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LASSWELL

Y LAS POLITICAS PUBLICAS:
EL ORIGEN DE UNA DISCIPLINA

La necesidad de fortalecer la
relacion entre el conocimiento
cientifico y 1a formulacion de
politicas fue el nicleo del trabajo
del politélogo y socidlogo Harold
Lasswell: definid y estructurd

la disciplina de las politicas
publicas, y le asignd la mision de
resolver problemas practicos.

Victor Carrillo y Verénica Medina
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HAROLD LASSWELL (1902-1978) fue un politslo-

go y sociologo estadounidense, reconocido en los ambitos de
la academia y la asesoria gubernamental por su contribucion
ala estructuracion de la disciplina de las politicas publicas. Se
le considera el padre fundador del analisis de politicas como
campo de estudio independiente y el pionero, a mediados del
siglo XX, de un movimiento para racionalizar la toma de de-
cisiones en los asuntos gubernamentales, linea que seguirian
autores prominentes como Herbert Simon, Charles Lindblom
y David Easton.

Desde sus inicios Lasswell se preocupd por las relaciones
entre el conocimiento, la formulacién de politicas y el poder.
Por ello, su produccion académica giraria en torno a la creacion
de una disciplina aplicada a la solucion de problemas sociales
mediante el uso de métodos y herramientas rigurosas, a la que
darfa el nombre de ciencias de las politicas (policy sciences).

Lasswell introdujo su concepto de ciencias de las po-
liticas a comienzos de los afos cincuenta, en un llamado
—para entonces novedoso— a racionalizar el proceso de
formulacion de las politicas publicas. Esta contribucion pro-
bablemente animo el surgimiento a mediados de los sesenta
de la primera ola de reformas del sector publico, un movi-
miento centrado en Estados Unidos, Gran Bretana y Francia
que se plante6 el objetivo de incorporar criterios cientificos
en las decisiones colectivas.

Se puede apreciar la influencia del pensamiento lasswe-
lliano en los trabajos iniciales sobre evaluacion de politicas.
En 1969, Donald Campbell propuso el enfoque experimen-
tal para evaluar la efectividad de los programas sociales.
Desarrollé un método para contribuir a la seleccion de las
mejores politicas en la reforma social estadounidense, y a
principios de los noventa acuno el término «la sociedad que
experimenta» para referirse a un andamiaje institucional de
politicas ptblicas que utiliza regularmente el método experi-
mental en la evaluacion de programas.

Independientemente del impacto tedrico y practico de
Lasswell en el campo del analisis de politicas (policy analysis)
existen razones para examinar su influencia. Se han presen-
tado pruebas de que su profuso legado se encuentra subuti-
lizado. Por ejemplo, Eulau y Zlomke (1999) describieron los
patrones de utilizacion de los argumentos de Lasswell por la
comunidad cientifica en una muestra de 75 articulos acadé-
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micos escritos entre 1977 y 1994. Los hallazgos son revela-
dores: el 36 por ciento de los investigadores hicieron un uso
«superfluo» (sin contribucion sustantiva) de las ideas de Las-
swell, 27 por ciento las utilizaron de manera «sugestiva» (uso
genérico para sostener el punto de vista del investigador) y
solo el 11 por ciento intento «extender» sus ideas (aplicacion
de teorias y métodos en nuevas areas de investigacion).

En el contexto actual es pertinente reflexionar sobre las
implicaciones tedricas del concepto de ciencias de las poli-
ticas de Lasswell en el analisis de politicas publicas, y desta-
car su intencion de conformar un programa de investigacion
dirigido a resolver problemas publicos desde la perspectiva
epistemologica pragmatica. Tal reflexion incluye analizar la
influencia de las ideas de este cientifico estadounidense en la
concepcion del presupuesto publico basado en desemperio.

El concepto de ciencias de las politicas

y el analisis de politicas publicas

Segun Nick Turnbull (2008: 73) Lasswell «trat6 de formali-
zar la relacion entre las ciencias sociales y la formulacion de
politicas, e hizo de la solucion de problemas la caracteristica
definitoria del analisis de politicas». En la misma linea argu-
ment6 otro académico:

En el periodo de posguerra, Harold Lasswell fue el
principal proponente de unas ciencias sociales enfoca-
das en las politicas. Propuso el desarrollo de la ciencia
politica (o ciencias de las politicas): un campo inter-
disciplinario que abarca todas las ciencias sociales para
producir conocimiento aplicable a los problemas pu-
blicos (Torgerson, 1985: 242).

La propuesta conceptual de Lasswell impulsé un programa
de investigacion innovador que separd la politica (politics)
de las politicas (policy), y doto a estas tltimas de identidades
distintivas en un esfuerzo para profesionalizar los procesos
de decisiones en el sector publico. De esta manera se podria
apreciar una diferencia sustancial entre la ciencia politica
(orientada al analisis teorico del poder) y las ciencias de las
politicas (una metaciencia que se nutre de distintas discipli-
nas y métodos para apoyar los procesos de decisiones de los
burécratas en el mundo real).

Lasswell (1951: 4) expreso esta idea de la siguiente ma-
nera: «No debe considerarse a “las ciencias de las politicas”
completamente idénticas a la materia de estudio de los “poli-
tologos”, término comun para designar a los profesores uni-
versitarios y escritores que se ocupan del gobierno». Y mas
adelante explico:

La palabra «politica» [en el original: policy] ha sido
usada con frecuencia para designar las elecciones mas
importantes de la vida organizada y de la vida privada.
Hablamos de «politica gubernamental» [government
policy], «politica empresarial» o «mi propia politica»
con referencia a las inversiones y a otros asuntos. Por
lo tanto, «politica» [policy] esta libre de muchas de
las connotaciones indeseables de la palabra «politi-
ca» [politics], que con frecuencia se cree que implica
«partidismo» o «corrupcion» (Lasswell, 1951: 5; los
corchetes son agregados).

Luego el autor dividio el espectro de analisis de las ciencias
de las politicas en «dos polos» (Turnbull, 2008): uno orienta-
do al estudio de los procesos de formacion e implementacion
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de politicas publicas, y otro dirigido a producir, sintetizar e
integrar informacion en las distintas fases de la creacion de
politicas para mejorar las decisiones. Asi se comienza a ha-
blar de dos subespecialidades en el area de politicas publicas:
la primera se refiere a lo que en lengua anglosajona se conoce
como policy making process (proceso de formulacion de po-
liticas) y la segunda al policy analysis (analisis de politicas).
Con esta propuesta conceptual Lasswell contribuyo a
expandir (y a enriquecer) el marco de la reflexion sobre los
asuntos publicos. Por ejemplo, en el polo de la formulacion
de politicas se segmentaron los programas de investigacion en
cada fase, aparecieron trabajos relevantes sobre el proceso de
adopcion de politicas, para explicar como la agenda de deci-
sion es influida por la vinculacion entre la urgencia de los pro-
blemas publicos, las corrientes politicas (politics) y las politicas
publicas (policies) disponibles (Kingdon, 1984). En otra etapa,
Pressman y Wildavsky (1973) inauguraron el estudio de la
implementacion de politicas, cuando indagaron sobre los pro-
blemas de ejecucion de un programa de desarrollo econoémico

Lasswell separd las investigaciones sobre
las politicas (policies) de las disertaciones
sobre la politica (politics), mas relacionadas
con el estudio del poder

en California. También aparecieron trabajos centrados en la
elaboracion de marcos conceptuales para evaluar los impactos
de las intervenciones publicas (Weiss, 1998).

En el polo del analisis de politicas se encuentran autores
como Eugene Bardach y William Dunn, cuyos trabajos dotan
de madurez al campo. El objetivo de ambas propuestas era
sistematizar el proceso de produccion, integracion y uso de
informacion rigurosa y pertinente para apoyar las decisiones
de los encargados de formular politicas. Bardach (1998), con
su clasico camino de ocho pasos, aport6 una estructura a los
procesos de decisiones publicas: una ruta logica que va des-
de la definicion del problema hasta la creacion de narrativas
de politicas publicas (policies) que faciliten su comunicacion.
Dunn conceptualizo el anlisis de politicas como

... un proceso multidisciplinario de busqueda dirigido
a la creacion, la evaluacion critica y la comunicacion
de informacion relevante para las politicas. Como dis-
ciplina de solucion de problemas, se basa en las teorias
y métodos de las ciencias sociales, y en los hallazgos
sustantivos para resolver problemas practicos (Dunn,
2012: 2).

Es bastante dificil no ver la conexion entre el desarrollo de
estas dos subespecialidades (formulacion y analisis de poli-
ticas) y los tempranos llamados de Lasswell a sistematizar la
actividad del analisis de politicas publicas; y, por lo tanto, es
dificil no apreciar su aporte como pionero en la esquemati-
zacion de la disciplina. A principios de los cincuenta senalo
lo siguiente:

Se ha venido desarrollando una orientaciéon hacia las
politicas (policy orientation) que atraviesa todas las es-
pecializaciones. Esta orientacion tiene una doble di-
mension. En parte esta dirigida hacia el proceso de
las politicas y en parte hacia las necesidades de inteli-
gencia de las politicas. La primera tarea, el desarrollo
de una ciencia de la formacion y la ejecucion de las
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politicas, utiliza los métodos de investigacion de las
ciencias sociales y de la psicologia. La segunda tarea,
la busqueda de la mejora del contenido concreto de la
informacion y de la interpretacion disponible para los
hacedores de politicas, supera comunmente las fron-
teras de las ciencias sociales y la psicologia (Lasswell,
1951: 3).

Ciencias de las politicas:

una disciplina dirigida a resolver problemas practicos
Lasswell forjo el nucleo de su pensamiento en un periodo de
treinta anos, desde los afios cuarenta hasta los sesenta. Sus ideas
fueron moldeadas en una época claramente dominada por los
paradigmas epistemologicos del positivismo logico y el pospo-
sitivismo. No obstante, sus propuestas conceptuales siguieron
otra perspectiva: el pragmatismo. Extendio el trabajo de John
Dewey (Turnbull, 2008), uno de los principales exponentes de
esta corriente epistemoldgica (Cherryholmes, 1992).

El pragmatismo no enfoca su atencion en la solucion de
dilemas epistemologicos (naturaleza y posibilidades del co-
nocimiento) u ontologicos (naturaleza del ser y la realidad).
Su objetivo es menos abstracto: intenta resolver problemas
concretos en la sociedad. Mientras que el pospositivismo y
el constructivismo social constituyen posturas epistemologi-
cas y ontolégicas dicotémicas, el pragmatismo es ecléctico
y da como igualmente validas ambas interpretaciones. Por
ejemplo, en lo que respecta a la naturaleza de la realidad,
el pragmatismo aprueba tanto la nocién de una realidad in-
dependiente del pensamiento (pospositivismo) como la de
multiples realidades validadas intersubjetivamente por los
actores (constructivismo). Este paradigma no rechaza nin-
guna de las posiciones porque «se toma seriamente el su-
puesto de que estamos situados historica y socialmente, y
al momento de leer el mundo nunca podremos estar com-
pletamente seguros de si estamos leyendo “el mundo” o nos
leemos a nosotros mismos» (Cherryholmes, 1992: 14).

Esta flexibilidad le permite al pragmatismo privilegiar
el estudio de las «consecuencias» del fenémeno sobre el
analisis de sus «antecedentes» (Cherryholmes, 1992: 13).
En ultima instancia, su mision es teorizar sobre las conse-
cuencias de los problemas para producir pruebas de lo que
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funciona en la practica real. Esta vision practica del mun-
do fue influyente a partir de los afos sesenta y se expandio
en la comunidad cientifica gracias a los trabajos de autores
como Thomas Kuhn, cuya nocién de paradigma puede ser
interpretada como un «conjunto de las realizaciones cienti-
ficas que proporcionan modelos y ejemplos de problemas y
soluciones a la comunidad cientifica» (Nogueira, Nogueira y
Navarro, 2005: 414).

El objetivo de Lasswell —enfocar a las ciencias de las
politicas hacia la solucién de problemas concretos— se rela-
ciona con su eleccion del pragmatismo como base epistemo-
logica. Es imposible subestimar la importancia de un hecho
que diferencio a la disciplina del analisis de politicas de otros
campos como la filosofia politica, la sociologia politica y la
teorfa politica, cuyos esfuerzos cientificos van fundamental-
mente dirigidos a la construccion de teorias y hallazgos em-
piricos generalizables.

La propuesta lasswelliana fue criticada desde dos fren-
tes. En primer lugar, en lo que respecta a su concepcion de
los problemas publicos, se le critico su énfasis excesivo en la
actividad de solucion de problemas y el hecho de que relega
a un segundo plano y da por sentado el proceso de proble-
matizacion, «excluyendo la dimension simbolica de las po-
liticas», «prestando insuficiente atencion a la estructuracion
del problema» y «no lidiando con la creacion de agenda»
(Turnbull, 2008: 73).

El dialogo dentro de la comunidad cientifica sent6 las
bases conceptuales para que autores como Dunn y Bardach
propusieran marcos analiticos de politicas publicas que re-
saltan la importancia de la problematizacion. Dunn (2012)
separo la actividad de analisis de politicas en 1) estructura-
cion de problemas (identificacion, descripcion y clasificacion
de las interpretaciones de distintos actores sociales sobre las
relaciones de causa y efecto de una situacion problematica)
y 2) solucion de problemas (disefio de alternativas, proyec-
cion de resultados, evaluacion, seleccion de la intervencion,
implementacion y seguimiento); reconocio, ademas, que el
ejercicio de estructuracion es subjetivo, ideologizado y guia-
do por intereses. Adicionalmente indicé uno de los grandes
riesgos metodologicos: incurrir en un error tipo 111 (aplicar
una politica a un problema mal estructurado).

Las propuestas de Lasswell hallaron eco

de investigacion
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La segunda area de critica correspondio6 a los autores
que concibieron el proceso de decision sometido a una con-
dicién de racionalidad limitada: Herbert Simon y Charles
Lindblom. Lindblom (1959) argumenté que los problemas
publicos pueden dividirse en simples y complejos; estos tl-
timos son mas frecuentes, caracterizados por ambigiedad
de objetivos, vaga relacion entre medios y fines, y dificultad

Lasswell vinculd las ciencias de las politicas
con la perspectiva pragmatica: su mision es
estudiar y contribuir a la solucion de problemas
practicos

para prever las consecuencias de las politicas. Su argumen-
to central es que las decisiones sobre problemas complejos
deben ser tomadas con un método incremental, sostenido
por criterios de intersubjetividad (la buena politica es la que
genera consenso) e iteracion (ensayo y error). El nucleo de la
critica de Lindblom es que la desatencion del proceso de es-
tructuracion de problemas (y ciertamente Lasswell incurrio
en esto) impide seleccionar el método de decision que mejor
se ajuste a la complejidad de la situacion.

Otro gran aporte de Lasswell fue su propuesta de mul-
tiplicidad metodologica. Uno de los atributos que debian
alcanzar las ciencias de las politicas era la «diversidad: los
métodos utilizados son multiples y diversos» (Lasswell,
1971a: 110). Esta fue una respuesta a la fragmentacion de
las ciencias sociales que observo en su tiempo.

Fragmentacion... Implica que quienes contribuyen al
proceso de conocimiento pierden su vision del todo
y su preocupacion esta casi exclusivamente en su es-
pecialidad. Desarrollan habilidades mas complejas
para lidiar con sus problemas inmediatos. Les prestan
menos atencion a las consecuencias sociales o a las
implicaciones de politica de lo que hacen (Lasswell,
1971b: 440).

La fragmentacion de la ciencia dificulta la solucion de pro-
blemas sociales complejos y restringe la formacion de cual-
quier programa de investigacion que se plantee ese objetivo.
Por tal razon, las propuestas de Lasswell hallaron eco en
la perspectiva epistemolégica pragmatica: una vision de la
ciencia que incentiva la utilizacion del mejor método dispo-
nible para responder a la cuestion mas importante, la pre-
gunta de investigacion.

Al reconocer el pragmatismo que las visiones posposi-
tivista y constructivista son igualmente valiosas tiene la po-
sibilidad de combinar métodos cuantitativos y cualitativos
para disenar estrategias de investigacion mas eficientes. Sin
duda, la perspectiva pragmatica en general y los argumentos
de Lasswell en particular influyeron tanto en Dunn como en
Yehezkel Dror al formular sus proposiciones sobre las bases
metodologicas del analisis de politicas. El primero acuno los
términos «triangulacion entre multiples perspectivas disci-
plinarias» y «multiplicismo critico» (Dunn, 2012: 16). Con
ellos critico al positivismo con el argumento de su insufi-
ciencia epistemologica para atender las exigencias empiricas
del campo. El segundo planteé que «las ciencias de politica
deben integrarse en una supra disciplina —enfocada en la
elaboracion de politicas ptiblicas— con el conocimiento de
una variedad de ramas cognoscitivas» (Dror, 1970: 123).
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La investigacion sobre el presupuesto publico

basado en desempeiio

El presupuesto publico basado en desemperio (PBD) ha sido
definido como los «procedimientos o mecanismos que in-
tentan fortalecer los vinculos entre los recursos provistos a
las entidades del sector publico y sus resultados e impac-
tos mediante el uso formal de la informacion de desempeno
en las decisiones de distribucion de recursos» (Robinson y
Brumby, 2005: 5).

Esta politica comenzé a ser implementada en Estados
Unidos a principios de los afios noventa, y a finales de la dé-
cada surgen los primeros estudios que indagan sobre el esta-
do de su ejecucion. Lo interesante es la riqueza metodologica
con la cual ha sido abordado el PBD a lo largo de los afios: un
acoplamiento entre el ciclo del proceso de implementacion
de la politica, las preguntas y los disefios de investigacion. Se
ha recolectado informacion segun la cual el trabajo académi-
co ha pasado por tres fases tematicas:

1. Exploracion de las percepciones de los burdcratas so-
bre la efectividad de la implementacion del PBD (1996-
2000).

2. Estimacion de los impactos del PBD en la gestion publi-
ca (2001-2010).

3. ldentificacion de factores que afectan la implementa-
cion del PBD (2011-2019).

La investigacion sobre el PBD se ha circunscrito principal-
mente al area de politica publica: posee un enfoque practico,
orientado a problemas y con multiplicidad metodologica. Las
motivaciones académicas que impulsan a los investigadores
son: necesidad de entender la politica (sus conceptualizacio-
nes son diversas y abstractas), analisis de sus consecuencias
en la gestion de las organizaciones y busqueda de soluciones
a problemas de implementacion.

En la primera fase (1996-2000) existio un claro interés
en explorar las percepciones de los funcionarios publicos so-
bre la efectividad de la implementacion de la politica, utili-
zando principalmente herramientas cuantitativas (encuestas)
para indagar la cuestion en niveles subnacional y municipal.
Es razonable que los primeros esfuerzos para analizar una in-
tervencion publica estén dirigidos a entender como evaluan
los implementadores lo que esta pasando, y clasificar los im-
pactos iniciales y posibles problemas de ejecucion.

En la segunda fase (2001-2010) las preguntas se cen-
traron en los efectos de la politica en los gobiernos. Para
ese momento habian transcurrido casi quince afios de la
implementacion del PBD vy la politica contaba con madurez
e informacion suficientes para iniciar las reflexiones sobre
sus consecuencias. Durante esta fase proliferaron los estu-
dios cuantitativos con modelos estadisticos y matematicos
dirigidos a medir el impacto de la politica en el proceso de
asignacion presupuestaria del Ejecutivo, el comportamiento
del gasto publico y el desemperio del sector publico.

Finalmente en la tercera etapa (2011-2019) se expan-
den los estudios cualitativos y mixtos para responder a la
pregunta de cuales factores afectan la implementacion del
PBD. Este cuestionamiento es el resultado de hallazgos di-
vulgados en las fases precedentes, que mostraron dificulta-
des en la aplicacion de la politica. Los trabajos cualitativos
—principalmente estudios de casos, entrevistas semiestruc-
turadas y analisis documentales— indagaron las razones del
escaso uso de informacion de desempertio en las decisiones y
los factores que influyeron la trayectoria de las reformas de
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PBD. Adicionalmente, las investigaciones con métodos mix-
tos —propias de la perspectiva pragmatica— comienzan a
consolidarse, con el objetivo de profundizar el estudio de las
barreras de implementacion, pero ahora con estrategias me-
todologicas mas complejas de elaboracion y corroboracion.

La influencia de Lasswell y la perspectiva epistemologi-
ca pragmatica se identifica en dos elementos:

1. Lalinea de investigacion sobre el PBD —como la ma-
yoria de los programas de investigacion aplicada en el
area de politicas publicas— ha tenido como motivacién
académica primaria el desarrollo de preguntas que es-
tructuran problemas (primera y segunda fases dirigidas
a caracterizar y entender el fenomeno) o contribuyen
a resolver problemas (tercera fase orientada a detectar
las barreras de implementacion para proponer nuevas
estrategias de aplicacion). Se puede detectar el influjo
de Lasswell y su optica del analisis de politica publi-
ca como solucion de problemas sociales. Sin embargo,
también se aprecia la impronta de Lindblom, Bardach y
Dunn, con su énfasis en la estructuracion adecuada del
problema.

2. El llamado a la diversidad metodologica también pue-
de observarse en la historia de esta linea de investiga-
cion. El PBD no es analizado exclusivamente desde una
perspectiva positivista o constructivista. La comunidad
cientifica ha sido pragmatica, al utilizar los métodos que
mejor responden la pregunta de investigacion plantea-
da. Incluso en la tercera fase se identifica el surgimiento
de estudios con métodos mixtos, que se relacionan con
disenos de investigacion epistemoldgicamente sustenta-
dos en el pragmatismo.

Las contribuciones de Harold Lasswell al analisis de poli-
ticas publicas fueron las de un pionero. Las implicaciones
de sus aportes en el analisis contemporaneo se aprecian en
su propuesta de esquematizacion del campo de estudio.
Primero le asigné una personalidad propia a la disciplina,
vinculandola con el desarrollo de investigaciones sobre las
politicas (policies) separandolas de las disertaciones sobre la
politica (politics), mas relacionadas con el estudio del poder.
Adicionalmente, separo los objetivos, el alcance y las unida-
des de analisis dentro de las ciencias de las politicas. En un
lado ubico el examen del proceso de formulacion de politi-
cas publicas y, en el otro, las tareas de creacion, sistematiza-
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cion y difusion de los insumos informativos necesarios para
mejorar los procesos de decisiones gubernamentales (policy
analysis). Esto estructur6 la actividad reflexiva sobre las po-
liticas y propici6 el florecimiento de distintos programas de
investigacion.

Otro elemento que impacto el analisis de politicas pu-
blicas fue la decision de Lasswell de vincular la naciente
disciplina con la perspectiva pragmatica, que asigno a las
ciencias de las politicas la mision de estudiar y contribuir a
la solucion de problemas practicos. Este objetivo condujo al
desarrollo de una vision metodoldgica ecléctica, cuyos crite-
rios cientificos mas importantes para la seleccion de métodos
y herramientas de recoleccion de datos son el tipo de proble-
ma y la pregunta de investigacion. Esto contribuyo¢ a superar
las restricciones epistemologicas que otrora condicionaban la
elaboracion de los diserios de investigacion. Bl
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