I. LA IMPORTANCIA DE LA ETICA
EN EL ANALISIS DE LAS POL{TICAS PUBLICAS

Mauricio Merino

Este texto seria del todo innecesario, e incluso redundante,
si el enfoque de politica pablica originalmente planteado por
Harold Lasswell no se hubiera convertido, con el paso del
tiempo, en una especie de técnica capaz de combinar los es-
tudios de microeconomia v los anélisis econométricos, con
los supuestos estratégicos de la teorfa de las organizaciones
y del nuevo institucionalismo, destinada a fabricar propues-
tas aisladas de intervencién o regulacién de problemas es-
pecificos de una agenda pablica en constante movimiento.?

Desprovisto de todo contenido ético, el enfoque de poli-
tica ptiblica no s6lo puede perder profundidad sino que mi-
naria incluso su eficacia. En el extremo, podria convertirse
en un asunto de técnicos preparados acaso para realizar es-
tudios limitados, a la luz de datos inevitablemente parcia-
les; v de analistas llamados para tratar de sortear las restric-

1 En 1951 el profesor norteamericano Harold Lasswell escribié un ar-
ticulo que hoy se considera fundador en el analisis de las politicas pabli-
cas. En "La orientacién hacia las politicas”, el autor plantea una preocupa-
cion fundamental: cémo actuar en tiempos de paz, con la misma disciplina,
la misma conciencia y el mismo rigor técnico gue se despliegan en liempos
de guerra, De esta manera, la propuesta planteada es la construccién de
las llamadas ciencias de politica, cnyo objetivo principal es aumentar la ra-
cionalidad de las decisiones ptiblicas, interesdndose en el “proceso de
politica”, pero también en “las necesidades de inteligencia en ese proceso”.
Véase Harold Lasswell, “La orientacifn hacia las politicas” y “La concep-
cion emergente de las ciencias de las politicas”, en Luis Aguilar, El estudic
de lus politicas publicas, México, Porria, 1992, p. 80.
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ciones politicas y organizacionales que debe enfrentar sobre
la marcha cada nueva propuesta.?

Es necesario recuperar el sentido ético del enfoque de
politica pablica, al menos por tres razones:

Primera. Porque, en cualquiera de sus modalidades, la
politica pablica supone siempre e invariablemente una inter-
vencién del Estado (incluso destinada a dejar de intervenir
a favor de la mayor libertad posible de los individuos).® Es
decir, supone una decisién tomada desde una posicién de
podery, en ese sentido, cualquier politica publica es siem-
pre, en principio, politica a secas, '

Segunda. Porque esa intervencién no sélo se desprende
de una posicién de poder, sino que ademas se refiere siem-

* Las diversas aproximaciones para el estudio de politicas publicas son
desarrolladas en David Weimer y Adan Vining, Policy analysis: Concepts
and practice, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1992. Pero también puede
verse el articulo de David Garson, en donde se sefiala muy bien la pugna
entre los dos principales acercamientos teéricos en el analisis de politicas.
De acuerdo con el autor, “los intentos de desarrollar de manera interdisci-
plinaria las ciencias de politica a partir de la premisa de la supiiesta fuerza
unificadora de un niicleo metodolégico comiin —planteado por Lasswell—
han conducide mas bien a la fragmentacién, que a la integracién de una
nueva disciplina aplicada”. Por esta razén, la “revision del debate teérico
actual muestra el conflicto entre andlisis de sisternas v politica, métodos
cuantitativos y andlisis de caso, planificadores e incrementalistas, analistas
¥ ‘bomberos’ (muddlers). Este debate, desde el punto de vista institucional,
se ha estereotipado como la ‘escuela Harvard de los trituradores de nime.
ros’ contra la ‘escuela Berkeley de los politiqueros™. Véase David Garson,
“De la ciencia de politicas al an4lisis de politicas; Veinticinco afios de pro-
greso”, en Luis Aguilar, op. cil,, pp. 149-150,

* De acuerdo con Ives Meny y Jean Claude Thoenig, “Una politica publi-
ca es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder pi-
blico y de legitimidad gubernamental”. Y continfia, “Desde el punto de
vista del andlisis, una politica se presenta bajo la forma de un conjunto
de practicas y de normas que emanan de uno o de varios aciores priblicos.
En un momento dado, en un contexto dado, una autoridad adopta practi-
cas de determinado género, aciiia o no actiia. Estas practicas se pueden
sefialar concretamente; formas de intervencién, reglamentacién, provisién
de prestaciones, represién, etc.” Vista asi, una politica pliblica se presenta
como un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o
en un espacio geografico, Y tiene las siguientes caracteristicas: un conteni-
do, un programa, una orientacién normativa, un factor de coercién, y una
competencia social. Véase Tves Meny y Jean Claude Thoenig, Las politicas
ptiblicas, Barcelona, Ariel, 1992, pp. 89-90.
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pre e invariablemente al espacio ptiblico: no es una activi-
dad privada construida por un individuo, una’empresa o un
consorcio de personas fisicas o morales en funcién de sus
intereses (aunque éstos puedan y, en algiin momento, deban
participar en ella), sino una decisién que solamente puede
justificarse en la medida en que contribuya al bien coman
y/o a la consolidacién de ese espacio piablico.

Tercera. Porque toda politica publica supone, siempre e
invariablemente, una seleccién de problemas piblicos y
una eleccién entre alternativas de solucién mas o menos afi-
nes ¢ mas o menos contrarias. Y de ahi que ninguna politica
pueda aspirar a la neutralidad ética. Por el contrario: al se-
leccionar problemas y elegir cauces para la accién publica,
toda politica es también una afirmacién de valores.

Entendidas como decisiones tomadas desde una posi-
cién de poder, que buscan el mayor provecho posible para
el espacio prblico, a partir de una seleccion deliberada de te-
mas y alternativas de accién, las politicas publicas se vincu-
lan siempre v de manera inevitable a una posicién ética.
Esta posicién puede ser explicita o no; puede estar inscrita
en el modelo de analisis elegido, en el tipo de racionalidad
atribuida a los actores implicados en ella o trasladarse al es-
tudio de las restricciones que enfrentara el curso de accién
propuesto, pero en todo caso serd inevitable. Ninguno de
los métodos que se atribuyen a si mismos una supuesta neu-
tralidad normativa escapa, en realidad, de una posicién de
poder, de una concepcién determinada sobre el espacio pu-
blico y de una afirmacién de valores.

El proposito de este texto es ofrecer argumentos para
subrayar la importancia de incorporar el estudio de la ética

al analisis de las politicas publicas de forma sistematica y
deliberada, deniro de su corpus epistemolégico, a fin de evi-
tar los riesgos latentes (y muchas veces verificados) que esa
ausencia puede generar tanto en el disefio como en la im-
plementacion de los cursos de accién elegidos por el Estado.
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Me refiero, entre otros, al uso del poder pablico para fa-
vorecer intereses privados; a las externalidades negativas
(en el lenguaje de la economia), que se producen al estudiar
un solo problema de la agenda piblica, sin referencia al es-
pacio pidblico en su conjunto; o al desatino en el disefio
elegido por una determinada afirmacién de valores, que no
se corresponde con las posibilidades de éxito de la politica
ptiblica. No me ocupo de los actos de.corrupcién propia-
mente dichos (es decir, de las distintas formas que adopta
de manera deliberada la apropiacién privada e ilegftima del
espacio ptiblico), porque el objetivo de este trabajo no es
proponer una ética especifica opuesta a los comportamien-
tos contrarios a ella, sino discutir que el estudio de la ética
es, en si mismo, relevante para el éxito o el fracaso de las po-
liticas piiblicas, aun cuando todos los actores involucrados
en una decisién del Estado actien de manera moralmente
impecable. Mi punto es que, aun en esas condiciones idea-
les, la ausencia de referencias explicitas a la ética puede pro-
ducir desviaciones y fracasos irreparables en la seleccién de
problemas y en los cursos de accién elegidos. Y si bien la
incorporacién de la ética no es una garantia infalible para
que esos errores no se produzcan de todos modos, sf puede
serlo para mitigar los efectos de un mal uso de los recursos
ptiblicos y para impedir que la accién del Estado se frag-
mente sin horizonte y sin brijula, entre politicas piiblicas
que se justifican a sf mismas, sin ninguna referencia ética.

I

Para este ensayo tomo las recomendaciones formuladas por
la ética analitica,® con el propésito deliberado de evitar que

*El analisis de la ética analftica ha sido desarrollado por Adela Cortina,
“La ética discursiva”, en Victoria Camps, La historia de la ética, 1. 3, Barce-
lona, Critica, 1999; Etica sin moral, Madrid, Alianza, 2003; Victoria Camps,
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su lectura se confunda con una postura moral previamente
definida. Si bien en otros trabajos he insistido eh la importan-
cia de recuperar la definicién y los valores del espacio pii-
blico como un criterio indispensable para disehar politicas,’
en las lineas que siguen he tratado de evitar cualquier refe-
rencia a una posicién ética determinada, en el sentido pres-
criptivo de ese término. Lo que discuto es, mas bien, que
toda intervencion del Estado en ese espacio ptblico esta car-
gada de valores y que el analista de politicas ha de ser capaz
de estudiarlos como una condicién de éxito para los objeti-
vos que persigue.

Con todo, conviene afiadir al menos tres claves de lec-
tura adicionales: la primera se refiere al reconocimiento ex-
plicito de un espacio publico pluralista y polidrquico, en el
que se debaten los problemas y las soluciones disponibles,
conforme a ciertos procedimientos basados en el Estado de
derecho.® Puede sonar trivial, pero la ausencia de esos atribu-
tos equivaldria sin matices a la negacion completa del en-
foque de politicas publicas aquf utilizado. Por el contrario,
si esta discusién tiene sentido, es porque se asume como un
supuesto basico que la orientacién hacia las politicas es via-
ble, en tanto que el Congreso y el gobierno (o los érganos

Virtudes priblicas, Madrid, Espasa-Calpe, 1990; La imaginacidn ética, Ma-
drid, Ariel, 1991; Ernst Tugendhat, Lecciones de ética, Barcelona, Gedisa,
1997, y Bernard Crick, Ern defensa de la politica, Barcelona, Tusquets, 2001,
entre otros. En este sentido, para Victoria Camps la ética estd en contra de
la “razén unitaria que pretende juzgar y valorar desde un punto de vista
superior, imparcial o desinteresado. Los ideales motivan ciertamente la
conducta, pero si se convierten en idolos generan dogmas y esclavitudes.
Desconocer la razén tltima significa aceptar la finitud de la empresa hu-
mana, cuyos proyectos [...] quedan siempre a considerable distancia del
bien. Por eso, no creo que la ética pueda renunciar a su instalacion en un
conocimiento imaginative: que quiere decir ‘dialogante’, ‘revisable’, ‘pre-
cario”. Victoria Camps, La imaginacion ética, op. ¢it., p. 28.

3 Véase Mauricio Merino, “Los desafios de una nueva ética priblica”, en
Mauricio Merino (ed.), Los desafios del servicio profesional de carrera en
México, México, cipi-Secretaria de la Funcién Piiblica, 2006,

¢ Sobre este particular remito a Robert Dahl, La poliarquia: Partici-
pacién y eposicién, Madrid, Tecnos, 1989.
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que toman decisiones sobre la forma en que debe intervenir
el Estado en el espacio ptblico) no responden a una sola
voz, sino que interactiian con otros intereses y modelan sus
decisiones sobre la base de opciones diferentes e incluso en-
frentadas. En este ensayo tampoco discuto la calidad ni el
contenido de las instituciones publicas que regulan esos
procedimientos, ni las dificultades que supone la definicién
misma de ese espacio piblico en la democracia.” Simple-
mente insisto en la existencia de la pluralidad y de procedi-
mientos normativos basicos para expresarla, como condi-
cion de existencia del enfoque que nos ocupa.

Por otra parte, asumo también que la pluralidad de op-
ciones supone, a su vez, un cierto margen de libertad para
decidir sobre la orientacién de las politicas. No me refiero so-
Iamente a la negociacién que se puede producir entre instan-
cias de gobierno y particulares, sino a la idea misma de la
libertad que tienen los tomadores de decisiones para poder
hacerlo. En sentido estricto, la ética supone siempre una
eleccién entre valores: es una opcién y no una obligacién.?
De ahi que el segundo supuesto necesario para nuesiros
fines sea el reconocimiento de los margenes de libertad que
tienen las personas que actdan en nombre del Estado para
decidir su orientacién. Dicho de otro modo, este ensayo asu-
me que el sujeto de la ética es el individuo (o los individuos)
que toman decisiones y no las politicas publicas que se des-
prenden de esas decisiones. Pero asume también que esas
personas no actdan a titulo privado, sino que estan investi-
dos del poder politico legitimo para tomar decisiones que
involucran el empleo de recursos pablicos. Me refiero a la
ética de la responsabilidad establecida por Max Weber, que
separa las convicciones personales de los individuos de las

7 Este analisis se presenta en Mauricio Merino, “Reflexiones sobre la
ética publica en México”, Nexos, nim. 333, México, septiembre de 2005.

8 Estas concepciones de ética son desarrolladas por Victoria Camps, Vir-
tudes priblicas... op. cit., y por Adolfo Sanchez Vazquez, Efica, México, Gri-
jalbo, 2003.

LA IMPORTANCIA DE LA ETICA 33

que corresponden a los cargos publicos que ocupan.? Para
efectos de este ensayo, el analisis de las politicas piiblicas se
sitia en este otro plano, en el que sin embargo hay amplios
méargenes de libertad para optar entre valores diferentes.
Finalmente, el andlisis sugeride parte del supuesto de
que la ética analftica no se expresa tanto en los cédigos mo-
rales invocados (de la naturaleza que sean), cuanio en la
conducta efectivamente realizada. En este sentido, no discu-
te las razones {o las sinrazones) de una ideologia politica en
particular, de un credo religioso o de un discurso de princi-
pios partidarios. Al contrario, en este ensayo asumo que en-
tre esas construcciones discursivas y su realizacién concreta
puede haber diferencias muy notables. De modo que no pro-
pongo un andlisis de congruencia, ni un estudio de signifi-
cados en el sentido de Hirgen Habermas o de Jacques Derri-
da,' o de cualquier otro tipo similar. Si el sujeto de la ética
que aqui me interesa son los individuos que toman decisio-
nes (y, en consecuencia, los analistas de politicas), el objeto
de estudio de este ensayo son las politicas piblicas que se de-
rivan de esas decisiones. Es decir, las normas, los proce-
dimientos, los programas de accidén v los actores que se ven

¢ De acuerdo con Max Weber, “[...] toda accién éticamente orientada
puede ajustarse a dos méximas [undamentalmente distintas entre si e irre-
mediablemente opuestas: puede orientarse conforme a la ‘ética de la con-
viceidn' o conforme a la ‘ética de la responsabilidad’ [...} Cuando las conse-
cuencias de una accién realizada conforme a la ética de la convicecion son
malas, quien la ejecutd no se siente responsable de ellas, sino que respon-
sabiliza al mundo, a la estupidez de los hombres o a la voluntad de Dios
que lo hizo asf, Quien actila conforme a una ética de la responsabilidad,
por el contrario, toma en cuenta los defectos del hombre medio [...] no se
siente en situacién de poder descargar sobre otros aguellas consecuencias
de su accién que él pudo prever. Se dird siempre gue esas consecuen-
cias son imputables a su accidn”. Max Weber, El politico y el cientifico,
Maéxico, Alianza Editorial, 1997, p. 164.

10 Véase Jiirgen Habermas, Escritos sobre moralidad y eticidad, Barcelo-
na, Paidds, 1991; Teoria de la accion comunicativa: Complementos y estu-
dios previos, México, Red Editorial Iberoamericana, 1993, y Jacques De-
1rida, La deconstruccién en las fronteras de la filosofia: La retivada de la
metdfora, Barcelona, Paidos, 1989, y del mismeo autor, Mdrgenes de lu filo-
soffa, Madrid, Catedra, 2003,
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involucrados en una intervencién deliberada del Estado
para modificar el statu quo, con el propésito de resolver un
problema ptiblico determinado. Las politicas ptiblicas (en
sus distintas fases de realizacién) expresan asi la conducta
efectivamente realizada por quienes las eligen, las disefian ¥
las implementan. En la medida en que lo hacen en un am-
biente pluralista, sobre la base de normas jurfdicas exXpresas
y con margenes de libertad, que eventualmente les permiten
optar al menos por dos alternativas contrapuestas, la ética
analftica cobra pleno sentido.

I

Las definiciones anteriores sirven para situar el marco en el
que se desarrolla este ensayo. Pero todavia es necesario res-
ponder la pregunta que lo animé: ¢Por qué importa el estu-
dio de la ética en el analisis de politicas piiblicas? En esta
seccion se proponen tres discusiones complementarias, que
parten del supuesto segiin el cual una politica pablica se
compone al menos de tres momentos: la seleccién de una
“teoria de entrada”, que es indispensable para seleccionar
los problemas piiblicos que eventualmente serdn motivo de
una intervencién del Estado (y que implica al menos un mé-
todo y una racionalidad previamente adoptados); el disefio
de un “mapa de ruta”, basado en Ia definicién del problema
seleccionado y en la planeacién de la accién que se seguir
{la cual incluye una argumentacién definida y un analisis
de las restricciones que la politica ptiblica habra de enfren-
tar), y la accién misma, que aqui denominaré “el campo de
batalla”, que a su vez est4 sujeta a las condiciones propias
de la implementacién, en la que habra de desenvolverse la
puesta en marcha de la politica publica ya disefiada. Mi pun-
to de vista es que, tanto en la seleccién de la “teoria de en-
trada”, como en el disefio del “mapa de ruta” y también du-
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rante la accién que se desarrolla en “el campo de batalla”,
se presentan dilemas éticos que no deben pasrse por alto,
ni pueden subsumirse en otro tipo de aproximaciones, pues
esos dilemas representan un objeto de estudio en si mismo.
Y, como trataré de mostrar en seguida, de esas soluciones
depende en buena medida la coherencia (y por lo tanto el
éxito o el fracaso) de las politicas priblicas adoptadas.

Prirmer punto: La “teoria de entrada”

Las politicas ptiblicas suponen, siempre e invariablemen-
te, una afirmacién de valores. Al seleccionar un problema
{0 una situacién problematica, en el sentido de Simon),"
también se esta optando por desechar otros, a la Juz de un
sistema de valores explicita o implicitamente adoptado. Esa
seleccién puede obedecer (o esconderse) en una teoria, un
método o una racionalidad determinados, los cuales a su
vez provengan de un conjunto de supuestos que se conside-
ran validos para construir decisiones. Pero tras esos supues-
tos hay una seleccién de valores que no debe pasar inad-
vertida, a riesgo de aceptar ex ante que no existe ninguna
alternativa.

Es posible que el analista (o quien toma las decisiones)
esté plenamente convencido de la superioridad de los valo-
res implicitos en su punto de vista (teérico, metodoldgico o
de racionalidad). Pero es imposible, en cambio, afirmar que
esos valores sean (inicos, pues en ese caso ya no habrfa nin-
guna decisidn que tomar. Y en un supuesto de esa naturallle-
za la politica ptiblica no sélo careceria de todo sentido sino
que la accién del Estado (cualquiera que ésta fuera) tendrfa

1 Véase Herbert Simon, Administrative behavior: A siudy of decision-
making process in administrative organizations, N’us‘z:va York, Free Press,
1997, y Naturaleza y limites de la razén humana, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1983,
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que estar asentada en un régimen politico capaz de negar
toda pluralidad.

Por el contrario, no sélo hay una posicién ética inevita-
ble en la seleccién del problema piblico que debe atenderse,
sino también en el método utilizado. En este sentido, la adop-
cion de valores contindia a través de las formas mas mencio-
nadas por la bibliografia convencional para el anslisis de
una polftica ptblica. Salta a la vista, por ejemplo, que hay
dos posiciones éticas claramente distintas cuando que se afir-
ma que la intervencién del Estado s6lo se justifica para corre-
gir fallas de mercado, o cuando se asegura que el Estado es
mas bien el tinico responsable de ofrecer garantias sociales
o afirmar la procura existencial de una sociedad.'® Y tam-
bién la hay cuando se opta por la biisqueda de una solucién
basada exclusivamente en una relacién econémica de costo-
beneficio (en el sentido de Mancur Olson),' que cuando se
elige otra que privilegia el cumplimiento de un objetivo
politicamente deseable (o incluso coyuntural), a pesar de sus

'z Este andlisis se presenta en David Weimer y Aidan Vining, op. cit. De
acuerdo con los autores, aquel modelo ideal competitivo, capaz de pro-
ducir una asignacién eficiente en el sentido de Pareto, presenta lallas. Los
mercados dejados libremente no producen una competencia perfecta, por
el contrario, la economia real rara vez corresponde con este modelo ideal,
pues se presentan las siguientes fallas: bienes piblicos, externalidades,
monopolio natural, ¢ informacién incompleta y asimétrica, pp. 71-112.

" Esta visién del Estado se desarrolla en Manuel Garcia Pelayo, Las
transformaciones del Estado conlempordneo, Madrid, Alianza, 1977, ¥y en
Herman Heller, Teoria del Estado, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1998, De acuerdo con Manuel Garcia Pelayo, el valor v el fin del Estado
social es la “procura existencial”, Esta significa: “crear las condiciones para
el adecuado despliegue de las potencialidades de fa personalidad a través
de la iniciativa y Ia capacidad creadora y competitiva en las que se paten-
tiza la autodeterminacién del hombre: una mera actividad de ayuda eco-
némica que tuviera como resultado el enervamiento o la obstaculizacion
del despliegue de 1a personalidad, que la alineara a una procura extrafia,
Que hiciera depender la seguridad de una voluntad ajena serfa una dege-
neracion de la procura existencial”, p. 28.

'* Este planteamiento es desarrollado en Mancur Olson, Power and
prosperity: Outgrowing communist and capitalist dictatorship, Nueva York,
Basic Books, 2000, y The logic of collective action: Public goods and the theory
of groups, Cambridge, Harvard University, 1965,
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costos {como los que indicarfa la nueva bibliografia sobre

gobernanza}).® ,
... Detras de esas decisiones no solamente hay una teoria

del Estado o del papel del mercado, sino una seleccion de
valores que se respalda en aquellas teorfas y que produce,
de modo inevitable, una argumentacién mas o menos expli-
cita sobre la orientacion que debe adoptar una politica. Y no
sobra afiadir que de esa seleccién inicial depende, en efecto,
el sentido que tomard la intervencion del Estado en la solu-
. ¢ci6n de los problemas puiblicos definidos a partir de esa teo-
rfa de entrada.
.. Por otra parte, los métodos utilizados para tratar de si-
:t'_uar (e incluso medir) los problemas pablicos que merecen
|a-atencién del Estado tampoco escapan a esa teoria de en-
trada. En los extremos, la intervencién del Estado puede
vérse como una forma de regular el comportamiento de los
actores qiie participan en el mercado, a partir de los supues-
‘tos de la teoria de la eleccion racional,'® o bien como la ini-
‘ca forma de garantizar que los derechos otorgados a los ciu-
‘dadanos efectivamente respondan a criterios de equidad y
usticia.'”” En un caso se asume que los problemas piiblicos
obedecen a la l6gica de la competencia y, en consecuencia,
:'qué:]a via para obtener la mejor distribucion posible de bie-
es y servicios priblicos (e incluso de garantizar los dere-
;c_h_os)'.e's impidiendo que el Estado asuma roles que le deben

15 B] an4lisis de 1a “gobernanza” es desarrollado con amplitud por I_ui.s
lar, Gabernanza y gestion ptiblica, México, Fondo de pu]tura Econdmi-
%, 2006; pero también en Enrique Cabrero, Accidn piiblica y desarrolio lo-
il México, Fondo de Cultura Econdmica, 2005,
6. Spbre esle andlisis remito al texto cldsico de Jon Elster, Tuercas y
llas:. Una introduccion a los conceptos bdsicos de las ciencias sociales,
‘Barcelona, Gedisa, 2003. o »
. H'Me refiero al andlisis de John Rawls, en Teorfa de la justicia, México,
endo:de Cultura Econdémica, 1995; y en Liberalismo politico, México, P_'on.-
o:de Gultura Econdmica, 1995; pero también me refierc a Luigi Ferrajoli,
El parantismo v la filosofia del derecho, Bogota, Universlidad Externado
lombia, 2000, y en Derecho y razén: Teoria del garantismo penal, Ma-
drid; Trotta; 2000,
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corresponder a los particulares, pero creando al mismo tHem-
po las condiciones regulatorias indispensables para evitar
la reproduccion de la desigualdad;'® mientras que en el otro
exiremo, se sostiene que la edificacién de derechos y de po-
Iiticas publicas responde en realidad a una misma necesidad
social, que solamente puede ser asumida por el Estado
como la organizacién responsable de ofrecer, a un tiempo,
igualdad y justicia en el largo plazo.!? .

Esas teorfas de entrada no sélo suponen una concep-
¢i6n previa sobre la relacién entre el Estado y la sociedad (v
también sobre el Estado y los individuos, asi como sobre las
responsabilidades, obligaciones y limitaciones que se supo-
nen distribuidas entre unos y otros), sino un sistema de va-
lores asociado con la racionalidad de sus decisiones.?® Sin
embargo, el propésito de este ensayo no es discutir las dis-
tintas aproximaciones tedricas que se han empleado para
explicar esa racionalidad, y que han transitado desde la vin-
culacién de la voluntad humana con la de Dios o los dioses,?!
hasta la posmodernidad que postula la ausencia de todo cri-
terio de racionalidad predeterminado, o que se ha inter-

¥ Sobre este particular, me refiero a Friedrich Hayek, Camino de ser-
vidumbre, Madrid, Alianza, 1995, E] autor sefiala hien: “En ningiin sistermna
que pueda ser defendido racionalmente el Estado carecera de todo queha-
cer. Un eficaz sisterna de competencia necesita, tanto como cualquier otro,
una estructura legal inteligentemente trazada v ajustada continuamente.
Sélo el requisito mds esencial para su buen funcionamiento, la prevencion
del fraude y el abuso (incluida en éste Ia explotacion de la ignorancia) pro-
porcionan un gran objetivo —nunca, sin embargo, plenamente realizado—
para Ia actividad legisladora”, pp. 66-70.

' Yéase Tirgen Habermas, op. cit.; Alasdair MacIntyre, Whose justice?,
Which rationality?, Notre Dame, University of Notre Dame Press, 1988; del
mismo aulor, Tras la virtud, Barcelona, Critica, 1987, y Ronald Pworkin,
Democracia deliberativa y derechos humanos, Barcelona, Gedisa, 2004; Los
derechos en serio, Barcelona, Ariel, 2002, y Sovereign virfue, Cambridge,
Harvard University Press, 2000,

2t Véase Jon Elster, op. cit., y del mismo autor, Alguimias de la menie: la
racionalidad y las emociones, Barcelona, Paidés, 2002,

! Véase Thomas Hobbes, Fl leviatin (Parte 1. Del hombre), México,
Fondo de Cultura Econémica, 1986.

% Véanse Gilles Lipovetsky, Los tiempos hipermadernos, Barcelona, Ana-
grama, 2007; El crepiisculo del deber: La ética indolora de los nuevos tiemipos
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| pretado desde la 16gica de la cooperacion basada en la bue-

na fe,?* pasando por la aspiracién a maximizar 1ds beneﬁ.ci‘os
propios,* incluyendo la limitacién objetiva a t.omar c%e(:lsu;;
nes completamente acertadas,” hasta la aversidn al riesgo,
sino subrayar la importancia de incluir el anélisis de los va-
lores que justifican una cierta racionalidad, en la seleccion
de la teorfa de entrada que supone la adopcién de una po-
litica publica. Como veremos mds adelante, ese anahsls_es
relevante en si mismo, pero también por las consecuencias
que acarrea a la coherencia de la accion.

Serfa absurdo, por ejemplo, elegir una teorfa de entrada
para explicar las causas de la pobreza basada en la caren.ci_a
de capacidades individuales para ejercer la hibertad y paIEIC}-
par en la competencia que reclama el mercado,”’ para seg.ullr
después un programa de accién basado en la redlstrlbu.cmn
selectiva de rentas estatales, que corresponderia mas bien a
la teorfa de la desigualdad de origen.?® Del mismo modo que
resultarfa inGtil adoptar una teoria de entrada sobre el com-
portamiento burocrético apoyada en el modelo juridico .ra-
cional propuesto por Max Weber,? para disefiar en segun:‘la
un mapa de ruta que apuesta mas bien por la competerllma
laboral en un mercado que se supone estable, igualitario y

democrdticos, Barcelona, Anagrama, 2002; El imperic de Io efimero: La moda
y su desting en las sociedades modernas, Barcelona, Anagrama, 19?0, ¥
Friedrich Nictzsche, Mds alld del bien y del mal: Preludio de una filosofia del
o, Madrid, Alianza, 2003. . .

ﬁmg ?\’Jle refiero a Adam Smith, Teoria de los sentimientos morales, México,
Fondo de Cultura Fcondmica, 2004, '

 David Hume, Tratado de la naturaleza humar_m,. Mac]rld, Tecnps, 1998.

25 Nuevamente remito a Herbert Simon, Administrative behavior..., op.

it., v Naturaleza y limites..., ap. cit.

“ 'ZéyDanicl Kah.r};eman v Amos Tversky, Choices, values, and frames, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 2000.

2"gMe refiero a la definicién que da Amartya Sen, en Development as

Ao, Nueva York, Knopf, 1999. ‘ . .
freezs Véase John Rawls, Teoria de la justicia, op. cit., y del mismo autor, Li-
beralismo politico, op. cit.

e Estc}:nodelo burocratico fue desarrellado por Max Webey, Economia
y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1983.
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homogéneo,® etcétera. La coherencia de una politica ptibli-
ca, en cambio, ha de partir de una seleccién de esa teoria de
entrada tanto como de los valores que se asumen en ella

pues de éstos depende la seleccién de opciones efectivamen:
te disponibles para orientar la politica, y también para pro-
teger su argumentacién principal de los cambios que habra
de enfrentar durante su puesta en marcha,

Asi pues, la primera razén por la que resulta relevante

1&1 ética en el analisis de las politicas pablicas reside en la
Importancia que tiene la teorfa de entrada para el proceso
que lleva a seleccionar los problemas piblicos, los métodos

para definirlos y la racionalidad ‘asociada con esa seleccidn,

En ningiin caso se trata de un proceso automatico, ni mu-

cho menos situado al margen de la confrontacién intelectual
y aun politica. Al contrario, esa seleccién es el punto de par
tida de las politicas pablicas: su Justificacién inicial y tam-
bién la clave para darle coherencia a su contenido y a su
implementacién.

La teorfa de entrada no podra resolver los problemas
propios de la implementacién de una politica ptiblica, ni
tampoco serd suficiente para garantizar que el disefio logre
salvar todas las restricciones. Cada uno de esos procesos en-
frentard a su vez otros dilemas éticos. Pero sin una teorfa de
e‘ntrada capaz de asumir los valores que adoptara serd prac-
ticamente imposible ofrecer coherencia a Ia politica ptblica
en su conjunto. En el mejor de los casos, podré plantearse
como una forma de gestién del espacio ptiblico sujeta a los
intereses del dia y a las relaciones de poder circunstancia-
les, pero no podra definirse como una intervencion del Es-
tado para modificar el staru quo de una forma deliberada,

En consecuencia, Ia politica puiblica habria perdido todo su
sentido.

* En el sentido de Francisco Longo, en Mérito y flexibilidad: I.a gestion

de la; izaci bl
2004?* personas en las organizaciones del sector pitblico, Barcelona, Paidés,
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Segundo punto: ‘el mapa de ruta”

Una vez adoptada una posicidn ética definida sobre los pro-
blemas que el Estado ha de solucionat, la politica publica
reclama un “mapa de ruta”; es decir, una definicion explici-
ta del problema que se quiere solucionar, sobre 1a base de las
causas que le dieron origen y de las vias de accion que re-
sultan factibles para hacerlo, Hay que subrayar, sin embar-
g0, que el “mapa de ruta” no consiste solamente en el dise-
fio de un programa de accién, sino en la construccién de
una argumentacion suficiente para orientar y aun justificar
la accién elegida’ que, a la vez, implica el andlisis de las res-
tricciones que deben considerarse,

La mayor parte de la bibliografia convencional sobre el
tema asume que en la definicién del problema se juega casi
todo el andamiaje técnico que se utiliza para el andlisis de
las politicas e, incluso, que con frecuencia hay mas solucio-
nes que problemas razonables.® En efecto, basta una mira-

M Vease Ives Meny y Jean-Claude Thoenig, op. cif., y Giandomenico Ma-
jone, Evidencia, argumentacicn y persuasion en la formulacion de politicas,
México, Fondo de Cultura Econdmica-Colegio Nacional de Ciencias Politi-
cas y Administracién Publica, 1997. En este sentido, Majone sefiala que:
“El analista de politicas es un productor de argumentos de las politicas,
mas semejanie a un abogado [...] que a un ingeniero o un cientffico, Sus
capacidades basicas no son algoritmicas, sino argumentativas: para exami-
nar con espiritu critico los supuestos, para producir y evaluar pruebas,
para conservar muchos hilos en la mano, para buscar un argumento en
muchas fuentes dispares, para comunicarse efectivamente. El analista
reconoce que se requieren juicios de valor para decir algo importante en
materia de politica, juicios gue deben ser explicados y justificados, y estd
dispuesto a aplicar sus capacidades en cualquier tema de interés para la
discusién publica”, p. 57.

3 Véase Eugene Bardach, Implementation game: What happens after a
bill becomes a law, Cambridge, mit Press, 1977.

* De acuerdo con Luis Aguilar, “I...] crear problemas significa propia-
mente “crear soluciones concebibles que propicien que los ciudadanos
aprendan qué es lo que deberfan querer de conformidad con lo que cuen-
tan para poder reatizarto”. La razon de ser del andlisis de politicas es cons-
truir una definicién del problema v, por ende, 1a politica correspondiente
que indigue a la comunidad politica lo gue realmenie pueden querer y de-
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da al debate sobre la construccién de la agenda priblica® o
a los problemas que plantea el estudio del espacio priblico,
para observar que casi todas las aristas polfticas del tema
que nos ocupa se desenvuelven én la lucha por situar intere-
ses o visiones mas 0 menos contrapuestas como si fueran
cosa de todos y, en consecuencia, reclamaran la interven-
cion inmediata del Estado para resolverlos. Pero “subir” o
“bajar” temas de la agenda puiblica es apenas el principio de
ese recorrido, pues lo mas relevante es ganar una determi-
nada definicién del problema planteado. Y es en este punto
donde comienza el verdadero disefio del “mapa de ruta”.

En principio, definir un problema supone desagregarlo
por sus causas y buscar vias (méas o menos) factibles para
tratar de solucionarlo, atenderlo o gestionarlo. Es probable
que el mayor desafio de un analista de politicas publicas
consista, precisamente, en hallar las herramientas necesa-
rias para vincular causas y soluciones en una argumentacion
técnica y viable desde el punto de vista politico. En este sen-
tido, 1a teorfa de entrada que se utilizé para seleccionar el
problema no es suficiente para garantizar un buen disefio
del mapa de ruta, pues éste requiere mucha mas precisién:
causas tangibles y soluciones vélidas, mas que reflexiones
generales sobre la racionalidad que explica la intervencion
del Estado o sobre la forma en que éste tendria que actuar.

Es posible, por ejemplo, que una teoria de entrada lleve a
concluir que la falta de vivienda es un problema ptblico que
debe solucionarse por el Estado. Esa teorfa puede aludir a las

5ear porque es lo que razonablemente pueden alcanzar”, Véase "Estudio
introductorio”, en fa hechura de las poltticas, México, Porrtia, 1992, p. 72.

* Bl andlisis de Ia agenda priblica que aquf se retoma es el desarrollado
por John Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, Nueva York,
Harper Collins Publishers, 1984,

* El espacio piiblico ha sido analizado por Hanna Arendt, en Tiempos
presentes, Barcelona, Gedisa, 2002; en £l resplandor de lo piiblico, Caracas,
Editorial Nueva Sociedad, 1994, v en Ia condicicn humana, Barcelona,
Paid6s, 1993; pero tarnbién hay aportaciones importantes ¢n Nora Rabot-
nikof, En busca de un lugar comuin, México, unam, 2005,
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fallas de distribucién del mercado y justificar pi?namente las
razones por las que es necesario modificar el'smtu giio para
producir una situacién distinta. Es probable incluso que esa
decisién genere un amplio consenso social. Pero una vez to-
mada esa decisién, el problema tendr que definirse por Jas cau-
sas que le dieron origen y no solamente por sus efectos mas
visibles. De manera anéloga a la forma en que se cons’fr.uye
un tipo ideal, en el sentido de Weber,® el analista de/ politicas
publicas estarfa obligado a identificar una relacién causal
{con plena conexién de sentido y referencia a val.ores) entre
Ia falta de vivienda y la situacién que quiere modlﬁcarse?. De
este modo, podra afirmar que la causa estd en la carencia de
terrenos propicios para edificar nuevas casas, o en su coslo, o
en su mala distribucién dentro del territorio, o en la et?p.eﬁ:u—
lacién de la tierra, o en la ausencia de sistemas crediticios
para favorecer la industria de la construccion, o en 10§ de'fec-
tos o los abusos del sistema financiero, o en la mala distribu-
cién del ingreso, o en la falta de empleo bien remunerado, o
inchuso en las preferencias de la poblacion, etcetera.

El analista podra recurrir (e incluso deberfa hacerlo) a
todas las herramientas econométricas que tenga a su alcan-
ce para situar con la mayor precision posi"ble las causas que
han generado el problema pablico que quiere resolver. P.ero
no podra eludir ni la teoria de entrada previamente elegida,

3 De acuerdo con Max Weber, “la sociologia construye conceptos-tipo
[...] ¥ se afana por encontrar regla§ generales del zflcafec%rc{:...] CD[TE- ;Crf
toda ciencia generalizadora, es condicién de la plecuhanda ;: sufi al t:; rac
ciones el que sus conceptos tengan que ser relalivamernte vac f)s cn‘ oy
realidad concreta de lo histérico. Lo que puede ofrecer como (...ogtrapa. :
es la univocidad acrecentada de sus conceptos. E}sta.acrecerlua é'.l ””f"‘?"ft’
dad se alcanza en virtud de la posibilidad de un 6ptimo en ‘alz‘x 'eCI,leZlOIl
de sentido, tal como es perseguido por la conceptuacién sociologica . tsg
vez, sefiala Webey, esa adecuacién puede alcanzarse In'{?dlﬁ(lil‘llte cor}c? ?a
racionales como irracionales, pero en todos los casos se istancia d.e
realidad, sirviendo para el conocimientq Ele éstaenla }'nedlda que, median-
te la indicacién del grado de aproximacién de un fenémeno a um;l o vartm”s
de esos conceptos, quedan tales fenémenos ordenados concepiualmen e'u.
Véase en Economia y sociedad, traducido por el Fondo de Culiura Econdmi
ca, México, 1944, de la edicién alemana de 1922, pp. 16-17.
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ni el analisis de las restricciones a las que en determinado
momento se enfrentara la causalidad que haya identificado.
Es decir, la conexién de sentido que haya entre el problema
planteado y sus causas no podra evitar, aun a despecho de
la indudable calidad técnica de sus conclusiones, la referen-
cia a los valores en juego. Tan pronto como el analista haya
identificado las causas mas relevantes del problema que
quiere solucionar, tendra que pasar en.seguida al estudio de
las soluciones factibles. Si identificé (para seguir con el ejemn-
plo propuesto) que la falta de vivienda obedecia a una corn-
binacién de carencia de tierra, carestia de la construccién e
ingresos bajos en la mayoria de la poblacién, su mapa de ru-

ta tendrfa que ser consecuente con esas causas para disefiar
una politica que intente modificar el stqru quo, a favor del
propésito que persigue. Planteadas las causas, tendrs que
seguir el analisis de las soluciones factibles.

De nuevo, el analista bien preparado podra (e incluso
debera) optar por el uso de los medios que le provee la mi-
croeconomia para sugerir las vias mas redituables, dados los
Tecursos que tenga a su alcance, y también podra incorpo-
rar estudios puntuales sobre la composicion de las finanzas
piblicas en su conjunto, en busca de recursos adicionales
para ofrecer soluciones. Pero también debe tener presente
que ninguna de las soluciones que ofrezca carecera de valo-
res enfrentados: si opta por sugerir la compra de tierra por
parte del Estado, por la construccién directa de nuevas vi-
viendas echando mano del erario ptblico o por abrir cré-
ditos protegidos por los recursos fiscales para la poblacién
demenores ingresos, estard afectando intereses muy diferen-
tes a los que implicaria, por ejemplo, construir un sistema
de créditos financiado con recursos de los propios trabaja-
dores, con exenciones fiscales para los constructores que par-

ticipen de la politica y apoyando a los gobiernos locales pa-
ra la compra de nuevos terrenos. Decir que esos dos mapas
de ruta son diferentes es una obviedad. Pero el punto gue

LA IMPORTANCIA DE LA ETICA 45

me interesa subrayar es que ninguna herramienta técnica

. )
podré resolver la adopcién de los valores implicitos en una

u otra. Y esto mismo puede decirse de cualquier po}itica
publica: al definir el problema (por sus causas y solucm?es
factibles) resulta imposible eludir la carga de valor que for-
ma parte de todos los mapas de ruta. B 5 -
Por otra parte, el disefio de la politica ta‘mblen enfren
tara otro tipo de restricciones. Las mas conoc.ldas se refieren
a la informacién y al tiempo efectivamente dlsp?nlbles para
tomar decisiones,” a la importancia de lia.s rutinas previa-
mente adoptadas,®® y a los intereses politicos que m_emtz}-
blemente se ponen en juego al actuar dentro del espacio pi-
blico.”® En rigor, resulta imposible que las decisiones que
llevan al disefio de politicas pablicas correspondan fielmen-
te con la mejor solucidn, entre otras razones, porque ‘esv,a s0-
lucién simplemente no existe, Quien toma las dec1s:9naes
debe hacerlo, mas bien, contra el tiempo, contra la falta de
informacién, contra la falta de medios y de recursc?s e(j‘o-
noémicos suficientes, contra las restricciones organizacio-
nales que imponen una determinada forrr.la de actuar c’11'1e se
considera apropiada, y contra distintos intereses pohtlc(;s.
Pero no podra hacerlo en contra de. los valores qufalhaya ele-
gido, pues estaria negando su propia argumentacion.

37 Yéase nuevamente el concepto de "racion.aiidad limi.tadad, ileszil;‘;?(;
Tlado por Herbert Simon, Administrative behavior..., op. cit,, ¥ del m
frred it. )

1, Naturaleza y limites..., op. ¢l . ) ) ]
aUt?s De acuerdo con James March vy Johan Olsen "[...] Lag rtltu‘ias 1;1:(1;1;1;1
cionales se siguen, aunque obviamente no en el estrecho interés p_et onal
de quien tiene la responsabilidad del cumpiimenéarias.clél;tlis; grr: 5110 :indi-

s campos de cot ,los
nes extremas, como de guerra o en lo e anios
i ATece base en las reglas que consider P das,
viduos parecen actuar con ; ropiadas,
] aci 5 cuencias [...] La confo
4s que en el cdlculo racional de las conse 1 o
2:)&: 1215j reglas puede verse como un acuerdo contrc?ctual e 1mp1101;ci' a%e::’a
i r tratado de manera apro .
uar adecuadamente, a cambio 4& se ra 8 > :
?]Cétase El redescubrinmiento de las instituciones: La base orégamzatwa de la po
lftica, México, Fondo de Cultura Econémica, 1997, p. ZI. R
»Vganse Jon Elster, Tuercas y tornillos..., op. cit. y Algui ias de la inen-
te..., op. ¢it., y Michael Walzer, Las esferas de la justicia, Fondo de
Fcondmica, México, 1993.
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De aqui la segunda razon para incorporar la ética al ana-
lisis de politica pablica. Si bien todas las herramientas que
apuntan hacia la mejor construecién de los mapas de ruta
son relevantes, al final ninguna de ellas es una condicién su-
ficiente para asegurar que efectivamente se est4 tomando la
mejor decisién. Ni siquiera es posible afirmar que se trata
de una decisién impecable en sentido racional, pues eso de-
pende de la teoria de entrada que se haya elegido. En cam-
bio, la argumentacién que se haya levantado durante el dise-
fio del mapa de ruta (y los valores que'se hayan elegido para
poder hacerlo) si constituye una condicién indispensable
para que la politica publica guarde la mayor coherencia po-
sible a lo largo de su recorrido. De hecho, como veremos en
el siguiente apartado, esa argumentacién (dotada de la ma-
yor evidencia empirica disponible y de las mejores herra-
mientas técnicas al alcance del analista) puede convertirse
muy pronto en el seguro de vida de una politica pablica,
cuando ésta deba pasar al “campo de batalla”,

Tercer punto: El “campo de batalla”

La bibliografia sobre esta materia coincide en que la imple-
mentacién de las politicas piblicas constituye un campo de
estudios en si mismo.® Desde otro punto de vista, es también
el territorio en el que la teoria de las organizaciones vel en-
foque de politicas publicas se vuelven afines.” Para los pro-

* La implementacion de las politicas piiblicas ha sido analizada por
Giandomenico Majone, op. cit., Bugene Bardach, op. cit., ¥ Aaron Wil-
davsky y Jeffrey Pressman, Implementacion, cémo grandes expectativas
concebidas en Washington se frustran en Oakiand, México, Fondo de Cul-
tura Econdmica-Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Pablica, 1998, entre otros.

"! Sobre este particular pueden verse los estudios de David Arellano,
Enrigue Cabrerc y Arturo del Castillo, Reformando al gobierno: Una vision
otganizacional del cambio gubernamental, México, Porrfia-coe, 2000; Da-
vid Arellano, Andlisis organizacional: Una perspectiva desde la estralegia,
DTAP nim. 26, México, cipE, 1994; David Arellano v Enrique Cabrero, Fxito
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positos de este ensayo, la implementacién es re']evante por-
1e-es en ese campo de batalla donde han de’ponerse en
tiego-tos valores que se hayan adoptado antes para la selec-
¢i6n de un problema y para el disefio de las soluciones pro-
.puestas. Como hemos visto, ambas flevan a una argume}al?ta—
6n que, a la postre, se convertird en el nicleo de la politica.
n términos de Majone:

.w:” Tanto la continuidad como el cambio son inherentes a nuestra
concepcion de las politicas. Lo que le da estabilidad a una
politica es el hecho de que algunos de sus valores, supuestos,
métodos, metas y programas se consideran bdsicos, de modo
que sélo podrian abandonarse bajp una gran presion y a riesgo
de severas crisis internas. Lo gue le da adaptabilidad a una
politica es el hecho de que muchos valores, supuestos, méto-
dos, metas y programas pueden ser abandonados, modificados
o sustituidos. Por tanto, se requiere una distincién analftica
entre la parte relativamente estable y rigida de una politica y
sus componentes mas cambiantes y flexibles. Para usar una
metéfora, la parte estable es el niicleo de la politica, mientras
que la parte flexible es su periferia [...] Si el nticleo aporta con-
tinuidad, la periferia —integrada principalmente por progra-
mas y otras actividades administrativas concretas que tratan
de poner en prictica los principios del nticleo— da flexibilidad.
La necesidad de adaptar los programas particulares con los cua-
les opera la politica a las condiciones econémicas, sociales y
politicas siempre cambiantes, mantiene a la periferia en cons-

tante movimiento, pero los cambios periféricos por lo general

Tk ; 42
no afectan al niicleo, excepto quiza por su fuerza combinada,

Si en el disefio del mapa de ruta hay una analogfa con la
construccion de los tipos ideales propuestos por Max Weber,

¢ innovacion: Una perspectiva desde la teoria de ln organizacidn, bTap nim. 4,

México, cnE, 1992, )
2 Giandomenico Majone, op. cit., pp. 195-196.
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en la implementacién de las politicas pablicas la hay, como
ha sugerido Majone, con la 16gica de los programas de in-
vestigacion establecida por Imre Lakatos.** Las politicas pu-
blicas, en efecto, tienen un ndcleo duro que se deriva de la
teorfa de entrada que se haya elegido y que se construye
con la argumentacién que sirvié para definir el problema
que quiere solucionar. En ese nicleo duro no solamente hay
datos ni fuentes de informacién, sino-valores explicitos, que
buscan proteger una determinada visién de la realidad. Es a
la luz de esos valores que €l disefio de una politica se sostie-
ne en hipétesis causales cuya vigencia es definitiva para jus-
tificar la forma en que interviene el Estado para cambiar el
statu quo. Dicho de otra manera: si la definicién del pro-
blema es la clave para el disefio de una politica, la argumen-
tacién es su condicion de existencia.

Como en los programas de investigacion cientifica, los
responsables de implementar una politica publica tendrian
que abandonarla en definitiva, si las principales hipétesis
causales del problema que quieren solucionar dejaran de te-
ner vigencia, Las politicas, como los programas de investi-
gacién, tienen sentido a lo largo del tiempo mientras su ar-
gumentacion siga teniendo sentido; es decir, mientras las
causas identificadas y las soluciones disefiadas puedan pre-
sentarse como la mejor opci6n frente a un problema pibli-
co determinado: mientras el mapa de ruta siga indicando el

* De acuerdo con Imre Lakatos, las revoluciones cientificas no funcio-
naban como lo planteaba Thomas Kuhn. En términos generales, menciona
que 1o es a través de paradigmas como el conocimiento evaluciona, sino a
través de la confrontacién entre comunidades cientificas con programas
de investigacién sujetos a prueba y error, los cuales contienen las siguien-
les caracterfsticas: primero, tienen un niicleo duro, entendiendo por éste al
conjunto de teorfas que se presentan de forma instrumental; segundo, con-
tienien una periferia; es decir, aquellos proyectos de investigacidn que se
construyen a parttir del nicleo duro y que, a su vez, son proyectos en busca
de evidencia empirica. Véanse Imre Lakatos, The methodology of scientific
research programmes, Nueva York, Cambridge University Press, 1978, v del
mismo autor, For and against the method: Icluding Lukato’s lectures on
scientific method and the Lakatos feverabend correspondence, Chicago, Uni-
versity of Chicago Press, 1999, :
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camino a seguir. En cambio, las politicas (del jismo modo
gue los programas de investigacion cientifica) pueden ganar
validez a lo largo del tiempo o incluso robustecerse, en la
medida en que dichas hipétesis causales sigan siendo efica-
ces 0 mientras no haya ninguna otra argumentacién facti-
* ble para sustituirlas.

La analogia propuesta por Majone cobra mayor impor-
tancia, ademas, por la inclusidn del concepto de periferia, o
“cinturén de proteccién”, que también toma de la termino-
logia cientifica sugerida por Lakatos. De acuerdo con esa
idea, también las politicas cuentan con un conjunto de hipé-
tesis auxiliares que se desarrollan a lo largo de su implemen-
tacion y que pueden modificarse o ajustarse a lo largo del
tiempo, sin que la argumentacion central deje de tener vigen-
cia. Tanto asi que incluso puede suponerse (siguiendo con
la misma analogia) que la estabilidad del nticleo duro de la
politica ptblica depende en buena medida de la capacidad
de cambio y adaptacion del cinturdn de proteccidn que la
rodea. Si por el contrario ese cinturdn es demasiado rigido
en sus procedimientos o demasiado prolijo en sus reglas de
operacién, serd mas probable que el ntcleo duro de la po-
litica fracase mds pronto, pues bastara la primera evidencia
enderezada en contra de sus hipétesis para quebrar toda su
argumentacion.

Ahora bien, en términos de politica ptblica, si el nicleo
duro equivale a la argumentacién gue sostiene el mapa de
‘ruta (v que a su vez proviene de una teoria de entrada y

de los valores seleccionados para definir un problema), el
cinturén de proteccion se refiere al programa de accién que
se pondra en marcha; es decir; al conjunto de normas regla-
mentarias, de actores y de procedimientos puntuales que
habran de seguirse para conseguir la modificacién de las
causas que produjeron el problema seleccionado; normas,
actores y procedimientos que, por su parte, pueden conver-
tirse en una causa auténoma de fracaso de una politica
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ptblica, cuando los valores de referencia no son claros o ex-
plicitos.

En este sentido, hay por lo menos tres riesgos propios
de la implementacion, vistos desde el mirador de la ética,
que enfatizan la importancia de establecer un cinturén de
proteccién suficiente para salvaguardar la argumentacion
de una politica publica. El primero se refiere a “la tram-
pa de los procedimientos”, la cual consiste en la sustitucién
de los fines que persigue una politica por rutinas burocrati-
cas y procedimientos carentes de todo sentido: actos automa-
ticos e irreflexivos cuyo propdésito se ha perdido casi en su
totalidad, pero que se repiten por servidores ptblicos que los
han convertido en el valor de cambio mas importante para
permanecer en sus puestos,* Abundan los ejemplos de poli-
ticas publicas que han cafdo sistematicamente en esa tram-
pa, al extremo de convertir sus rutinas en la razén principal
para combatir la existencia misma de la politica. Es proba-
ble, por ejemplo, que la inexistencia de un servicio profe-
sional de carrera en México obedezca a esa I6gica: durante
anos fue imposible establecer una politica en esa materia,
pues todas las teorfas de entrada que se ensayaron contra-
decfan el funcionamiento del régimen politico en su con-
junto.* Pero cuando finalmente prosperé una definicién
acepiable del problema en cuestién, las normas reglamen-
tarias y los procedimientos que se establecieron al margen

* Me refiero a Eugene Bardach, op. cit. De acuerdao con el autor; pueden
llegar a identificarse hasta dieciséis diferentes “juegos” en la implemen-
tacion de una politica pablica. Cuatro de ellos relativos al riesgo de desvio
de fondos presupuestales, a los que llama easy mowey, budget game, easy
life y pork barrel. Otros (res juegos se vinculan con la desviacién de fines v
los denomina piling on, up of grabs y keeping the peace. Otros cnatro juegos
estdn vinculados con los problemas del control administrative: el llamado
tokenism, el masive resistance, el social entropy ¥ el management game. Fi-
nalmente, otros cince juegos constituyen una amenaza para la necesaria
concentracién de la energia que reclama una politica piiblica: tenacity, te-
rritory, not our problem, odd man out v reputation.

* Este andlisis es presentado por David Arellano en “Los desafios de

una gestién piblica meritocratica”, en Mauricio Merino (ed.), op. cir,,
2006
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del mapa de ruta inicial acabaron por desafiar la validez
misma de la profesionalizacién como politica publica. Los
valores originales se abandonaron por los que impuso esa
trampa, y hoy se juega el futuro de esa politica como una
batalla por volver a la argumentacién de origen.

Otro riesgo estd en la discrecionalidad con la que, de
manera inexorable, habran de actuar los servidores pabli-
cos que son responsables de llevar a cabo las politicas pu-
blicas.* Los estudios seminales de implementacién demos-
traron que mieniras mas actores hay en una polftica piiblica
y mas puntos de decision y acuerdo se requieren para llevar-
la a cabo, mayores son las probabilidades de que esa politi-
ca se desvie de sus objetivos,*” De modo gue en ambos lados
de ese continuo hay un riesgo similar: si se apuesta por la
mayor flexibilidad y confianza, la discrecionalidad puede
acabar atrapada por las negociaciones y la falta de escrapu-
los de los servidores publicos;* pero si se apuesta por el ma-
yor rigor de caracter reglamentario, buscando que el mapa
de ruta prevea hasta el dltimo de los detalles posibles de
cualquier hipétesis, se estara construyendo la trampa de los
procedimientos a la que aludi antes. En este sentido, el ni-
cleo duro de la politica publica se convierte en la tnica
garantia disponible para lidiar exitosamente con la discre-
cionalidad, mientras los procedimientos de la politica se
ajustan con la mayor flexibilidad posible. Pero lo cierto es
que ninguna férmula ha logrado resolver esos dilemas, sin

4 Véanse Amy Gutmann y Denmnis Thompson, Ethics and politics: Cases
and conumenis, Chicago, Nelson Hall Publishers, 1989, y de este iltimo
autor, Political ethics and public office, Cambridge, Harvard University
Press, 1987. B

47 Bsta idea es desarrollada por Aaron Wildavsky y Jeffrey Pressman,
op. cit. )

4 Vaanse Charles Lindblom, “La ciencia de salir del paso”, en Luis Agui-
lax, La hechura..., op. cit.; Michel Crozier, El fendmeno burocrdtico: Ensayo
sobre las tendencias burocrdticas de los sistemas de organizacion modermos y
sus relaciones con el sistema soctal y cultural, Buenos Aires, Amorrortu,
1974; El actor v el sistema: las restricciones de la accidn colectiva, México,
Alianza, 1977; y Luis Aguilay, Gobernanza..., op. cit.
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hacer alusién directa a los valores explicitos que sostiene la
politica previamente disefiada. :

En el mismo sentido, las asimetrias de informacién
{y los juegos conocidos con el nombre de agente-principal)
se han convertido en un objeto de estudio compartido por la
economia y las ciencias sociales, en funcién de las desvia-
ciones que producen dentro de una organizacién, e incluso
dentro de relaciones econémicas complejas.® El antidoto
imaginado para contrarrestar esos juegos basados en la in-
formacién asimétrica o privilegiada han sido la transparen-
cia y la rendicién de cuentas,® pero éstas a su vez dependen
de los valores que cada politica haya adoptado. Como han
advertido otro tipo de estudios,? el solo acceso a la informa-
¢ién publica no es suficiente para garantizar que las orga-
nizaciones publicas utilicen los datos que producen, y dis-
tribuyen de manera arbitraria, para romper las estrategias
de informacién que ocultan la forma en que se toman las
decisiones, o incluso para impedir los juegos internos de
agente-principal dentro de las propias organizaciones. Una
vez mas, las pautas organizacionales pueden ser mas impor-
tantes que los mapas de ruta de las politicas pdblicas. Y de

* Me refiero a los estudios de Joseph Stiglitz, On liberty, the right to
know and public discourse: The role of transparency in public lifz, Oxford,
Oxlord Amnesty Lecture, 2003, e Information and the change in the para-
digin in economics, Prize lecture, Nueva York, Columbia Business School,
diciembre de 2001.

* Véanse Guillermo OYDonnell, Horizontal accountability and new poly-
archies, Notre Dame, University of Notre Dame, 1998, v Andreas Schedler;
¢Qué es la rendicion de cuentas?, México, Fa1, 2004 (Cuadernos de Trans-
parencia, 3).

' En especial los presentados por Sergio Lopez-Ayllon, Democracia ¥
acceso a la informacion, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de Ia
Federacion, 2005; Democracia, transparencia y Constitucidn: Propuesias
para un debate necesario, México, trat-unaM, 2006; David Arellano ¥ Sergio
Lopez Ayllon, Estudio en materia de transparencia de otros sujetos obligados
por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Prblica Gu-
bernamental, México, cig-iral, 2006, y Mauricio Merino, “Muchas politicas
¥ un solo derecho”, en Sergio Lépez-Aylldn, Democracia, transparencia ¥
Constitucién..., op. cit,, y "La transparencia como polftica piiblica” (en
proceso de publicacién en un libro editado por John Ackerman, unam).
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ah{ la importancia de hacer explicitos los Valc')res en juego,
comeo una garantia adicional para salvaguardar la argumen-
tacién y el niicleo duro de las politicas,

El uso de la ética en el anilisis de politicas pidblicas no
podra evitar los riesgos de la implementacién aqui mencio-
nados, pero si permitira reclamar su coherencia y advertir
acerca de las desviaciones que se estén generando en el cam-
po de batalla. En la medida en que los valores invocados
sean claros y explicitos, ademas, podrd abrirse una ventana
de vigilancia publica adicional, a fin de custodiar la calidad
del espacio publico compartido. Por otra parte, no existe nin-
gtn otro medio disponible para afirmar la coherencia de
una politica publica desde la seleccién del problema hasta el
campo de batalla en el que se dirime su éxito o su fracaso,

v

La mejor conclusion de este ensayo seria afirmar, de mane-
ra inequivoca, que el estudio de la ética no puede seguir
estando al margen del enfoque de politicas piiblicas. Sin
embargo, serfa una conclusién normativa v, en consecuen-
cia, discutible en sus propios méritos. Prefiero cerrar este
texto con tres enunciados generales, que intentan sugerir
atributos para una definicién mas amplia de nuestro obje-
to de estudio.

Primero. Una politica pidblica no surge ni puede evolucio-
nar de manera aislada. Forma parte de su tiempo histérico,
de su entorno institucional y de las redes sociales en las que
se inscribe.

Asi de genérico e incluso (aparentemente) obvio, este
primer enunciado alude a lo que aqui he llamado la teoria
de entrada en la seleccién de problemas publicos. Atafie a la
ética, en tanto que la temporalidad, las instituciones y las
redes sociales se encuentran entrelazadas por los sistemas
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de valores que las sostienen y que les dieron origen. Valores
que a su vez informan sobre lo que una sociedad considera
mejor o sobre lo que conviene hacer en un momento deter-
minado.” Como se ha sefialado, las decisiones solamente
pueden ser més o menos correctas, si se les juzga a partir de
ese sisterna de valores, pues 1o mejor o lo peor son construc-
ciones relativas a esos sistemas. De ahf que, aun en condicio-
nes de informacién perfecta, la eleccién de una politica
piiblica no signifique nada sin referencia a los valores selec-
cionados. En este ensayo no se ha propuesto la prescripcién
de un cédigo moral especifico, sino la necesidad de incor-
porar el estudio de la ética al analisis de las politicas pabli-
cas, como la tinica forma de reconocer la referencia al valor
de esa forma de intervencion del Estado en la vida publica.

Segundo. Una politica publica no consiste solamente en
un conjunto de definiciones, normas, procedimientos y ac-
tores. Una politica pablica es, sobre todo, una afirmacién de
valores.

Como se ha sostenido en las paginas anteriores, desde
la seleccién de problemas en la agenda piblica, hasta los
dilemas que enfrenta la implementacién de las politicas pi-
blicas (pasando por la definicién del problema, la argumen-
tacién y el mapa de ruta), hay decisiones que se toman en
funcién de un sistema de valores determinado. Es en ese sexn-
tido que toda politica pablica supone una afirmacion de va-
lores, y también que su estudio sea la tinica forma de obser
var la coherencia que guarda la politica con esos valores v,
en consecuencia, de juzgar su consistencia interna. Por otra
parte, la revelacion explicita de los valores que sostienen a
una polftica publica puede convertirse, a su vez, en una con-
dicion de éxito o de fracaso, a partir de la forma en que los
problemas piiblicos son definidos y planteados en una ar-
gumentacién sélida. De aqui se deriva el tercer enunciado.

* Véase Norbert Elias, El proceso de la civilizacidn: Investigaciones so-
ciogenéticas v psicogenéticas, México, Fondo de Cultura Eoonémica, 1989,
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.. Tercero. La implementacion exitosa de una politica publi-
¢a no consiste solamente en la repeticién mecénica de un
¢onjunto de procedimientos establecidos, sino que supone
también capacidad de adaptacién y compromiso con los va-
lores previamente asumidos.
| Los dilemas de la implementacién de una politica pad-
blica son, quizé, tan complejos como los que llevan a la defi-
nicién de un problema ptblico. Y, en todo caso, la puesta en
marcha de un programa de accién tiende también a afectar
intereses v a producir nuevas dificultades, que no pueden
apreciarse al principio de la ruta que se busca seg\.lir. De
aqui la doble necesidad de la mayor flexibilidad posible en
la operacién y el mayor compromiso explicito con la argu-
mentacién de la politica pablica. Dicho de otra manera; si
ésta es una afirmacién de valores, quienes han de llevarla a
cabo deben asumir un firme compromiso con esos valores,
para estar en condiciones de adaptarse a los cambios que
les imponga el entorno sin renunciar a los propositos que se
persiguen. En este sentido, la politica ptiblica se juega casf
completa en la ética de sus operadores. Y no importa qué
tan diafana haya sido su definicién o qué tan sofisticados
hayan sido los instrumentos empleados para disefiarla, lo
cierto es que sin ese tltimo vinculo con los valores expli-
citos que se ponen en juego la politica ptiblica tendera al

fracaso.
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II. EL. ENFOQUE ORGANIZACIONA

'EN LA POLITICA Y LA GESTION PUBLICAS
Entendiendo las organizaciones gubernamentales

Davib ARELLANO GAULT

INTRODUCCION

.(.3.u.and0 se habla de organizaciones gubernament,ales, Ia
primera serie de preguntas es clara: C'.cémo son, como ac-
tian, como se administran organizaleones que se debel'l a
multiples misiones, definidas por 'dlfer(—:’n.tes _]efes. é) prin-
ipales, en contextos de competencia politica, influd as‘ por
y-desde diferentes grupos de poder, compuestas por miem-
‘bros que defienden distintos intereses y valores, en BSQXJIGI-
as de vigilancia cruzada, y obligadas n(?nnat1va y éti-
camente a rendir cuentas y a maximizar el libre acceso a la
ioén pablica?
.mfoiralllsagrgalizaciones gubernamentales (o "delicas", aun-
que es més preciso el primer adjetivo) sonicnarums sociales
'y humanas que hemos llenado, como sociedad, de muchas
xpectativas y que comprendenjaos pOCo. Te.ndemoi atpeI;—
_.sar- que son instrumentos, obedientes t?spacws 0o olis‘s -
ciales para alcanzar objetivos de la sociedad o de la politica.
*ero en realidad son construcciones ﬂojamt?nte acopladas,
“afectadas politicamente, duales en su esencia (cr'eadas con
base en la normatividad pero que pr.onto adqu1erefr1 vida
“propia, respondiendo a su contexto), tironeadas por intere-
“ses externos e internos, y habitadas por seres human'os {que
muchas veces, de manera despectiva, 11arr')amos burécratas)
¢on objetivos, intereses, valores y capacidades cruzadas y




