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EL PROCESO DE DIAGNOSTICO
EN LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

Arturo Sdnchez Gutiérrez®

ntroduccién

En un contexto de cambio como el que caracteriza los Gltimos afios
de este siglo, el andlisis de los fenémenos politicos se ha visto
obligado a incursionar en la revisién de modelos y técnicas para
responder con eficiencia a viejos y nuevos problemas. Ahi se ubica el
creciente interés por el estudio de las politicas pablicas en América
Latina. De hecho, cada vez maés los planes de estudio sobre gobierno
y politicas piblicas enfrentan el reto de preparar a futuros fun-
cionarios gubernamentales para el disefio de estrategias y solucio-
nes a problemas concretos, en un contexto de constante cambio.
La reforma del Estado, en la forma particular como se realiza
en cada pais, constituye el contexto general de las transformacio-
nes recientes. La necesidad de formular politicas més adecuadas
y eficientes para cada sociedad, es uno de los resultados de los
cambios ocurridos durante los Gltimos afios en los sistemas poli-
ticos, que se suman a la creciente participacién de sectores socia-
les que presentan de forma novedosa sus demandas democratiza-
doras. En la mayoria de los paises de la regién latinoamericana,
la reforma del Estado ha ocurrido a la par de las grandes trans-

Coordinador de la Maestria en Gobierno y Asuntos Publicos, de la Facultad Latinoa-
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formaciones en el escenario internacional. Ya no se trata simple-
mente del efecto de los procesos de globalizacién de los mercados
y de la internacionalizacién de la produccién. Estdn presentes
ahora esquemas de privatizacion de las empresas del Estado,
nuevas concepciones de las politicas sociales y hasta nuevos
‘modelos de politicas laborales. Pero sobre todo, estdn en curso
reformas electorales que se debaten entre la construccién y con-
solidacién de la democracia y las necesidades de cambio en las
culturas politicas de las sociedades.

En México los cambios han ocurrido en muy poco tiempo. En
menos de diez aios la sociedad ha mostrado nuevas formas de
presentar sus demandas a partir de su propia concepcién de los
problemas; los partidos de oposicién se han fortalecido; los mo-
vimientos urbanos no cesan en sus protestas; incluso, organiza-
ciones de indigenas plantean su problematica. Al mismo tiempo,
el gobierno intenta una “reforma de la Revolucién” y busca
consolidar los cambios realizados y las nuevas politicas guberna-
mentales. En todos los niveles aparece el reclamo de moderni-
dad, vista como eficiencia y proyeccién a futuro, para la accién
gubernamental. En ese sentido, ahora mas que nunca, el proceso
de diagnéstico y anélisis en la formulacién de las politicas ptbli-
cas constituye uno de los pasos mas relevantes en el disefio de
soluciones concretas.

Como en muchos paises, el estudio de politicas publicas se
esta generalizando en momentos en que términos, categorias de
analisis y a veces algunos conceptos, son aportados por el Esta-
do a la politologia, al parejo de su necesidad de renovacién y
cambio. Asi, el anilisis de lo politico empieza a utilizar frases en
las que palabras como concertacién, solidaridad, reforma del
Estado, reforma social, o incluso liberalismo social, se incluyen
como categorias necesarias para entender la dindmica politica
actual. Sin duda, Theodore Lowi tenia razén cuando veia para
Estados Unidos que la ciencia politica es en si misma un fenéme-
no politico y, por lo tanto, un producto del Estado.!

1 Véase Theodore Lowi. “The State in Political Science: how we Become what we
Study”, en American Political Sciense Review, v. 86, No. 1, marzo, 1992.
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En paises como México, la aventura de profundizar en la
elaboracién de las politicas puiblicas enfrenta retos trascenden-
tales. Primero, porque la tendencia hacia el cambio no es general
en toda la Republica y el proceso de modernizacién es incomple-
to, pues sigue dejando fuera de su alcance a casi la mitad de la
poblacién. Segundo, porque la politica se enfrenta ahora a nue-
vos actores que traen como resultado, por ejemplo, que los fené-
menos de la politica local impongan limites cada vez mas claros
al tradicional disefo de la accién gubernamental desde el centro.
Tercero, porque los movimientos sociales urbanos, los movi-
mientos de ciudadanos y los mismos comités organizados por el
Programa Nacional de Solidaridad, constituyen hoy actores poli-
ticos cada vez més propositivos e imaginativos para plantear
soluciones a sus problemas. Y cuarto, porque, como en todo
Estado, existen en el aparato gubernamental diferentes concep-
ciones sobre la prioridad de los problemas a resolver, sobre la
definicién misma de los asuntos, y los recursos con que se cuenta
son limitados y a veces ya comprometidos para la realizacién de
cada politica.?

Para el gobierno de nuestro tiempo, ese contexto hace que el
analisis de las politicas pablicas, su disefio, elaboracién, ejecu-
cién y evaluacién, enfrenten cada vez més de cerca el reto de lo
que Luis Aguilar llama gobernar por politicas piblicas.® Se trata
ahora de revisar cuéles de los viejos problemas siguen presentes
y de reconocer los asuntos novedosos que requieren de un estu-
dio particular y, en especial, de un diagnéstico orientado hacia
la elaboracién de las politicas piiblicas que los resolveran.

Este trabajo sélo busca poner en discusién algunas ideas
preliminares sobre la importancia de realizar un diagnéstico
acertado, que sirva de base para la elaboracién de las politicas

2 Enel aparato gubernamental existen diversas agencias, con diferentes grados de
autonomia, que responden a intereses politicos especificos. Por lo que algunos asuntos
de primera importancia para un sector de la sociedad son percibidos con una éptica
muy diferente a la hora de formular una politica. Véase Oscar Oszlak y Guillermo
O’Donnell, “Estado y politicas estatales en América Latina: hacia una estrategia de
investigacién”. Documento CEDES/G.E. CLACSO. No. 4. Buenos Aires, 1976.

8 Véase Luis F. Aguilar Villanueva. “Estudio introducterio”, en Luis F. Aguilar Villa-
nueva (ed.), E!l estudio de las politicas piblicas. México: Porrta, 1992.
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publicas més adecuadas para una sociedad que hoy experimenta
un cambio acelerado.

La formulacidon de politicas pablicas

En términos operativos, la formulacién de una politica pablica
conduce a la elaboracién de un producto de analisis, cuyo desti-
natario inmediato es un actor politico (cliente), que esta estre-
chamente vinculado con la toma de decisiones en los asuntos
publicos.4 En este sentido, el analista de politicas publicas, en-
cargado de formular la solucién a un asunto especifico, se plan-
tea problemas del tipo “si X, entonces Y”. De esa manera, “x”
consiste en una propuesta de politica que se basa en una hipéte-
sis de las consecuencias que tendra su correcta aplicacién. En
consecuencia, el resultado “y” estaria definido por los efectos
esperados de la correcta instrumentacién de “x”. El trabajo del
analista consiste en realizar una buena presentacién de “x” a
partir de un estudio pertinente.

Si bien esta definicién es equivoca en el sentido de que no
aporta elementos sobre contenidos especificos de las politicas
publicas que propone el analista (de X), permite establecer dos
premisas generales para el analisis: 1. existe un cliente receptor
del producto del anilisis, que espera obtener un beneficio al
poner en practica las propuestas que se le presenten; y 2. cual-
quier politica publica esta sustentada en un marco hipotético
que contiene cudles podrian ser sus efectos, limites y posibilida-
des de éxito, una vez que entrara en operacién.

Desde luego, la elaboracién de un producto de este tipo
recorre un largo camino en que interactian elementos de la
teoria social, métodos empiricos, sistemas de acceso a informa-
cién calificada, factores de planeacién, aplicacién de modelos
matematicos, etcétera. Algunos autores conciben al analista
de politicas publicas como un artesano que, ademas de incorpo-
rar todo tipo de elementos en su trabajo, debe desarrollar habilida-
des especificas para que sus propuestas lleguen a ser seriamente

4 Véase David L. Weimer y Aidan R. Vining. Policy Analysis, Concepts and Practice.
N.J.: Prentice Hall, 1989.
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consideradas. ®* Sin embargo, entre los puntos clave para el disefio
de una politica destacan la calidad de la informacién en que se
basa el estudio y la elaboracién de un diagnéstico que refiera
directamente los sintomas cambiantes del asunto estudiado.
Mais alla de los intereses politicos que motivan la decisién de
“hacer algo”, 1éase formular una politica para resolver un asunto
concreto, existe una multiplicidad de concepciones sobre el pro-
blema. Si bien el cliente puede tener mayor o menor capacidad
politica y recursos financieros para instrumentar una politica
concreta, la parte receptora de la propuesta, los grupos involu-
crados en el problema, perciben su realidad con su propia éptica
y sélo en funcién de sus intereses particulares. Si a ello se agrega
que otras agencias gubernamentales desarrollan y buscan hacer
valer su propia visién de cada asunto, los elementos a ser conside-
rados para la elaboracién final de una politica son muy amplios.
De ahi la necesidad de desarrollar un proceso especifico de diag-
néstico que permita orientar el analisis en la formulacién de
politicas pablicas. De hecho, muchos de los trabajos que realizan
despachos de asesoria consisten simplemente en la elaboracién
de diagnésticos sobre una problematica particular.
Paraddjicamente, la elaboracién de un diagnéstico preciso
sobre las caracteristicas que envuelven un asunto objeto de
nuestro andlisis, no suele estar presente en los modelos explica-
tivos de c6mo elaborar una politica especifica. Si tomamos, por
ejemplo, el caso de Brian Hogwood y Lewis Gunn,® su esquema
propone los siguientes pasos: 1. decidir qué se va a decidir; 2.
decidir cémo decidir; 3. definir el asunto; 4. elaborar pronésti-
cos; 5. establecer objetivos y prioridades; 6. definir las opciones
para el anélisis; 7. implementar, monitorear y controlar la poli-
tica; 8. evaluar y revisar; y 9. mantener la politica y terminar.

5 Paraeste tipo de analista es fundamental, entre otras habilidades, estar en condiciones
de trabajar bajo fuerte presién, indentificar rapidamente los costos y beneficios de las
posibles alternativas de solucién a los problemas, trabajar en equipos interdisciplina-
rios y saber comunicar adecuadamente en muy poco tiempo su propuesta, por mas
compleja que ésta sea. Véase Aaron Wildavsky. Speaking Truth to Power: the Art and
Craft of Policy Analysis. Boston: Little Brown, 1979.

6 BrianW. Hogwood y Lewis A. Gunn. Policy Analysis for the Real World. N.Y.: Oxford
University Press, 1984.
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Los autores indican que ni ésos son todos los pasos, ni ese
orden es el Gnico pertinente, y lo consideran como un marco
general para el analisis de las politicas piblicas. Sin duda, el
problema de la elaboracién de un diagnéstico esta previsto en los
primeros pasos del esquema anterior, aunque no se presente de
una manera detallada en el sentido que consideramos es necesa-
rio. En el primer punto, decidir qué decidir, el problema tiene
que ver con la definicién de los aspectos fundamentales de la
agenda y la identificacién de los principales conflictos que mere-
cen el disefio de una politica particular. Cumplir en toda su dimen-
sién con este paso implica realizar alguna forma de diagnosis, pero
en un sentido eminentemente preventivo y general. De hecho, los
puntos de la agenda debieran ser el resultado de un trabajo amplio
de diagndstico sobre situaciones de suyo complejas.

Es claro, por ejemplo, que una politica ecolégica eficiente que
tienda a preservar las riquezas naturales y que facilite la repro-
duccién de los ecosistemas, tendria grandes beneficios para la
sociedad y regiones en que operara. Es m4ds, una politica de ese
tipo traeria importantes beneficios politicos a sus instrumenta-
dores, especialmente en los niveles de la politica local. Sin em-
bargo, cuando se realiza un diagnéstico detallado de la situacién
en que se encuentran algunas de las zonas protegidas, decreta-
das en los bosques de México, frecuentemente sorprende que la
atencidén al problema ecolégico es resultado de situaciones que
poco tienen que ver con el mal uso de los recursos. Y que, en el
contexto local, son més graves asuntos como la presencia de
liderazgos y cacicazgos en la regién, la influencia politica de un
partido, el crecimiento demogréafico, etcétera. En ese sentido,
una propuesta encaminada, por ejemplo, solamente a la refores-
tacion de un bosque talado, por mas bien diseflada que esté,
incluso con la garantia técnica de la buena seleccién de los
nuevos arboles y de su rdpido crecimiento, estaria muy lejos de
resolver las raices del problema y posiblemente los agudizaria.’

7 Enlos Gltimos afos, la administracién de los parques nacionales mexicanos ha cambiado
frecuentemente de lo que era la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, a la
Secretaria de Desarrollo Social y ahora a la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrau-
licos. Evidentemente, la complejidad de los problemas que se presentan en las zonas
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El aporte de un buen diagnéstico podria generar soluciones que
plantearan el arreglo de un conflicto a través de la participaciéon
de diversas agencias gubernamentales, en el que, a la vez, se
repartieran responsabilidades y formas de aplicar las politicas.

En el segundo punto aportado por Brian Hogwood y Lewis
Gunn, decidir cé6mo decidir, el problema consiste en establecer
los criterios de anélisis para orientar la elaboracién de la politi-
ca. También en este caso son necesarios una clara definicién del
problema a abordar y un trabajo de diagnosis para medir el
alcance de la orientacién elegida. Sin embargo, una vez mas el
diagndstico no es un objetivo en si mismo y s6lo opera para
marcar el camino general a seguir.

Decidir cémo decidir implica un trabajo metodologlco en el que
se definen los objetivos de una politica en particular, los recursos
mas adecuados o disponibles para su realizacién y el enfoque par-
ticular que se seguira en la aplicacién de una estrategia. Una vez
més, el diagnéstico preciso de una situacién puede plantearse como
un insumo fundamental para la definicién de estos criterios.

El proceso de diagnéstico es especialmente necesario, por ejem-
plo, en la formulacién de politicas que estan acompafiadas de todo un
aparato institucional que podria requerir de una profunda reforma.
Témese por caso las prestaciones sociales que ofrece el Instituto
Mexicano del Seguro Social en México. Cuando se cred el IMss,
durante la década de los afios cuarenta, las prestaciones sociales se
pensaron para perseguir varios objetivos. Ademéas de ofrecer servi-
cios de salud a los derechohabientes, éstas buscaban mejorar las
condiciones generales de vida de los trabajadores que, en su mayoria,
eran inmigrantes en las grandes ciudades, provenientes de las areas
rurales del pais. Por ello, las prestaciones sociales buscaban trans-
mitir elementos culturales a los trabajadores sobre la vida en la
ciudad. Asi, abarcaron rubros como la educacién materno-infantil, la
orientacién sanitaria, los cursos de ensefianza oral, las represen-

protegidas hacen dificil la propia definicién de qué agencia gubernamental deberia ser
la responsable de los parques nacionales. Ello muestra una vez maés la necesidad de
realizar diagnésticos especificos, antes de aplicar las politicas para intentar su solu-
cién.
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taciones teatrales y musicales, la practica de deportes y hasta el
establecimiento de centros vacacionales.?

En la actualidad, las prestaciones sociales deberian pensarse
con objetivos distintos. Ya no se trataria de aportar elementos de
instruccién para la vida en la ciudad, sino, por ejemplo, de capa-
citar a los trabajadores para la productividad, ofrecerles esque-
mas de desarrollo personal, resguardo para la salud y prevencién
de la enfermedad, entre otros. Para realizar un cambio en la
orientaciéon de las prestaciones sociales, el IMSs tendria que ini-
ciar importantes reformas en su organizacién interna, en sus
mecanismos de evaluacién y, sobre todo, en su aparato adminis-
trativo. Ademaés, el 1Mss ha destinado a lo largo de su historia,
una gran cantidad de recursos y, mas all4, ha acumulado una
gran infraestructura para un tipo de prestaciones sociales que
seria necesario modernizar. El problema consiste en los efectos
institucionales y en la distribucién de los recursos y el presu-
puesto, que implicaria una reforma de ese estilo. Un diagnéstico
preciso sobre el funcionamiento en la actualidad de las prestacio-
nes sociales, de la forma como son recibidas y concebidas por los
trabajadores, de la relacién costo-beneficio, etcétera, deberia ser
un sustento inicial para definir los criterios a seguir en la bus-
queda de una solucién y en la decisién de cémo decidir sobre el
asunto.

Es en el tercer punto de Brian Hogwood y Lewis Gunn, la
definicion del asunto (issue) en donde el problema del diagnésti-
co encuentra su mayor pertinencia. Por asunto se entiende algo
mucho més complejo que un problema. De acuerdo con los auto-
res, usar la palabra asunto resulta mucho menos restrictivo que
la definicién de un problema, ya que en un asunto se conjugan’
problemas o retos, junto con oportunidades para la accién, y
tendencias de un fenémeno.? En ese sentido, la idea de un asunto
permite ver una situacién de una manera mucho mas dinamica
que como una temética, e inclusive puede considerarse como un

8  Véase Jaime Gonzélez Graf y Arturo Sénchez Gutiérrez. “La modernizacién de las
prestaciones sociales del IMSS”. Investigacién realizada por el Instituto Mexicano de
Estudios Politicos, A.C.: México, 1992.

9 Ibidem, p. 108.
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proceso en el que se eslabonan problemas, acciones, actores
sociales, variados enfoques de una misma realidad, contradiccio-
nes entre los mismos actores sociales, diferencias en los intere-
ses en el interior del aparato gubernamental, etcétera.

En particular es importante, considerar al asunto de una
forma amplia y dindmica para estar en condiciones de analizar
los diversos dngulos de su problemadtica. Por un lado, el asunto
podria ser definido, como lo hacen Ozslak y O’Donnell,'® como
una cuestién que se expresa en forma de necesidades o demandas
de una parte de los integrantes de la sociedad. Cuando los grupos
sociales estan en condiciones de promover la incorporacién de
una demanda en la agenda de los problemas vigentes, podria
decirse que se genera un asunto que requerira de la atencién
puablica.

En ese caso, el asunto tiene una dindmica compleja, pues se
basa en la concepcién que los sectores sociales tienen de su
problematica. A esa concepcién se sobreponen los intereses de
otros grupos y de las agencias gubernamentales.

Sin embargo, el asunto puede surgir del mismo aparato gu-
bernamental, ante la necesidad de aplicar politicas cuyo efecto
requiera de ajustes en otros niveles. Por ejemplo, una politica
restrictiva del gasto ptblico, especialmente en el gasto social, po-
dria generar importantes protestas de parte de los sectores direc-
tamente afectados. Por ello, el Estado podria disefiar una politica
que tendiera a matizar los efectos de la aplicacién de una medida
poco popular, anticipdndose a la demanda de un sector de la
sociedad e incluso estimulando una serie de acciones que facili-
taran la aplicacién de una politica especifica.

En ambos casos, tanto si se trata de una politica motivada
como respuesta a la demanda de un sector social, o si es una
iniciativa que parte del interés de una agencia gubernamental,
la definicién del asunto se convierte en un complejo proceso en
el que participan los sectores sociales involucrados, las agencias
gubernamentales a las que competa ese tipo de problematica, los
lideres y voceros de la sociedad que buscan comunicar la deman-

10 Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell, op. cit.
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da social, las autoridades responsables, sus equipos de asesores
y los operadores politicos que se encargaran de instrumentar la
propuesta de solucién que se convertira en una politica pablica.
Es necesario insistir aqui, en que cada uno de los actores men-
cionados tiene su propia visién del asunto, y que una importante
porcién del éxito que pueda tener una politica concreta depende-
ré de que todos los involucrados en ella vean de alguna manera
reflejada su posicién en la aplicacién de la solucién a sus proble-
mas. Por ello, nos parece importante la formulacién de un diag-
néstico adecuado que presente al analista todos los 4ngulos del
asunto, y que sirva de base no sélo para resolver un asunto en
particular, sino que opere como marco de referencia para el
analisis de tematicas méas complejas.

Por un lado, la definicién del asunto implica un reconocimiento
por parte de los actores politicos involucrados de que existe algo
que modificar y que debe ser puesto en la agenda de politicas
necesarias; y, por el otro, la construccién de un consenso sobre
la naturaleza de las causas que motivan el asunto en cuestién,
sus componentes y las consecuencias de su existencia. Una vez
mas, es en este contexto donde un diagnéstico elaborado expre-
samente para la formulacién de una politica adquiere una im-
portancia fundamental. Se trata de concebir todo un marco
hipotético en el que se desarrollard de manera dinamica una
politica publica.

La orientacién hacia las politicas:
un marco de referencia

Desde el punto de vista del estudio de las politicas puablicas, la
formulacién de un diagnéstico como el que empezamos a delinear,
cabe en el marco de lo que los estudiosos del tema han llamado la
orientacién a las politicas. Ahora bien, el desarrollo de un método
para la elaboracién de las politicas pablicas y la tendencia creciente
en los gobiernos actuales de formular esquemas basados en pro-
puestas de las ciencias politicas para responder a los retos que
las sociedades de hoy presentan, se ubica en una corriente que,
como bien establece el estudio de Luis Aguilar, “reclama y cons-
truye un gobierno ilustrado, basado y cuestionado por la ra-
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z6n”.11 En ese sentido, la formulacién de Harold D. Lasswell en
La orientacién hacia las politicas sigue constituyendo el marco
de referencia idéneo para profundizar en las tareas de la ciencia
politica en la actualidad.

Si se toma paso a paso la formulacién de Lasswell, de 1951,
su punto de partida es cada vez més pertinente en paises latinoa-
mericanos como el nuestro. Cuarenta afios después, es valida para
México la forma como Lasswell veia a la ciencia politica en los
Estados Unidos: “Nos hemos vuelto més conscientes de que el
proceso de la politica (policy process), de su elaboracién y realiza-
cién, es objeto de estudio por derecho propio, fundamentalmente
con la esperanza de aumentar la racionalidad de las decisiones”.!?

Conviene aqui recordar los puntos centrales del trabajo de
Lasswell. En su estudio, el autor muestra cémo la orientacién
hacia las politicas es el resultado de la evolucién de las ciencias
sociales durante el siglo que termina. El proceso fue largo y
complejo, y tuvo que ver con la necesidad de utilizar los aportes
de las ciencias sociales en cada reto y en cada etapa que enfrenté
la sociedad norteamericana.

Por principio Lasswell destaca la importancia del desarrollo
de los métodos cuantitativos en las investigaciones de las cien-
cias sociales, y el uso de modelos de desarrollo “que sirvan como
instrumentos para explorar el flujo de los eventos a lo largo del
tiempo”.!3 Ese desarrollo provocé el auge de la economia y la
psicologia como disciplinas que permitieron abordar directamen-
te algunos de los problemas que plantearon al gobierno las gue-
rras mundiales en Estados Unidos. Paralelamente, la sociologia
y la sicologia social encontraron también el espacio para su
desarrollo con la utilizacién de los métodos cuantitativos.

Atréas de la eficiencia mostrada por la ciencias sociales en la
primera mitad del siglo, radicaba la necesidad de utilizar de una
manera cada vez mds racional los instrumentos de que podian

11 1uisF. Aguilar Villanueva, op. cit. p. 39.
12 Harold D. Lasswell. “La orientacién hacia las politicas”, en Luis F. Aguilar Villanueva
(ed.), Ei estudio de las poltticas piblicas. México: Porria, 1992, p.79.

13 rbidem, p. 82.
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disponer las ciencias sociales para establecer estrategias y los
planes de accién del gobierno y de los organismo publicos. Como
el mismo Lasswell ejemplifica: “No habia nada de nuevo en la
idea general de que el gobierno tenia que hacer algo si se presen-
taba una crisis masiva de desempleo. Pero la idea no tenia una
base racional en la concepcién econémica prevaleciente sobre el
sistema de libre mercado”.!4

Para 1951, Lasswell sintetiz6 esa tendencia en lo que llamé la
orientacién hacta las politicas (policy orientation). Una de las con-
secuencias de dicha orientacién seria la construccién de un nuevo
modelo para que las ciencias sociales abordaran los problemas de
lo publico y del gobierno y que fueran capaces de aportar elementos
en la solucién de problemas concretos. De acuerdo con Lasswell,
algunos de los elementos que caracterizarian a las ciencias sociales
en esta nueva actitud serian los siguientes:

1. Una creciente propensién a utilizar los recursos de las ciencias
sociales “hacia los conflictos basicos de nuestra civilizacién”;

2. una acentuada tendencia a utilizar modelos que permitan a los
investigadores abordar problemas y situaciones institucionales cada
vez méas complejos y aporten instrumentos para que el gobierno
pueda actuar;

3. una predileccién por la eleccién de problemas que contribuyan a
la realizacién de las metas valorativas del investigador, “a la utiliza-
cién de una objetividad escrupulosa y a un maximo ingenio técnico
en la ejecucién de los proyectos emprendidos”, y

4. la utilizacién de un marco de referencia que “hace necesario tomar
en cuenta el contexto completo de los eventos significativos (pasado,
presente y prospectivo) en que el cientifico esté viviendo”.

En su conjunto, la formulacién de Lasswell plantea una
orientacién que, como quedé establecido, reclama una mayor
racionalidad, con base en las ciencias sociales, para el disefio de
las politicas pablicas. A nuestro juicio, uno de los aportes de la
formulacién de Lasswell consiste en visualizar los fenémenos
que las ciencias sociales deben estudiar, como asuntos sobre los

14 Ibidem, p. 92.
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que se puede actuar, incluso con una carga valorativa por parte
del investigador y sobre los que es posible proponer soluciones
racionales.

En esa linea, Lasswell pone de manifiesto la importancia de
la .elaboracién de un diagnéstico adecuado de la situacién sobre
la que las ciencias sociales buscaran una solucién. El contexto
pasado, presente y prospectivo que el autor reclama como una
necesidad a considerar, constituye un conocimiento indispensa-
ble para el disefio de los modelos de desarrollo que propone. De
hecho, toda la propuesta de Lasswell se apoya en la necesidad de
crear hipétesis globalizadoras que él llama modelos de desarro-
llo, necesarios para “esclarecer metas, destacar tendencias y
estimar las posibilidades futuras”. Sin duda un trabajo de diag-
nosis es fundamental para la elaboracién de los modelos que
propone Lasswell.

Un diagnéstico orientado hacia las politicas

El trabajo de Lasswell plantea el complejo problema de hasta
dénde es posible llevar la racionalidad para el disefio de politicas
publicas y el uso de las ciencias sociales para lograrlo. Sin duda,
un diagnéstico adecuado parte de un esfuerzo por racionalizar
las problemaéticas para ofrecer mejores opciones al analista. La
orientacién hacia las politicas invita a un trabajo en el que las
ciencias sociales podrian seguir el camino de los estudios racio-
nalistas puros en la via para encontrar soluciones a los proble-
mas de los asuntos piblicos.

No es éste el momento para discutir los alcances y dificulta-
des que presentan los modelos racionalistas. Sin embargo, cabe
indicar que su elaboracién apunta a la necesidad de utilizar un
tipo de diagnéstico extremadamente complejo. Se trataria de un
conjunto exhaustivo de datos e informes sobre situaciones pre-
sentes y pasadas, sobre el caracter de los actores sociales y
politicos, sus concepciones del asunto y las propuestas que ellos
mismos podrian sugerir, independientemente de que sean capa-
ces o no de expresarlas adecuadamente. Sélo un estudio de ese
tipo permitiria prever todas las opciones posibles en la formula-
cién final de una politica. Seria un tipo de diagnéstico en el que
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el médico tendria que revisar con cuidado todas las partes de un
organismo, los antecedentes y la evolucién actual de cada compo-
nente del cuerpo, la reaccién particular de cada 6rgano de ese
cuerpo ante diferentes estimulos y la medicién de todos los indi-
cadores y signos, antes de proceder a una operacién del apéndice.
En otras palabras, retomando los ejemplos antes citados, no
basta saber que hay infeccién en el paciente, al igual que no es
suficiente saber que las zonas protegidas de los bosques de Mé-
xico estan parcialmente deforestadas o que es necesario moderni-
zar las prestaciones sociales del 1MSS. La experiencia parece apun-
tar a que, en el caso del disefio de politicas piblicas, el asunto a
estudiar se presenta frecuentemente como una pregunta a contes-
tar que implica de antemano la urgencia de satisfacer una necesi-
dad, para alcanzar un objetivo determinado; la respuesta, enton-
ces, tiende a buscar un efecto mas o menos concreto.

En ese sentido, la elaboracién de la politica puede partir del
conocimiento de los valores y los objetivos especificos desde los
que opera el actor politico que busca abordar la problematica y
las expectativas de los receptores de la politica. Ademas, es
necesario introducir una variable fundamental que frecuente-
mente es determinante en la elaboracién de las politicas publi-
cas: el tiempo. Todo buen politico sabe de la importancia de la
oportunidad con que debe operar para que una politica tenga el
éxito esperado, tanto en el corto como en el mediano plazos. Asi,
un diagnéstico como el que se plantea, requiere de estudios y
andalisis que de suyo necesitan de amplios procesos de investiga-
cién. Es posible entonces, establecer un procedimiento a partir
de una racionalidad acotada, acorde con las caracteristicas del
asunto a estudiar, que permita salvar los requerimientos de
oportunidad, sin dejar de aportar los elementos esenciales para
la adecuada formulacién de la politica. Por ello, nos inclinamos
por las propuestas de una racionalidad limitada (bounded ratio-
nality en términos de Herbert Simon).!5 En este caso, el diagnés-
tico del asunto a estudiar adquiere una dimensién mas compleja

15 yease Herbert A. Simon. “Theories of baunded rationality”. Reason in Human Affair.
Oxford: Blackwell, 1983.
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y asume una funcién mas especifica. Por otro lado, es aqui donde
el diagnéstico adquiere un caracter de proceso continuo por
parte de las agencias gubernamentales.

De acuerdo con Simon, una de las premisas de la que debemos

‘partir en el esquema de bounded rationality, es que existen

limitaciones tanto en la informacién disponible para la elabora-
cién de las politicas publicas, como en las capacidades para
procesar adecuadamente los datos que se requieren. Al igual que
un jugador de ajedrez que medita la siguiente jugada, no es
posible considerar todas las estrategias posibles antes de tomar
una decisi6én y mover una pieza. Es maés prdctico encontrar una
solucién satisfactoria con base en una estrategia que reconozca
el potencial real del analista. Para ello, Simon propone un esque-
ma en el que se requiere de tres componentes: 1. un generador,
que selecciona los puntos especificos que es necesario estudiar;
2. un evaluador, que determina la calidad de cada uno de los
caminos seleccionados; y 3. las reglas para frenar, que estable-
cen los criterios para detener la indagacién y tomar la decisién
adecuada.

Se trata entonces de un procedimiento en el cual el diagnés-
tico se vuelve un proceso continuo en el que cada paso del trabajo
y cada hallazgo en la investigacién requieren de un ajuste espe-
cifico, de nueva informacién y de nuevas conclusiones. Cuando
se aborda el disefio de las politicas puiblicas, el trabajo de diagno-
sis empieza al definirse el asunto a estudiar y los objetivos que el
actor politico persigue y que los receptores de la politica espe-
ran. Toda la construccién de una politica estara matizada por la
selecciéon especifica que el diagnosticador realice del asunto en
cuestién y de los tépicos que considere fundamentales para con-
centrar la atencién de los investigadores. En otras palabras, el
diagnéstico se presenta como una primera aproximacién hipoté-
tica al conjunto de jugadas que aparentemente serian las mejo-
res y entre las que debiera estar la dptima.

Durante los pasos sucesivos de la elaboracién de una politica,
el proceso de diagnéstico tendria entonces que avanzar al tiempo
que el analisis aporta elementos para definir con mayor preci-
sién las alternativas y sus principales componentes. En esos
momentos, el diagnéstico preciso requiere de una actualizacién
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constante de la informacién necesaria y una evaluacién perma-
nente de los sintomas que hacen necesario un estudio més pro-
fundo para la seleccién de la alternativa éptima y los pasos més
adecuados para su instrumentacién.

En sintesis, el trabajo de diagnéstico se convierte en un
proceso previo a la elaboracién de la politica misma, pero que
requiere de su continuacién para llamar la atencién sobre los
aspectos nuevos que podrian apuntar a la formacién de nuevas
alternativas de solucién, corregir estrategias adoptadas y recla-
mar la informacién més pertinente para profundizar el analisis.

Este tipo de trabajo es responsabilidad de la organizacién o
de toda la oficina en su conjunto,'® dado que es indispensable la
participacién de especialistas de distintas disciplinas y facilitar
el acceso a fuentes muy diversas de informacién. Se trata de un
proceso gradual que no por ello implica grandes inversiones de
tiempo y si de un uso adecuado de todas las habilidades posibles
de los analistas involucrados.

Los alcances de un diagnéstico asi elaborado permiten estar
atentos a la necesidad de modificar o precisar los objetivos espe-
cificos del analisis, ante el posible descubrimiento de alternati-
vas con efectos mas complejos de los previstos o de la imposibili-
dad de construir una estrategia que satisfaga las intenciones
iniciales.

Uno de los errores comunes en algunas agencias del gobierno
es tratar de aplicar un diagnéstico previamente elaborado como
antecedente para la elaboracién de una politica nueva. No sélo se
trata de un error que no considera el cambio dinamico de la reali-
dad, sino que se incurre en una concepcién estatica de la informa-
cién que se requiere, de los posibles mecanismos a utilizar y de
las hipétesis que pudieran aportar nuevas alternativas. En este
sentido es importante recordar que tanto las motivaciones poli-
ticas para formular una politica especifica, como las expectativas
de los receptores de la politica misma, varian considerablemente

16 por oficina se entiende esa parte de la agencia gubernamental que esté abocada a la
formulacién de una politica en particular. A veces se trata de los equipos de asesorfa
de una secretarfa de Estado, otras veces operan equipos especiales que se forman por
especialistas en el asunio a resolver.
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en tiempos cortos. Incluso, cuando el trabajo de diagnéstico
implica, por ejemplo, la consulta y participacién de los actores
sociales que demandan un cambio, es factible esperar una modi-
ficacién importante en las posturas originales de los grupos
demandantes.

Un ejemplo tipico de lo anterior es el proceso de reforma
electoral que se ha desarrollado en varios paises de América
Latina. En ese caso, lo que podria ser un proceso de diagnéstico
para la elaboracién de una nueva legislacién electoral, requiere
de la formulacién y debate de las propuestas de los diversos
partidos politicos que participan en los procesos electorales. Ese
tipo de practicas es fundamental puesto que el éxito de la politi-
ca, la legitimidad y legitimacién de los siguientes procesos elec-
torales, depende de un minimo nivel de consenso entre los acto-
res participantes. Por ello, durante las confrontaciones entre los
partidos y el debate de las posturas originales se pueden encon-
trar soluciones no previstas, que conducen a que posiciones
politicas radicales se maticen y, a que las alternativas mas con-
servadoras adquieran flexibilidad. La experiencia de México du-
rante la reforma electoral de 1993 ejemplifica ese tipo de situa-
ciones.

Comentarios finales

En su articulo “El ambito propio del anélisis de politicas”, Mar-
tin Landau afirma:

...toda propuesta de politica est4 acompafiada de riesgo e incertidum-
bre. Esto es, todas las politicas son hipétesis... Todas las politicas,
por tanto, contienen alguna probabilidad de error y no pueden acep-
tarse a priori como correctas. Si una propuesta de politica es un
proceso de tipo ingenieril, el producto de una negociacién, el resul-
tado de un conflicto o el producto de fuerzas histéricas o lo que sea,
no ca;nbia su estatuto epistemoldgico. Mantiene su caricter hipoté-
tico.!

17 Martin Landau. “El &mbito propio del andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar Villanueva
(ed.), El estudio de las politicas piiblicas. México: Porrta, 1992, pp. 277-178.
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De acuerdo con Landau, si una politica tiene éxito, la hipéte-
sis se verifica y la politica adquiere un nivel de teoria. Nuestro
punto consiste en enfatizar que sélo la elaboracién y el segui-
miento cuidadoso de un diagnédstico especialmente orientado ha-
cia las politicas permiten medir el nivel especifico de éxito que
puede adquirir una politica. Pero, en todo caso, el diagnéstico se
convierte en un elemento sin el cual dificilmente se alcanzara
algGn nivel de éxito. El diagnéstico, concebido como un proceso
en el que se basa la elaboracién de una politica, constituye uno
de los pilares de apoyo en el que se fundamenta el disefo. El
error en su formulacién romperia la consistencia hipotética de la
politica y debilitaria sus posibilidades de éxito.

Ahora bien, parte importante de la formulacién de un diag-
noéstico adecuado tiene también mucho que ver con los espacios
politicos en que se desarrolla la actividad del analista. Una de las
circunstancias que estimula la aplicacién de nuevos métodos
para la formulaciéon de politicas pablicas en América Latina, es
precisamente el contexto de constante cambio en el que actual-
mente se desarrolla la politica. Ademas, la modernizacién de los
medios de comunicacidn, el acceso a la informacién y una actitud
de mayor apertura a la critica politica constituyen sin duda
campos mas propicios para el desarrollo de esquemas y, en par-
ticular, de la preparaciéon de diagnésticos mejor fundamentados
que sirvan de base a las politicas publicas.

El México de finales de siglo presenta una doble circunstan-
cia que facilita las condiciones para que el analista trabaje ade-
cuadamente en la formulacién de diagnésticos orientados hacia
las politicas publicas. En primer lugar, la generacién de politicos
que ha llegado al poder desde los afos ochenta tiene una concep-
cién novedosa del ejercicio gubernamental, que incluye la aplica-
cién de nuevos modelos de anélisis para el disefio de las politicas
publicas. Se trata de funcionarios que han sido formados en
universidades de Estados Unidos y en escuelas mexicanas en
donde cada vez tiene mayor importancia la orientacién hacia las
politicas. Esta circunstancia permitié durante los Gltimos afios
una incorporacién de grupos académicos a sectores diversos de la
administracion publica.

En segundo lugar, la nueva posicién que ocupa México en el
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escenario de la economia internacional, ahora como pais firman-
te de un tratado de libre comercio con Estados Unidos y Canada,
ha implicado la aceptacion de grandes retos econémicos, como el de
hacer a su planta productiva mas competitiva. Pero adicionalmen-
te, esa forma de modernizacién reclama también un importante
avance en la apertura de los mecanismos politicos hacia una pro-
funda democratizacién del sistema. Esta es una circunstancia que
corre en paralelo con la aparicién en la sociedad de partidos de
oposicién méas competitivos, de organizaciones ciudadanas mas de-
mandantes, asi como de protestas postelectorales con mayores efec-
tos y pérdidas para el partido en el poder. Cada vez es mas evidente
que la construccién de consensos entre el grupo gobernante y la
oposicién es una necesidad para mantener niveles s6lidos de gober-
nabilidad, y por ello la cuestién electoral en México adquiere mas
relevancia tanto en el interior como en el exterior del pais.

En el contexto anterior, empieza a ser muy sugerente que, de
unos afos a la fecha, el partido oficial ha dejado de realizar o
proponer cambios a la Constitucién Politica de México para ser
aprobados exclusivamente por su mayoria en la Camara de Diputa-
dos. Es mads, en el periodo 1988-1991, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) no contaba con la mayoria calificada para reali-
zar dichas reformas, y entre 1991 y 1993 ha buscado dar mayor
credibilidad y legitimacién a sus propuestas, realizando negociacio-
nes, concesiones, concertaciones e incluso alianzas con la oposi-
cién. Ello reclama un mayor trabajo para el disefio de una propues-
ta de reforma legal, un debate mds abierto y trabajos de asesoria
méas profundos. La tnica forma en que los partidos podran hacer
valer sus posiciones y las agencias gubernamentales lograran con-
vencer de la aplicacién de una nueva politica es a través de una
mejor fundamentacién de sus propuestas. Ese estudio previo es el
que aqui hemos denominado diagnéstico. De acuerdo con la nueva
legislacién electoral de México, los partidos cuentan con presu-
puesto puablico para ese tipo de actividades, independientemente
de los gastos que tendran que realizar durante sus campafas
electorales. Ese tipo de trabajos ha permitido, por ejemplo, al
Registro Nacional de Electores realizar en poco tiempo el empa-
dronamiento de més de cuarenta millones de votantes y expedir-
les una credencial con fotografia.
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El sistema politico mexicano sigue en una transicién que
paso a paso, quizé muy lentamente, avanza hacia su democrati-
zacién. Ello, irremediablemente debera reflejarse en la formula-
cién de politicas publicas que retomen los puntos de vista de la
inmensa red compuesta por los sectores receptores de la politi-
ca, los diversos intereses en el interior del gobierno, el enfoque
particular de la agencia responsable de cada politica, etcétera.
Por ello es pertinente plantearse desde ya el trabajo de diagnosis
como un proceso pertinente gue acompaifle, ya no sblo a los
analistas de politicas publicas, sino también a los principales
actores que de una forma u otra tendran que ver con el diseiio
final de determinadas politicas pablicas.

Ciudad de México, octubre de 1993.

NNV
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