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1. POLICY ANALYSIS Y CIENCIA POLITICA:
LOS MATICES ITALIANOS

Junto con la lamada political economy, el anilisis de las politicas
publicas es el campo de investigacién que ha registrado quizi la ex-
pansién mayor en las ciencias sociales de los dltimos veinte afios. A pe-
sar de tratarse de un campo pluridisciplinar, en el que coinciden las
perspectivas analiticas de la ciencia politica, de la Economia, de la So-
ciologia, del Derecho, e incluso de la Filosofia (2), en muchos paises
—especialmente en los anglosajones— ha sido la ciencia politica la que
ha actuado como disciplina «pionera», ocupando por tanto la posicién
central del campo de estudio, no sélo desde el punto de vista de la in-

(1) Este texto constituye el capitulo octavo del libro Scienza Politica, editado por Leonar-
do Morlino, 1989, Turin, Fondazione Feltrinelli, pp. 241-258. Las referencias en inglés en el tex-
to se han dejado sin traducir en nuestra propia traduccién (N. del T.).

(2) Se puede consultar a HANSEN (1983), para encontrar una referencia articulada de las
varias aproximaciones existentes en el anélisis de las politicas piblicas. Un interesante comenta-
rio critico de las aproximaciones econémica y filoséfica y de sus interrelaciones ha sido realizada
recientemente por GRANAGLIA (1988).
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vestigacién cientifica, sino también desde el punto de vista académi-
co-institucional. Asi, en los Estados Unidos y (aunque en grado me-
nor) en Gran Bretafa el policy analysis tiende a cultivarse sobre todo
por estudiosos de formacién politoldgica y se ensefia y se representa
desde los Departamentos de Political Science.

La situacién se nos presenta de manera muy distinta en Italia. Las
politicas publicas han atraido una atencién creciente como objeto de
estudio a partir de la mitad de los afios sesenta (como resulta evidente
en la bibliografia del apéndice). La entrada de los politélogos en ese
campo de estudio es un fenémeno reciente —a grandes rasgos, pode-
mos referirnos a finales de los setenta— y se trata ain de una aproxi-
macién timida y limitada, a pesar de tener en cuenta las dimensiones
modestas de la comunidad politolégica italiana. En otras palabras, la
ciencia politica italiana se encuentra con un gran retraso en relacion a
los desarrollos internacionales en la materia.

Para comprender las razones de este retraso no basta con referit-
nos a factores de orden general (3). Es mejor relacionar estos factores
con las modalidades y el timing de la intervencion publica en Italia,
teniendo al mismo tiempo presente la légica de desarrollo «interna»
de la disciplina. Mi impresién es que la ciencia politica italiana ha «per-
dido el tren» del policy analysis no sélo por sus debilidades de orden
general, sino también (y quiza sobre todo) por un claro desfase entre
la 16gica de desarrollo «interna» referida a los temas merecedores de
investigacion y la l6gica de desarrollo «externa» del «problemax» poli-
ticas publicas. Para ilustrar este tema conviene referirnos una vez mis
al recorrido del policy analysis en su punto de origen, los Estados Uni-
dos, que expresan el sitio en el que se ha dado una coincidencia casi
perfecta (y por lo tanto, un reforzamiento reciproco) entre las dos
l6gicas.

Los primeros estudios de politicas piiblicas aparecieron en los Es-
tados Unidos en los primeros sesenta, articulaindose en seguida en dos
filones: las investigaciones sobre los output de los gobiernos locales,
destinados a explicar la gran variacién cuantitativa y cualitativa que se
iba produciendo entre los diversos estados americanos, y las investiga-
ciones sobre los procesos de puesta en practica efectiva de muchos pro-
gramas de intervencién publica emprendidos por las administraciones
Kennedy y Johnson, destinadas a explicar su «fracaso» sobre todo en
el 4mbito de la redistribucién. En pocos afios, las investigaciones so-
bre las policy determinants y sobre el policy making (primer fil6n), y
sobre la policy implementation y la policy evaluation (segundo filon) se

(3) Asi las varias y numerosas confining conditions de Leonardo MORLINO en «Ancora un
Bilancio Lamentevole?», en MORLINO (ed.), Scienza Politica, Edizioni Fondazione Agnelli, Turin,
1989, pp. 5-52.
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convirtieron en una verdadera industria en expansidn, tanto desde la
perspectiva de la produccién cientifica como desde la perspectiva de
la afirmacién académica-institucional. En 1970, la public policy apare-
cié por primera vez como el objeto de un panel auténomo en el con-
greso de la American Political Science Association, y desde entonces
la cuota de panels sobre el tema crecié de forma exponencial. En 1975
la misma APSA concedié el prestigioso «KKammerer Award» por el me-
jor trabajo de ciencia politica a HECLO, HEIDENHEIMER y ADAMS, au-
tores de Comparative Public Policy: the politics of social choice in Eu-
rope and America (uno de los libros que mas han contribuido al de-
sarrollo del sector, colaborando sobre todo a su «despegue» en Euro-
pa). En los inicios de los ochenta el policy analysis no sélo se ha im-
puesto como un segmento auténomo y potente de la ciencia politica,
sino que sus especialistas representan hoy casi un tercio de la comu-
nidad politolégica estadounidense (HANSEN, 1983).

Como ya se ha dicho, el boom del sector puede ser visto como el
producto afortunado entre dindmicas internas y externas de la disci-
plina —en un contexto académico que ya podia considerarse consoli-
dado—. En los afios sesenta, la ciencia politica norteamericana era, por
asi decirlo, madura para ocuparse de policies. La corriente de la teoria
de sistemas ofrecia los instrumentos analiticos (output, outcome, im-
pact, etc.), y por el lado de los input habia tenido tiempo y posibilida-
des de ser explorado en los primeros quince afios de estudios beha-
vioralistas (que se habian concentado sobre todo en los comportamien-
tos y en los procesos que preceden la formacién de decisiones politi-
cas y que condicionan «desde abajo» el funcionamiento de las institu-
ciones). El estudio de los output y de su impacto sobre el ambiente so-
cial y econémico era asi la nueva frontera, la frontera «natural» no sélo
para la investigacién empirica, sino para la reflexién teérica, como se
demuestra en el incipiente debate sobre el policy content (Lowr,
1964) (4). Al mismo tiempo, las politicas publicas estaban apareciendo
como problema politico, siguiendo el activismo de las administracio-
nes democriticas en el campo econémico y social. La 16gica «externa»
reforzaba asi la 16gica «interna». Hacer policy analysis se convierte en
los afios sesenta en relevante cientifica y politicamente. Los especialis-
tas en ciencia politica son los primeros a lanzarse en el nuevo campo
de estudio y consiguen de manera casi inmediata ocupar el espacio o
«ciudadela» central.

(4) Es a este debate al que debe atribuirse, como es sabido, la primera tipologia de policies
(sobre todo la mas conocida y aceptada, la de Low1, que distingue entre politicas distributivas,
redistributivas, regulativas y constitucionales), ademids de la intuicién segtn la cual es precisa-
mente el tipo de policy el que determina el tipo de politics que se desarrolla a su alrededor. En
otras palabras, se podria decir que la caracteristica de los output condicionan los procesos de
input en el sistema politico y no la dindmica de sus instituciones.
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Muy diversa es la evolucién italiana. En Italia la l6gica externa pre-
cede en mucho a la légica interna, planteando el problema de la inter-
vencién publica (su cualidad, su distribucién territorial, etc.) ya a ini-
cios de los sesenta, en un momento en que la ciencia politica no habia
ain despuntado como disciplina. El campo de investigacion sobre el
intervencionismo publico queda en manos de economistas y de juris-
tas, con los socidlogos en posicién subalterna. En el decenio sucesivo,
en el cual «explota» el tema del welfare state (en su acepcién mas am-
plia), los politdlogos ya estdn presentes y ya han empezado a hacer in-
vestigacién empirica. Pero, ademis de ser pocos, tienden a ocuparse
s6lo de los input, marginando el estudio de los output, como efecto de
dindmicas internas de la propia disciplina. Ello es asi no sélo por la
«l6gica» precedencia de unos respecto a otros, sino también por el de-
bate que han suscitado los trabajos seminales sobre partidos y partici-
pacién politica en el decenio precedente, los cuales absorben casi to-
talmente atencién y recursos. La misma escuela bolofiesa del Instituto
politico-administrativo, que introdujo en los afios sesenta en Italia la
ciencia de la Administracién con base politolégica, no se preocupa de
las policies, concentrindose desde el inicio de la reflexién tedrica so-
bre organizacidn, burocracia y la observacién empirica del ordenamien-
to judicial (por ejemplo FREDDI, 1978).

Como resultado de este doble desfase, en Italia el policy analysis
de inspiracién politoldgica permanece en un cierto subdesarrollo. La
produccién cientifica ha ido aumentando, es cierto, en el Gltimo dece-
nio y la disciplina en su conjunto ha comenzado a prestar atencién a
los conceptos y a las teorias elaboradas por la literatura internacional.
Ello ha sucedido gracias también a la obra de difusién iniciada por las
revistas «oficiales», como la Rivista Italiana di Scienza della Politica, Sta-
to e Mercato, y, sobre todo, por la Rivista Trimestrale di Scienza
dell’ Amministrazione (que, bajo la direccién de Giorgio Freddi, ha afia-
dido el subtitulo de «Analisis de las Instituciones y de las Politicas Pu-
blicas»). En el plan de estudios de «Ciencia Politica» se ha afiadido la
materia de «Anilisis de Politicas Piablicas» y como tal se ensefia en la
Facultad de Ciencias Politicas de Universidad de Bolonia. Se trata de
pasos muy importantes, que prefiguran multiples potencialidades de
desarrollo y que han proporcionado a la ciencia politica una nueva eti-
queta subdisciplinar, en linea con lo que ya habia ocutrido en otros
paises (3).

Las resistencias que los estudios politolégicos de policy analysis de-
ben adn superar para llegar a un expansién plena y articulada atn son

(5) La cosa no estaba del todo clara, ya que en el ordenamiento que rige los planes de
estudio en Italia muchas «politicas» (por ejemplo la de trabajo, de ambiente, de seguridad social,
etc., ademis de las ya clasicas, como la politica financiera y monetaria y, mis en general, la po-
litica econémica) pertenecen a los 4mbitos juridicos o econémicos.
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muy grandes. Desde el punto de vista de la legitimacion cientifica, por
poner un ejemplo, se mantiene una cierta desconfianza. Asi, en el re-
ciente Manuale di Scienza della Politica, publicado por I/ Mulino (6)
(que representa el primer intento de presentacién sistematica de la dis-
ciplina en un texto de uso didéctico, y redactado enteramente por es-
tudiosos italianos), vemos cémo en la Introduccién, redactada por Pas-
quino se nos dice que no se quiere entrar en el terreno del policy analy-
sis no sblo por razones de espacio, sino también por una «cierta pro-
pensién a no seguir las modas» (PASQUINO, 1986, p. 12). Desde el pun-
to de vista de la consolidacién académica, la posicién de la nueva ma-
teria es tan poco sélida que el plan para reordenar las ensefianzas de
las Facultades de Ciencias Politicas en Italia, elaborado por una comi-
sién especificamente nombrada por el Ministerio al efecto, se ha «ol-
vidado» de mencionarla incluso en la lista de materias optativas (7).

La situacién en conjunto no aparece asi tan clara. El abogado del
diablo podria atn preguntarse: ¢modas, planes de estudio y oposicio-
nes a parte, cuiles son las razones que permiten esperar el desarrollo
del policy analysis politolégico en Italia? La pregunta debe tomarse en
serio y la respuesta puede encontrarse en dos direcciones: 1) reabrien-
do el debate sobre el intervencionismo publico en Italia e identifican-
do las carencias y los vacios existentes, y 2) ilustrando y comentando
las novedades y las promesas existentes en los primeros estudios que
los politélogos italianos han desarrollado sobre estos temas.

2. EL DEBATE SOBRE EL INTERVENCIONISMO
PUBLICO HASTA LOS ANOS SESENTA

Como es notorio, el debate sobre el intervencionismo publico se de-
sarrolla en Italia a caballo de los cincuenta y sesenta, justo antes del
nacimiento de los gobiernos de centro-izquierda (8). Se trataba de una
discusién de tonos estrictamente politicos, que se mueve esencialmen-
te en tres direcciones: las razones que hacen necesaria un mayor com-
promiso del Estado en materia econdmico-social, a causa del cardcter
dual y de otras distorsiones del modelo italiano de desarrollo; la iden-
tificacion y la puesta a punto de los instrumentos y de las estructuras
institucionales (los «planes», los comités interministeriales, etc.) mas

(6) Texto traducido al castellano y publicado en Alianza Editorial (N. del T.).

(7) Nos referimos a la comisién presidida por el Profesor Lotti y creada por el ministro
de Educacién en 1986, con el encargo de preparar los planes de estudio de las facultades de Cien-
cias Politicas.

(8) Se refiere el autor al nacimiento de los gobiernos de «centro-sinistra», formados a par-
tir de los inicios de los sesenta por la alianza de la Democracia Cristiana, el Partido Socialista y
los demds partidos laicos, con la exclusién del PCI (N. del T.).
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oportunos para concretar ese compromiso; la justificacién intelectual
de las prescripciones entendidas como expresién de «reformismo». El
«debate sobre la programacién» (como se ha venido denominando)
acompafia toda la experiencia del centro-izquierda y sus epilogos so-
brepasan en algtn afio el mismo final de la experiencia (CARABBA, 1977;
CENTORRINO, 1976; COMITATO DI STUDI PER LA SICUREZZA SOCIALE, 1965;
DELOGU, 1967). .

Observando todo ello desde veinte afios de distancia (y, por lo tan-
to, con la ventaja de la distancia), todo aquel debate aparece irreme-
diablemente embebido de pasiones politico-ideoldgicas y casi s6lo po-
see hoy dia un valor testimonial. Si bien sus principales protagonistas
eran notorios académicos (economistas, juristas, sociélogos), sus inter-
venciones tenfan entonces ligdmenes muy tenues con las respectivas
perspectivas disciplinares, como si el ocuparse de politicas significase
ipso facto hacer politica y ello autorizara el abandono de un cierto au-
tocontrol profesional. Si la ciencia politica era en aquellos afios total-
mente ausente del tema, tampoco las demas disciplinas parecian haber
comprendido la oportunidad que el tema brindaba, no sélo de com-
promiso social, sino de desarrollo cientifico e investigador.

A pesar de todo, el debate madura rdpidamente en los afios seten-
ta. El desarrollo del contexto politico-econémico multiplica las opot-
tunidades y las ocasiones de reflexién y discusion: el agotamiento del
centro-izquierda y la desilusién general en relacién a las escasas reali-
zaciones cualitativas de la programacién o planificacién, a pesar de la
masiva expansién de la regulacién y del gasto piublico; la «lucha por
las reformas» emprendida por el movimiento obrero y el movimiento
estudiantil; la descentralizacién regional, que puso en marcha un pro-
ceso de reestructuracién de la politica estatal en muchos sectores.

Coincidiendo con estos desarrollos, ya desde los primeros setenta,
se perfilan los dos principales filones en los que se articulara todo el
debate intelectual sobre el intervencionismo publico durante el dece-
nio: un filén que insiste sobre todo en el tema de la «racionalizacién
expansiva» y un filén que insiste, en cambio, sobre todo en los temas
de la «democratizacién participativa». El primero pone de relieve el ca-
racter contradictorio e improductivo del gasto publico en Italia, ade-
miés de las debilidades e insuficiencias estructurales de la Administra-
cién piablica. A pesar de reconocer la necesidad de una mayor exten-
si6n del papel del Estado en el campo econémico-social, las contribu-
ciones relevantes en esta linea recomiendan medidas vigorosas de ra-
cionalizacién tanto de la estructura del gasto como del funcionamien-
to de los aparatos administrativos. Sus principales exponentes son eco-
ndmicos y juristas.

El segundo filon o linea de debate parte, en cambio, de un diag-
néstico en el que se considera que el intervencionismo publico italiano
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es débil e insuficiente, sobre todo en el campo de los servicios socia-
les, y reclama no sélo mis gasto y regulacién publica, sino también
miés participacién y control democritico «desde abajo» sobre la ges-
tién y la organizacién de las politicas sociales. Esta linea se desarrolla
sobre todo en el 4rea de la sociologia de inspiracién marxista, reunien-
do asimismo toda la amalgama de textos de «critica social» y «denun-
cia politica» que tanto ha influido en la cultura de los sesenta.

La maduracién del debate se da, sobre todo, en el ambito estric-
tamente académico: las politicas publicas se convierten asi en objeto
de analisis cientifico cada vez mis riguroso y articulado, apareciendo
los primeros trabajos seminales destinados a imponerse como referen-
cia obligada para el estudio de un determinado sector y empiezan a
surgir los primeros modelos interpretativos de tipo empirico-descrip-
tivo del intervencionismo publico «a la italiana». Un estimulo impor-
tante a la reflexién y sobre todo a la investigacién empirica surge por
la creacion de fundaciones y centros de estudio extrauniversitarios (véa-
se ROTELLI, 1984). El esfuerzo cognoscitivo se dirige sobre todo hacia
las politicas sociales: el welfare state es de hecho el «nuevo» fenémeno
del decenio, por las oportunidades de modernizacién que parece ofre-
cer, pero también por los problemas organizativos y financieros que
empieza a implicar.

En el ambito general del welfare state las politicas socio-asistencia-
les son las que reclaman la mayor atencién, en la via de las imponentes
transformaciones institucionales y organizativas que atraviesan el sec-
tor. Se ocuparin de ello sobre todo los sociélogos y los juristas (ARDI-
GO, 1978; DONATI, 1978; FRANZONI ef alt., 1977; LABATE et alt., 1978;
LAROSA et alt., 1978; PARACONE et alt., 1978; TREVISAN et alt., 1978).
El esfuerzo de los primeros se mueve en multiples direcciones: la re-
flexién de orden abstracto y general sobre el tema de las «necesidades
sociales» y sobre las grandes alternativas de respuesta a esas necesida-
des (Estado, mercado, voluntariado, con una preferencia por el prime-
ro hasta, al menos, la segunda mitad de los setenta); la determinacién
empirica de las condiciones de necesidad y pobreza, sobre todo a ni-
vel micro; la investigacién —con fines prescriptivos— de las modali-
dades organizativas de los servicios socioasistenciales, en conexién con
las nuevas y numerosas experiencias realizadas en ese tetreno a nivel
local. Sobre este dltimo aspecto se desarrolla también una abundante
literatura de matriz juridico-administrativa. Como ya se ha dicho, es
en el tema de servicios sociales en el que se centra la amplia linea de
«democratizacién participativa» que hemos mencionado mas arriba.

De los margenes del debate sobre servicios sociales surge a media-
dos del decenio el tema de la politica sanitaria, con una profusién de
escritos que acompafian las varias fases del laborioso ster de la reforma
(BERLINGUER, 1973; BERLINGUER, 1979; DELOGU, 1978; MERUSI, 1976;
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SEPPILLI ef alt., 1976). Inmerso en constantes pasiones politicas y agi-
tado por los continuos cambios e innovaciones legislativas, el estudio
del sector sanitario deber4 esperar el final de los setenta para poder
«asentarse» y producir las primeras contribuciones analiticas serias y
sistematicas, de la mano sobre todo de especialistas de las finanzas. Es
curioso recordar cémo ya en estos primeros textos se denuncian con
afirmaciones claras todos los «vicios» del neonato Servicio Sanitario
Nacional: ineficiencias organizativas, ausencia de incentivos de «res-
ponsabilizacién» tanto en los productores como en los consumidores,
irracionalidad del financiamiento, etc. (GRANAGLIA, 1981; CAVAZZUTI
y GIANNINI, 1982).

Quiza debido a su menor visibilidad, al ser una politica de trans-
ferencia monetaria, la prevision social recibe en este periodo una aten-
cién menor en relacién a las otras dos politicas. También en este caso
los trabajos seminales surgen del sector de economistas, que subrayan
el caricter extremadamente fragmentario y confuso del sistema italia-
no de seguridad social, particularmente en el campo de las pensiones
y de sus efectos perversos en el nivel redistributivo (CASTELLINO, 1975;
FausTO, 1978). Las primeras investigaciones sobre el «sistema de sub-
sidios» en el Mezzogiorno (en las que colaboraron activamente también
los sociolégos del grupo de «Inchiesta») empezaron a ofrecer un poco
de luz sobre las dinimicas politicas que permeabilizan todo el sector
de prevision social italiano (no sélo las pensiones, sino también las pres-
taciones de desempleo, accidente, etc.; BEccH1 COLLIDA, 1978, 1979).

También el estudio de la politica educativa surge en los primeros
sesenta, sobre todo gracias a los trabajos de Fadiga ZanaTTA (1971),
LivoLsi et alt., (1974) y Padoa ScHIOPPA (1974); este Gltimo constituye
asimismo uno de los primeros ejemplos de aplicacion del analisis cos-
te-beneficio aplicados al caso italiano.

Si el welfare state es el centro de atencidén esencial, otros sectores
de intervencidén publica constituyen objetos de investigacion y regis-
tran la aparicidén de los primeros andlisis path-breaking: citemos, como
ejemplo, el caso de la politica industrial, donde el libro de AMATO so-
bre I/ governo dell’industria abre el camino, ya en 1971, a un debate
profundo sobre la interrelacién perversa entre sistema politico y siste-
ma de las empresas, un debate que esta atin en marcha (AMATO, 1971,
para una recensién, FERRERA, 1987).

El debate de los setenta presenta, sin duda, ciertas lagunas temati-
cas; pero incluso alli donde se encuentran a faltar trabajos «seminales»
auténomos, basta con consultar uno de los numerosos estudios gene-
rales sobre el gasto publico o sobre la burocracia para encontrar apun-
tes y observaciones interesantes sobre este o aquel sector (por ejem-
plo: CAsSESE, 1974; FERRARESI, 1979; GERELLI y REVIGLIO, 1978; REVI-
GLIO, 1977).
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Al mismo tiempo que van apareciendo los estudios especificos de
las politicas singulares surgen algunos estudios mas de contexto, que
intentan dar las primeras interpretaciones generales sobre el «modelo
italiano» de intervencién publica, todas ellas invariablemente basadas
en la idea de que los elementos perversos del modelo (hiperfragmen-
tacién institucional, desequilibrios distributivos, distorsiones territoria-
les y sectoriales y un caracter generalmente improductivo) debian atri-
buirse a las dindmicas del sistema politico y especialmente al sistema
de partidos. Muchas de las interpretaciones elaboradas por la doctrina
«anti-asistencial» de los primeros afios setenta tenian un caricter ideo-
légico y pecaban de una cierta ingenuidad en su contraposicién entre
una democracia cristiana «perversa» y clientelar y una izquierda «bue-
na» y modernizadora. De las reflexiones mis serias y rigurosas de al-
gunos estudiosos (como AMATO, CASSESE, P1ZZORNO, REVIGLIO y SAL-
VATI) surgen progresivamente los elementos de una interpretacién que
se mueve ya en clave politolégica, aunque surja de los especialistas de
otras disciplinas. La formulacién mas articulada y completa de esta in-
terpretacion ha sido realizada por Giuliano AMATO en su Economia, Po-
litica e Istituzioni (1976) y gira sobre el concepto de «gobierno repar-
tidor». La tesis de AMATO, en sintesis, es la siguiente: en todas las de-
mocracias industriales las politicas publicas son instrumentos a través
de los que «cada grupo de interés intenta conseguir recursos por me-
dio de los representantes politicos, mientras éstos, inversamente, acu-
mulan, reparten, consensos para si mismos (...) Lo especifico del sis-
tema italiano (...) estd en el hecho que en todo ese juego la finalizacién
productiva de la riqueza y la acumulacién del ahorro han sido elemen-
tos marginales en las premisas de la reparticién» (AMATO, 1978, p. 740).
Esta especificidad es, al mismo tiempo, el resultado, segin AMATO, de
al menos tres factores: el partido democristiano y su incapacidad (en
el plano ideolégico mas que en el politico) de actuar eficazmente de
«guardian» del mercado, del capitalismo y de la eficiencia; los «ido-
los» y las fugas hacia adelante de la izquierda; la estructura institucio-
nal que regula la competencia partidista y los procesos decisionales:
«el actual orden institucional estd hecho ex profeso para amplificar el
caracter repartidor del Gobierno y para sustraer a las fuerzas politicas
presentes en el mismo de los riesgos necesarios para la realizacién de
los cambios» (AMATO, 1978, p. 747). Este ultimo punto constituye la
«novedad» mis relevante de la interpretacion de AMATO, y se puede
decir que su lectura en clave politico-institucional del gobierno de la
industria o del proceso de presupuestacién (contenida en el trabajo ci-
tado) constituye uno de los primeros ejemplos de anilisis politolégica
del policymaking italiano.

En torno a la interpretacién del «Gobierno repartidor» se origind
un amplio debate, que actué como un eficaz reclamo para propiciar
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la atencién de los politdlogos hacia las policies, proporcionando la
oportunidad para establecer nexos de unién entre los estudios de cien-
cia politica sobre los partidos, la burocracia, el clientelismo, el Gobier-
no, el Parlamento, por un lado, y el debate sobre el intervencionismo
publico, por otro.

Con ello llegamos a la entrada de la ciencia politica en el tema, y
antes de seguir sus pasos en el terreno del policy analysis es necesario
responder a la cuestién de orden general planteada mas arriba, acerca
de las carencias y los vacio relevables en el debate durante la fase de
«ausencia» o casi de los politélogos. Dada la riqueza y la articulacién
de las contribuciones producidas en este ambito por parte de otras
perspectivas disciplinares, mas que auténticas lagunas seria mejor ha-
blar de exigencias de profundizacién. Pero las lagunas existian, y afec-
taban esencialmente a dos aspectos. Ante todo, el aspecto empirico-
comparado. En los estudios de los afios setenta nuestro pais se presen-
ta como un caso Unico y excepcional, a partir de comparaciones casi
siempre superficiales, muchas veces sumarias e impresionistas e inclu-
so en base simplemente a prejuicios acriticos. En segundo lugar existia
la exigencia de un tratamiento mas riguroso de la dimensién politica
del intervencionismo publico. Como ya se ha dicho, el debate de los
afios setenta se ocupa de politica, y también atribuye a la misma la
maxima responsabilidad de la «diversidad» italiana. Pero, con pocas
excepciones, tiende a hablar de la misma en términos de «factor Po-
litica», 0 sea como una especie de residuo errdtico y malévolo, no sus-
ceptible de investigacién empirica y sistemdtica. Es precisamente so-
bre estos dos frentes sobre los que se vuelcan los estudiosos de ciencia
politica cuando empiezan a ocuparse de output y de policies.

3. LA CONTRIBUCION DE LA CIENCIA POLITICA
EN LOS ANOS OCHENTA

La profundizacién en la direccién empirico-comparada ha afecta-
do sobre todo al gran tema del welfare state, que en el Gltimo decenio
se ha impuesto claramente como objeto privilegiado de estudio por par-
te de las ciencias sociales en todos los paises. A la investigacién ma-
cro-politolégica/sociolégica en este sector en Italia le ha dado un im-
portante impulso la actividad del Instituto Universitario Europeo de
Florencia y en particular el proyecto sobre el desarrollo de los welfare
state en Europa occidental, dirigido por Peter FLORA entre 1980 y 1983
(FLORA, 1986-1987). Sobre los mismos temas del welfare se ha refor-
zado, por otra parte, la colaboracién entre estudiosos de la ciencia po-
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litica y los socidlogos, que han recuperado asi conjuntamente el terre-
no perdido frente a economistas y juristas (9).

La adopcién de una prospectiva comparada y la exploracién de cer-
ca de los contextos y de los modelos extranjeros de intervenciéon pa-
blica en el campo econémico y social ha consentido en ir mis alld de
los comentarios superficiales y de los apuntes impresionistas que ha-
bian prevalecido en los estudios de los sesenta y de superar por tanto
el lamentable cliché de un caso italiano que parecia tnico en un ge-
nérico trend europeo. Ello ha sido facilitado asimismo por el hecho de
que la misma literatura internacional ha extendido contextualmente su
propio arco geografico de observacion, enriqueciéndose en estudios so-
bre politicas ptblicas de muchos paises tradicionalmente ignorados, so-
bre todo en la Europa continental. Ha sido, de hecho, la comparacién
de la experiencia italiana con la de otros paises europeos, como Ale-
mania, Francia, Holanda o Bélgica, la que ha puesto de relieve el ca-
racter en definitiva «regular» de las formas de intervencién publica en
Italia, al menos en ciertas dimensiones importantes: fragmentacion ins-
titucional, evolucién del gasto y de su composicion interna, extension
de la membership de varios programas sociales, la estructura de las prin-
cipales prestaciones, el decepcionante endimiento de las redistribucio-
nes verticales y horizontales y también el uso politico de los recursos
publicos.

La primera constatacién importante de las investigaciones sobre el
welfare de los afios ochenta ha sido, pues, el debilitamiento de las ex-
cesivas e indebidas imputaciones atribuidas al caso italiano de la am-
plia literatura sobre el «estado asistencial» del decenio precedente. La
segunda constatacién ha sido, en cambio, una més precisa caracteriza-
cién de las diversidades nacionales (que existen, y son sin duda impor-
tantes). La expresién con la que el debate sobre el «welfare state a la
italiana» ha sintetizado las caracteristicas singulares del sindrome na-
cional ha sido la de modelo particularistico-clientelar de politica social:
un modelo centrado en la distribucién selectiva de prestaciones y ser-
vicios, lleno de distorsiones y manipulaciones basadas sobre clientelas
y parentelas y realizada a través de la penetracion capilar politico-par-
tidista de los aparatos de distribucién (incluidos los de distribucién mo-
netaria: fenémeno desconocido en otros paises) o la constitucién de es-
tructuras asociativas especializadas en la manipulacién (como los pa-
tronatos o los comités INPS, o incluso los comités de gestion del Ser-
vicio Sanitario Nacional; AscoL1, 1984, FERRERA, 1984b; Pacr, 1987).

(9) Una segunda drea de colaboracién.entre sociologia y ciencia politica ha sido la de las
relaciones industriales y el «neo-corporativismo» (LANZALACO, 1989). El dltimo decenio ha re-
gistrado un debilitamiento general de las barreras disciplinares y se ha asistido a la formacién de
verdaderas comunidades de estudiosos reunidos bajo el interés comiin del estudio de alguna po-
litica concreta, independientemente de su disciplina de origen.
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Mis alld del anilisis del modelo complejo de welfare a la italiana,
la exploracién comparada ha permitido una caracterizacién mas pun-
tual también de aspectos y de sectores especificos de policy, ante todo
en el sector sanitario, dada su relevancia y su «problematica» a partir
de la reforma de 1978. Las investigaciones promovidas por el AREL
(FREDDI, 1984) y por el Centro di Ricerca e Documentazione Luigi Ei-
naudi (FERRERA y ZINCONE, 1986) han sometido, por ejemplo, al Ser-
vicio Sanitario Nacional a un verdadero diagnéstico comparado, sobre
todo desde el punto de vista de los aspectos institucionales y organi-
zativos, y de alli ha aparecido un cuadro mas bien desolador en rela-
cién a la falta de estructuracion y a la excesiva politizacion del sistema
italiano en relacién a otros paises. A partir de una investigacién mas
a fondo del funcionamiento de las Unidades Sanitarias Locales, el es-
tudio del AREL —y en particular la contribucién de FREDDI— ha pues-
to de relieve la absoluta preeminencia del momento politico-delibera-
tivo sobre las fases administrativas y técnico-sanitarias, que si bien apro-
vechaba lo ya previsto en la Ley, fue totalmente exagerado en fase de
ejecucién a causa de la penetracién partidista de los comités de ges-
tién. Si bien todo ello no es exclusivo de Italia —FREDDI recuerda el
spotl system jacksoniano—, la colusién entre politica y administracién
ha provocado en el Servicio Sanitario italiano efectos desastrosos tanto
desde el punto de vista de la eficiencia como de la eficacia (10). La se-
gunda gran directriz de las investigaciones politolégicas de los afios
ochenta ha sido, como ya se ha dicho, el estudio empirico-sistemitico
del papel especifico jugado por la «politica» en el terreno del inter-
vencionismo publico, aplicando al caso italiano algunos de los nume-
rosos filones analiticos desarrollados y cultivados por la policy analysis
internacional.

Un primer grupo de investigaciones se ha esforzado sobre todo en
aislar el peso especifico de los condicionantes politicos (en particular
la competencia electoral y los perfiles programatico-ideolégicos de los
partidos) en la evolucién cuantitativa y cualitativa del sector publico
italiano, inspirdndose en la amplia literatura del does politics matter?

(10) Segin FREDDI, la excesiva sobrepolitizacion del Servicio Sanitario Nacional no tiene
nada de accidental. De hecho, se fundamenta en las propias raices del clima ideolégico de los
afios setenta e incluso un poco antes. Puede incluso retrotraerse a la forma de instauracién en
Italia del régimen democritico-republicano, que encontré en los partidos a las Gnicas estructuras
genuinamente leales.

En los primeros afios de la Republica, la ocupacién del Estado y de la administracién pa-
blica por los partidos constituyé una experiencia «tan necesaria como funcional para consolidar
el sistema democrético», de la misma manera que el spoi/ system de la era Jackson acabé por
permitir la transicién de un régimen oligirquico a una democracia de masas. Pero, posterior-
mente, no sometido a una cultura de gestién moderna y funcional, y combinado después con el
participacionismo exasperado de los dltimos quince afios, el party government a la italiana ha
dado lugar a sistemas organizativos poco estructurados y perversos, como el Servicio Sanitario
Nacional.
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(véase una breve resefia en FERRERA, 1984b y mds recientemente en
D’AMICO, 1988, que muestra la contribucién de los economistas en el
tema). Los trabajos de SANTAGATA (1982), Lewis BEEK y BELLUCCI
(1982), BORDOGNA y PROVASI (1984), FERRERA (1984b), MAESTRI (1984, .
1987a) y otros han mostrado también, sobre la base de datos empiri-
cos, como el ritmo de evolucién del intervencionismo publico (del gas-
to social a la oferta monetaria o al nimero de textos legales distribu-
tivos) estd conectado de manera significativa al ciclo electoral, mien-
tras se revela una neta diferenciacién en el impacto que los varios par-
tidos han tenido sobre los contenidos de las policies.

Ademas del nivel agregado-nacional y diacrénico, la cuestion does
politics matter? ha sido explorada también a nivel local, a través del
analisis de las variaciones en términos de output y outcome, observa-
bles entre las policies de las regiones y de los municipios italianos (FRra-
GION, 1986¢; MARTINOTTI, 1985; PUTNAM et alt., 1985). Como ya se ha
dicho, este filon analitico representa el nacleo histérico del policy analy-
sis anglosajén, y también en Italia la investigacién ha mostrado que la
politica «cuenta», y mas explicitamente que los gobiernos municipales
de izquierda han promovido mis equidad, mas eficiencia e innovacién
en los servicios publicos prestados desde las administraciones locales,
aunque quiza en medida inferior a las expectativas quiza demasiado in-
genuas del «izquierdismo» acritico de los setenta, debido a los fuertes
condicionantes (en sentido positivo y negativo) creados por factores
econdmicos y culturales.

Un segundo grupo de estudios se ha concentrado en los procesos
de produccién y puesta en practica de las politicas piblicas, intentan-
do reconstruir e interpretar los factores especificos que gobiernan es-
tos procesos. El background de referencia lo ha suministrado la teoria
de la decisién y la sociologia de las organizaciones (GHERARDI, 1985).
Tales investigaciones precedieron a la reconstruccion de los miiltiples
procesos decisionales de tipo interorganizativo (por ejemplo, DENTE,
1985, 1989a). La linea de referencia privilegiada en este grupo de es-
tudios en su conjunto ha sido el de la politics of the policymaking, que
constituye quizd la aportacién mis relevante y original que la ciencia
politica internacional ha dado en los dltimos afios al sector del analisis
de las politicas publicas. Como es bien sabido, el leitmotiv de esta li-
nea de investigacién lo constituye la individualizacién de los nexos en-
tre las propiedades de una policy concreta (por ejemplo, su caracter dis-
tributivo, redistributivo, regulador o constituyente, si usamos la tetra-
logia de Low1, 1972) y las caracteristicas de los procesos politicos que
giran en torno suyo, dado el tipo de actores implicados y las reglas
que regulan sus interacciones. A partir de las teorias, modelos y me-
taforas elaboradas en relacién a la politics del policymaking (y de la po-
licy implementation), las investigaciones de autores como DENTE (1984;
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1985), FERRERA (1987); LEwWANSKI (1986), Morist (1988), REGONINI
(1985b, 1987) y otros mas, han sometido a exploracién de cerca al po-
licy process italiano en una serie de sectores (de las pensiones a la po-
litica industrial, del medio ambiente a los servicios publicos locales) y
en una serie de casos especificos particularmente emblemiticos. De
todo ello ha surgido un conjunto de literatura claramente nueva sobre
la intervencién puablica en Italia en sus dindmicas més politicas. El én-
fasis sobre la policy como unidad de andlisis (en vez de los partidos o
las instituciones o administraciones especificas, que habian sido tradi-
cionalmente el objeto de investigacién) ha llevado a efectuar nuevos y
significativos acercamientos entre arenas y niveles decisionales aparen-
temente distantes, a identificar mas de cerca a los actores del policy-
making y sus networks de interaccién y a precisar mejor las implica-
ciones de los mecanismos decisionales. La observacién de los compor-
tamientos de los actores a través de las nuevas visiones ofrecidas por
el policy approach ha permitido analizar de nuevo la «politica» del «ha-
cer politica» en Italia, poniendo de relieve su intrinseca «coherencia»,
dado el contexto social e institucional y el tipo de sistema de partidos
en el que opera el policymaker italiano.

El sector en el que esta nueva lectura del intervencionismo piblico
ha penetrado mas profundamente ha sido probablemente el de las po-
liticas de pensiones. Las investigaciones de REGONINI al respecto han
mostrado c6mo ese sector estd normativamente controlado por una po-
licy community compuesta por «técnicos» (esencialmente los expertos
de los partidos y sindicatos), atenta mas a los aspectos sustantivos ba-
sicamente inherentes a la previsién que no a los aspectos que podria-
mos denominar electorales o ideolégicos. Esta community tiende a los
microacuerdos distributivos en los que todos, antes o después, ganen
alguna cosa. A veces, a pesar de ello, el «juego» pasa a las manos de
los vértices politicos (del sindicato y del partido) y asume las modali-
dades tipicas del conflicto redistributivo (DENTE y REGONINI, 1987; RE-
GONINI, 1985b, 1987). El sindrome de la «colusién distributiva» no ca-
racteriza solamente la polztics de la formacién de la politica de pensio-
nes, sino también su puesta en prictica. Como ha sido demostrado,
existe de hecho una community articulada (cuyos principales compo-
nentes son los patronatos y los comités del Instituto Nazionale per la
Previdenza Sociale) especializada en la «captura» clientelar de algunas
prestaciones (el caso tipico son las pensiones de invalidez) que se cam-
bian por votos (FERRERA, 1984b).

Los trabajos de policy analysis directamente centrados sobre los
procesos de puesta en prictica son aiin hoy muy escasos. Se puede de-
cir que éste es uno de los frentes en los cuales es urgente un claro com-
promiso de investigacién empirica, que sepa seguir las huellas y las re-
percusiones de los procesos decisionales a nivel micro (DENTE, 1982,
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1989b). El terreno del micro-anélisis permite, por otra parte, realizar
una fértil conexion entre el policy approach y la teoria de la organiza-
cién, como ha sucedido en el mundo anglosajén y como muestran las
primeras contribuciones italianas en esa linea (FREDDI, 1983 y ZAN,
1984, 1988).

El tnico campo del policy analysis internacional que no parece ha-
ber encontrado atn seguidores en el seno de la ciencia politica italiana
es el del anilisis légico-deductivo a partir del public choice. La litera-
tura de este campo ha provocado interés y curiosidad en la disciplina,
pero también ciertas perplejidades (REGONINI, 1984; Ursani, 1986).
Los trabajos de MARTELLI (1983; 1985) y la actividad del centro de es-
tudios «Politeia» han abierto la via a una interesante discusién tedrica
de la que podrin, en un préximo futuro, surgir estudios «aplicados»
mas puntuales, en los cuales medir la validez de la perspectiva racio-
nalista tanto en si{ misma como en referencia especifica al policyma-
king italiano.

4. CONCLUSIONES

El analisis de politicas publicas es sin duda el sector mas joven de
la ciencia politica italiana y es, por tanto, prematuro efectuar un ba-
lance, aunque fuera provisional, de sus realizaciones. En lineas gene-
rales, se puede a pesar de ello afirmar que en esa linea se advierten
nuevas perspectivas no s6lo para un mejor conocimiento del caso ita-
liano, sino también para la ciencia politica en su conjunto.

Ante todo, el desarrollo del policy analysis ha consentido corregir
la caracteristica (casi el prejuicio) demasiado «inputista» de los estu-
dios politolégicos nacionales, equipandolos asi de forma adecuada para
responder a los nuevos retos de comprensién relativos a los modos en
que un sistema politico avanzado produce e implementa las decisiones
de policy. Esta nueva orientacién «outputista» ha permitido precisar
mejor y formular tout court algunos modelos interpretativos tradicio-
nales del caso italiano. Pensamos, por ejemplo, en el «descubrimien-
to» del papel jugado por los policy networks de técnicos en algunos sec-
tores. Un descubrimiento que redimensiona el peso de los partidos (o
mejor la légica partidista) en los procesos decisionales e impone por
lo tanto la necesidad de repensar la tradicional visién partitocratica de
Italia. Repensar no significa rechazar. El «descubrimiento» precisa ul-
teriores exploraciones empiricas. Pero la direccién de estos estudios es
prometedora y digna de toda atencién.

Mis alld de la promesa de una relectura del sindrome nacional, el
sector presenta, pensamos, también buenas potencialidades de innova-
cién desde el punto de vista tedrico y metodoldgico. Ante todo, la con-
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juncién del «caso italiano» al corpus de teorias y modelos elaborados
por la literatura internacional tiende a promover, como ya se ha visto,
el mejor afinamiento de las tipologias comparadas existentes entre sis-
temas de welfare, en los modelos de policymaking y de policy style y
mis en general en las formas de «regulacién social», para usar el con-
cepto desarrollado por LANGE y REGINI en el reciente volumen sobre
el «caso italiano» que han editado (LANGE y REGINI, 1987).

Por otro lado, la adopcién de policy approach incita a superar el
«constitucionalismo metodolégico» que ha, implicita o explicitamente,
inspirado a varias generaciones de estudiosos politolégicos centrados
en el lado de los output y que tiende a otorgar a los varios actores y a
las varias sedes politicas (por ejemplo el Parlamento, el Gobierno, la
Administracién Puablica, etc.) papeles predeterminados en base, preci-
samente, a la constitucién formal o material del sistema politico en el
que operan (DENTE, 1986; MoRisI, 1988). Observando el conjunto de
actores y sedes decisionales como si fuera una constelacién que se es-
tructura no sélo en base a la «constitucién» vigente, sino también en
base a las caracteristicas sustantivas de la policy en cuestion, la nueva
forma de aproximarse al tema estimula una revisién y reconceptuali-
zacién de todo el framework sistémico y estructural-funcionalista. En
el contexto de la ciencia politica italiana todo ello resulta particular-
mente prometedor si pensamos en los condicionantes que todavia plan-
tea la tradicién juridico-formalista sobre los estudios de politicas
publicas.

Ciertamente los esfuerzos de investigacién empirica y de elabora-
cién tedrica del policy analysis italiano se encuentran sélo en sus ini-
cios. Como ya se ha dicho, el «tren» se ha cogido con retraso y el ca-
mino a recorrer es aun muy largo. Pero lo ya hecho en el primer de-
cenio confirma, pienso, que vale la pena continuar.

Traduccién: JOAN SUBIRATS
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