualtimo.

Los argumentos, por lo tanto, son la unidad béasica de andlisis en el post-positivismo, y el
discurso o analisis del discurso es su primera metodologia. Como explica Maj
“el trabajo del analista consiste en gran medida en producir evidencias Yy argu
ser usados en el curso del debate publico”. En la vision post-positivistagla pe

Desde el agendamiento politico hasta la evaluacion, el proceso de
esencialmente un ejercicio “retorico e interpretativo” en el cua
comprometen con discursos orientados tanto a definir com
intereses. En los términos de Fischer (2007b: 227): “en
de las politicas publicas adelantan propuestas sobre q

La argumentacion legal, en la cual diferentes pxQ
en contra de determinadas opciones de i
y la formulacion de politicas en el
de un debate en el cual los partici
dan a conocer sus normas, val

En este debate p ido confrontaria a los otros con
rcepciones diferentes de los hechos. Los

eptar la propuesta podrian ser los mismos fundamentos que
tar o rechazar la contrapropuesta.

0 como el utilizado en las cortes es propuesto como medio para
entos en conflicto y escoger entre ellos. Esta estrategia permitiria a los
binar andlisis empiricos y normativos, haciendo sus esfuerzos pragmaticos
te rigurosos.

Fischer (ibid., 230) propone el “razonamiento practico” como una manera de lidiar con
argumentos en conflicto. A diferencia de la prueba l6gica o matematica, que puede ser falsa
0 verdadera,

[1Jos argumentos préacticos son s6lo mas 0 menos convincentes, mas 0 menos
plausibles para una audiencia en particular. Mas aln, no hay una manera
Unica de construir un argumento practico: los datos y las evidencias pueden
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ser escogidos en una variedad de formas de entre la informacion disponible, y
hay varios métodos de analisis y maneras de ordenar los valores.

Todos esos métodos ofrecen a los decisores politicos un espacio considerable para utilizar
su propio juicio a la hora de decidir entre varios tipos de problemas a ser tratados y entre las
herramientas y técnicas disponibles para ello.

Los analisis post-positivistas combinan los andlisis empiricos y normativos en dos niveles
(ibid., 232-4). Al nivel micro, el estudio se concentra en problemas concernientes a los

programa cumple los objetivos propuestos?”, “; El objetivo del progra
el problema?”. Al nivel macro, los analisis post-positivistas se pre

globales abstractos y los contextos: ““; El objetivo de la politica apo a la sociedad

como un todo?”, “; El objetivo de la politica da como resultado e o anticipados
con consecuencias sociales importantes?”. Finalmente, el ta cerse cargo de los
valores mas amplios que subyacen a la conceptualizacién de emas publicos y los

esfuerzos para atacarlos.

son sensibles a las confusas
contraparte positivista, que
icista, del reino politico. Para los
gdida técnicos y pueden ser atacados
correcta a través de analisis técnicos
azon gue el analisis técnico necesita ser
e otros factores, incluyendo conflictos basados

La gran fortaleza de los analisis post-positivista
realidades del proceso de politica publica, a @
tiende a tener una concepcion ordenada,gi

efectivamente en cuanto se encue
rigurosos. Los post-positivistas s
complementado por el estudi

en diferentes valores e i

El énfasis en la partigi
post-positivismo.

a democratica de decisiones es otra gran fortaleza del
Dryzek (2002: 35):

Un precesoymasparticipativo en las politicas publicas ayuda a crear
iudadanos ectivos y competentes, que también sean mas efectivos en
problemas, dentro del proceso de las politicas y més alla de él.

as con otros en relacion con diferentes facetas de problemas
plejos.

La participacion publica en el proceso de las politicas tiene el beneficio adicional de
generar capital social, lo cual no s6lo ayuda a resolver problemas inmediatos, sino que
ademas fortalece la capacidad general del gobierno y de la sociedad para resolver
problemas publicos en el futuro (ibid..).

Una de las limitaciones del post-positivismo, sin embargo, es la falta de criterios aceptados
para evaluar argumentos en competencia. En ausencia de esos criterios, el post-positivismo
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puede promover el “relativismo, en el cual el compromiso con evitar privilegiar cualquier
punto de vista se convierte en la tolerancia hacia todo” (Burton, 2006: 186).

Mas aln, el proceso deliberativo en el cual los post-positivistas hacen tanto énfasis puede
ser secuestrado por aquellos que se benefician del status quo. Los perdedores potenciales en
cualquier situacion de cambio tienden a ser los participantes mas activos en el proceso, y
van a tener un interés abrumador en frustrar cualquier proceso que los afecte negativamente
a través de prolongaciones innecesarias de la deliberacion.

En tercer lugar, mientras los post-positivistas sefialan correctamente la import
discurso basado en valores, involuntariamente subestiman la importancia d
materiales en los que se basa el discurso. Como advierte Burton (ibid..,
el discurso es todo y que las desigualdades materiales pueden sup
discurso por si mismo, puede parecer no sélo que las palabras son
suficientes para cambiar definitivamente la sociedad”.

La falta de un claro método de investigacion, de una gui@
tratan de incluir el post-positivismo en su curriculo y
parcialmente, por qué este recibe escasa atencion gh los syllabus de politica publica.
Aunque Dryzek (2002: 32) ha argumentado que,* os de sus proponentes diran que
todo el asunto se trata de reemplazar la ilusid n reconocimiento de la realidad
en disputa y asi evitar recetas simplista. nivel de dificultad para aquellos que
tratan de ensefiar o poner en practica positivista de analisis de las politicas —a

estilos analiticos que
positivista moderno

0s y 1970s (enfocado en la cuantificacion econémica de

lisis posmoderno o post-positivista de los afios 1980s y 1990s
uccidn social de problemas, con el discurso y con las acciones

e formulacion de politicas publicas) (Radin, 2000).

a

lisis pueden coexistir dentro de un determinado sector politico, y argumentan
que el analisis de las politicas abarca diferentes tareas de investigacion, clarificacion,
disefio, asesoria, mediacion y democratizacion. Emparejando esas actividades, Mayer et al.
producen seis estilos de andlisis de politicas, que son diferentes, pero no mutuamente
excluyentes:

1. Racional. En el estilo positivista tradicional, los investigadores aplican sobre todo
métodos econdmicos y otros métodos empiricos para casos especificos. Aqui, la
generacion de nuevo conocimiento es la principal tarea del analista.
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2. Asesoramiento de clientes. El analista provee consejo politico y estratégico a sus
clientes.

3. Argumentativo. El analista esta activamente involucrado en el debate y el discurso
de las politicas y es un actor diferente e independiente tanto dentro como fuera de
los gobiernos.

4. Interactivo. El analista sirve de facilitador en consultas en las cuales actores y
participantes clave definen el resultado que prefieren.

5. Participativo. El analista / investigador es un representante, articulando_los intereses

6. Proceso. El analista actiia como un “administrador de red”, diri
las politicas hacia el resultado esperado definido como par

Este analisis ayuda a salir del (con frecuencia estéril) debate entrg.an
post-positivista y enfatiza en hasta qué punto todos los tip
subordinados a preocupaciones y tradiciones de estudio

itivista y
oliticas estan

afectado los abordajes generales g para explicar el proceso de formulacién y
los métodos utilizados para eval aK,las politicas publicas dentro de los estudios de
politica. Sin embargo, estas di an‘tenido poco efecto en los estudios sobre politicas

formulacién de politica i s resultados desde una perspectiva de estudios
politicos, ya han asumido

oGiologia y la ciencia politica, dan forma a la tradicion de estudios
s teorias pueden ser diferenciadas de acuerdo con la “unidad de
ilizan para sus investigaciones. La teoria de la opcion publica, por

personas llegan a hacer politica, el andlisis institucional observa la estructura de los
regimenes politicos y economicos (desde las formas como las finanzas y la industria operan
hasta los papeles en la burocracia, las legislaturas y las cortes en el proceso de las politicas).
Estas tres perspectivas son representativas de la gama de enfoques encontrados en los
estudios de las politicas. Sin embargo, como la variedad visual que se encuentra en una
buena pelicula, los estudios superiores en politicas combinan miradas de angulo amplio,
rango medio y primer plano al estudiar el proceso de formulacion de politicas, para
subrayar sus diferentes elementos. En otras palabras, el mejor andlisis de politicas desde
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una perspectiva de estudios politicos combina elementos de estas aproximaciones macro,
meso y micro.

En las paginas siguientes se define cada una de esas aproximaciones, sus principios basicos
y sus presupuestos. Posteriormente se evalUan las fortalezas y debilidades de cada enfoque,
en términos de su habilidad para ayudar a entender la formulacion de las politicas,

incluyendo el andlisis formal de las mismas, y para explicar la naturaleza de los resultados.

Opcion publica

La teoria de la opcion publica [o eleccion publica] descansa en la base fir
racionalidad y extrae valores de la economia neo-clésica para tratar de
practicamente todos los aspectos del comportamiento humano. EI marco
racional en el cual reside este enfoque ha transformado las aplicac te

politica, psicologia (Tversky y Kahneman, 1986), y sociologia {Hect
Kiser y Hecter, 1991) y ha sido un pilar de la economia.

El presupuesto inicial de esta perspectiva es que los a S co
economicos, actiian “racionalmente”, esto es, de u
su “utilidad” o “satisfaccion”. En este modelo, el

individuo y la primera motivacion que result
egoista, definido por el individuo.

cion
ciencia
zawa, 1997;

mo los

mancta caleyladora, para maximizar
icQ actor pelitico que cuenta es el
ionalidad de la persona es el interés

“fuerte” de la teoria de la eleccion racional

icas porque la aplicacién deductiva de esos

aro y consistente de prescripciones de

ara sus axiomas principales. Como lo coloca James

ossfungadores de la teoria de la opcion publica y el primero de

anar un premio Nobel (de economia): “en un sentido, toda
a de la politica puede ser resumida como el

imiento” de que la gente puede ser tratada como

las utilidades, en todas sus capacidades comportamentales”.

La teoria de la opcién publica es un
y es frecuentemente utilizada en a
principios generales genera facil
politica, bien sea que haya
Buchanan (1980: 5), un
los teoricos de este enfo
opcién pablica o lat
“descubrimient@” o

7

cion publica se asume que los actores politicos individuales (sean
as, oficiales administrativos, o votantes) son guiados por intereses

teoricos @€1a opcidn pablica a una extensa serie de proposiciones derivadas, usadas para
explicar varios aspectos de la politica y de la formulacion de politicas. En estos estudios,
cada accion politica es analizada en términos de interés personal.

Asi, por ejemplo, se considera que los votantes votan por los partidos y candidatos que
serviran mejor a sus intereses en términos de las recompensas que ellos esperan recibir de
los gobiernos (Downs, 1957). Los politicos son vistos como en permanente competencia
por la eleccion para promover sus intereses en cuanto a ingresos, poder y prestigio
(derivados de sus cargos publicos) y por lo tanto ofrecen politicas que les haran ganar el
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apoyo de los votantes (Becker, 1958; Coase, 1960). Los partidos politicos son vistos como
operando casi de la misma manera que los politicos, disefiado paquetes de politicas que les
seran atractivas a los votantes (Riker, 1962).

El interés personal de los burdcratas los conduce a maximizar su presupuesto porque los
presupuestos abultados son una fuente de poder, prestigio, prebendas y salarios mas altos
(Niskanen, 1971). Y en gran medida son exitosos al realizar sus intereses porque, asi como
los proveedores monopolisticos de bienes y servicios, los politicos no enfrentan
competencia y los ciudadanos y funcionarios electos carecen de la experiencig %

s panera:

monitorear sus actividades. Peter Self (1985: 51) resumid esta teoria de la

Siguiendo este abordaje, se puede asociar a los votantes con los
consumidores: los grupos de presion pueden ser vistos co
consumidores politicos o algunas veces como cooperati
politicos se convierten en emprendedores que ofrecen p
impuestos a cambio de votos; la propaganda politi
publicidad comercial y las agencias del gobierpgson publicas que
dependen de recibir o captar el apoyo politico necesario para cubrir sus
gastos.

Los teoricos de la opcion publica ven el proc icas publicas como aquel en el
que una variedad de actores politicos pagticipa mportamiento competitivo en busca
de renta. Esto es, cada actor intenta util stad@’para capturar alguna porcion de la
plusvalia social (“rentas™) que se bajo socialmente productivo y los
impuestos. Cada actor prefiere, sl @btener su participacion en la plusvalia
resultante de la accién de | ro sin costo para si mismos (Buchanan, 1980;
Kreuger, 1974).

Esta concepcién de las.m ciéngy roles de los votantes, partidos y politicos en el proceso
de las politicas co onclusion de que los votantes buscaran constantemente mas
icamente restringidos por su voluntad de pagar impuestos o su
que los politicos, partidos y burdcratas buscaran siempre ofrecer

populares que generan beneficios seran tomadas antes de las elecciones y las impopulares,
seran tomadas poco después de las elecciones (Boddy y Crotty, 1975; Frey, 1978;
Locksley, 1980; Tufte, 1978).

La formulacion de politicas pablicas en esta perspectiva conduce a un proceso inexorable
de extension de la provision de bienes y servicios por parte del Estado. Los tedricos de la
opcidn pablica se oponen a esta dindmica, argumentando que esto distorsiona la operacion
“natural” de las sociedades basadas en el mercado y reduce los niveles generales de
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bienestar social al estimular a los buscadores de renta y al promover el déficit publico o las
subidas de impuestos para cubrir el costo de los programas.

La conclusion general de los tedricos de la opcidn publica es que las instituciones deben
desarrollarse para contener el comportamiento destructivo de maximizacion de las
utilidades que sirve a los intereses de individuos particulares mientras que afecta
negativamente a la sociedad en su conjunto. Consecuentemente, y de acuerdo con
Buchanan, la teoria de la opcién publica no conduce a la conclusion de que toda accion
colectiva y toda iniciativa gubernamental es necesariamente indeseable. Cond
cambio, a comprender que, como la gente buscara maximizar sus propias uti
instituciones deben ser disefiadas de forma que el comportamiento indiyi

disefiar, o reconstruir, un orden politico que canalizara el comport
participantes hacia el bien coman por las lineas alguna vez deséri

Puesto en términos simples, para los tedricos de la opcion ica
individual de utilidades que promueve el bien general ghiel
decididamente dafiina cuando se combina con la habilida imgoner acciones, habilidad
que esta presente siempre en la arena politica. Est@,conduce aNos teoricos de la opcién

investigadores que tienden a ver la actividad del got omo mas benigna (Rowley,

) blica buscan restringir y
redireccionar la intervencion del go uplementar al mercado reforzando y
creando derechos de propiedad deg o ¢/las fuerzas econdmicas puedan operar a
una distancia segura de la actiwi olitiea y localizar recursos para beneficiar al conjunto
de la sociedad.

opcidn puablica, junto con las impresionantes

es en muchos estudios, enmascaran sus deficiencias

, 1994). Primero, la teoria se basa en una excesiva

ia y comportamiento humanos que no concuerda con la

des politicas, por ejemplo, son realizadas por razones simbdlicas
mo orientadas a fines de maximizacion de utilidades es subestimar la

La simplicidad y elegan

bre-simplificacion, la teoria tiene una pobre capacidad predictiva. No hay
rica, por ejemplo, de que las funciones del gobierno creceran inexorablemente
porque la‘representacion democratica estimule el gasto publico para comprar votos. En el
mejor de los casos, en los paises mas industrializados, los gobiernos han recortado gastos
en programas sociales populares tales como salud y educacion o, por lo menos, no los han
expandido como la teoria podria predecir.

Las fluctuaciones actuales en los patrones de crecimiento del gobierno tampoco son nuevas
y guardan poca relacién con el ciclo electoral. Cémo y por qué ocurre esta variacion en el
tamafo del gobierno y de sus programas es practicamente inexplicable dentro de un marco
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de opcidn pablica (Dunleavy, 1986). Una tercera razon para las falencias empiricas puede
ser encontrada en la fuerte confianza y dependencia respecto de la experiencia de los
Estados Unidos. Al presuponer que hay un patron de competencia electoral entre dos
partidos que requieren votos para hacer elecciones por una u otra de las alternativas en
contienda, se distorsiona la realidad politica. Las coaliciones legislativas que son comunes
bajo la representacion multipartidaria no presentan a los votantes una oferta clara de apoyo
entre los partidos "dentro™ y "fuera", como se encuentran en los EE. UU. o el Reino Unido,
ya que las promesas electorales pueden ser anuladas por las negociaciones que tienen lugar
después de las elecciones legislativas (Warwick, 2000).

Y a pesar de la insistencia de los tedricos de la opcién publica en que su,ana

las cuales a) sélo las interacciones sociales basadas en el mercado
Estado existe como una especie de parasito que extrae rentas d

3Mo o0 neo-liberalismo) que
estringiria severamente el alcance de
la actividad del gobierno sin que m 3 justificacion empirica para hacer tal cosa

(Hood, 1991, 1995, 1998).

Mas recientemente, los tedrigo cién pablica han reconocido que existe una brecha
entre sus modelos deductives yatealidad empirica. Aunque son reacios a desistir de
cualquiera de sus presup undamentales sobre el comportamiento humano, han
acabado por darse n necesarias algunas modificaciones en sus unidades
bésicas de anéligi
institucional
formulacig

a. Por ejemplo, ella tiene poco que decir acerca del proceso de
n sistemas democraticos que no descansan sobre elecciones libres
ales constituyen uno de los presupuestos centrales del modelo.

titucional (Ostrom, 1986a, 1986b). Los pioneros de la teoria de la opcion
publica tienden a considerar las instituciones en si mismas como cambiantes segun las
preferencias de los actores y han rehusado reconocer abiertamente la durabilidad de las
instituciones y el impacto generalizado que tienen sobre el comportamiento individual. La
comprension, por parte de muchos antiguos defensores de la opcién pablica, de los efectos
de las estructuras institucionales en las elecciones individuales ha motivado a muchos
tedricos de la eleccion racional (incluyendo muchos que previamente han apoyado
variantes como la teoria de juegos (Harsanyi, 1977; Scharpf, 1990; Elster, 1986)) a aceptar
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una aproximacion mas sutil y flexible a la teoria social deductiva, esto es, una forma de
“neo-institucionalismo” econémico o de “institucionalismo centrado en el actor”, que seran
discutidos con mas detalle mas adelante.

Andlisis de clase

Las teorias de clase y grupo exploran el nivel intermedio (frecuentemente confuso) entre
los individuos y los gobiernos, que formalmente es el que activa las politicas junto con el
publico y las agencias privadas que las implementan. Estas teorias otorgan primacia a las
entidades colectivas, los intereses organizados y las asociaciones que buscan i
agendas politicas, las opciones de politicas y los resultados de estas Gltimas:

deductiva de esta perspectiva de rango medio es la teoria de clases, que esia
de grupo de acuerdo con ciertas caracteristicas observables de los ig sea que
los individuos involucrados se vean a si mismos en esos térmings o oricos de
clase esperan un comportamiento que maximice los intereses d orma que estos
fluyan en la orientacion prevista

Aunque hay varios tipos de analisis de clase, presentaho$la vagi “marxista”, la cual, a

causa de su influencia sobre el desarrollo y expa
XIX'y XX, es de lejos la mejor conocida y la ma
enfoque, la pertenencia a una clase es deter
caracteristicas, usualmente, pero no sie

1963).

0 europeo en los siglos

rollada‘tedricamente. En este
esencia 0 ausencia de ciertas

das con la economia (Ossowski,

El Manifiesto del Partido Comuni
aleman Karl Marx y su amigo
de la teoria de clase. Marx¢/'En
dos clases que impugna
sociedad ha pasado atrav erie de etapas distintas (“modos de produccioén™), cada
una de las cuales tie ondiciones tecnologicas de produccion particulares (“medios
ores en el proceso de produccion se relacionan unos con otros

1 crito por el filésofo y economista politico
jedrich Engels, es la articulacion mejor conocida

Los esclavos combatieron a sus duefios en las sociedades esclavistas; los siervos a los
sefiores en la sociedad feudal; y los trabajadores luchan contra los propietarios en la
sociedad capitalista. La lucha de clases, cuando es continuada, conduce a un eventual
colapso de los modos de produccion y a su reemplazo por otro modo, que en su momento
sera reemplazado por otro sistema. La teoria marxista de las clases interpreta las politicas
publicas en las sociedades capitalistas como el reflejo de los intereses de la clase capitalista.
La dominacion capitalista de la base (o sea, de la economia) les permite controlar el Estado
y lo que el Estado hace. De hecho, de acuerdo con Marx, el Estado es meramente un
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instrumento en las manos de los capitalistas, quienes lo usan con el fin de mantener el
sistema capitalista e incrementar sus ganancias (“plusvalia”), necesariamente a costa de la
mano de obra.

Aunque esta vision instrumentalista probé ser un abordaje muy popular para el estudio de la
politica publica en muchos paises y colonias durante los afios 1930s y 1940s, a finales de
los 1960s en Europa Occidental comenzd a ser vista como problemaética por los propios
marxistas, en dos sentidos. Primero, incluso si las politicas sirven al interés del capital, no
es necesariamente cierto que estas sean puestas en marcha por solicitud del c3
demostrar esto tendria también que demostrarse que los capitalistas impart

Estados capitalistas, por ejemplo, la adopcién de politicas de bi
vehementemente rechazada por muchos capitalistas, algo
Estado es puramente un instrumento del capital. El reco
obligado a una revision del papel del Estado en la teo ar

factores causales. Por ejemplo, se
organizacion de la economia 'y e
impulso al sector de la produ

una ineficiente industrializg€ion
Australia, Brasil y Méxi
econdémicas y en las

se de esos paises y contintan a dar forma a los

intereses de esas C tados de las politicas deseadas por ellas y a las respuestas
que ellas gene e politicas publicas (Clarke-Jones, 1987; Duquette, 1999;
Hirschman

De for a proliferacion de politicas keynesianas en los afios 1950s y 1960s en
mue all, 1989) ocurri6 a pesar de la oposicion de arraigados intereses

no pueden ser entendidos sin referencia a los factores ideoldgicos que
influene | comportamiento del Estado, de la misma forma que las politicas que
promueven la privatizacion y desregulacion en muchos paises en los afios 1980s (Ikenberry,
1990) no pueden ser atribuidas por completo a los intereses de los capitalistas (Amariglio
et. al., 1988).

Asi como la teoria de la opcidn puablica, que llegd a reconocer un papel mucho mayor a los
efectos independientes de las instituciones y estructuras sociales sobre el comportamiento
individual, el andlisis de clase en los 1960s y 1970s colocé un mayor énfasis en los factores
institucionales o estructurales para dar cuenta de las actividades del Estado y su
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comportamiento (McLennan, 1989: 117-19). Para dar cuenta del disefio que el Estado hace
de politicas opuestas al capital, por ejemplo, se desarrolld la nocion de autonomia relativa
del Estado (Poulantzas, 1973a; Althusser and Balibar, 1977). Nicos Poulantzas, por
ejemplo, argumentd que los conflictos entre varias fracciones del capital, combinados con
la existencia de una burocracia compuesta por individuos extraidos de clases no-
capitalistas, permitieron al Estado adoptar medidas favorables a las clases subordinadas,
siempre que esas politicas fueran politicamente inevitables o necesarias para promover el
interes de largo plazo del capital en la estabilidad social.

disefiado de manera que no

. i@l lucro. Al introducir un
componente estructural al analisis de clasg, sin émbalgo, esta version de la teoria social
neo-marxista, como sucedié con la t
institucionales de analisis.

Pluralismo

Una de las aproximacio tes al estudio de los rangos medios de la
formulacion de politicas mo”, que se origino en los Estados Unidos a
comienzos del sig i de una forma u otra, dominando las perspectivas de la

Ciencia Politicaest e para el estudio de la politica y de las politicas. El
“Corporativi senta mas adelante, es una teoria de grupos paralela
desarrollada ep Eur r la misma época.

Aungque'e to pluralista puede ser encontrado en los principios que James

M ) para justificar la constitucion de los Estados Unidos de 1789 (Madison y

1908. Lanteoria ha sido considerablemente mejorada desde entonces, pero los
planteamientos fundamentales permanecen. Algunos pensadores pluralistas prominentes,
responsables del renacimiento del trabajo de Bentley en los Estados Unidos durante la
segunda posguerra, incluyen a Robert Dahl, Nelson Polsby y especialmente David Truman.

El pluralismo se basa en la asuncién de que los grupos de interes son actores politicos que
cuentan mucho en el disefio de las politicas publicas. En El proceso del gobierno, Bentley
argumento que los intereses sociales encuentran su manifestacion concreta en diferentes
grupos que estan compuestos por individuos con preocupaciones similares y, en ultima
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instancia, que “la sociedad en si misma no es otra cosa que el complejo de los grupos que la
componen”. Truman expandi6 la nocion de Bentley de una correspondencia uno-a-uno
entre intereses y grupos y argumento que dos tipos de intereses (“latentes” y “manifiestos”)
resultan en la creacion de dos tipos de grupos (potenciales y organizados) (Truman, 1964.
Véase también Jordan, 2000). Para Truman, los intereses latentes, en su proceso de
emergencia, proveen los fundamentos para los grupos potenciales, lo cual a lo largo del
tiempo conduce a la emergencia de grupos organizados, y esto permite que la politica sea
vista como un proceso méas dinamico de aquel que Bentley dibujo.

Los grupos en la teoria pluralista no s6lo son muchos y formados libremen
caracterizan porque las membresias con frecuencia se superponen y pogla fa
monopolio representacional (Schmitter, 1977). Esto es, el mismo indivi
pertenecer a varios grupos en la busqueda de sus intereses; una pe
pertenecer al mismo tiempo a Greenpeace, la camara de comeréig,lo
Unlimited. La membresia superpuesta, se dice, es el mecanismo econciliar
conflictos y para promover la cooperacion entre grupos almente, el mismo interés
puede ser representado por mas de un grupo. Las cau tales, por ejemplo, son
industrializados. La politica,
en la perspectiva pluralista, es el proceso por el cu concilidan varios intereses y grupos
en competencia. Las politicas publicas son e Itado de la competencia y la
colaboracion entre grupos que trabajan alcan 0S Intereses colectivos de sus
miembros (Self, 1985).

Los pluralistas no creen que tod
igual acceso al gobierno (Smi

grupos varian en términos
legitimidad, lealtad de |
gobierno (Lindblomgl96

ru n igualmente influyentes o que tengan
-4). De hecho, los pluralistas reconocen que los
s financieros u organizacionales (personal,

ro$\o unidad interna) que poseen y de su acceso al
1, 4969; McConnell, 1966; Schattschneider, 1960). Sin

ormacion y los medios de comunicacion politica estan
a todos los ciudadanos, que los grupos forman un conjunto de
alentes en la sociedad y que todas las voces legitimas pueden y seran

Un problema mas significativo con la aplicacion del pluralismo a la formulacion de
politicas publicas, sin embargo, es que el papel del gobierno en la formulacion de las
politicas publicas es muy poco claro (Smith, 1990). Los tempranos pluralistas asumieron
que el gobierno era una especie de “correa de transmision” que simplemente registraba e
implementaba las demandas de los grupos de interés. El gobierno se pensaba con
frecuencia, no como una entidad, sino como un lugar, una “arena” donde grupos en
competencia se encontraban y negociaban (Dahl, 1967). Una reformulacion mas matizada
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presentaba posteriormente al gobierno como un “arbitro” o “juez” en la lucha entre grupos.
En esta vision, el Estado era todavia y en Gltima instancia un lugar donde los grupos
competidores se encontraban para trabajar en sus diferencias, pero esta vez el gobierno era
considerado un tipo de oficial neutral, estableciendo las reglas para los grupos en conflicto
y asegurando que no las violaran con impunidad (Berle, 1959).

Esta es una vision simplista de como trabaja el gobierno. Sin embargo, como lo han
sefialado tedricos de la opcion publica como Mancur Olson, (1965), se asume que los
funcionarios publicos no buscan realizar sus propios intereses y ambiciones a s del
control que ejercen sobre la maquinaria gubernamental. Se soslaya tambiénye oxde que
los Estados con frecuencia mantienen lazos especiales con ciertos grup@s y
patrocinan el establecimiento de grupos donde no los hay o donde los g
dificiles de cooptar o acomodar (Pal, 1993a).

La nocién pluralista del gobierno que responde a la presion de | ne también
problemas de concepcidn porque asume que la presion n rc direccion
e hecho, respecto a
fenémeno generalizado
(Allison y Halperin, 1972).

El reconocimiento de estos problémas @rmas tempranas del pluralismo (Connolly,
1969) condujo a la emergeneia e aweces es descrito como “neo-pluralismo” dentro
de la comunidad estadounitien a tfencia politica (McFarland, 2004, 2007). La
reformulacion mantuvo ta atribuida a la competencia entre grupos, pero
modifico la idea d mada entre grupos y reconocié explicitamente que

uentemente el grupo de interés mas poderoso en las sociedades
r dos razones estrechamente relacionadas. Primero, estos tipos de
iablemente localizados en la economia capitalista y necesitan una

era para tener bases adecuadas de ingresos por concepto de impuestos,

2| gasto en programas que faciliten su reeleccion. Para evitar una huelga de
e las empresas reduzcan sus inversiones y operaciones, los gobiernos deben
mantenerla confianza inversionista, lo que casi siempre significa prestar atencion a las
demandas de la comunidad de empresarios. Segundo, en sociedades capitalistas hay una
division entre los sectores publico y privado, el primero bajo el control del Estado y el
segundo dominado por las empresas. La dominancia del sector privado por parte de
empresas le da una posicién privilegiada en comparacion con otros grupos en el hecho de
que gran parte del empleo y de la actividad social y econémica asociada dependen en
ultima instancia del comportamiento inversionista del sector privado (Lindblom, 1977).
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A diferencia de los pluralistas clasicos, que parecian apenas reconocer, pero no incorporar,
la observacién segun la cual algunos grupos pueden ser mas poderosos que otros debido a
su organizacion superior y a sus recursos, Lindblom argumento que la fuerza de las
empresas reside en la naturaleza y estructuras del capitalismo y la democracia en si
mismos. Las empresas no necesitan, aunque deberian, ejercer presion sobre el gobierno
para realizar sus intereses; el gobierno, de acuerdo con los imperativos del capitalismo y la
busqueda de su propio bienestar, se asegurara él mismo de que los intereses empresariales
no sean adversamente afectados por sus acciones.

Estudios neo-pluralistas revelaron que los grupos se forman por una variedad de

estatales o indirectamente a través del tratamiento favorable a fun
través de impuestos especificos, bienes y leyes sobre beneficengi
1996; Nownes, 1995; Nownes y Cigler, 1995). Tales estudi@

0

procesos politicos y de formulacion de politicas, fa€tores q
operacion y actividades.

¢ importantes en los
Plencian su creacion,

to a su predecesor inmediato, no
resolvié todos los problemas inherentes e en los grupos como fuerzas motoras

sistema internacional en la confi i 3 politicas publicas y su implementacion
(Grande, 1996; Schaffer, 200 [ endencia econdmica internacional hace que las
politicas de los Estados esté as sujetas a presiones internacionales, a pesar de

los grupos domeésticos d ioh. Es,dificil entender, por ejemplo, las politicas industriales
y comerciales de lo i

y Australia), por ejemplo, ha tenido un impacto significativo en la
iernos y en sus frecuentemente contradictorias intervenciones en la

considerado especialmente problematica debido a las diferencias en las instituciones
politicas y en los procesos que desafian las asunciones pluralistas y los preceptos derivados
del examen de la experiencia de los EE.UU. Las instituciones parlamentares britanicas de
Australia, Canada, el Reino Unido, Japdn y Suecia, por ejemplo, no se otorgan a si mismas
el mismo tipo de acceso abierto que los grupos disfrutan en relacion con las legislaturas en
los EE.UU Yy otros paises con sistemas republicanos similares (Presthus, 1973). Y muchos
paises autoritarios simplemente carecen de los tipos de grupos concebidos por los
pluralistas como los bloques basicos de construccion del andlisis politico. Incluso si los
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grupos tienen libertad para organizarse, los nimeros reales son menores que en los EE.UU.
y tienden a ser mucho més permanentes y formalizados. Este hallazgo condujo a algunos
teodricos, como Phillipe Schmitter, a especular que el pluralismo era s6lo una forma en la
cual los sistemas de grupos se pueden desarrollar. Schmitter (1977) argumentd que,
dependiendo de la gama de variables y factores histéricos, era mucho mas probable que
emergiera una forma corporativista de organizacion politica que una forma pluralista, en
paises diferentes a los EE.UU.

Corporativismo

En Europa, las teorias que tratan a los grupos como su unidad primaria de ana
tendido a tomar una forma maés corporativista que pluralista. Las raices
corporativista son mucho mas viejas que las de la pluralista, extendién
Media, cuando habia preocupaciones respecto a la proteccion ratos intermedios”
de asociaciones autdnomas entre el Estado y la familia (Gierke, b). Estas

incluian, llamativamente, gremios y otras formas de asoci S

La teoria corporativista argumentd que esos estra
encima y mas alla de los individuos que las consti , Y que Su existencia era parte del
orden “organico” o “natural” de la sociedad. B la vida politica y de los
conflictos en Europa en los siglos XV vy, que ver con esfuerzos hechos por los
Estados Nacionales emergentes por
(especialmente los cuerpos religi
control estatal (Cawson, 1986;

'Uerzos de dichos estratos por resistirse al
Kler, 1976).

Como la teoria de grupos, €l cor iSmo puede ser mejor entendido, como ha observado
Schmitter, por contraste i
maltiples grupos exi
la membresia volu eYos grupos se asocian libremente sin interferencia estatal en
sus actividad c

istema termediacion de intereses en el cual las unidades

i on organizadas dentro de un namero limitado de categorias

s, obligatorias, no competitivas, jerarquicamente ordenadas y

mente diferenciadas, reconocidas o autorizadas (si no creadas) por el
0y a las que se otorga un monopolio representacional deliberado dentro

de’sus respectivas categorias, a cambio de respetar ciertos controles en su

eleccion de los lideres y articulacion de las demandas y apoyos (Schimitter,

1977: 9).

Los grupos no se conciben como de libre formacion, voluntarios o competitivos, como en el
pluralismo. Tampoco se considera que sean autonomos, ya que dependen del Estado para
reconocimiento y apoyo de forma que puedan jugar su papel en la formulacion de politicas.
El corporativismo entonces toma en cuenta explicitamente dos aspectos endémicos del
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pluralismo: su indiferencia respecto al rol del Estado en la formacion de los grupos y las
actividades, y su falla en reconocer los patrones institucionalizados de relaciones en Estado

Y grupos.

En la teoria corporativista, la politica publica es conformada por la interaccion entre el
Estado y el interés de un grupo o grupos reconocidos por el Estado. La interaccién entre
grupos es institucionalizada dentro de y mediada por el Estado (McLennan, 1989: 245). La
formacion de politica publica para la industria en declive, por ejemplo, toma la forma de
negociaciones entre y dentro del Estado y las asociaciones relevantes de indu
uniones comerciales, en el sentido de como racionalizar o agilizar mejor lad
hacerla competitiva. En Francia y Alemania, por ejemplo, las negociacignes
fueron un elemento clave en el desarrollo del transporte ferroviario de pasaj
transporte de alta velocidad entre ciudades, de manera comercial
Perl, 1994). La formulacion de politicas de bienestar social, de

de su cercania con el Estado. El Estado es visto epg8i mismo ® un actor poderoso,
aunque no es visto como un monolito sino como_u ganizacion con sus fisuras internas,
las cuales moldean sus acciones.

Aunque esta concepcion concuerda ba ebien as précticas politicas de muchos
paises europeos, todavia hay probl orporativismo como abordaje de las

politicas o el estudio de las politi PDrimero, es una categoria descriptiva de un
tipo particular de configuraci tre los Estados y las sociedades (como Suecia o
Austria), y no una explicagitn g lo que los gobiernos hacen, especialmente

aquellos en paises no co ivist si, tiene poco que decir sobre paises como Australia,
Canada y los Estad ni nen politicas publicas particulares, excepto para
sefialar que la ausénci acion institucionalizada entre el Estado y los grupos en
es0s paises conduce clencia a politicas fragmentadas e inconsistentes.

ibuye muy poco a ampliar nuestra comprension de los procesos de
luso en paises ostensiblemente corporativistas. Aunque es

2el pluralismo, esto en si mismo no nos dice mucho sobre por qué una
doptada o por qué se implementa de una manera en particular. Los estrechos
vinculos entre los gobiernos y ciertos grupos son sin duda importantes, pero también son
solo uno entre muchos factores que dan forma a las politicas y a su formulacion, y esas
relaciones pueden variar significativamente de un sector a otro de las politicas publicas
(Castles y Merrill, 1989; Keman y Pennings, 1995).

Tercero, la teoria no contiene una nocion clara de su unidad fundamental de anélisis, el
grupo de “interés”. Las sociedades contempordneas contienen miriadas de intereses como
lo notaron los pluralistas, y no es claro cuales son o deberian ser representados por el
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Estado. En algunos casos, los grupos relevantes son definidos en términos de etnicidad,
lenguaje o religion (Lijpart, 1969), mientras en otros casos son definidos por referencia a
sus actividades econdmicas. La mayor parte de la literatura corporativista se concentra de
manera algo arbitraria en los grupos de productores, tales como las asociaciones
industriales y las uniones comerciales, y en su papel en sectores econdmicos especificos,
como la politica de mercado laboral y la negociacion de los salarios (Siaroff, 1999).

Cuarto, la teoria es vaga respecto al peso relativo de diferentes grupos en la politica.

¢Vamos a tratar a todos los grupos como si fueran igualmente influyentes? Si tonces
¢qué determina su influencia? Algunos argumentan que el corporativismo
manifestacion de un estado autonomo que desea manejar el cambio soci

mayoria de actores corporativos y por lo tanto es simplemente pue§i
Estado a solicitud de esos actores (Schmitter, 1985).

A pesar de sus defectos, la teoria corporativista ha jugad

aungue comun aparato estatal central
muy poderoso. Al subrayar el papel autonome ado en la politica, allana el terreno
para explicaciones més sofisticadas del proceseyde f acion de politicas publicas que

aquellos ofrecidos por teorias de grupog lismo (Smith, 1997).
Mas significativamente, al enfatiz ancia de los patrones institucionalizados de
relaciones entre Estados y socie @'la emergencia de nuevos abordajes

institucionales tales como elg‘cstati e se enfoca en el nivel macro de las estructuras
sociales y politicas para defiva ideraciones sobre la formulacion de politica
publica y sirvio para corregi ungs*de los descuidos, no sélo del pluralismo y del
corporativismo, sipo I teorias de clase y de la opcion publica.

ser encantrad
g

: pleta*del comportamiento social y la actividad de las organizaciones detras de la
de las politicas (Peter, 1999; Hall y Taylor, 1996; Kato, 1996).

a sobre las fuerzas que impulsan los procesos de politicas puede
eo-institucionalismo y las teorias estatistas. Estas teorias buscan

El neo-institucionalismo evita las limitaciones de muchas teorias anteriores informando los
estudios de politica con la explicacion de por qué las instituciones politicas, economicas y
sociales tales como gobiernos, compafiias e iglesias existen en primer lugar, asi como qué
impactos tienen estas estructuras al nivel macro en la configuracion de restricciones y la
provision de oportunidades a los decisores politicos (March y Olsen, 1984, 1989, 1995).
Muchas variantes de este abordaje han existido durante los Gltimos 25 afios, bajo titulos
como “La nueva economia de la organizacion) (Moe, 1984; Yarbrough y Yarbrough, 1990;

30



TRADUCCION: MARIA CRISTINA OVALLE ALMANZA
ENERO DE 2018
DOCUMENTO DE TRABAJO — NO REPRODUCIR

Williamson, 1996), o0 el marco de “Analisis Institucional y Desarrollo” (AID) (Kiser y
Ostrom, 1982; Ostrom et. al., 1993). Todos ellos, sin embargo, utilizan una forma de lo que
Frtiz Scharpf ha llamado “institucionalismo centrado en el actor” para entender los
procesos sociales, incluyendo aquellos que son politicos y orientados a las politicas
(Scharpf, 1997).

Como en los analisis de clase recientes, el institucionalismo centrado en el actor enfatiza en
la autonomia de las instituciones politicas con respecto a la sociedad en la que existen. Y,

como en la teoria de la opcion publica, comienza con una idea simple sobre e
comportamiento humano. Pero a diferencia de esas perspectivas méas enfo
institucionalismo o institucionalismo centrado en el actor asume que u

basadas en grupos (Cooney, 2007). El neoinstitucionalismo bu
reglas, normas y simbolos afectan el comportamiento politiee,

problemas publicos (Scharpf, 2000). La definicio
organizaciones formales, como burocracias y

incluye no so6lo
bién los cddigos legales y
grupos calculan estrategias

examinar los efectos generales d
plantean James March y Joha

Retiran énfasis a a e la politica respecto a la sociedad a favor
instituciones sociales y politicas relativamente

la simple primacia de micro procesos e historias

auténomas;
eficientgs en
histopi€as, etiran enfasis a las metéaforas de la opcion y los resultados
focalizados € or de otras légicas de accién y de la centralidad de los
las acciones simbdlicas.

acerca degomo los gobiernos y los mercados se quedan cortos en cuanto a resultados
optimos, a favor de una bdsqueda mas amplia de los legados historicos, las estructuras
sociales y los abordajes politicos que subyacen a esas deficiencias (North, 1990;
Williamson, 1985). Este abordaje sugiere que las instituciones constituyen un elemento
esencial de la vida politica, porque pueden superar impedimentos causados por asimetrias
en la informacion y otras barreras al “perfecto” intercambio en la sociedad. La unidad
basica de analisis en este enfoque esta relacionada con la “transaccion” entre individuos
dentro de los limites del orden institucional (Coase, 1937). Las instituciones de varios tipos
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son significativas en la medida en que pueden incrementar o disminuir los costos de las
transacciones. En esta perspectiva las instituciones son “productos del disefio humano, los
resultados de acciones intencionales por parte de individuos instrumentalmente orientados”
(Powell y DiMaggio, 1991: 8) que también influencian el comportamiento humano.

En los abordajes institucionalistas a la teoria social, el argumento usualmente no es que las
instituciones causan la accion, per se. En lugar de eso, se dice que ellas influencian las
acciones dando forma a la interpretacion de los problemas y sus posibles soluciones por

concepciones de la realidad, estandares de evaluacion, lazos afecti
tanto con la capacidad para una accidn intencionada” (March
aunque individuos, grupos, clases y Estados tienen interes

contexto de organizaciones formales existentes y reglas
expectativas y afectan las posibilidades de su realizaci

persiguen en el
forma a las
, 1985; Searle, 2005).

Este abordaje es de alguna manera ecléctico en elsentido en Que dirige su atencion a una
amplia gama de normas internacionales y lo S y comportamientos que afectan
aspectos del comportamiento de las politicas i6n, tales como los célculos y las
percepciones de los actores respecto a tos de transaccion reales y percibidos
(Putnam, 1988; Atkinson, 1978).

Un problema maés serio para el neainstitucioralismo economicista o centrado en el actor,
sin embargo, reside en su i ara‘proveer una explicacion plausible y coherente
del origen de las instituci eracion, sin tener que hacer referencia al

ifica que, dado que este abordaje argumenta que las
ctivas son configuradas por las instituciones, no es claro

| institucionalismo centrado en el autor, por ejemplo, tiende a
reflexidn sobre las restricciones colocadas por las estructuras sobre

cunstancias se ve afectado por tales instituciones; pero dice poco sobre qué
Sas restricciones se muevan en una direccion en particular (Bromley, 1989: ch. 1;
Ruiter, 2004). Los estudios que comparan el disefio de politicas a lo largo del tiempo, sin
embargo, han notado una “durabilidad institucional” en la cual algunas estructuras sociales
y politicas perduran mucho mas tiempo que otras (Perl, 1991), una observacion que es
dificil de explicar dentro de la logica deductiva de las instituciones como orientadoras del
comportamiento individual que encontramos en el neoinstitucionalismo (Clemens y Cook,
1999; Greif y Litin, 2004). Esto ha llevado a muchos estudiantes de este campo a darle la
espalda a este enfoque y virarse hacia la versién socioldgica o histéricamente orientada del
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institucionalismo, a la que llamaremos “estatismo”, con el fin de proveer una base mas
exhaustiva y rigurosa para sus estudios sobre la formulacion de las politicas publicas.

Estatismo

“Estatismo” es el término a veces empleado para describir un segundo tipo de abordaje
inductivo institucional de las politicas publicas, que se ocupa de las lagunas del neo-
institucionalismo con respecto a los origenes y cambios de las instituciones y de la
negligencia de las teorias pluralista, corporativista, de clase y de opcion publicarespecto
del Estado.

Muchos estudios estatistas de las politicas se enfocan s6lo en las estruc
Estado, viendo al gobierno como la institucion lider de la sociedad y el clave en el
proceso politico. Otros, sin embargo, también les atribuyen impor ) aalos
actores sociales organizados, ademas de al Estado. Continuand@el tr prano de
Zysman (1983) y Hall (1986), por ejemplo, Hall y Soskice42Q01 mentado que
cada sistema politico tiene una logica subyacente y un de Instituciones
interrelacionadas que impulsan ciertas decisiones y o lizag otras. Asi, la variedad
liberal del capitalismo que encontramos en el Reig@ Unido Wen [8s Estados Unidos, se
dice, promueve opciones centradas en el merca e a su vez promueve la
competencia, la innovacion y la produccion é costo. La variedad
corporativista de capitalismo que encon ania y Japén, en contraste, se basa
en la cooperacion y el consenso, lo ccién de alto costo, pero de alta
calidad y, sin embargo, estad mal p
Soskice creen que ninguno de los
trayectorias exitosas, algun

re que la variedad corporativista esta

n alizado, el cual requiere respuestas rapidas que no
s baSados en el consenso (Hay, 2004). Sin embargo, la

0 puede resultar estar mejor preparada para disefiar

emanes de finales del siglo XIX y comienzos del XX, quienes
el establecimiento de las instituciones del Estado moderno influencié el

poblaciongde una nacion o su estructura social, teéricos como Max Weber y Otto Hintze
notaron como el monopolio del Estado sobre el uso de la fuerza le permitié reorganizar y
estructurar las relaciones sociales y las instituciones (Hintze, 1975; Nettl, 1968; Weber,
1978).

La perspectiva estatista en la formulacion de politicas reconoce explicitamente que las
preferencias y capacidades en cuanto a politicas se pueden entender mejor en el contexto de
la sociedad en la cual esta incorporado el Estado (Nettl, 1968; Przeworski, 1990; Therborn,
1986). Asi como el neo-institucionalismo economicista, Peter Hall describio el abordaje
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estatista al analisis “institucionalista” como aquel que se enfoca en ¢l impacto de las
estructuras de gran escala sobre los individuos y viceversa. En este abordaje:

El concepto de instituciones ... [se] refiere a las reglas formales, los
procedimientos y las practicas operacionales estdndar que estructuran la
relacion entre los individuos en varias unidades de la politica y la economia.
Como tal, ellos tienen un status mas formal que las normas culturales, pero
este estatus no necesariamente se deriva de lo legal, como opuesto a lo
convencional. Todo el énfasis esté en el caracter relacional de las
instituciones; esto significa, en la manera como ellas estructuran la
interacciones entre los individuos. En ese sentido son las cualidades
organizacionales de las instituciones las que estan siendo enfatiz H
1986: 19).

Sin embargo, las perspectivas estatistas difieren de los abordaje
neo-institucionalismo en varios aspectos importantes. Pri 0 ningun esfuerzo
para reducir las instituciones a formas menos organiz d jon social, como las
normas, reglas o convenciones. Segundo, no hay ug, intent®de reducir las instituciones al
nivel de los individuos y las actividades individuales, tales como transacciones econdmicas
0 sociales, como es el caso del pensamiento Qo ucional més centrado en el actor. Y,
tercero, las instituciones son simplemente toma of"dadas”, esto es, como entidades
uerzo por derivar las razones de sus

origenes de los principios a priori CiOn o la existencia humanas.
Utilizar tal linea de analisis perm ar los términos de Theda Skocpol, una
explicacion de la vida politi ica” al contrario de “sociedad-céntrica”,
incluyendo la formulaci blicas (Skocpol, 1085). En una version “fuerte”
del abordaje estatista, co lantea Adam Przeworski (1990: 47-48) en un libro
fundacional,

Los nizan y regulan las sociedades. Los Estados dominan

otras\@rganizaciones dentro de un territorio en particular, moldean la cultura y
a a la eConomia. Asi que el problema de la autonomia del Estado con

ociedad no tiene sentido dentro de esta perspectiva. Ni siquiera
parecer. El concepto de “autonomia” es un instrumento de analisis
5010 si la dominacion del Estado sobre la sociedad es una situacion
antingente, esto es, si el Estado deriva su eficacia de la propiedad privada,
los valores sociales o alguna otra fuente localizada fuera de él. Dentro de un
abordaje verdaderamente “estado-céntrico” este concepto no tiene nada que
aportar.

Sin embargo, es problematico aceptar el estatismo en la forma fuerte descrita en el parrafo
anterior porque este tiene dificultades para dar cuenta de la existencia de libertades sociales
0 para explicar por qué los Estados no siempre pueden hacer cumplir su voluntad, como
pasa en tiempos de rebelion, revolucion, guerra civil o desobediencia civil. De hecho, aun
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los gobiernos mas autocraticos hacen algun intento por responder a lo que ellos creen que
son las preferencias populares. Por supuesto, es imposible para un Estado democratico ser
enteramente autonomo de la sociedad cuando esta tiene derecho al voto. Y, como lo
apuntan Lindblom y otros, ademas de los esfuerzos para mantener y fomentar el apoyo de
la poblacion al régimen, los Estados capitalistas, tanto autocraticos como democraticos,
necesitan acomodar los imperativos del mercado en sus politicas. Segundo, la vision
estatista sugiere implicitamente que todos los Estados “fuertes” deberian responder al
mismo problema de la misma manera, debido a sus caracteristicas organizacionales

Para explicar estas diferencias, debemos tener en cuenta otros factores,
caracteristicas del Estado (Przeworski, 1990).

Para ser justos, pocos suscriben el estatismo en la forma “fuert
de reemplazar la nocion pluralista de la direccién del Esta
estatista de la direccion de la sociedad por el Estado, m
orientados inductivamente se limitan a sefialar la nec
factores en consideracion en sus analisis de los fe

1989; McLennan, 1989; Levy, 2006). Como lopla Skocpoal,

En esta perspectiva, el Estado ciertame e'ebnvierte en todo. Otras

e laciones y politicas sociales y
2| Estado en relacion con ellas. Pero
esta vision weberiana del ¢ '
que la pura arena en la 0s sociales hacen demandas y participan

implementar sus pro jeti no responde necesariamente a la presion de los grupos o
clases sociales dom
personales, agencia e intereses, asi como del hecho de que es
a con recursos financieros, de personal y —en instancias finales-
lo. Los defensores de esta perspectiva reclaman que el énfasis en la

as plausibles que las de otras perspectivas de teoria politica acerca del
los patrones de politicas en muchos paises (Kasner, 1984; Skowronek, 1982;
Orren y Skowronek, 1998-9).

Esta version mas ligera del estatismo se concentra en los vinculos entre el Estado y la
sociedad en el contexto de la preeminencia de esta Ultima en la teoria pluralista de grupos.
En esa medida, el estatismo complementa en lugar de reemplazar las visiones centradas en
la sociedad y recupera algun equilibrio en la teoria social y politica la cual, puede decirse,
habia perdido dicho equilibrio (Orren y Skowronek, 1993; Almond, 1988; Cortell y
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Peterson, 2001; Thelen y Steinmo, 1992; March y Olsen, 1996; Keman, 1997). Esta vision
orienta el analisis de los procesos de politicas en el resto de este volumen.

Conclusion

Al considerar una gama de perspectivas deductivas e inductivas en la formulacion de
politicas publicas a lo largo de escalas sociales, individuales y grupales, hemos encontrado
maneras de aproximacion al estudio de la politica publica diferentes y a veces

contradictorias. Existe una extensa literatura sobre el analisis de politicas, tantg.desde la

intereses, 0 como objetos influenciados por las ci
consideraciones sobre las politicas también h
forma a las deliberaciones. Estas ideas van d€
egoistas, hasta sistemas de creencias ampli
las épocas. Y, tercero, la formulacio

amado a apreciar las ideas que dan
@s de vista mas particulares y

gne lugar dentro de un conjunto de
liberaciones sobre qué debe ser hecho.
Estas estructuras pueden ser vista charios que establecen las “reglas del juego”
para la competicion entre di s y el choque de ideas distintas. Estas
estructuras también pue 0 sujetos de iniciativas politicas —proveyendo un
ar mejor una sociedad, como sostener mejor la
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