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Acerca de este informe

Este informe se basa en trabajos previos del
equipo del Behavioural Insights Team acerca de
la aplicacion de lecciones de las ciencias del
comportamiento a la formulacién de politicas, y en
los proyectos previos del Institute for Government
para una mejor formulacién de politicas. Puede
considerarse como una secuela del informe
MINDSPACE de 2010, una publicacién realizada
en conjunto con la Oficina del Gabinete del Reino
Unido y el Instfitute for Government, que contribuys
a promover la creacién del Behavioural Insights
Team.

Este proyecto fue financiado por el Behavioural
Insights Team. Si desea dar seguimiento a
cualquiera de las ideas, opiniones o propuestas
vertidas en este informe, por favor envie un correo
electrénico a info@bi.ream.

Dado que la mayor parte de nuestro conocimiento
y experiencia concierne al gobierno del

Reino Unido, muchos de nuestros ejemplos y
recomendaciones se refieren fambién a este. No
obstante, hemos fratado de seleccionar ideas y
propuestas con amplia resonancia y aplicacion
potencial. Gran parte de lo que sugerimos

podria aplicarse a muchos paises, regiones o
localidades, y a nosofros siempre nos complace
fener conversaciones en ese sentido.

Behavioural Insights Team (BIT) es una
enfidad con fines sociales que es propiedad

del Gobierno del Reino Unido, Nesta (la
organizacién benéfica para la innovacion) vy los
empleados de BIT. BIT se gestd en 10 Downing
Street en 2010 como la primera institucion
gubernamental del mundo dedicada a la
aplicacion de las ciencias del comportamiento a
las politicas publicas.

El objefivo de BIT es mejorar las poliicas y
servicios publicos basandose en ideas derivadas
de las ciencias del comportamiento. BIT
generalmente pone a prueba y evalia estas
ideas antes de escalarlas, a fin de comprender
qué funciona y, mds importante adn, lo qué no
funciona.

Institute for Government es el principal grupo
de expertos del Reino Unido que frabaja para que
el gobierno sea més efectivo. Este proporciona
investigacion y andlisis rigurosos, comentarios
referentes al tema y el auspicio de eventos
publicos para explorar los principales desafios
que enfrenta el gobierno. También ofrece un
espacio para la discusion y divulgacion de nuevas
ideas con el propésito de ayudar a los politicos y
funcionarios publicos de mayor rango a pensar de
manera diferente y lograr un cambio.
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Prefacio

Sir Jeremy Heywood
Secretario de Gabinete y Jefe
de la Administracién Poblica

Mejorar el funcionamiento del gobiemo requiere
acciones en muchos frentes. A menudo nos cenframos
en la necesidad de garantizar que nuestros
funcionarios publicos posean las habilidades, los
recursos y la ambicién para sobresalir. Sin embargo,
fambién existe la necesidad apremiante de reflexionar
acerca de la forma en que esfos piensan y actian.
Cualguiera que haya trabajado en una administracion
publica, aunque sea por un corfo tiempo, serd
consciente de que sus estructuras y procesos moldean
el comportamiento de manera importante, y tal vez sin
que nos demos cuenta.

Es por eso que estoy encantado de que el
Behavioural Insights Team es# ahora tratando

de abordar estas preguntas ufilizando los

dltimos hallazgos provenientes de las ciencias

del comportamiento. Durante la tliima décado,
hemos visto cémo las lecciones de las ciencias del
comportamiento pueden ofrecer a los gobiernos
nuevas alternativas para abordar los problemas de
politicas, a menudo a un bajo costo. Este informe
presenta una serie de formas practicas que pueden
mejorar la manera en que funcionan los gobiernos.
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En mi opinién, las siguientes paginas son una lectura
esencial para cualquier persona que se preocupe por
cémo los gobiernos sirven a los ciudadanos. En el
Reino Unido, ya estamos frabajando para incorporar
estas lecciones en la forma en que disefiamos
politicas y capacitamos a nuestros futuros lideres. Sin
embargo, esfoy seguro de que estos hallazgos son
vdlidos para distinfos gobiernos en todo el mundo, y
espero a futuro poder intercambiar ejemplos de como
se han aplicado en diversos contextos.

Los funcionarios publicos deben observar los
estandares més altos en su funcién. Proyectos como
este generan nuevas formas de lograr que esto
suceda. Yo oforgo mi benepldcito a sus hallazgos, y
apoyo fuertemente su aplicacién en la practica.

Sir Jeremy Heywood
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Resumen Ejecutivo

Los gobiemnos utilizan cada vez mas las lecciones de  Sin embargo, los funcionarios gubernamentales tanto
las ciencias del comportamiento para disefiar, mejorar  electos como no electos estén influenciados por los

y reevaluar sus politicas y servicios. Aplicar esfos mismos pardmetros heuristicos y sesgos que fratan de
conocimientos significa que los gobiemos adoptan corregir en ofros. Este informe explora cémo sucede
una vision mas realista del comportamiento humano esto, y cémo los sesgos se pueden abordar o mitigar.
de lo que lo han hecho en el pasado, obteniendo asi Para lograrlo, nos enfocamos en tres actividades
mejores resultados. centrales de la formulacion de politicas: reconocer,

deliberar y ejecutar.

Deliberar

A\ 4
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de grupo
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de opfimismo
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1 Reconocer

Reconocer se refiere a la manera en que la
informacién y las ideas son incorporadas en las
agendas correspondientes a los formuladores de
polificas.

Los efectos de enmarcamiento se refieren a la
manera en que la presentacién de un tema, no su
contenido sustancial, pueden determinar si algo

es percibido y cémo se interpreta. Por ejemplo, la
figura a continuacién muestra que los politicos vy los
funcionarios publicos fienden a optar por una politica
arriesgada cuando esta se presenta en #&rminos de
cudntas muertes podria prevenir (en lugar de cudntas
vidas podria salvar).

La forma en que los gobiernos asignan la
atencién implica que cierfos problemas y soluciones
tienden a desfacarse mas ante los actores politicos,
independientemente de si son los mds urgentes o

importantes. Esto puede ocasionar que, al precipitarse
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la atencién piblica sobre determinados problemas,
un gobierno “sobrerreaccione” y tome decisiones de
manera apresurada, mientras que ofros problemas de
lento desarrollo pasan desapercibidos.

El sesgo de confirmacién es la tendencia a buscar
o inferprefar la evidencia de manera que se ajuste

a la visién personal. Un efecto preocupante de este
sesgo es que puede lograr que la gente se vuelva
menos capaz de analizar criticamente la informacion
que entra en conflicto con sus creencias. Por ejemplo,
politicos en Dinamarca mostraron problemas para
identificar correctamente si una escuela piblica o
privada se desempefiaba mejor cuando la respuesta
chocaba con sus preferencias ideolégicas.

Los politicos fueron 38% mds propensos a elegir la opcién
arriesgada si la informacién se enmarcaba en términos de
muerfes potenciales, en comparacién al enmarcamiento en

términos de vidas salvadas <

78% S
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2 Deliberar

Deliberar se refiere a cémo los gobiernos discuten

y elaboran las ideas de politicas. Las discusiones
grupales son fundamentales para la formulacién de
poliicas, aunque la evidencia sefiala que, de hecho,
esfas pueden agravar cierfos sesgos.

El refuerzo grupal es cuando los integrantes del
mismo se autocensuran y se limitan a la opinién de la
mayoria {incluso cuando en privado piensen que no es
correcta). Por ejemplo, la Encuesta Chilcot descubrié
que los grupos de formulacion de politicas que
discutieron el despliegue de las fuerzas militares del
Reino Unido en Irak no sometieron lo suficientemente a
discusion sus propuestas, lo cual condujo a una mala
foma de decisiones. La discusién grupal también puede
conducir a la adopcién de posiciones extremas cuando

09

Entre los politicos que apoyaban
enérgicamente los servicios publicos, el

Q2% respondié acertadamente un estudio
de caso que mostraba que una escuela
publica tenia un mejor desempefio. Se

... pero sélo el 56% respondié
correctamente cuando el estudio
de caso mostré que una escuela
privada tenia mejor desempefio.

—----->

Mas fuerte

los politicos a los servicios publicos

los miembros se refuerzan (en vez de antagonizarse)
los unos a los ofros.

la ilusién de similitud se manifiesta principalmente
de dos formas. La primera es cuando los responsables
de formular poliicas piensan que hay més personas
que comparten sus opiniones o aclitudes acerca del
problema de las que realmente existen. Los datos

de una muestra representativa de la poblacién de
EE.UU. sefialan que mientras mds apoye una persona
una poliica, mayor serd su tendencia a creer que los
demds también la aprueban. Dicho de ofro modo,
las personas asumen que los ofros comparten sus
opiniones.
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La segunda, es cuando los responsables de la
formulacion de politicas sobrestiman la cantidad de
gente que entenderd o aceptard la politica en cuesfién.
Su profundo inteés en ella puede provocar que asuman
que la gente prestard atencion, que averiguard cudl es
el objefivo de la poliiica, y que la apoyard; nada de lo
anterior es necesariamente cierfo. Por ejemplo, un estudio
reciente sefiala que los responsables de la formulacién
de politicas sobrestimaron por mucho la cantidad de
padres que harian un minimo esfuerzo por registrar a sus
hijos en una nueva intervencién educativa.
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Pena de muerte Control de armas

La oposicidén entre grupos es cuando la fendencia

a la identidad (y ol conformismo) de un grupo provoca
que sus miembros rechacen los argumentos de ofros
grupos, aunque sean buenos. Puede exisfir una fuerte
tendencia a creer que los ofros sostienen determinadas
opiniones porque, de alguna manera, se encuentran
sesgados o son deshonestos. Esta percepcion puede
incluso darse entre funcionarios publicos pertenecientes a
diferentes departamentos gubernamentales, adn sin que
ellos mismos se den cuenta.
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3 Ejecutar

Ejecutar se refiere a la manera en que las intenciones
politicas se fraducen en acciones. El denominador
comin en este dmbito es que las personas fienden a
confiar demasiado en sus propios juicios.

El sesgo de optimismo es la tendencia de una
persona a sobrestimar sus habilidades, la calidad

de sus planes y sus probabilidades de éxito a futuro.
Un estudio reciente acerca de las autoridades en
temas de cambio climatico en EE.UU., arrojé que
estas tienden a fener demasiada confianza en sus
conocimientos y habilidades, particularmente cuando
cuentan con muchos afios de experiencia. Esfte
exceso de confianza implica, ademds, que son mds
propensos a fomar decisiones arriesgadas (lo que
implica un problema si dicha toma de riesgos se basa
en falsas suposiciones).

Problema Estrategia

la ilusién de control es la tendencia a sobrestimar
cudnto control se tiene sobre determinados eventos.
Esto en particular puede suponer un problema ya
que en el ambito de las politicas se suele lidiar con
sistemas complejos donde el nexo causa-efecto
puede no ser evidente o directo. Al solucionar

un problema en un dreq, los responsables de la
formulacién de politicas pueden crear consecuencias
no deseadas en ofras partes del sistema. Puede que
traten de seguir solucionandolas con nuevas acciones,
sin percatarse de que el sistema no responde como
ellos prefenden.

Propuestas

A confinuacién, proporcionamos una seleccién de
estrategias que hemos desarrollado para mitigar estos
problemas.

Enmarcamiento

Utilizar estrategias de reenmarcamiento. Las estrategias de reenmarcamiento pueden
ayudar a los acfores a cambiar la presentacion o el contenido de su postura, de manera
que puedan hallar puntos en comin y superar estancamientos politicos. Comprender por
qué otros formulan un problema de forma diferente puede producir cambios en el énfasis

y hacer que una propuesta sea aceptable para ambas partes, o destacar acciones que
fienen un costo bajo para una parte, pero que para la ofra son simbélicamente importantes.
Proponemos cuatro estrategias principales para lograr esfo: incorporacién, reconexion,
adaptacién y sintesis de enmarcamiento.

Asignacién de
atencion

asesorfas.

Invertir en ventanas de oportunidad. Una opcién es incentivar la inversién a largo
plazo en la comprensién de dreas politicas que actualmente captan poca atencién, pero

que mds farde pueden ser relevantes. Entonces, los gobiernos podrén actuar con planes bien
formulados, en lugar de confiar en todo tipo de soluciones de dltimo momento. Una estrategia
particularmente 0til es ayudar a los funcionarios a generar redes sélidas con la academia

y ofras fuentes de conocimiento, lo cual les permitiria tener un acceso expedito a ideas y

Sesgo de
confirmacién

Crear oportunidades para cambiar el curso de accién y revisar los supuestos. El
sesgo de confirmacién puede significar que incluso las propuestas débiles puedan volverse
dificiles de descartar. Existe la oportunidad para establecer “puntos de quiebre” planificados,
semejantes a los que se utilizan en el dmbito de la cirugia, que pueden permitir que los
planes en curso sean reevaluados. Las posibles preocupaciones relacionadas a los “giros en
180 grados” pueden mitigarse si el proceso es mds abierto, si las ideas se proponen sin un
compromiso fuerte y si desde el principio se recibe refroalimentacién.

Solicitar transparencia sobre la base de evidencia utilizada para tomar
decisiones de politicas. Se puede incentivar a los responsables de la formulacion de
politicas para que proporcionen una mejor revisién de evidencia si se les informa que esta

se divulgard externamente. Ademds, la calidad de la revisién de la evidencia se puede
mejorar con el aporte de expertos externos. Sin embargo, este escrutinio se debe realizar
mientras la base de evidencia todavia sea un proyecto en desarrollo. Si la base de evidencia
es fomada como un producto terminado, el sesgo de ratfificacién puede comenzar a surfir
efecto e incluso se pueden descartar contribuciones Utiles con el fin de defender la revision de
evidencia vigente y sus conclusiones.

Considerar lo contrario. Al evaluar evidencias, una estrategia efectiva para contrarrestar

los posibles sesgos es “considerar lo contrario”. Esto implica preguntarse: “ghabria emitido el
mismo juicio si este estudio hubiera arrojado resultados contrarios?”. Esta esfrategia conduce
a una evaluacién mds objetiva de la calidad de la evidencia.



The Behavioural Insights Team /Gobierno Conductual 12

Refuerzo grupal

Crear vias para estimular la diversidad de opiniones antes, durante y después
de las discusiones de grupo. Es mds fécil resistirse a la presién del refuerzo grupal
cuando las personas no estan juntas. Por consiguiente, los equipos de politicas podrian
introducir preguntas de manera anénima mediante un formulario en linea antes y después
de las discusiones de politicas, dando la oportunidad de que se capturen puntos de vista
opuestos [y que se actie de forma que las personas no se sientan humilladas). También es
Gtil preparar a los responsables de la formulacién de politicas para que disefien v faciliten
discusiones més abiertas dentro de talleres, pues las reuniones convencionales pueden
clausurar el debate para cumplir con la agenda establecida.

Reunir equipos que sean cognitivamente diversos. Los equipos cuyos miembros
abordan los problemas de disfintas maneras suelen desempefarse mejor, especialmente en
tareas que requieren creatividad. Por lo tanfo, se debe ayudar a los gerentes a identificar de
qué manera difieren los miembros de un equipo en sus enfoques de resolucién de problemas,
y buscar, siempre que se pueda, una diversidad de enfoques a la hora de conformar equipos.

llusién de similitud

Considerar los escenarios de “nulo interés”. En el caso de que los responsables de la
formulacién de politicas sobrestimen el interés publico en una politica determinada, pensamos
que esto se podria abordar con un simple experimento mental: “3qué sucederia si no existe
interés o entusiasmo por lo que ofrecemos?”. La formulacién de esta pregunta deberia mejorar
los planes de contingencia y reducir la probabilidad de suposiciones poco razonables.

Lograr que los politicos se involucren durante todo el proceso de toma de
decisiones. Los politicos pasan mucho tiempo dialogando con diversos grupos de la
sociedad, y sin duda han sido electos porque enfienden cémo piensan y sienten los demds.
Sin embargo, los politicos electos a menudo consideran que sus funcionarios los involucran
poco en la formulacién de politicas, o que esto sucede demasiado tarde, o en formatos
excesivamente estructurados.

Oposicidn entre
grupos

Utilizar un “equipo rojo” colaborativo. En el dmbito militar se utilizan a los “equipos
rojos”, es decir, grupos que tienen la tarea de encontrar las debilidades de un sistema o
propuesta. Si bien existe evidencia favorable con respecto a la utilizacién de estos equipos,
lo cierto es que involucrar a personas externas de esta manera implica que sus hallazgos
sean rechazados a causa de una actitud defensiva. En cambio, la evidencia sefiala que las
personas son mds propensas a aceptar las criticas de alguien que sea parte de su propio
grupo o con quien se identifiquen. Por consiguiente, proponemos algunos miembros de un
equipo de politicas sea apartado con el fin de crear un “equipo rojo colaborativo” durante la
definicién de los problemas publicos o la planificacion.

Sesgo de optimismo

Llevar a cabo andlisis “pre-mortem”. En un andlisis pre-mortem, los responsables de

la toma de decisiones imaginan un escenario futuro en el que su proyecto fracasa, y luego
trabajan para identificar por qué resulté mal. Este proceso motiva a las personas a analizar
sus inquietudes, destacando asf las debilidades que luego pueden ser abordadas. Existe
evidencia reciente de que los andlisis pre-mortem pueden ser exitosos en escenarios reales,
pero atn no son utilizados ampliamente en la formulacién de politicas. Nosotros creemos que
deberian ser incorporados.

Aplicar y extender las correcciones de pronéstico por referencia para el sesgo
de optimismo. El pronéstico por referencia implica ajustar las estimaciones teniendo en
cuenta la evidencia de proyectos similares realizados con anterioridad. La utilizacién de esfas
correcciones podria extenderse desde proyectos de infraestructura a programas sociales en
general, reconociendo las complejidades implicitas al hacerlo. A falta de datos de referencia,
un proceso ain mdés simple requeriria una correccién estandar del sesgo de optimismo en
todas las proyecciones de cosfes o resultados como norma.

Mantener dos estimaciones. Existe evidencia de que las evaluaciones mejoran
simplemente si se realizan dos estimaciones en lugar de solo una. Por lo tanto, los
responsables de la formulacion de politicas deberian conservar tanfo su estimacion principal
como sus estimaciones de alto y bajo impacto a medida que se desarrollan las politicas.
Evaluar las politicas y hacer ajustes en la ejecucién de politicas siempre que

sea posible. El sesgo de optimismo aumenta la necesidad de experimentar continuamente,
para proporcionar respuetas répidas sobre la factibilidad real de los planes establecidos. Si
estos experimentos estdn bien formulados, serén mas dificiles de descartar, incluso si existen
personas deferminadas a hacerlo.
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llusién de control

Estas estrategias deben ser infegradas en un proceso
de cambio mas amplio que incluyar:

Generar conciencia. los responsables de la
formulacién de polfticas deben ser conscientes de
los sesgos antes mencionados, ademas de estar
motivados para lidiar con ellos. Sin embargo, el
simple hecho de generar conciencia no basta
para producir cambios en el comportamiento.

A las personas les resulta dificil notar y corregir
sus propios sesgos, especialmente si el confexto
les incita a mantenerlos. De hecho, tan solo el
destacar la existencia de sesgos y motivar a

la gente a ser menos sesgada puede resultar
confraproducente y generar aln mds sesgos.

Adoptar estrategias para mitigar los
sesgos. Las esfrategias expuestas anteriormente
han sido desarrolladas con base a tales
preocupaciones. Esperamos que ofrezcan
alternativas prdcticas para evitar que estos sesgos
operen de manera automdtica. La capacitacién
acerca de cémo adoptar esfas esfrategias puede
brindar beneficios, pero solo si se enfoca en

un contexto y comportamienfo especifico, y si
proporciona formas practicas para ayudar @
alguien a desarrollar nuevas reacciones frente

a este confexfo. Aunque es Util desarrollar una
capacitacién para contrarrestar los sesgos de los
responsables de la formulacion de politicas, esta
requerird pruebas rigurosas para comprobar su
efectividad.

Ayudar a los gobiernos a desarrollar
cambios estructurales que reduzcan el
impacto de los sesgos. Las reformas no
pueden enfocarse en personas de manera
aislada: también deben considerar cémo los
sistemas, procesos e insfituciones producen
determinadas conductas. Algunos de estos
motores pueden ser demasiado grandes y
complejos de cambiar (por ejemplo, el rol de los
medios de comunicacién), pero ofros pueden ser
modificados o replanteados a la luz de nuestras
propuestas. Dado que estos cambios esfructurales
deben adaptarse al departamento o gobierno en
cuestion, es recomendable que los cientificos del
comportamiento frabajen con los responsables
de la formulacion de politicas interesados en
desarrollar propuestas de cambio en sus propias
instituciones. Behavioural Insights Team (BIT) da la
bienvenida a esfe tipo de discusiones.

13

Incorporar mecanismos de retroalimentaciéon y adaptacién en los planes

de implementacién. Las politicas deben incluir mecanismos efectivos que determinen cémo
estan siendo implementadas - con responsabilidades claras sobre quién debe responder

por cada componente si los resultados no son los esperados. Deberian incluir también
indicadores de alerta femprana sobre compromisos emergentes que puedan requerir una
respuesta politica o administrativa.

Reconocemos que esta es un drea compleja. Este
Resumen Ejecutivo se ha enfocado Unicamente en
el argumento central y las propuestas contenidas

en el presente informe. En ningn caso es nuestra
intencién subestimar el rol fundamental que tienen
las politicas y el liderazgo politico en la obtencién
de resultados importantes en el ambito de politicas.
Es mds, queremos enfatizar que todas las cuestiones
expuesfas en este informe se aplican también a los
autores y al BIT. Hemos tomado decisiones politicas
equivocadas en el pasado, y no pretendemos estar
juzgando desde una posicién de conocimiento o
capacidad superior.

Nuestra intencion es proporcionar estrategias
prdcticas para que los responsables de la formulacién
de politicas puedan mifigar los sesgos que pueden
distorsionar las decisiones politicas. Esfas esfrategias
son solo un punto de partida; estamos dispuestos a
seguir desarrollando nuestro pensamiento, acogiendo
reacciones y todo fipo de confribuciones.
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1/ éPor qué es importante el
“Gobierno Conductual”?

1.1 Los aprendizajes de las ciencias del
comportamiento se utilizan cada vez mas en
la formulacién de politicas piblicas...

Los gobiernos estan utilizando cada vez mds el
enfoque de las ciencias del comportamiento para
disefiar, mejorar y replantear sus politicas y servicios.
Se han establecido equipos especializados en

los gobiemnos del Reino Unido, EE.UU., Alemania

y Australia, y muchos ofros han adoptado
estrategias menos formales.” La Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémico ha
publicado 150 estudios de caso de politicas piblicas
que han aplicado un enfoque conductual,? y la
Comisién Europea y el Banco Mundial también han
comenzado a enfocarse en esfa drea.®

Aplicar este enfoque en el disefio de politicas
pUblicas implica la adopcién por parte de

los gobiemnos de una vision mas realista del
comportamiento humano con respecto a lo realizado
en el pasado. Hasfa ahora, se han desarrollado y
ejecutado muchas politicas con la esperanza de

que las personas reaccionardn a ellas después de
sopesar cuidadosamente los pros y contras relevantes
(ver recuadro). En cambio, el enfoque conductual se
basa en investigaciones psicolégicas, econdmicas

y de ofras disciplinas, que muestran que nuestras
decisiones estan fuertfemente influenciadas por la
heuristica (atajos mentales) y las respuestas habituales,
a menudo automdticas, en nuestro entorno inmediato.*

Si bien estas heuristicas y habitos a menudo funcionan
bien, en algunos contextos pueden generar “sesgos”
que las personas, luego de tomar una determinada
decision, pueden lamentar, crear problemas para
terceros, o para la sociedad en general.” Por ejemplo,
el “sesgo de opfimismo” es la tendencia generalizada
a pensar que es menos probable que a uno mismo le
ocurra personalmente un evento desafortunado (por
ejemplo, un divorcio o una enfermedad) que a ofros
individuos.®

Esta percepcion puede llevar a las personas a
subestimar los costos futuros o autoinfligirse un dafio
sin querer. la mayor parte de la afencién se ha
enfocado en utilizar estas perspectivas para influir
de manera proactiva en el comportamiento de la
gente con el propésito de alcanzar deferminadas
metas polficas. La idea es que los gobiemos puedan
disefiar politicas que tengan en cuenta las heuristicas
y sesgos de las personas, y, de esa manera, obtener
mejores resultados.”

Las personas pueden responder distinto a lo
esperado por los formuladores de politicas

Muchos de los modelos ufilizados para la formulacion

de poliicas suponen que las personas reconocerdn y
reaccionardn con facilidad a un cambio en sus incentivos
financieros de la manera que pretende el formulador

de politicas. Esto puede no suceder en la prdctica. La
politica fiscal ofrece algunos ejemplos perfinentes, como

la baja adherencia que fuvo la asignacién transferible por
matrimonio en el Reino Unido.® Esta politica se aplica a las
parejas en las que uno de los cényuges no fiene ingresos
suficientes para utilizar su asignacién fiscal en su fotalidad.
A partir de 2015-2016, esa persona podia transferir el
10% de su asignacién a su pareja, siempre y cuando esta
no fuera un contribuyente con una fasa fributaria més alta.
Sin embargo, la autoridad fiscal del Reino Unido revels en
septiembre de 2017 que solo la mitad de las cuatro millones
de parejas elegibles habia postulado al beneficio, por lo
que dos millones de personas perdieron la oportunidad de
acceder a mds de 200 libras esterlinas.®

En el Reino Unido, uno de los intentos mds exitosos de
levar esto a cabo ha sido la inscripcion automdtica para
obtener pensiones privadas. La legislacién aprobada

en 2008, solicitaba a los trabajadores su renuncia (en
lugar de solicitar su ingreso) al plan de pensiones de su
empleador, y estaba mofivada por evidencias empiricas
que demostraban que el “sesgo del status quo” consfituia
una importante barrera que impedia que las personas se
infegraran a los planes de pensiones.'®

Ala fecha, este cambio aparentemente superficial ha
levado a que nueve millones de trabajadores mas

se inscriban en un plan de pensiones, sin alterar su
libertad de eleccion. Las lecciones de las ciencias

del comportamiento también han llevado a mejoras
sélidamente evaluadas en muchos ofros dmbitos de
poliicas.?

Las lecciones de las ciencias del comportamiento pueden
aportar ofros fipos de beneficios, ademds de generar
nuevas formas de infervenciones. Ver las poliicas desde
el enfoque conductual puede ayudar a los responsables
de la formulacién a descubrir que una poliiica vigente
fiene consecuencias no deseadas, lo que puede
conducir a su modificacién o cancelacién. O puede

que se den cuenfa que un objetivo politico requiere de
cambios enormes e irredlizables en el comportamiento
de los ciudadanos, % decidan, en cambio, moldear

la poliica de acuerdo con su comportamiento en vez

de desperdiciar esfuerzos intentando defenerlo.”® Este
informe parte de una base que considera las lecciones
de las ciencias del comportamiento como un lente para
enfender el gobierno, en lugar de considerarlas una mera
herramienta politica.
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1.2 ... Y ha llegado el momento de aplicar
estas ideas al gobierno mismo

A pesar de su desarrollo y su éxito, las politicas
publicas con un enfoque conductual han sido
criicadas desde varias perspectivas.” Una objecién
comUn es que los funcionarios gubernamentales, tanto
electos como no elecfos, estan condicionados por los
mismos sesgos y heurisficas que tratan de corregir en
ofros.”®

Concordamos en que es probable que esto sea
cierto. Consideremos, por ejemplo, el sesgo de
optimismo mencionado anteriormente. La Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido ha criticado
frecuentemente el “exceso de opfimismo endémico
que caracteriza las decisiones que implican

un compromiso con determinados proyectos
gubemamentales y su posterior gestién”.'® Muchos
ofros estudios han llegado a la misma conclusién,
como explicaremos mas adelante.”

En cierfo modo, esta conclusién fampoco es
demasiado sorprendente. 2Coémo podriamos esperar
que los funcionarios publicos esién exentos de

estos sesgose Han pasado ya sefenta afios desde
la obra fundamental de Herbert Simon acerca de

la “racionalidad limitada” en el comportamiento
organizacional.”® Trabajos recientes en el campo

de la eleccién publica basada en las ciencias

del comportamiento enfatizan cémo los sesgos
psicolégicos pueden conducir a errores politicos;'”
por su parte, las ciencias politicas ofrecen varias
teorias de formulacién de politicas que abordan

la importancia del enmarcamiento, la narrativa, la
heuristica y las postracionalizaciones.” De hecho,
dos estudios recientes sugieren que nos enconframos
en un "punto de inflexion” a partir del cual
comenzaremos a estudiar la “administracién pablica
basada en las ciencias del comportamiento”.?!

Dicho esto, no deberiamos conceptudlizar los sesgos
en términos de blanco y negro, puesto que pueden
terminar siendo atajos mentales dtiles, aunque “en

el lugar equivocado”.?? Muchos problemas surgen,
no debido a la forma en la que pensamos, sino a

la forma en que nuestro pensamiento inferactia con
nuestro contexto. El sesgo de optimismo puede tener
efectos positivos en los individuos, dado que hace
que las personas se sientan bien con respecto a su
situacién y sus perspectivas (de hecho, las personas
que sufren de depresién no presentan este sesgo).?
A nivel individual, este puede producir dafio solo

en algunos casos, en tanfo que para los gobiemos,
puede fraducirse en que un politico presione a los
funcionarios electos para que logren mas de lo que
inicialmente se crefa que eran capaces.

Hacemos hincapié en este punto porque tiene
implicaciones practicas reales. En lugar de pensar

de forma aislada en la toma de decisiones sesgadas
que pueden ocurrir dentro de los gobiernos, debemos
asegurarnos de que las soluciones, cualesquiera

que sean, fengan en consideracién los contextos,
sistemas e instituciones en las que se toman.? Asf,
cuando usamos el #rmino “sesgo” en este informe,
debe enfenderse teniendo en cuenta los puntos
anferiormente expuestos, en lugar de como parte de
una critica general.

1.3 Los dos objetivos de este informe

Si bien estamos de acuerdo con la crifica que sefiala
que los funcionarios gubernamentales presentan
$€sgos, No pensamos que esto necesariamente fenga
que ver con el tamafio del sector publico o el alcance
de las acciones gubemamentales.?® Tampoco
creemos que los gobiemnos deban dejar de utilizar
las lecciones de las ciencias del comportamiento
basandose en que, como demuestran que las
personas pueden fomar decisiones incorrectas, todas
las decisiones tomadas por los funcionarios publicos
también serdn erréneas.?

Nuesira opinién es que la existencia de sesgos
conductuales en el sector piblico no significa que
las lecciones de las ciencias del comportamiento
sean menos necesarias, sino al contrario, son incluso
mas necesarias. Este informe frata de abordar esta
necesidad de dos maneras:

1. Generar conciencia. Este informe intenta
destacar la manera en que los sesgos pueden
influir en la toma de decisiones de los gobiernos.
Tratamos de presentar estos resultados de formas
que los profesionales puedan utilizar fécilmente.
Esperamos que esto permita a los formuladores
de politicas identificar y abordar estos sesgos de
forma mas efectiva. Sin embargo, no basta solo
con generar conciencia. Es probable que los
funcionarios publicos no puedan percatarse de
cudndo esfos factores entran en juego, e incluso
si lo hicieran, es posible que no puedan o no
quieran hacer nada al respecto.?”

2. Proponer mejoras. Creemos que se puede
hacer més para utilizar las ciencias del
comporfamiento a fin de crear nuevas formas de
mejorar la manera en que los gobiernos foman
decisiones. No obstante, estas soluciones no
pueden enfocarse simplemente en la psicologia
de individuos aislados. El comportamiento de los
funcionarios publicos estd determinado por las
instituciones y los sistemas en los cuales operan
ly viceversa). Creemos que esto puede fraer un
poco de esperanza: aunque los funcionarios
publicos son tan vulnerables a los sesgos como
cualquiera, lo cierfo es que actian dentro del
marco de instituciones que pueden modificarse
de manera que esfos sesgos sean mitigados o
eliminados.?®
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2 / ¢Cémo pueden las lecciones de
las ciencias del comportamiento me-
jorar la formulacién de politicas?

2.1 ¢A qué nos referimos con “mejores”
politicas?

Alo largo de este informe, proponemos que el reducir los
sesgos existentes entre los responsables de la formulacion
de poliicas ayudard al gobiemo a realizar mejores
policas con mayor frecuencia. Por lo tanto, deseamos ser
claros con respecto a qué nos referimos con “mejores”.

La pregunta de cudndo y sobre qué base juzgar una poliica
es compleja'y confrovertida2? Aqui nos resulta diil la diferencia
que existe enfre evaluacién “programdtica” y “politica”:

* La evaluacién programética consiste en atender
los costos y beneficios observables para la sociedad,

y comparar la infencién original del responsable de la
formulacién de polticas con el resultado final.

*  La evaluacién politica implica considerar “el mundo
de las impresiones”: experiencias vividas, relatos, marcos,
conframarcos, héroes y villanos... la manera en que
las polificas se perciben y debaten entre las partes
inferesadas.®

Una poliica puede tener éxito en cierto dominio, pero no
en ofro.®' Un formulador de politicas puede ver su carrera
acabada a causa de una poliica que, a la larga, resulta
ser la correcta; la carrera de ofro puede prosperar fras
encabezar una politica que, aunque no haya cumplido
con sus obijefivos programdticos, es considerada
simbdlicamente importante o bien infencionada.®

En este informe, nos enfocamos en ayudar a

asegurar que las poliicas funcionen mejor en un nivel
programdtico. Es decir, las politicas exitosas son aquellas
que cumplen con sus obijefivos programdticos, en lugar de
cumplir objefivos meramente poliiicos, aunque también es
necesario que cuenten con el suficiente respaldo politico
para asegurar su implementacion.®

2.2 {Deberiamos esperar que las decisiones

del gobierno estén libres de sesgos?

Existen muchos estudios que demuestran que, a menudo,
las personas utilizan atajos mentales que pueden llevarlas
a tomar decisiones sesgadas; sin embargo, la mayoria de
esfos estudios se han basado en muestras de estudiantes
o de la poblacién en generdl, y no especificamente en
personas que frabajan en el secfor publico.** Esfo es
importante porque existen mofivos para pensar que los
responsables de la formulacion de politicas podrian ser
menos propensos a caer en tales sesgos conduciuales, al
menos dentro de algunos sistemas gubernamentales.*

Por ejfemplo, la existencia de confroles y balances
insfitucionales, junfo con una distribucién plurdlisia del poder

poliico, podrian proporcionar un escrutinio adicional para
corregir los sesgos.* Ademés, a los funcionarios publicos
generalmente se les exige explicitamente que proporcionen
conocimientos #cnicos y praciicos para ayudar a los
poliicos electos a tomar decisiones poliicas que generen
beneficios para la sociedad.

Por ofro lado, existen estudios observacionales que analizan
acciones pasadas de los gobiemnos y deferminan si

estas fueron sesgadas o si no se justificaron debidamente.
Por ejemplo, un estudio arrojo que el 80% de los paises
aceptaron las adjudicaciones de frafados hechas por la
Corte Internacional de Jusficia cuando esfa era la opcién
por defecto, en comparacion con solo el 5% en los casos en
que los paises debian elegir aclivamente.*” Discufiremos més
estos esudios en las secciones siguientes, junfo con nuevos
estudios que buscan medir directamente estos sesgos enfre
funcionarios publicos electos y no electos.*®

También podemos revisar estudios que muestran la existencia
de sesgos en profesiones similares a algunos roles presentes
en el sector publico (en cuanto ambas cuentan con grupos
de personas aliamente capacitados que foman decisiones de
alio riesgo).* Estos incluyen:

*  Unarevision de las fomas de decisiones de 7000
médicos, que identificé efectos de anclaje (esto
es, verse influenciado por informacién a la que se
ha estado expuesio previamente, incluso si no esta
relacionada con la decisién que se debe tomar) y
sesgos de disponibiidad (sobrevalorar la informacién
que recordamos con mds facilidad) como indicadores
importantes de errores médicos y de mala gesfién*°

*  Estudios que demostraron que los jueces tienden a
dar sentencios mas benévolas si el acusado estd de
cumpleaios,*! pero més duras cuando su equipo de
futbol ha perdido recienfemente un partido.“2

*  Unarevision de 28.000 predicciones de eventos
geopolicos, redlizadas por 284 experios, que arojo
que, en promedio, sus predicciones solo fueron un
poco més precisas que una prediccion hecha al azar,
y que este desempefio deficiente se explicaba en parte
por sesgos conductuales, fales como el exceso de
confianza.*®

Una encuesta McKinsey realizada a 772 directores de
empresas descubrié que estos calificaron la “reduccién
de los sesgos en la toma de decisiones” como su mefa
esfraggica mds importante a fin de mejorar el desempefio
empresarial* No se ha conducido un estudio similar
entre los altos funcionarios publicos, pero la evidencia
sugiere que las decisiones gubernamentales no son
inmunes a los sesgos, y que por lo tanto es perfinente
realizar mejoras*®
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2.3 éReducir los riesgos implica mejores
politicas poblicas?

Pero, srealmente la reduccién de los sesgos logrard la
implementacion de mejores politicas publicas (como
ha sido definida anteriormente)2 Creemos que esta
es una suposicion razonable, con ciertas limitaciones.
Obviamente, no todos los sesgos conducen a fallas
de politica, y no todas las fallas de politica son
provocadas por sesgos. Esto implica que, en algunos
casos, la reduccion de los sesgos no tendrd ningin
efecto en los resultados. A confinuacién, explicamos
brevemente dos razones principales.

Un proceso completamente “racional” y libre de
sesgos también puede terminar siendo un fracaso.

Nos referimos aquf a cuando los responsables de
la formulacion de politicas identifican un objetivo, lo
desglosan légicamente en acciones subordinadas y
desarrollan un plan que es convincente y coherente,
aunque incorrecto. Muchos informes del “impuesto
electoral” en el Reino Unido, sefialaron que (en
palabras de un miembro del propio equipo de
revisién) los involucrados fueron “encandilados
por los documentos bellamente eloborados y
conceptualmente elegantes que se entregaron”.
La elegancia de los documentos no impidi¢ que la
politica se convirtiese en un fracaso estrepitoso.

46

Por supuesto, una de las principales causas de

este fracaso fue de orden polftico: los ministros
juzgaron equivocadamente la aceptabilidad del
impuesto y decidieron infroducirlo sin el periodo

de transicién planificado. No obstante, la politica
también ilustra como seguir los procesos estéandares
de politicas en el Reino Unido (por ejemplo, los
Conmités del Gabinete, los Libros Verde y Blanco),
que abordan de manera “racional” los problemas en
sus propios férminos, no garantiza que se resuelvan
consideraciones polficas y logisticas cruciales, y que
se eviten los desastres.”” El resultado en este caso, fue
una politica poco practica que colapsé al entrar en
contacto con la realidad, y que tuvo que cancelarse
con un costo considerablemente alto en #rminos
financieros y de reputacién.

El riesgo de que esto ocurra aumenta con la
complejidad de los problemas o los sistemas
involucrados. Un buen ejemplo proviene de la gestién
forestal.“® En el siglo XVIII, los funcionarios de los
estados alemanes adoptaron un nuevo enfoque
"cientifico”, que involucraba la organizacién de

los bosques de acuerdo con patrones geométricos
regulares, con el fin de maximizar la produccién

y facilitar el mantenimiento. Este enfoque parecia

ser muy exitoso, hasta que la segunda generacion

de drboles mosiré un crecimiento deficiente. Este
esquema para mejorar el bosque fallé en entender
que un ecosistema complejo habia estado generando
nutrientes para los drboles, hasta que la busqueda
racional de la eficiencia lo destruysd.

La leccion de esta experiencia es evitar un enfoque
que se base en una version de racionalidad que sea
demasiado esfrecha y fecnocrdtica para el problema
o sistema involucrado.

Lo que puede parecer sesgado o mal orientado,
puede ser en redlidad el resultado de un célculo

También tenemos que tener cuidado en no
confundimos al enfocarnos en resultados
programdticos. Por ejemplo, una politica que puede
parecer sesgada, mal orientada o ineficaz - desde
una perspectiva fecnocrdfica-, puede haber sido
elegida para reforzar el apoyo politico en el futuro
inmediato, quizds para que una politica mdas grande
y beneficiosa pudiera ser implementada mas tarde.
Un formulador de polfticas también puede estar
buscando una solucién intermedia razonable entre los
beneficios programdticos y los beneficios politicos.

Un ejemplo podria ser el tamafio de las clases en las
escuelas. En 1997, el Partido Laborista hizo de la ley
de limitacién del tamafio de las clases escolares a 30
alumnos, una de sus politicas principales; de hecho,
este es el primer tema que aparece en la famosa
"carta de compromiso” del Partido.*” Al hacerlo,

el Partido reflejaba la preocupacién generalizada
de los padres: una encuesta realizada en 2001
revelé que el menor famafio de las clases era la
principal razén por la que los padres elegian una
escuela privada en vez de una escuela publica.*

La posterior Lley de Normas y Marco Escolar, de
1998, fue exitosa al reducir el tamafio de las clases.
No obstante, desde una perspectiva tecnocrdtica,

la evidencia demostraba que reducir el tamafio de
las clases no era “la mejor opcién en #rminos de
valor econémico”®? para aumentar el rendimiento
académico. Es posible tratar de explicar esta politica
en &rminos de sesgos cognitivos, pero el potencial
beneficio politico que ofrece parece ser una
explicacion mas convincente. >

Si queremos limitar la frecuencia con la que los
resulfados sociales se compensan con resultados
politicos como este, es posible que tengamos que
andlizar las influencias e incentivos producidos por
instituciones e incentivos més amplios. No obstante,
esfe no es un caso en el que se tenga que corregir un
"sesgo” cognitivo como fal. La tarea de los cientificos
del comportamiento no es tratar de eliminar el
aspecto politico de la formulacién de politicas.*
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2.4 Mejora de tres actividades principales de la

formulacion de politicas

Teniendo en consideracion todo lo anterior, nuestro

enfoque se basa en un conjunio de problemas que hacen

mas probable que las poliicas no reciban insumos o
desafios lo suficientemente amplios, lo que lleva a un
proceso poliico cerrado, conformista y complaciente.
Esto ha sido destacado como uno de los principales

impulsores de la formulacién de politicas deficientes por
parte de los académicos y por la propia Administracion
Publica del Reino Unido.*®

La Figura 1 muesfra cémo esfas cuestiones se relacionan
con las fres actividades centrales de la formulacion de
politicas.

2.

Figura 1:

18

Percibir: se refiere a la forma en que la informacion
y las ideas son incorporadas en la agenda de

los responsables de la formulacion de poliiicas.

Los efectos de enmarcamiento implican que lo
presentacion de un problema, no su confenido
susfancial, defermina si este se percibe y cémo se
interpreta. Ademds, la forma en que los gobiernos
ubican su atencién implica que ciertos problemas y
soluciones fienen mas probabilidad de ser relevantes
para los actores politicos, independientemente

de si son los mas dtiles, urgentes o importantes.
Posteriormente, el sesgo de confirmacién puede
generar que la informacién se interprefe de forma
tal que apoyen esfos conceptos o convicciones, en
lugar de su contenido infrinseco.

Los problemas que afectan la formulacién de politicas que se abordan en este

informe.

Asignacién de
afencién

/

Enmarcar

™~

Sesgo de
confirmacién

Deliberar hace alusién a la forma en que los
responsables de la formulacion de poliiicas eva
y debaten los conceptos e ideas vinculadas a
policas publicas. La forma en que los miembros del
equipo interactian entre si puede generar sesgos.
En particular, la cultura y los incentivos dentro de los
grupos pueden crear un “refuerzo grupal”, en el que
las personas se autocensuran y ajustan a la opinién
de la mayoria, independientemente de su validez

o mérito. Los grupos fambién fienden a fortalecer

la tendencia de los responsables de la formulacion
de politicas a sobrestimar: a) hasta qué punto ofras
personas comparten sus opiniones, y b) la canfidad
de personas que enfenderdn o adoptardn la politica
en cuestion (a esto le llamamos “ilusion de similitud”).

uan

3.

Refuerzo
de grupo

[lusion
de similitud

Deliberar

N4

Sesgo
de optimismo

Oposicion entre
grupos

llusion
de control

Finalmente, la “oposicion enfre grupos” es cuando
la tendencia hacia una idenfidad de grupo provoca
que los responsables de la formulacién de politicas
rechacen argumentos provenientes de ofros grupos,
incluso cuando estos argumentos son buenos.

Ejecutar se asocia a la forma en que estas
decisiones son planificadas e implementadas en

lo préscfica. Estas acfividades a menudo se ven
afectadas por el sesgo de optimismo (la tendencia

a sostener punfos de vista exageradamente posifivos
respecto a resultados futuros) y la ilusion de control
(la tendencia a sobresfimar la influencia que tenemos
sobre los eventos, especialmente cuando se trata de
sistemas complejos).
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En la primavera de 2018, realizamos una encuesta
en linea para estimar la importancia relativa de los
ocho temas destacados en la Figura 1. La encuesta
se difundié entre los miembros de la Profesién Politica
de la Administracién Poblica del Reino Unido; ¢
funcionarios publicos vigentes, con un promedio

de 12 afos de experiencia trabajando en el

sector publico, la respondieron. le pedimos a los
encuestados que calificaran cuén a menudo, a su
juicio, ocurria cada uno de estos problemas.*

En este punto necesitamos agregar unas cuantas
limitaciones. Esta fue una muestra de conveniencia
relativamente pequefia: es probable que haya
existido un fuerte sesgo de seleccién, y esto haya
distorsionado los resultados. También tuvimos que
incluir ejemplos de los sesgos en la encuesta; estos
ejemplos podrian haber variado en su frecuencia.

Y adn mds imporfante, algunos sesgos son mas
propensos a ser detectados con facilidad que ofros.

Teniendo lo anterior en consideracion, la Figura

2 muestra las calificaciones relativas para cada
problema: los encuestados informaron, en su mayoria,
haber observado la asignacion de afencion, el
sesgo de optimismo v el refuerzo grupal. Quizés el
hallazgo més sorprendente fue que, en promedio,

el 92% de las respuestas indicaron que el problema
correspondiente habia sido observado a veces, a
menudo o siempre.

Finalmente, como autores de este informe,
reconocemos plenamente que también somos, y
hemos sido, vulnerables a estos sesgos ol momento
de elaborar politicas. No nos consideramos aptos
para juzgar a ofros; mdés bien, intentamos explorar,
para nosofros y para los demds, por qué motivo las
cosas suelen salir mal, con la intencién de poder
corregirlas a futuro.

Figura 2:

Frecuencia relativa de cada uno de los problemas, segin la evaluacién de funcionarios

poblicos.
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Ahora explicaremos cada una de acfividades: Percibir,
Deliberar y Ejecutar. También proponemos estrategias
(algunas de las cuales ya estén en uso) que pueden
ayudar a abordar los sesgos que afectan estas
actividades.



The Behavioural Insights Team /Gobierno Conductual 20

3 / Reconocer
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atencion

/I

Enmarcar

™~

Sesgo de
confirmacién

3.1 Enmarcar

Enmarcar es el proceso de seleccionar y destacar
algunos aspectos o caracteristicas de una situacién a
expensas de ofras.”’

La adopcién de diferentes “marcos” puede tener
efectos importantes en la forma en que las personas
perciben un problema y en lo que consideran como
hechos relevantes (o como "hechos” propiamente).
Por ejemplo, una encuesta realizada en 2015 por
Ipsos MORI pregunté a dos grupos de adulios
acerca de la reduccion de la edad minima para
votar en el Reino Unido. Descubrieron que la mayoria
invirtié su veredicto en funcién de si se les preguntaba
si apoyaban “reducir la edad para votar de 18 a 16

de similitud

A 4

Refuerzo
de grupo

Sesgo
de optimismo

NAY

Oposicion entre
grupos

llusién
de control

llusién

afos” (37% a favor, 56% en contra) o “dar derecho a
voto a personas de 16y 17 afios” (52% a favor, 41%
en contra).’®

La primera pregunta se enmarca como un asunto

de liberalizacién y de riesgo potencial (implicando
una posible pérdida del statu quo); la segunda se
enmarca como un asunto de reconocimiento de
derechos. El cambio en las respuestas enfatiza la
importancia de considerar los marcos cuando se
disefian formas de democracia directa, o de anticipar
de qué manera se interpretardn elecciones politicas
controvertidas.

Ver la Figura 3 para mas detalles.
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Figura 3:

Evidencia de los efectos de marco en el apoyo piblico para el derecho a votar a los 16

afos.
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Los politicos y los funcionarios gubernamentales
fambién eligen de manera diferente segun el marco
utilizado. Por ejemplo, politicas idénticas se pueden
enmarcar fanto en #rminos de ganancias como de
pérdidas. Incluso cambios pequefios en estos mismos
lineamientos pueden fraducirse en sentimienfos
profundos de “aversién a la pérdida”, es decir, la
tendencia a preferir evitar las pérdidas que a adquirir
ganancias. Un ejemplo sencillo de aversion a la
pérdida es sentirse mas molesto por perder 20 libras

esterlinas que satisfecho por ganar la misma cantidad.

Un hallazgo consistente asociado con esta tendencia
es que al enfrentarse a pérdidas, las personas estan
mas dispuestas a tolerar el riesgo.” Un ejemplo

de esfo es un apostador que, después de perder
dinero, comienza a correr riesgos aln mayores en un
esfuerzo por recuperar lo perdido.

Un experimento reciente analizé los efectos

del marco de pérdida en 154 politicos de fres
parlamentos nacionales: el Parlamento Federal de
Bélgica, la Camara de Diputados de Canadd y

el Knéset de Israel . A estos politicos se les pidid
que "imaginaran que [su pais] se estd preparando
para el brote de una enfermedad asidtica inusudl,
que se estima que provoque la muerte de 600
personas”. A continuacién, debian elegir entre una
forma “arriesgada” y una “sin riesgos” de combatir la
enfermedad. Estas opciones fueron enmarcadas para
enfatizar las ganancias (la canfidad de vidas que se
salvarian) o las pérdidas {la cantidad de personas

38%
27%
18%
14%
59 6%
Ni apoya ni se Tiende a oponerse Se opone
opone enérgicamente

que podrian morir) que resultarian de su eleccién.
Sin embargo, en ambos casos, las estadisficas
subyacentes que describian el resultado esperado
eran idénficas (por ejemplo, decir “se salvaran 200
personas” o “400 personas morirdn”).

Aversién a la pérdida y aceptabilidad publica

En marzo de 2017, el Canciller de Hacienda del

Reino Unido anuncié que las contribuciones al Seguro
Nacional pagadas por los frabajodores auténomos
aumentarian con el fin de reducir la brecha entre estas

y los pagos mas altos que realizan los asalariados. A
pesar de que el incremento propuesto era pequefio, este
provocd protestas y el Canciller descarté la medida.

Una parte de las protestas pudo haber sido
consecuencia del marco. El afio anterior, los
frabajadores auténomos habian recibido beneficios
adicionales de pension estatal; en 2017, el Gobierno
publicé un informe acerca de las medidas para
mejorar su situacion laboral. Enmarcar el aumento de
la contribucion al Seguro Nacional como parte de

un paquete con mejores beneficios o mds derechos
laborales podria haber significado que la politica

se percibiese de manera diferente. Sin embargo, la
medida, tal y como fue introducida en marzo de 2017,
se percibié de manera aislada como una demanda
de mayor impuesto, y, por lo tanto, como una pérdida.
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Este estudio descubrié que, cuando la enfermedad se
describia en trminos de pérdidas (cudntas personas
moririan), el 80% de los politicos seleccionaron la
opcién arriesgada. Cuando la enfermedad se describié
en &rminos de ganancias (cudntas personas vivirfan),
sélo el 42% tomé esa decisién. Resuliados similares
fueron arrojados en un estudio de 2.591 empleados
del Banco Mundial y del Departamento de Desarrollo
Internacional del Reino Unido, asi como en un estudio

Figura 4:
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separado de 600 empleados del sector publico de
ltalia.®" La Figura 4 muestra esfos resuliados, junfo con los
del estudio original, en el que participaron estudiantes
universitarios. Al parecer, el marco de pérdida afecta de
manera consistente las decisiones tanfo de los actores
gubemamentales como de la ciudadania. La Figura 4
muestra esfos resultados, junto con los del estudio original,
en el que participaron estudiantes universitarios.

Evidencia de aversién a la pérdida entre estudiantes, politicos y

Los politicos fueron un 38% mds propensos a elegir la opcién arriesgada si la
informacién se enmarcaba en €rminos de muertes potenciales, en comparacion

al enmarcamiento en #rminos de vidas salvadas
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the psychology of choice. Science, 211(4481), 453-458.

Finalmente, existe ofra dimensién del enmarcamiento que
fiene un efecto profundo en la formulacién de polfiicas.
Esta es cuando el marco no solo destaca los aspectos
de un problema, sino que fambién los une en “un patron
coherente y comprensible”.*? En ofras palabras, un marco
puede ofrecer un conjunto convincente que forma una
esfructura subyacente de creencia, percepcién y valor®®

A menudo, el marco logra esto al proporcionar una
imagen o metdfora poderosa de gobiemno. Por ejemplo,
un estudio reciente invesligé si la metéfora ufilizada
para representar el crimen afectaba el fipo de politicas
preventivas que preferian las personas.®* Dos grupos

de estudiantes recibieron un informe acerca de los

fasas de criminalidad en una ciudad ficticia. Un informe
describia el crimen como una bestia que “se alimentaba”
de la ciudad, mientras que el ofro lo planteaba como
un virus que "infectaba” la ciudad. Cada informe iba
acompafiado de estadisticas idénticas acerca de las
tasas de delincuencia, y al final se les pregunié a las

Administradores
(n=2,951)

Politicos
(n=194)

personas qué pensaban que debia hacerse para reducir
la delincuencia en la ciudad.

La figura 5 muestra los resultados. Las personas fenfan
casi el doble de probabilidades (44% frente a 26%) de
recomendar la idenfificacion de las causas fundamentales
y llevar a cabo una reforma social para “vacunar” a

la comunidad cuando el crimen se planteaba como

un virus. De manera inversa, era més probable que

las personas recomendaran un enfoque basado en

la aplicacion de sanciones més severas cuando el

crimen se describia como una bestia (el 74% lo hizo

de este modo, en comparacién con el 56% cuando el
crimen se describia como un virus). El mismo patrén de
resultados fue obtenido en una reproduccién de este
experimento realizada en Alemania.®® Los mismos marcos
y recomendaciones de poliicas aparecen en discursos
poliicos reales [ver la nota al pie de pagina para un
ejemplo detallado).®®
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Figura 5:
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Variabilidad de las preferencias de politica piblica de las personas dependiendo
si el crimen se enmarcaba como una “bestia” o un “virus”.
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== Politica de reforma social

== Politica punitiva

Este tipo de marcos tienen dos aspectos que pueden
resultar problematicos. El primero es que las metdforas
parecen fraer consigo una solucién obvia y “natural”
(por ejemplo, para detener un virus, es necesario
crear un entomo local limpio). El segundo es que a
menudo utilizamos o experimentamos esfe fipo de
marcos fuera de nuestra afencién y razonamiento
conscientes.

Propuestas

Utilizar técnicas de reenmarcado. Reenmarcar
puede ayudar a los actores a cambiar la presentacion

o el contenido de su posicién para encontrar puntos en
comun y romper posibles estancamientos.®® Comprender
la manera en que ofros enmarcan un problema de forma
diferente puede conducir a cambios en el énfasis que
hacen que una propuesta sea mutuamente aceptable,

o a resalfar acciones que tienen un cosfo bajo para

un lado, pero que para el ofro son simbélicamente
importantes.

Existen cuatro estrategias principales para esfe fipo de
reenmarcamiento® Para ilustrarlas, imaginemos que una
agencia publica propone desarrollar un drea de bosque
cerca de un pueblo que ha sufrido un bajo crecimiento
econodmico. El bosque se considera un drea de belleza
natural. El marco principal de la agencia publica es uno
de esfimulo econdmico: al mejorar los servicios, pueden
afraer a mds personas a la ciudad, creando un efecto
multiplicador. Por ofro lado, existe una organizacion

de cuidado medioambiental que fiene una fuerte
presencia en la region. Su marco es medioambiental:

74%

26%

Crimen como
‘bestia’

Esto puede significar que las personas que utilizan
marcos opuestos no sélo no estén de acuerdo acerca
de lo que se debe hacer, sino que también les resulta
muy dificil comprometerse y ponerse de acuerdo entre
si {la ofra parte “simplemente no escucha”). Como
resultado, pueden ocurrir conflictos y estancamientos
polficos infensos.

quieren que el desarrollo proteja la calidad del bosque
contra la confaminacién y el deferioro, de manera

que los residentes puedan continuar disfrutdndolo por
mas tiempo. Su preocupacién es que, dl privilegiar

el crecimiento econdémico, se ferminard por dafiar el
medioambiente local. los dos marcos estén en conflicto y
conducen a una disputa que parece infratable.

La primera estrategia es la incorporacién de marcos.
Esto se refiere a cuando un lado incorpora un elemento
contrario en su propio marco al crear una versién
"blanda” de este. Una parte importante del marco
medioambiental es la preocupacion por parte de la
organizacién de que esfo siente un precedente para
futuros desarrollos en la regién: que la preocupacion por
el crecimiento econémico, y no por el medioambiente,
se convierta en el principio recfor. Si la agencia piblica
comienza a comprender esfa preocupacion, podria
enfatizar el hecho de que este desarrollo consfituye
Gnicamente un pilofo que serd evaluado por su impacto
(incluyendo su impacto en el medioambiente). Esto
permitiria a la organizacién incorporar en su marco la
idea de que el desarrollo se enfocaria en el crecimiento
econémico, pero solo de manera provisional.
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La segunda estrategia es la reconexién de marcos.

En esta, se respetan y conservan ambos marcos, pero se
crea un nuevo vinculo entre ellos, por lo que parecen ser
complementarios en lugar de incompatibles. En el ejemplo
anterior, esto significaria que un lado continuaria viendo la
poliica a través de un marco econémico, y el ofro desde
un marco medioambiental. Sin embargo, el desarrollo
podria ser reenmarcado como un medio para mejorar

el entorno local, por ejemplo, al facilitarle a la poblacisn
local la inversion en tecnologias sustentables. Si la agencia
publica fuviese que ir mas lejos, podria prometer la
creacién de alguna forma de “impuesto turisico”, que se
candlizaria a un fondo con esfe propésito.

La fercera esfrategia es la adaptacién de marcos.

En esta, una parte cambia su marco para adapiarse @

los aspectos del marco opuesto. La diferencia con la
incorporacion de marcos es que el nuevo elemento no se
"ablanda”; en lugar de esto, el marco existente se modifica
sustancialmente como resultado de la adaptacion. En el
escenario anterior, esto podn’o ocurrir si la organizacion
tuviera éxito en reenmarcar la idea de desarrollo
econdémico para incluir conceptos mas amplios de valor.
Por ejemplo, la organizacién podria argumentar que las
personas fendrian una mejor salud mental y capital social
si fuvieran un mejor acceso al medioambiente. Podrian
sefialar que la calidad de vida ya forma parte de las
evaluaciones econdmicas en materia de salud (como en
el concepto de “afios de vida ajustados por calidad”). Asf,
la agencia publica podria reenmarcar su idea de lo que
significa “desarrollo econémico”.

3.2 Asignacién de atencién

La atencién es fundamental en la poltica y para las
politicas publicas. La atencién del piblico puede dirigirse
repentinamente a problemas parficulares que considera
que necesitan una respuesta poliiica. La ciencia del
comportamiento se refiere a estos cambios repentinos
como “cascadas de atencidn”? Las cascadas de
afencién pueden ser provocadas por determinados
eventos; uno de los més obvios es el terrorismo y la
seguridad de las cerolineas antes y después del 11 de
sepfiembre de 2001. Estas pueden ser infensificadas y
sostenidas por el efecto amplificador de la atencién de
ofras personas: “si ofros le prestan afencién, enfonces
debe ser importante”.

Por supuesto, reconocemos que el hecho de que las
personas se preocupen por un tema es muy imporfante
en las democracias, particularmente para los politicos
electos. Esfas fluctuaciones son una parte esencial de

la poliiica, que apunta a crear un alineamiento para la
accién en sociedades con intereses divergentes. Dado
que la politica comprende la formacion y reformacion
dindmicas de alineamientos, es natural que esta produzca
movimientos bruscos en la relevancia de los problemas.

La cuestién es que los problemas mas influyentes y que
mds se destacan pueden no ser los mas urgentes e
importantes (en un senfido no politico). Aqui podemos
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Los responsables de la formulacion de politicas podrian
fratar de ir mds lejos y explorar hasta dénde pueden
lograr una sintesis de marcos. En esta, no solo se intentan
adaptar marcos alternativos, sino que también

se intentan disefiar poliicas de manera que ofrezcan
muliiples resuliados. El reconocimiento explicito y femprano
de diferentes marcos puede permitir a los responsables
de la formulacion de poliicas poblicas preguntarse cémo
podrian desarrollar una politica de manera que, por
ejemplo, proporcione resultados tanto econdmicos como
medioambientales. Por lo tanto, en el ejemplo anterior,
podria ser posible capturar la ganancia de desarrollo

de la explotacién de parte del bosque, uilizarla para
enriquecer la biodiversidad del resfo del bosque y mejorar
el acceso para los residentes locales, de manera que
puedan disfrutar més de los beneficios 1o que brindaria un
mayor beneficio social que la propuesta inicial. Pero esta
sintesis requiere que los responsables de la formulacion
de polticas publicas identifiquen los marcos potenciales
por adelantado y que vuelvan a abordar la politica para
hacer frente a ellos, en lugar de considerar los cambios
como mitigantes o complementos al final del proceso.

Esfas esfrategias muesiran que los actores pueden
alcanzar resullados mutuamente aceptables al cambiar
los elementos de sus propuesfas. El reenmarcamiento no
se frata simplemente de que una parte frate de persuadir o
la ofra para que acepte su marco; los mayores beneficios
pueden venir de un proceso mutuo de dar sentido al
asunto clave de la polfica.

sefialar el “sesgo de disponibilidad”: la tendencia a
pensar que un problema es importante porque se piensa
en ello faciimente. Un ejemplo es una persona que piensa
que viajar en avién es peligroso, pero no en automavil,
porque han visto accidentes aéreos en las noficias,
cuando los accidentes viales son fan rutinarios que rara
vez atraen la cobertura de los medios de comunicacién,
por lo que no se piensa en ellos cominmente.”' De
hecho, la cantidad adicional de estadounidenses que
murieron en accidentes viales por preferir conducir a volar
después de los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001, superé el nimero de muertos en los atentados fan
solo tres meses después de esfos.”?

El sesgo de disponibilidad también afrae la atencion de
los medios, como lo muestra un estudio que examind

la cantidad de cobertura por parte de los noticieros de
television de 5.000 desasfres naturales ocurridos entre
1968 y 2002. Esfe estudio descubrié que las hambrunas
y sequias (que son desastres graduales, cenfrados en
ausencios de recursos) requerian miles de veces mas
muertes que las erupciones volcdnicas o los ferremotos
(que son desastres repentinos y espectaculares) para
recibir el mismo nivel de cobertura (ver Figura 6).7% Desde
el punto de vista de una poliica programdtica, todas
estas muertes merecen la misma atencién. Por lo tanto, el
sesgo de disponibilidad puede significar que la atencién
publica y de los medios no se enfoca en las dreas donde
se podria realizar un bien mayor.™
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Figura 6:
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NoOmero de fatalidades necesarias para recibir tanta atencién de los medios de
comunicacién como una muerte provocada por una erupcién volcanica.
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2Cémo responden los responsables de la formulacion de
politicas publicas a las cascadas de atencién? Lo primero
que hay que sefialar es que su atencién estd guiada por
heuristicas, al igual que la de todas las personas” Las
organizaciones y los individuos sélo pueden procesar
una cantidad limitada de informacién en un momento
deferminado, y por lo tanto no pueden abocarse a una
investigacién interminable; necesitan formas simples de
filtrar, priorizar y crear agendas.”

Por ejemplo, un estudio realizado en base a 14 ministros y
lideres de partidos de Bélgica mostré que estos “emplean
una serie de reglas practicas para decidir répidamente
qué importa y qué no”; un ejemplo de ello es la regla

de "esperar y ver" (segin la cual no reaccionan a la
informacién de forma inmediata, sino que esperan a

ver lo que hacen los demds vy si el problema se resuelve
por si solo].”” Otra regla préctica obvia consiste en si un
problema esté afrayendo la atencion de los medios de
comunicacién (es decir, “debo prestarle afencién porque
todos los demds lo estan haciendo”).”®

Si los responsables de la formulacion de poliicas
fambién se guian por las heuristicas y las cascadas de
afencion, gcudles son las implicaciones de esto? La
preocupacién es que el sesgo de disponibilidad puede
hacerlos “sobrereaccionar” cuando un problema
lloma repentinamente su atencion.”” Aqui es cuando se
desfinan recursos desproporcionados a un problema,
fal que los costos sobrepasan los beneficios.®® A este
fipo de poliicas se les suele llamar, informalmente,
respuestas “reflejo” a una aparente necesidad de actuar.
Para confinuar con el tema anterior, las leyes relativas

a la prevencién del ferrorismo aprobadas después

de un ataque se citan a menudo como ejemplos de
sobrerreacciones (aunque las opiniones pueden variar
acerca de si un cambio es desproporcionado o no).#'

La ofra cara de la sobrerreaccion es que los problemas
que no llaman la atencién pueden experimentar una
"falta de reaccién politica”, en la que se incurre en dafios
debido a una accién insuficiente.

I 520

De hecho, algunos ven esto como un ciclo comin: el
gobierno pasa por alfo un problema, los problemas se
acumulan, y luego, repentinamente, la atencién cambia
drasticamente, y el sistema se apresura a reaccionar,

a menudo sobrerreaccionando debido al sesgo de
disponibilidad.® Esto da la razén al dicho apécrifo
esfadounidense.: “El Congreso sabe hacer dos cosas
bien: nada y sobrerreaccionar”.

Una vez mds, reconocemos que estas reacciones
insuficientes y sobrerreacciones pueden ser buenas
decisiones estratégicas y poliicas. Los responsables de
la formulacion de politicas publicas pueden reaccionar
de manera desproporcionada para sefialar un liderazgo
poliiico o cambiar los #rminos del debate a su favor.
Por ejemplo, Alemania tomé medidas drdsticas para
cerrar sus cenfrales nucleares en respuesta al desastre
de Fukushima en 2011. Podria decirse que esto fue una
sobrerreaccion, porque los riesgos fundamentales no
habian cambiado. Pero parte del motivo fue politico:
fomar una accién drdstica para tratar de “adelantarse
al debate” y frenar el dafio politico observado en los
recientes resuliados de las elecciones estatales.®* No
obstante, nuesfro enfoque principal es cémo maximizar el
éxito “programdtico” de una politica.

Siel sesgo de disponibilidad hace que los responsables
de la formulacién de poliicas sobrerreaccionen en
respuesta a cambios en la afencién, fambién puede
afectar qué opciones poliicas estos eligen.®* En ofras
palabras, los responsables de la formulacion de politicas
pueden seleccionar una solucién simplemente porque
viene a la mente con facilidad. Esto puede ocurrir porque
ya es conocida (“lo que siempre hacemos”) o porque
es popular en ese momento (“lo que hacen todos los
demas”).#> De hecho, estudios realizados en EE.UU. han
demostrado cémo los responsables de la formulacion
de politicas a nivel estatal pueden ser vulnerables a los

“brotes de politicas”, en los que copian rapidamente una
iniciativa solo porque han notado que los ofros lo estdn
haciendo 8
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Este frabajo cita como ejemplo la adopcién repentina con la manera en que algunas politicas (como la

de la politica AMBER Alert, que permite a las prohibicién de fumar en resfaurantes) se extendieron
fuerzas de seguridad utilizar los sistemas regionales gradualmente a lo largo de muchos afios (ver Figura
de transmisién de emergencia para difundir alertas 7). Para ser claros, no estamos diciendo que la

de nifios desaparecidos.®” En 1995 ningun estado politica AMBER Alert fuese errénea en si misma, sino
utilizaba este sistema; para 2003, todos, excepto que los brofes de poliicas pueden aumentar el riesgo
tres, lo habian adoptado. El estudio afirma que esto de que las ideas se adopten sin fener en cuenta cémo
fue impulsado por una cascada de atencién entre los  garantizar su éxito o si son la mejor opcién para un
formuladores de politicas publicas, en comparacion confexto particular.®’

Figura 7:
Velocidad de adopcién de Alertas Amber y la prohibicién de fumar en
restaurantes segin estados en EE.UU.
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Un dltimo aspecto de la atencién es el posible
surgimiento de una “burbuja de politicas”.” Esto
ocurre cuando los responsables de la formulacion
de politicas notan un problema y sobrerreaccionan,
y sin embargo, esta sobrerreaccién continta durante
un largo periodo, de manera andloga a una burbuja
econdmica. la afencion poblica puede luego pasar
a ofros temas, pero la poliica sigue en operacion. En
otras palabras, los responsables de la formulacién
de politicas pueden dejarse llevar por el entusiasmo

Figura 8:
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respecfo de una idea politica en particular, lo que

la lleva a cobrar “vida propia” y a desvincularse

del problema original. Algunos han sefialado como
ejemplo la politica penal en EE.UU., sugiriendo que el
encarcelamiento consfituye actualmente una burbuja
politica, debido a que el gobierno ha continuado
invirtiendo en ello a pesar de que las tasas de
criminalidad son bajas y estan disminuyendo (ver
Figura 8).7

Politica de encarcelamiento en EE.UU.: una posible “burbuja politica”.

7~
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== Arficulos de New York Times acerca de —

crimenes.

Tasa de crimenes violentos.

Propuestas

Invertir en ventanas de oportunidad. Algunos
aspectos del ciclo de sobrerreaccién vy falta de reaccién
en politica son muy dificiles de cambiar (por ejemplo, la
forma en que funcionan los medios de comunicacién).
Una via mds fécil es garantizar una inversién a largo
plazo para comprender aquellas dreas de poliicas que
actualmente afraen poca atencién, pero que podrian
afraer mds en el futuro. Tomemos el ejemplo del plastico
en el océano. En 2016, la Oficina de Ciencia del
Gobierno del Reino Unido identifics “el futuro de los
mares” como un drea prioritaria para futuros estudios
(después de tener discusiones con expertos). Un proyecto

/vf

‘90 ‘95 2000 ‘05 ‘10

Tasa de encarcelamiento (solo hombres).
Numero de propuesias de ley confra el crimen
aprobadas por el Congreso de EE.UU.

en profundidad fue llevado a cabo a continuacién

como parte de la funcién de escrutinio de horizontes de
Foresight.” Es importante destacar que se cred un grupo
interdepartamental en torno al fema, lo que significd

que los lideres del proyecto podrian obtener aportes
esfructurados de varios departamentos, y ayudé a los
propios departamentos a comprender la relevancia del
problema para sus agendas particulares. El resuliado de
este frabaijo fue que, cuando el problema del pléstico en
el océano estallé a fines de 2017, como resultado de la
serie de television de la BBC “Blue Planet I (ver los datos
de las Tendencias de busqueda de Google en la Figura
9), el gobiemno estaba preparado con respuestas sélidas
y bien sopesadas.
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Figura 9:
Datos de las tendencias de bisqueda de Google que muestran una
cascada de disponibilidad referente a la contaminacién de los océanos.
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Atencién, segun las estadisticas de Tendencias de Google

== Bisquedas de “pldstico en el océano”

Busquedas de “Blue Planet”

Gobiemos de fodo el mundo han intenfado varias
configuraciones para promover andlisis en profundidad
de problemas que pueden llegar a ser apremiantes en

el futuro. Entre estas se incluyen: un grupo permanente

de asesores expertos; informes anuales de funcionarios
independientes, tales como Jefes de Operaciones
Médicas; y unidades de gobiemo independientes. No
obsfante, el desafio clave es sensibilizar a los funcionarios
y brindarles los incentivos necesarios para acceder a los
frabajos ya existentes cuando estdn bajo presién.

Esto se vincula con asuntos més amplios en el campo

de la gesfion del conocimiento en el gobiemo. Parte

del desarrollo de la capacidad para lidiar con desafios
de politicas que surgen répidamente es garantizar que
los gobiernos construyan sélidas redes externas con la
academia y ofras fuentes de experticia externa.”® Por
ejemplo, en 2016, la Oficina del Gabinete del Reino
Unido establecio el equipo Open Innovation Team, que
estd "dedicado a profundizar la colaboracién entre
funcionarios y académicos”.* Estas redes deberian
garantizar que los funcionarios accedan con rapidez a
ideas y asesorias cuando un problema cobra noforiedad
en la agenda poliica. Ahora bien, reconocemos que uno
de los principales desafios es mantener estos vinculos
cuando los funcionarios se mueven de posicion.

Aprovechar las cascadas de atencién para
elevar el perfil de los problemas a largo plazo.
Se pueden crear cascadas de afencion si un problema
se presenfa de una manera pofente y llamativa. Un buen
ejemplo reciente en el Reino Unido es el problema antes

mencionado de los residuos pldsticos en los océanos v el
creciente infeés como resultado del programa televisivo
"Blue Planet II". La primer ministro se refirié explicitamente
al "vivido énfasis” que realizé la serie de television acerca
de la presencia de pldstico en los océanos cuando, un
mes después, lanzé un plan medioambiental a 25 afios,
y un sistema de depdsito de botellas plasticas se anuncio
dos meses mas tarde.

Estos movimientos sugieren que los problemas importantes
que esfdn “inactivos” pueden atraer la atencién de
manera stbita si es que se presentan de una forma
llamativa. Las potentes imagenes de la serie “Blue Planet”
cafalizaron la accién de maneras que habian escapado
a infentos anteriores de desfacar el problema.? La
conclusion obvia es encontrar formas de presentar los
problemas de manera que puedan desencadenar
cascadas de afencién.

Una obijecion podria ser que esta es una esfrategia
evidente y que muchos grupos de presién ya la han
intentado implementar. Sin embargo, es posible que esfos
grupos no eskn aprovechando los esfudios cientificos
existentes que muestran las formas mds efectivas de hacer
que diertos problemas politicos sobresalgan (asumiendo
que los problemas que promueven realmente merecen
una mayor atencién).” También existe una necesidad
apremiante de comprender mejor las heuristicas que los
responsables de la formulacién de poliicas actualmente
utilizan para filirar informacién, incluidas las formas en que
los actores gubernamentales deciden qué es importante.
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3.3 Sesgo de confirmacién

El sesgo de confirmacion es la tendencia a buscar,
interpretar, juzgar y recordar informacién de una
manera que respalde las opiniones e ideas personales
preexistentes.”® Esfo crea tres problemas principales.

Primero, es probable que la gente pracfique la
"exposicion selectiva”: elegir y enfocarse en la
informacién que confirma las posturas propias, e ignorar
o dlejarse de aquellas que las contrarian. Un estudio
clasico pidi¢ a la gente que escuchara mensajes
grabados en cinfa que esfaban parcialmente ocultos
por la estdtica, otorgéndoles la capacidad de eliminar
tfemporalmente la estdtica al presionar un botén. El
esfudio descubrié que las personas decidieron quitar la
esfdtica de las secciones de la cinfa que confirmaban
sus opiniones; por ejemplo, los fumadores tenian mas
probabilidades de quitar la esfdtica de un mensaje que
negaba el vinculo entre fumar y el céncer de pulmén.”?
Cincuenta afios después, ofro estudio descubrié que la
exposicién selectiva estaba provocando nuevos patrones
de consumo en Facebook.!® Una revisién general de la
evidencia confirma que las personas prefieren exponerse
ala informacién que ratifica sus opiniones, y que esta
preferencia se intensifica a medida que tenemos una
opinién mds Brrea.”! El problema més evidente de esta
posfura es que existen hechos importantes que pudieran
no ser regisfrados.

Segundo, las personas pueden rechazar activamente la
informacién que entra en conflicto con sus posturas, lo
que dificulta que otros puedan ayudarles a cambiar sus
puntos de vista al presentarles evidencias y argumentos
bien fundamentados. De hecho, los estudios sefialan

que las posiciones de las personas pueden llegar a ser
mdas extremas y arraigadas después de leer argumentos
adversos.®? Un estudio famoso, llevado a cabo en la
década de 1970, presentd a los estudiantes dos esfudios
cientfficos: uno que parecia apoyar la pena de muerte y
offo que se oponia a esfa. Los estudiantes rechazaron el
esfudio que iba en contra de su opinidn previa, y salieron
del laboratorio adhiriéndose atn més Erreamente a su
postura original.®® Un nuevo estudio ha demostrado que
al hacer que usuarios de Twitter sigan una cuenta de
Twitter generada algoritmicamente con opiniones politicas
opuestas, estos se adhieren a sus posturas originales con
aon mds fuerza*

«Al examinar la evidencia... respecto de las
conclusiones deseadas, nos preguntamos,
‘€Puedo creer esto?’, pero en el caso de las
conclusiones desagradables nos preguntamos:
“éDebo creer esto?”»

Thomas Gilovich, How We Know What Isn’t So
(1993) Nueva York, EE.UU.: Free Press, p.84.
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Una explicacién es que las personas que se encuentran
con argumentos adversos experimentan una “disonancia
cognifiva”: la incomodidad de estar expuesto a dos
pensamientos en conflicto. Su reaccion es infentar resolver
esta incomodidad descartando la idea que desafia su
postura inicial, encontrando razones por las que estd
equivocada, incluso si esas razones no estén soportadas por
ningun andlisis. Este proceso se denomina “razonamiento
mofivado”. Es probable que eso ocurma particularmente con
las opiniones en las que las personas se ven especialmente
involucradas, es decir, aquellas que fienen razones fuertes
para defender.'®

Al mismo tiempo, el sesgo de confirmacion no sélo se
aplica a posturas fradicionales y bien arraigadas. El
apego a una opcidn u opinién en particular puede
formarse con una increible rapidez.% Por ejemplo, en el
estudio del “crimen como una bestia/virus” mencionado
anteriormente, se descubrié que las personas,
posteriormente, buscaron informacién relacionada con
el marco en particular que habian visto: la idea inicial
"forzé mds informacién entrante para encajar con la
estructura relacional sugerida por la metdfora”!”” El
apego se produce incluso cuando las personas saben
que han adoptado su postura recientemente, y de forma
apresurada y arbitraria.'®

El tercer problema es que el razonamiento mofivado
puede, de hecho, reducir nuestra capacidad para
comprender e inferprefar la evidencia. Un estudio reciente
realizado en Dinamarca mosiré a 233 poliiicos locales
las estadisticas de satisfaccion (hipogticas) de dos
escuelas diferentes y luego les pidié que identificaran
aquella que tuviera el mejor desemperio.'”” Alrededor
del 75% respondio correctamente cuando las opciones
fueron efiquetadas de manera neutra (por ejemplo,
"Escuela A"y “Escuela B').

Sin embargo, estos resuliados cambiaron drésicamente
cuando las opciones se enmarcaron en gminos de servicios
publicos en confraposicion a servicios privados (por ejemplo,
"Escuela Privada” y “Escuela Publica”), un tema polémico

en la poliica danesa. La Figura 10 muestra que cuando la
respuesta correcta resonaba con las creencias previas del
poliico respecto a los servicios publicos (es decir, cuando el
polfico crefa firmemente en el valor de los servicios publicos y
la respuesta correcta era que la escuela publica era la mejor),
el 92% de los polfiicos eligieron correctamente. Pero sélo el
56% eligié la opcidn correcta cuando la respuesta estaba en
desacuerdo con sus creencias (es decir, cuando el poliico
crefa firmemente en el valor de los servicios publicos y la
respuesia correcta era que la escuela privada era la mejor).

Estas elecciones hipotticas tienen consecuencias en la
realidad, pues los politicos que participaron en el estudio
eran los responsables de proveer esfe fipo de servicios
locales. Lo que quizds sea alin mds preocupante es que
cuando a los politicos se les proporcioné més informacién
acerca del desempefio de las escuelas, estos tuvieron,

de hecho, un peor desempefio y se apoyaron mds en sus
posiuras previas."® Por lo tanto, este problema no puede
abordarse simplemente proporcionando mds o mejor
evidencia para la formulacién de politicas.
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Figura 10:

Relacién entre las actitudes previas y la interpretacién correcta de datos estadisticos entre

233 politicos daneses.
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Mas debil

Entre los politicos que apoyaban
enérgicamente los servicios publicos, el
Q2% respondié acertadamente un estudio
de caso que mostraba que una escuela

pUb“C(J tenia un mc'\or dcscmpcﬁo - \\

...pero solo 56% respondié correctamente
cuando el estudio de caso mostraba
que una escuela privada tenia mejor = == -)
desempefio.

Mas fuerte

Nivel de apoyo de los poliicos al sistema publico

Un experimento similar, realizado en base a 2.878
empleados del Banco Mundial y el Departamento
de Desarrollo Internacional del Reino Unido, también
mostré que el razonamiento motivado deterioraba la
capacidad de juicio.” Cuando se dieron conjuntos
de estadisticas idénticos, el 65% de los profesionales
en politicas publicas evaluaron correctamente una
pregunta acerca de la efectividad de la crema para
piel, pero solo un 45% respondié correctamente
cuando la pregunta era acerca de la efectividad de
una intervencién en el salario mimo. Una vez mds,
las creencias previas determinaron los resultados:
era mucho menos probable que los funcionarios
identificaran correctamente cudndo la intervencién del
salario miimo no ayudaba a los trabajadores si es

que también mostraban una fuerte preferencia por una
mayor distribucion social de los ingresos.

Un aspecto alarmante del razonamiento motivado

es que puede tener un efecto mayor en personas
que poseen un mayor conocimienfo aritmético.'
Aunque la evidencia no es concluyente, las personas
infeligentes pueden verse mas afectadas por el
razonamiento motivado que las menos infeligentes.™
Una explicacién es que las personas més infeligentes
son més capaces de identificar si la evidencia
contradice su opinién, y fienen una mayor capacidad
cognitiva como para distorsionar, criticar y reinterpretar
la informacién de manera que concuerde con una
opinién previa.
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Propuestas

Separar la evidencia y el diagnéstico de las
soluciones. Quizas el mayor riesgo del sesgo de
confirmacién ocurre cuando los responsables de la
formulacién de politicas optan répidamente por una
solucién preferida, v luego seleccionan evidencia que
respalde esa postura. Una forma de contrarrestar esfo es
separar explicitamente el diagnéstico o la exploracion
de la identificacién de soluciones. Este fue el enfoque
que adopté la Comisién de Pensiones del Reino Unido,
que intentd encontrar una solucion duradera a las bajas
tasas de ahorro para la jubilacion. La Comision consultd
primero acerca de la recopilacién de evidencia antes de
continuar con la propuesta de soluciones!® No obsfante,
reconocemos que esfe se frafaba de un fipo particular
de desafio de poliica publica: era de relativo largo
plazo y operaba desde un punto de vista fecnocrdtico,
y ademds existia un consenso en que debia esfudiarse
cuidadosamente. En varias instancias, la formulacion de
policas no procede segin etapas claramente definidas;
en esos casos, las siguientes propuestas podrian ser
dhiles."®

Considerar lo contrario. Al evaluar la evidencia,

una estrategia efectiva es “considerar lo contrario”. Esfo
consiste en preguntar “shabrias realizado el mismo

juicio si exactamente el mismo estudio hubiera arrojado
resultados contrarios?”. Existe evidencia bastante
consistente de que esfa esfrategia conduce a una
evaluacion mas obijetiva de la calidad de la evidencia."”

Exigir transparencia con respecto a la base de
evidencia utilizada para la toma de decisiones
politicas. Desde 2016, la organizacién Sense about
Science y el Institute for Government han estado
evaluando la transparencia de la base de evidencia
producida por los departamentos gubemnamentales
del Reino Unido para sustentar sus decisiones sobre
politicas publicas. Esfos han encontrado que las practicas
varian considerablemente entre, y dentro de los mismos
departamentos. En cambio, en EE.UU. se requiere

que los datos, las fuentes y los métodos utilizados en
una Evaluacién de Impacto se proporcionen en linea
al publico, para que otros puedan evaluar el andlisis
realizado."®

Si se exige a los gobiemos ser transparentes respecto a
la base de evidencia que usan para fomar decisiones,
podrian derivarse dos beneficios principales. Primero,
saber que la base de evidencia podria evaluarse
externamente puede proporcionar incentivos para alentar
a producir una mejor revision de la evidencia.

En segundo lugar, la calidad de la evidencia podria
mejorarse si expertos externos sefialan (por ejemplo] la
evidencia que se ha pasado por alto."” No obsfante,

la programacion de esfe escrutinio es muy importante.
Deberia hacerse, idealmente, mientras la base de
evidencia fodavia sea un trabajo en proceso y antes

que los responsables de la formulacion de politicas se
comprometan con una decisidn. Esfo es lo que sucedio
en el proceso de dos etapas llevado a cabo por la
Comisién de Pensiones. Si la discusion se realiza més
tarde, cuando la base de evidencia ya se presenta como
un producfo ferminado que necesita ser defendido,
entonces puede comenzar a surfir efecto el razonamiento
motivado e incluso las contribuciones Utiles pueden ser
descartadas si es que parecen socavar la conclusién ya
alcanzada.

Generar oportunidades para cambiar el curso
de accién y revisar las suposiciones. El sesgo de
confirmacién puede implicar que incluso las propuestas
débiles se vuelvan dificiles de descartar. Esfos riesgos
pueden ser mitigados si se pre-planifican “punfos de
quiebre” formales, semejantes a los que se utilizan en la
cirugia para prevenir errores médicos, que permifan una
augnfica reevaluacién de las opciones.° (Un punto de
quiebre de este fipo podria ser liderado por un equipo
rojo, como se propone a confinuacién). Una objecién
obvia es que las presiones politicas provocaran que

los responsables de la formulacién de politicas esén
preocupados por fener que realizar “vueltas en 180
grados”. Pero esto podria ser menos preocupante si el
proceso es mds abierto, si las opciones se proponen

sin una adhesion Brrea, y si desde el principio se recibe
retroalimentacién. El verdadero peligro de una “vuelta
en 180 grados” viene con la confidencialidad absoluta,
seguida de un compromiso fuerte y repentino. Dicho esto,
reconocemos que mantener miliiples opciones abierfas
por mds tiempo podria generar problemas para la
planificacién de proyectos.
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4 / Deliberar

Asignacién de
afencién

/I

Enmarcar

™~

Sesgo de
confirmacién

Hasta ahora hemos cubierto la influencia de los sesgos
con respecio a si los responsables de la formulacion de
politicas publicas reconocen la informacion y las ideas, y
cémo lo hacen. Sin embargo, estas ideas no son frafadas
por individuos de forma separada: casi toda formulacion
de politicas involucra discusiones dentro y entre grupos.
Existen muchos equipos, redes y coaliciones involucrados
en la formulacién de politicas. Para que el fema sea
manejable, nos hemos enfocado principalmente en los
"equipos de formulacién de politicas”. Por “equipos de
formulacién de politicas publicas” nos referimos a grupos
de personas (funcionarios, generalmente) que se crean

o asignan para transformar informacién en ideas de
politicas, o para evaluar ideas de politicas preexistentes
y determinar cémo se relacionan con los problemas
actuales.

Equipos como estos deberian ofrecer muchas ventajas
potenciales. Estos deben permifir a las personas agregar,
combinar y cuesfionar la informacién de mas fuentes, @
partir de lo cual pueden crear una nueva perspeciiva que
revele mejores soluciones. La confianza en esfas ventajas
es generalizada dentro del rubro.™?

32

Deliberar

N4

Refuerzo
de grupo

Sesgo
de optimismo

Oposicién entre
grupos

llusion
de control

[lusion
de similitud

Desafortunadamente, la evidencia acerca de los
comportamientos y resuliados grupales muesfra un
panorama diferente. Es probable que los aumentos de
rendimiento sean insignificantes e incierfos, mienfras que la
foma de decisiones en grupo puede ser verdaderamente
deficiente.'?? Si estan lidiando con preguntas que fienen
respuestas definidas (por ejemplo, “2Cudl es la capital
de Per2”) entonces los miembros del grupo con mas
conocimientos suelen desempefiarse mejor por si solos,
mientras que los grupos se desempeifian colectivamente
fan bien como sus miembros con un nivel promedio de
conocimientos.?® Sin embargo, los grupos de formulacion
de politicas no suelen fratar con cuestiones que tienen
respuestas correctas claras e indiscutibles. Lo mas comin
es que fengan que generar ideas y emifir juicios.

En este caso, la evidencia a favor de los grupos es

mas débil, como quizé lo demuestra mejor la literatura
referente a la “formenta de ideas”.* Aunque a menudo
se cree que los grupos crean mdés y mejores ideas que las
personas que frabajan por separado, esto no es cierto:
en realidad producen menos y peores ideas.* Ademds,
como explicamos a confinuacién, existen algunos sesgos
especflicos que se crean y amplifican en ambientes
grupdles: el refuerzo de grupo, la ilusién de similitud v la
oposicién enfre grupos.'®
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4.1 Refuerzo grupal

Thomas Hobbes, en uno de los primeros fratados modemos
sobre gobiemo, reconocié que, en los grupos, los asesores
“no actian segin su propia discrecion, sino por la elocuencia
de oo, o por femor de desagradar a alguno de los que han

hablado, o confradecir al conjunto.”.?”

Unos 350 afios después, muchos estudios han confirmado
la observacion de Hobbes: los individuos son muy sensibles
al comportamiento de los demas miembros del grupo. Una
consecuencia de esfo es que los grupos suelen terminar
estando de acuerdo con lo que sea que la mayoria de los
infegrantes pensaba originalmente.

Lo preocupante es que existe mucha evidencia que este
“miedo a desagradar” reduce las perspeciivas y debilita
los decisiones.'”* Como se sefialé anteriormente, la falia de
discusién y de pensamiento divergente se consideran una
causa importante en los fracasos de policas.

Dos factores principales fomentan el refuerzo de grupo.'®”
Primero, las personas pueden escuchar a muchos expresar
una opinidn confraria y pensar que la suya propia puede
estar equivocada. gTal vez las ofras personas fienen mejor
informacion y buenas razones para pensar de manera
diferente? Si bien puede ser Uil considerar esta posibiidad, los
efectos de esta “influencia informativa” pueden ser fan fuertes
que los personas ferminan ajustdndose a las opiniones de la
mayoria, aun cuando son evidentemente erdneas.*

Una segunda causa de esfe fipo de conformidad es cuando
las personas no se sienten libres de dar su opinion debido a la
presion social. Ellos pueden sentir que los ofros, especiclmente
los lideres, los rechazarén si hablan, y que serdn menos
estimados, influyentes y recompensados en el futuro.

Asf que, aun cuando el grupo [y la poliica) en su conjunto
pudiesen beneficiarse de su conocimiento, la mejor esfrategia
a nivel personal es no cuestionar la opinidn aceptada por
los demds. Esto fue considerado una de las razones por las
que los problemas que surgian en el siio web de la ley de
afencién de solud Affordable Care Act no se hacian llegar d
Presidente Obama, por ejemplo.”!

Los grupos generan problemas inesperados

La influencia de lo mayoria en los grupos puede llevar a
problemas que no son tan evidentes.”*? Por ejemplo, los
estudios sefialan que:

Los grupos se enfocan en lo que la mayoria de las
personas ya saben. Mientras més miembros de un
grupo poseen un dato, mds influencia ejerce este sobre
las decisiones del grupo, independientemente de su
calidad o importancia efectivas. Esto se ha denominado
"efecto del conocimiento comin”.”** Esto ocurre en
parfe porque las personas parecen sentir mayor
afinidad por otros miembros del grupo si pueden hablar
de informacién que comparten'® Como resultado de
esfo, aquellas perspectivas importantes que sdlo poseen
unas cuantas personas u organizaciones pueden no ser
compartidas.*®

33

Las discusiones pueden provocar que los puntos
de vista del grupo sean més extremos. Cuando las
personas expresan opiniones que coinciden con la mayoria,
esos punios de vista se refuerzan colectivamente, y se
vuelven més fuertes y exiremos.* En grupos homogéneos,
los puntos de vista pueden volverse mas exiremos debido

a que las personas gravitan en fomo a posturas que
claramente representan la identidad del grupo.*” Por
ejemplo, un equipo de poliicas de salud puede querer
presionar por la implementacién de las medidas mas fuertes
para mejorar la salud porque consideran que esa es su
mision.

Las confribuciones iniciales pueden tener una
gran influencia en la opinién del grupo. Silos
personas esidn fomando ejemplos unas de ofras, enfonces
ser el primero en hablar o lograr establecer la agenda

y suministrar los documentos de apoyo, puede tener un
gran impacto en los resuliados.*® Las decisiones del primer
participante, aunque sean marginales, pueden crear efectos
dominé en los que las siguientes personas coincidiran

con sus propuestas (tanto a fravés de la influencia de la
informacion como de la presion social)*” El resuliado
puede ser que unos pocos participantes logren que una
idea débil crezea hasta ser una propuesta popular sin
siquiera haber sido ponderada a fondo.

Los funcionarios gubernamentales pueden estar
particularmente expuestos a estas presiones sociales. Esfo
se debe a que es mas probable que ocurran este fipo de
presiones en grupos homogéneos, que han sido comunes
en las organizaciones gubemamentales (aunque esto
esté cambiando),*® y porque las insfituciones burocrdticas
son a menudo formales y jerdrquicas, lo que inhibe

la confrontacion y la discrepancia.”’ Muchos de los
ejemplos existentes se refieren a decisiones de politica
exterior. Por ejemplo, la Encuesta Chilcot acerca del
despliegue de las fuerzas militares del Reino Unido en
Irak, enconiré en repetidas ocasiones evidencia de que
las propuestas de politicas publicas no fueron discutidas
lo suficiente (o no se discutieron en absoluto) a medida
que se presentaban.'*?

Sin embargo, puede ser dificil encontrar ejemplos reales
de dindmicas de grupos en el ambito de las politicas
publicas, debido a que no es comin que las discusiones
grupales de los responsables de la formulacion de
poliicas se regisiren y se hagan publicas.** No obsfante,
una clara excepcion son las discusiones de los miembros
de los comiks de los bancos centrales, que estén cada
vez mds sujetas al registro publico.** El Comité de
Politica Monetaria del Banco Central de Inglaterra incluye
cinco miembros infernos (que han forjado su carrera en
el Banco Cenfral) y cuatro miembros que son experios
externos. El Comité fija la tasa de infe’és a corto plazo;

si un miembro no estd de acuerdo con la opinién de la
mayoria, puede emitir un voto de desacuerdo.

Curiosamente, un andlisis de las votaciones de 1997-
2008 muestra que la frecuencia con la que los miembros
infernos discreparon aumenté a medida que cumplian su
periodo de tres afios (de 5,5% a 13,5%)."° En cambio,
la frecuencia de desacuerdo de los miembros externos
comenzé a una fasa mucho mas alia y no cambié con el
tiempo. Ver la Figura 11.
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Una explicacion puede ser que los miembros internos
eran mds susceplibles a la influencia de la mayoria
cuando empezé su periodo como infegrantes del
comi® Esto puede deberse a efectos informativos (en

un nuevo entorno, las personas pueden esfar mas abiertas

a la posibilidad de que los juicios de ofros influyan en
los juicios personales) o a la presion social (las normas
existentes de una insfitucién jerdrquica pueden sesgar a
las personas hacia la conformidad) '

Figura 11:

La pregunta inferesante es por qué el desacuerdo
aumenté con el iempo. Una explicacién plausible es
que la dindmica grupal ayudé de hecho a que estos
miembros infemos fueran mdés abierfos e independientes
en su forma de pensar. El alfo desacuerdo de los
miembros externos podria haber sido un factor
imporfante para esfo. Por lo fanto, este ejemplo muesfra
que los grupos, cuando cuentan con las esfructuras

y los miembros apropiados, pueden incrementar el
pensamiento divergente.

Tasa de desacuerdo de miembros internos del Comité de Politica Monetaria del Banco de

Inglaterra, por afios de antigiiedad.
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== Grado de discrepancia de las decisiones de la
mayoria (eje-y derecho)

Propuestas

Crear vias que propicien opiniones diversas
antes, durante y después de las discusiones de
grupo. Es més facil resistir la influencia de la mayoria
fuera de las discusiones grupales, especialmente en

el caso de aquellas organizaciones en las que existe
una cultura de cortesia. Por lo tanto, los equipos de
politicas podrian plantear una serie de preguntas de
forma anénima a través de un Formulario de Google o
un medio semejante, anfes y después de las discusiones
de polticas, creando la oportunidad de que se capturen
puntos de vistas divergentes [y que esto se lleve a cabo
con una pérdida minima de presencialidad). Una forma
mds desarrollada de esta idea fue el Fondo de Politicas
Contestables del Reino Unido, que proporcion fondos
ajustados para infenfar dar a los minisfros acceso direcio
a asesoramiento politico externo.'?

Durante la discusion propiamente tal, se les podria
ofrecer a los participantes nuevas formas de elegir qué
ideas desean desarrollar o cudles quieren responder,
pues, de lo contrario, la atencién del grupo se enfoca
de manera poco eficiente en una sola idea a la
vez. Por ejemplo, Behavioural Insights Team (BIT) ha
desarrollado un proceso de ThinkGroup en el que
fodos los participantes confribuyen anénimamente a
un solo documento en linea a la vez. Esto permite que
las personas interactden y sigan sus propias lineas de
pensamiento: nuesfra incapacidad para hacerlo en las
reuniones fradicionales de tormenta de ideas es la razén
por la cual estas producen malos resultados.™?
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Finalmente, podriamos invertir mds en ofras opciones que
permitan la discusion dentro de las reuniones. Por ejemplo,
el Ministerio de Defensa del Reino Unido, admiiendo que
el "pensamiento de grupo” ha afectado en el pasado a
varios planes militares, ha publicado una Guia para la
Discusidn Razonable que ayuda a discrepar de manera
constructivar’®

Explorar alternativas a las reuniones
convencionales. Muchos gobiemos atn esperan

que las decisiones se fomen en reuniones presididas de
manera formal, con agendas y procesos establecidos.
Esto puede cerrar el debate con el fin de aprobar una
agenda, y otorga una importancia desproporcionad a
quienes controlan la agenda. Ya existen algunos ejemplos
de enfoques fipo taller que se estan ufilizando, sobre
todo en el dmbito del disefio de servicios. No obstante,
los responsables de la formulacién de politicas publicas
deberian esfar provistos de habilidades que les permitan
disefiar y facilitar debates mucho mds abiertos en los
falleres, y fambién deberia alentarse a los ministros a
discutir las poliicas gubernamentales en foros que sean
diferentes de las reuniones de comiiés convencionales.
Al hacerlo, se podrian modificar algunos de los
comporfamientos aufomdticos que se han ferminado por
asociar con el formato de las reuniones tradicionales.

4.2 llusién de similitud

Cuando los responsables de la formulacién de
politicas publicas estén expuestos a presiones para
adecuarse a un grupo de pares [que estan dedicados
a lograr un objefivo determinado), es mas probable
que experimenten una "ilusién de similitud”."** La
ilusion de similitud ocurre cuando los responsables de
la formulacion de politicas sostienen a) suposiciones
erréneas acerca de lo que la gente piensa o sabe,

y b) predicciones erréneas acerca de cémo van a
actuar las personas.

En el primer caso, los responsables de la formulacion
de politicas pueden creer que mas personas que
las que realmente son comparten sus opiniones

o actitudes con respecto a un tema. El proceso

de pensamiento es el siguiente: alguien piensa

que, personalmente, fiene actitudes, creencias y
prioridades imparciales, porque ve el mundo de
manera obijetiva, y, por lo tanfo, cree que las ofras
personas pensarian de la misma manera si fuvieran
acceso a esta misma informacién y la procesardn
con una apertura de mente."”® En ofras palabras, los
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Reunir equipos que sean cognitivamente
diversos. Los equipos cuyos miembros abordan los
problemas de manera diferente suelen desempefarse
mejor, especialmente en tareas que requieren creatividad.
Muchas organizaciones ya se encuentran inviriendo
en aumentar la diversidad de sus equipos en &rminos
de raza, género y esfatus socioeconémico. Si bien

la evidencia no es clara en este punto, este fipo de
diversidad podria ayudar a incorporar diferentes
perspectivas.®' Aun asi, puede que todavia se dé una
fendencia a reclufar personas con formas de pensar
similares, en particular porque muchas organizaciones
del secfor publico contratan ufilizando un Unico proceso
que privilegia cierta manera de enfocar los problemas.
Existe evidencia de que introducir una diversidad

de perspeciivas mejora la resolucion de problemas,
siempre y cuando se puedan minimizar las tensiones
inferpersonales.’*? Por lo fanto, se debe ayudar a los
directores a identificar de qué manera difieren los
miembros del equipo en cuanto a sus enfoques de
resolucién de problemas, y a buscar, siempre que

sea posible, una variedad de enfoques a la hora de
componer los equipos. En el Reino Unido, la propuesta
de desarrollar hasta 50 pruebas psicométricas nuevas
para funcionarios publicos puede que ayude a lograr
esfe objefivo.*

responsables de la formulacion de politicas no se
dan cuenta de la cantidad de veces que asumen que
ofros comparten sus puntos de vista. Esta tendencia se
llama “efecto de falso consenso”, y es una tendencia
fiable y generalizada 1%

Por ejemplo, un estudio en linea compard el apoyo
personal de los estadounidense a tres politicas
controversiales con sus estimaciones de apoyo
publico para esas medidas.”” Primero, se pidi¢ a

los encuestados que calificaran su apoyo en una
escala de cuatro puntos (1 - se opone tajantemente,

4 - apoya fuertemente] a a) ensefiar éfica y moral en
las escuelas publicas, b) la pena de muerte para los
condenados por asesinato, y c| el registro y licencia
de todos los revélveres nuevos vendidos en EE.UU.
Més tarde, se les pidi¢ que estimaran la proporcién
de ciudadanos estadounidenses que favorecerian
estas polfticas [desde 1: menos del 20%, a 5: mas

del 80%; con intervalos de 20% entre si). La figura 12
muestra los resultados, que son bastante claros. Para
cada una de las tres politicas, mientras mas a favor de
una estaban los participantes, mas pensaron que ofros
también lo estarian.
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Figura 12:
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Las opiniones personales sesgan las percepciones acerca del apoyo piblico a las

politicas.
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El cierre de las minas de carbén: la incapacidad de
comprender de qué manera serd recibida una politica.

En 1992, el gobiemo del Reino Unido anuncié un plan
para cerrar 31 de las minas de carbén del pais, lo que
generaria la pérdida de 30.000 empleos: un cambio
masivo en la industria nacional. El ministro responsable,
Michael Heseltine, argumentd que los cierres eran
inevitables debido a “la implacable presién de la

caida del carbén en el mercado” ¢ No obstante,

la reaccion publica frente a la decisién fue répiday
brutal. Los periddicos acusaron al gobierno de intentar
desfruir la industria, mientras que ofros poliicos del
partido Conservador, en ese entonces en el gobiemo,
consideraron que los mineros habian sido traicionados, y
al cabo de unos dias, 200.000 personas marcharon por
Londres en sefial de protesta. El gobiemo se vio obligado
a cancelar diez de los cierres y a posponer los resftantes.
Dias después, este tuvo que refractarse atn mds, v el
Primer Ministro ordend una consulia amplia acerca de los
politicas energéticas nacionales.™”

2Por qué los responsables de la formulacion de politicas
fallaron en anticipar esta reaccién? Algunos documentos
de archivo publicados recienfemente sugieren varias
razones.

Primero: los efectos de enmarcamiento. Michael Heseltine
enmarcd sus acciones como fiscalizador de

Pena de muerte

Partidarios

Control de armas

"la proxima gran privatizacion ganadora del favor
popular’, y no se dio cuenta de que el publico adoptaria
un marco complefamente diferente de su persona como
" | . . L 1160

el sepulturero de la industria del carbon”.

Segundo: el supuesto de que la mayoria de las personas
ya esperaba o aceptaba el cierre de las minas, es decir,
que la gente compartia la opinién de los responsables de
la formulacion de politicas. Un documento que sefialaba
que era probable que ocurrieran los cierres ya se habia
filrado, no obstante, este habia tenido una “respuesta
P

bastante débil”.'*" Esto “indujo” al gobiemno a considerar

\ g
que una reaccién similar podria darse de nuevo.'*? Tal y
como Heseltine reconocié veinticinco afios después, “no
pensé que esfo podria fener el gran impacto que antes
habia pensado que podia tener”1?

P quep

Tercero: el fracaso en reencausar la atencién lejos de los
conflictos infernos. Durante varios meses, el Departamento
de Comercio e Industria (DTI, por sus siglas en inglés)
habia estado presionando a la Tesoreria del Reino
Unido para que ofreciera términos de compensacion
mas generosos para los mineros. La tesoreria se resistié
enérgicamente, pero finalmente Heseltine consiguié

un paquete de 1.000 millones de libras esterlinas: mas
de 30.000 libras esterlinas por minero. Puesto que

esta batalla habia ocupado gran parte de la afencién
de los responsables de la formulacion de poliiicas,

estos pensaron que la reaccién se concentraria en los
"fiérminos decentes” que habian obtenido.'®*
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Cuarto. El sesgo de confirmacién. Un andlisis
contempordneo hecho a peticién del Primer Ministro
lo expresé de la siguiente manera: “Los oficiales [del
DTI] quedaron cautivos de sus prejuicios fempranos,
de modo que, llegado el verano, no pudieron
detenerse y preguntarse a si mismos a intervalos
regulares silo que estaban proponiendo seguia
siendo sensato”.'®

Finalmente: el refuerzo grupal. El equipo de politicas
"quedd hipnotizado por los detalles del proceso y

Otro problema es que la ilusién de similitud puede hacer
que los responsables de la formulacién de poliiicas
sobrestimen la cantidod de personas que entenderdn o
adopfardn una nueva politica. Los responsables de la
formulacion de politicas, que suelen esfar profundamente
inmersos en los detalles, pueden asumir que el publico
fambién presfard atencién a la politica, se informard
acerca de lo que frafa de hacer, y la apoyard; y puede
que ninguna de esfas cosas sea cierta.

Una sencilla ilustracion de este problema proviene de
un estudio en el que las personas infentaban comunicar
canciones conocidas a ofras personas simplemente
percufiendo el ritmo.'® El grupo que percutia los ritmos
esperaba que los oyentes reconocieran la cancién el
50% del tiempo cuando en realidad, sélo acertaron un
2.5% del iempo. Curiosamente, esfo no se debié a que
las personas sobrevaloraran su habilidad: los resultados
fueron los mismos incluso si la persona conocia la
cancién, pero esfaba viendo a ofra persona focarla. Las
personas fallaron en reconocer qué tan diferente era la
situacion o la experiencia del oyente con respecto de la
suya.

Fallas similares ocurren en la formulacion de poliiicas,
particularmente cuando existen pocos aportes externos
dentro del proceso.®” Un buen ejemplo de percepciones
eréneas lo proporciona un esfudio reciente acerca del
poder de las opciones por defecto en la educacion.”?
Este esfudio asigné a los padres de los estudiantes, de
manera aleatoria, tres formas diferentes de inscribirse

en un sistema de apoyo educativo, que funcionaba por
mensaje directo:

¢ Estandar. Se envié un mensaje de fexto a los padres
diciendo que podian adoptar la tecnologia al inscribirse
en un sifio web (préctica estandar).

* Simplificado. Se dijo a los padres por mensaje de
fexto que podian inscribirse simplemente respondiendo
con la palabra “Inicio”.

* Inscripcién automética. Se dijo a los padres por
mensaije de fexto que podian optar por salir del servicio
respondiendo con la palabra “Detener”.

fallé en tomar una cierta distancia para mantener la
amplitud del contexto y las implicaciones a la vista”.
El ministro involucrado también “se permitié a si mismo
quedar cautivo sin oponer resistencia al impulso de
las propuestas del Equipo del Carbén”1*® Ademas,
como el plan habia sido “celosamente guardado” y
no se habia compartido ampliamente en el gobierno,
hubo poca discusién externa que pudiese haber
adverfido la potencial infensidad de la reaccion”.
Nos gustaria agradecer a Nicholas Jones por su
ayuda en este caso de estudio.

167

Los resultados muestran que hubo un efecto
extremadamente fuerte para la inscripcidn automdtica: las
fasas de inscripcidn fueron del 1% para el grupo Estandar,
del 8% para el grupo Simplificado y del 96% para el
grupo de Inscripcion Aufomdtica.

No obstante, el estudio también encuestd a

130 responsables de la formulacion de politicas
educativas (por ejemplo, profesores y administradores
experimentados) para descubrir qué tan efectivo crefan
que seria cada enfoque. La Figura 13 muestra que estos
experfos predijeron una captacion del 39%, 48%y
66%, es decir, muy por debajo de las fasas reales. Por
ejemplo, sobrestimaron la tasa de aceptacién del grupo
esténdar en 38 punfos porcentuales y subestimaron la
efectividad del grupo de inscripcion automdtica en 31
puntos porcentuales. Esfe no es un error de percepcién
insignificante: el grupo de Inscripcion Automdtica termind
con puntajes mas alios en las pruebas y una tasa de
reprobacion de asignaturas un 10% mas baja.

Nuestra opinién acerca de esfe estudio es que los
responsables de lo toma de decisiones sobresfimaron

el grado de compromiso de los padres y no previeron
que estos Uliimos podrian no querer hacer ni siquiera una
minima cantidad de esfuerzo para inscribirse.

De hecho, pensamos que los responsables de la
formulacién de politicas a menudo sobrestiman la
participacion del publico en sus iniciativas (ver recuadro).
Esfto se debe a que han pasado demasiado tiempo
pensando en la poliica y discutiéndola con ofras
personas que se desempefian en una posicién similar.
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Figura 13:
Aceptacién de innovacién educativa vs. aceptacién prevista por los
responsables de la formulacién de politicas.

100
Q0
o 80
€
5
2
3 70
o
g 60 Inscripcion prevista (por
= los responsables de la
2 50 formulacion de politicas)
_§ 39%
o 40
)
]
QL
he] 30
3
o
o 20
Inscripcion real
10
1%
0 |

Estandar

The Green Deal: las expectativas acerca del
comportamiento pueden no coincidir con la
realidad

The Green Deal ("Pacto Verde") fue una politica del Reino
Unido introducida en 2011 por el enfonces Departamento
de Energia y Cambio Climdtico. Esta fue disefiada para
abordar lo que los economistas percibian como una

falla del mercado: la baja inversion de los hogares en
eficiencia energéfica. La idea era simple. Se supuso que
la barrera para la inversién era que las personas tenian
que pagar por adelantado las medidas de eficiencia
energgtica (mejor aislamiento, nuevas calderas, etc.) pero
solo obtenfan beneficios en el largo plazo.

En lugar de obligar a las personas a realizar ese gran
pago por adelantado, The Green Deal ofreceria una
evaluacién de las medidas que las personas podrian
fomar para mejorar la eficiencia energética de sus
viviendas, ofreceria un péstamo para cubrir esos cosfos y
luego permitiria su amortizacién mediante recargos en las
facturas de energio, asumiendo que esas facturas serian
menores debido a las medidas de eficiencia.

48%

Q7%

66%

8%

Simplificada

Automdtica

No obstante, en la realidad, tomé el péstamos apenas
una fraccién de lo previsto. El programa tenia senfido
desde el punto de vista econémico, pero los responsables
de la formulacién de poliiicas no previeron que la forma
en que se disefi¢ ponia obsféculos en la vida de las
personas. El programa requerfa una serie de pasos
(desde generar conciencia hasta la organizacion de
una evaluacion para obtener un prstamo) para poder
ser llevado a la préctica. Por ejemplo, solo la mitad de
las personas que solicitaron planes de financiamiento
finalizaron el proceso de obtencién de un péstamo.”?
Aunque el departamento correspondiente habia reunido
evidencia acerca de lo que la gente queria, esta
evidencia no estaba tofalmente infegrada en el disefio de
la politica, con la consiguiente falia de “comprensién del
comportamiento de los grupos objetivos del programa”.”?
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Propuestas

Incentivar la participacion polifica a lo largo del
proceso de toma de decisiones. Las perspectivas que
los polificos pueden extraer de sus electores pueden funcionar
como un buen anfidoto para la ilusion de similiud.

Los poliiicos pasan mucho fiempo hablando con diversos
grupos de la sociedad, y posiblemente han sido elegidos
porque entienden cémo piensan y sienten los demds. Sin
embargo, los polticos electos a menudo consideran que su
involucramiento en la formulacion de polfiicas es insuficiente,

y ocurre demasiado farde o en formatos excesivamente
estructurados. Como dijo un Secrefario de Estado del Reino
Unido, “Gran parte de las poliicas legan hasta el Ministro de
manera prefabricada... a menudo no se cuenta con opciones

recles”

Este riesgo se puede reducir asegurando contribuciones

de enfoque poliico durante el proceso de desarollo de
opciones (en lugar de al inicio o ya hacia el final). Sin
embargo, esto requeriria que los funcionarios publicos estén
dispuestos a tener conversaciones con los ministos que
impliquen cierfo grado de incertidumbre y sin contar con toda
la evidencia. En muchos gobiemos, esfo iria en confra de la
cultura burocrdtica predominante.

4.3 Oposicién entre grupos

La oposicion enfre grupos es cuando los miembros de un
grupo rechazan los argumentos que provienen de ofro,
aunque estos argumentos sean buenos. Esto puede suceder
cuando el refuerzo de grupo y la ilusién de similitud fortalecen
la impresion de un formulador de poliicas publicas de que
su propuesta y sus perspeciivas son las correctas. Si alguien
no estd de acuerdo, esto debe ser debido a que son
incompetentes, mal infencionados o se encuentran sesgodos,
y es particularmente f&cil pensar de este modo si se ve a los
ofros como pertenecientes a un grupo diferente. Incluso los
argumenios solidos pueden ser descartados, como resuliado
de esto, debilitando la poltica ulterior.

Subyacente a este problema es la manera en que nos
identficamos como “dentro de un grupo”, en confraste con
aquellos que estdn "fuera de un grupo”.”° Tendemos a creer
que los grupos con los que nos identificamos son mejores que
los ofros. Tal es el caso, incluso cuando a) existe evidencia
sélida de que no es asi, o b los grupos se acaban de crear,
y, por lo fanto, no fenemos un vinculo previo con ellos.””

Esta fuerte identificacion implica que, cuando los grupos fienen
que cooperar, las personas se muesiran sesgadas hacia su
grupo.”® De hecho, la evidencia muestra que cuando los
grupos interactian entre sf son menos cooperativos y més

competiivos que cuando la inferaccién ocurre a nivel de
individuos.””

Por ejemplo, un estudio cred un juego en el que los
parficipantes compifieron para ganar un premio toda vez que
incurrian en gastos innecesarios. Los niveles de gasto eran
mucho més dltos sila competencia era a nivel grupal que a
nivel individual, y en ambos casos eran mayores de lo que un
andlisis racional podria haber predicho.® En ofras palabras,
la oposicion entre grupos puede llevar a resuliados deficientes
y @ una mayor foma de riesgos.
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Considerar los escenarios de “nulo interés”. En el
caso de que los responsables de la formulacién de poliicas
sobresfimen el infeés del publico en una politica, nosofros
pensamos que esto puede abordarse mediante dos sencillos
experimentos mentales: uno es preguntar: “2qué sucede

si no hay infeés o entusiasmo por lo que ofrecemose”. El
segundo es preguntar: “gpor qué las personas se molestan en
hacer algo de manera diferente?”. Estas preguntas deberian
aciuar como controles para que sea menos probable que
los responsables de la formulacion de poliicas hagan
suposiciones poco razonables y que, por el contrario, sea
mds probable que desarrollen planes de confingencia para
hacer frente a una baja aceplacién o a reacciones débiles.
Las respuestas también pueden sugerir cambios en el disefio
de las polticas para incorporar medidas tempranas a fin de
afraer la afencién y generar impulso.

Incorporar perspectivas mas amplias desde las
primeras etapas del proceso. Hay formas esfructuradas
de ayudar a los responsables de la formulacion de policas a
comprender si sus suposiciones se comparten en general. Los
jurados de ciudadanos y ofras instancios deliberativas pueden
proporcionar evidencia convincente de las opiniones de las
personas acerca de un fema, que pueden ser complejas y
matizadas.”® Esfas instancias deben redlizarse antes de que
se tomen decisiones palficas importantes, para que sean lo
mas iles posible.

Otra causa de esfas dindmicas de grupo es la forma en

que percibimos nuestras propias opiniones. Como se sefiald
anteriormente, las personas a menudo creen que son
imparcicles, y que los demds pensarian de la misma manera
que ellas si es que se les proporcionase la misma informacién
con lo que ellas cuentan. Sila ofra parte no piensa de la
misma manera, enfonces nuestra reaccién preferida es no
reconsiderar nuestras propias opiniones (aqui comienza a
surfir efecto el sesgo de confirmacion). En cambio, intentamos
encontrar formas de denigrar a quien se nos opone.’®' Esto
sucede porque nos resulia dificil mantener simulidneamente
una imagen posifiva de nosotros mismos y una imagen
posiiva de clguien que no estd de acuerdo con nosofros.'®

la forma en que esta desacreditacion suele manifestarse
en el campo de la formulacion de polfiicas publicas es
cuando decidimos que aquellos que piensan diferente @
nosofros estén sesgodos por la ideologia, el inferés propio,
las malas infenciones o la ferquedad. Mientras que nosofros
hemos considerado este problema cuidadosamente, ellos
solo siguen sus dogmas. Esta percepcion sesgada hace
que el conflicto y la divisién se infensifiquen atn més.'®
Como resultado, ambas partes pueden descartar ideas,
compromisos y didlogos que podrian conducir a un mejor
resultado para fodos.

Una forma en que el conflicto puede aumentar es a fravés
de la “falsa polarizacion”. Esto significa que con frecuencia
consideromos que las opiniones del ofro grupo son mds
extremas de lo que realmente son.® En nuesfras mentes,
consfruimos una falsa imagen del ofro grupo como mds
distante y diferente de nosofros.

Esfe proceso ocurre con mayor claridad enfre los grupos con
infereses antogénicos, donde se le ha llamado “endemoniar”
[devil shift): ver a los oponentes como mas extremisias y mds
"perversos” de lo que redlmente son.'®



The Behavioural Insights Team /Gobierno Conductual

Por ejemplo, un estudio consulté a las personas si
apoyarian un programa de “accién afirmativa” para
incrementar la diversidad del ingreso estudiantil en

una universidad.'® Se les pidié a los participantes que
se ubicaran en una escala de nueve puntos que iba
desde liberal a conservador (es decir, de izquierda a
derecha). También se les pregunté dénde ubicarian en
esta escala polfiica a las personas que a) apoyaban y
b) se oponian a la propuesta.

Figura 14:
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En realidad, los partidarios y los opositores no diferian
fanto en sus posturas poliicas (ver Figura 14). Pero

sus percepciones relativas de si mismos y de los ofros
grupos eran mds exiremas. Los parfidarios pensaron
que los miembros de su propio grupo eran mas de
izquierda de lo que realmente eran, y pensaron

que sus oponentes eran mucho mas de derecha; lo
contrario aplicéd para los opositores a la politica.

Diferencias reales y percibidas en las posturas politicas entre partidarios y opositores a la

discriminacién positiva.
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Si bien estos problemas son mdas infensos entre grupos
anfagénicos de presion politica, fambién se producen
al interior del propio gobierno. Los gobiernos, de
hecho, estén conformados por diversos grupos:
deportomemos ministeriales, oficinas, comisiones,
agencias, equipos, alianzas politicas, comunidades
profesionales y asi sucesivamente. La cultura y los
comportamientos pueden variar de una institucion

a ofra, incluso aunque las diferencias entre estas no
sean fan grandes como creen sus miembros.'®” A
menudo existen pocos incentivos para unir politicas
entre departamentos, puesto que generalmente

estos controlan sus propios presupuestos y jerarquia
administrativa, creando, efectivamente, bases de
poder anfagénicas.'®®

Como resultado, las politicas publicas pueden
emerger de un proceso de confrontacién en el que

la evidencia se utiliza para justificar la posicién de un
ministerio (o un grupo similar), en lugar de a través de
una exploracién colaborativa de opciones y enfoques
potenciales.
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Propuesta

Utilizar un “equipo rojo” colaborativo. Fn el dmbito
militar se ufilizan a menudo los “equipos rojos”, es decir,
grupos que tienen la farea de encontrar las debilidades
de un sistema o propuesta. El ejército del Reino Unido
define el trabajo de los equipos rojos como “la aplicacién
independiente de #cnicas de pensamiento estructuradas,
creativas y criticas, con la infencién de ayudar al cliente
final a fomar decisiones mejor informadas y obtener un

producio més solido”. 187

Si bien pensamos que los equipos rojos son una buena
idea, nos preocupa que involucrar un “grupo exteno” de
esfa manera implique un rechazo a sus recomendaciones
a causa de una actitud defensiva!”® En cambio,
proponemos que parte de un equipo de formulacion de
politicas publicas se separe con el fin de crear un “equipo
rojo” mientras se esfan desarrollando planes y esfos no
estén fijos. (El equipo debe estar conformado por mds
de una persona, puesto que tener a una sola persona
actuando como “abogado del diablo” no siempre

es efectivo.] 172 Si existen varios puntos de discusién,
diferentes conjuntos de miembros del equipo podrian
encargarse de disputar en representacion de los demds,
de modo que se refuerce el mensaje de que se frata de
una conducta del “equipo” y no “ajena”.

Un ejemplo interesante de la utilizacién colaborativa

de un equipo rojo se dio en mayo de 2018, cuando el
Primer Ministro del Reino Unido dividié su Gabinete en
dos para generar critica en forno a las posibles politicas
de separacion de la Union Europea. Cada equipo,
compuesto por tres ministros, contenia dos opositores y un
parfidario de la propuesta a ser discutida.'”®
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S / Ejecutar
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afencién

/I

Enmarcar

™~

Sesgo de
confirmacién

El ejecutar se refiere a las opciones con que se prefende
llevar las decisiones politicas a la préctica. Admitimos
que esfa categoria puede ser confusa, debido a

que es engafioso insistir en una separacion fajante

enfre “politica” e “implementacion”. Las personas que
esfan “entregando” una poliiica no estan simplemente
ejecutando insfrucciones: estdn fomando decisiones

que cambian el propdsito y el disefio de una politica

a medida que se lleva a la praciica.” Por lo tanto, las
ideas presentadas aqui pueden ser relevantes para ofros
elementos del proceso poliico.

El fema comun en esfa seccién es que las personas tienen
una marcada tendencia a confiar excesivamente en sus
propios juicios. El exceso de confianza ha sido llamado
"el sesgo cognitivo mas importante”, “la madre de

fodos los sesgos” y “quizd el hallazgo mas sélido de la

psicologia del juicio” .

Se han identificado diferentes fipos de exceso de
confianza.'®® Nos enfocaremos primero en la fendencia
de una persona a sobresfimar sus propias habilidades, la
calidad de sus planes y su probabilidad de éxito futuro.
Llamamos a esto “sesgo de oplimismo”. A confinuacion,

fomaremos en consideracion ofro problema que causa
problemas particulares en el dmbito de politicas: la

Refuerzo de

de similitud

Deliberar

N4

Sesgo

grupo de optimismo

NAY

Oposicién entre
grupos

llusion
de control

[lusion

tendencia de los responsables de la formulacion de
poliiicas de sobrestimar la cantidad de control que esfos
pueden ejercer (“ilusién de control”).

5.1 Sesgo de optimismo

Muchos estudios importantes han demostrado que los
experfos en campos como negocios, salud e ingenieria
son propensos d tener un exceso de confianza en sus
propias habilidades, planes y predicciones.” También lo
son los lectores del boletin electrénico de BIT, de acuerdo
con una encuesta que realizamos como parte de este
proyecfo. En esta encuesta, 1.154 personas completaron
un cuestionario de conocimiento general en el que, para
cada pregunta, se les preguntaba qué tan confiados
estaban de haber obtenido la respuesta correcta. Si el
60% de las personas escogia la respuesta correcta y
mostraba un 60% de confianza en esta accién, entonces
se obtendria una “calibracién” perfecta: se tendrian una
percepcion justa del propio conocimiento. Los resultados
mostraron que el encuestado promedio obtuvo el 60%
de las respuestas correcias, sin embargo, en el 72% de
los casos este confiaba en que estaba en lo correcto

[ver Figura 15). En ofras palabras, los encuestados
mostraban un ligero exceso de confianza respecto de sus
conocimientos.
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Figura 15:
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Andlisis de las respuestas de 1.154 suscriptores del boletin de BIT

Acertado solo el 85% del

tiempo, incluso cuando
marcaba un 100% de

Zona de exceso de confianza

confianza

Q5

Q0

85

80

75

70

Porcentaje de confianza

65
60
55

50

50 55 60 65

Encuestado promedio

== Cadlibracién perfecta

Recientemente, los estudios han comenzado a medir
directamente el exceso de confianza de los politicos

y los funcionarios de gobierno. Un estudio examiné

a 579 funcionarios de agencias relacionadas con la
mitigacion y adaptacién al cambio climdtico en EE.UU.!7®
Se les pidié que respondieran deferminadas preguntas
acerca del cambio climdtico (“conocimiento evaluado”)
y que calificaran cudn informados crefan esfar acerca

de asuntos relacionados con el cambio climdtico
(“conocimiento percibido”). Las personas presentaban un
exceso de confianza si su conocimiento percibido estaba
por encima de su conocimiento evaluado.

Curiosamente, el estudio descubrié que los funcionarios
mds experimentados eran los que mds presentaban un
exceso de confianza en sus conocimientos.” Esfo es
preocupante porque los burdcratas mds experimentados
fienen mas probabilidades de estar en posiciones de
poder dentro de la jerarquia burocrdtica.”® Lo que es
quizds mds importante: mientras mds exceso de confianza
fenfa un funcionario en s mismo, mds probable era que
fomara decisiones politicas arriesgadas. Estas decisiones
consistian, por ejemplo, en oponerse a las politicas
basicas de reduccion de riesgos, como mejorar las
practicas agricolas para reducir los niveles de emisién de
metano, o la profeccidn de los asentamientos cosferos
frente al aumento del nivel del mar. En ofras palabras, los
funcionarios con exceso de confianza rechazaron las
politicas de reduccion de riesgos, fal vez sin contar con
planes alternativos.

70
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Los politicos también pueden sufrir de exceso de
confianza. La evidencia empirica de que esto sucede en
funcionarios electos proviene de un estudio de miembros
fitulares de los parlamentos nacionales de Bélgica,
Canadd e Israel 2% Este estudio pidio a los politicos que
calificasen su confianza en que serian reelectos. luego
se realizé una medicidn “objetiva” de la seguridad
electoral al combinar el desempefio electoral pasado
de los individuos (que puede servir de predictor del
éxito futuro) con los datos de las encuestas de opinién
actuales realizadas por los partidos. La comparacion
de las autoevaluaciones con la medicién objefiva cred
una medida del exceso de confianza. El estudio también
midié la disposicion de los poliiicos de tomar una decisidn
arriesgada en un escenario politico.

Los resultados mostraron que los poliicos mds afectados
por un exceso de confianza eran los que tenian

mas probabilidades de elegir la allemativa poliica
arriesgada (tal como en el estudio anterior). Este fue un
efecto considerable: pasar de los niveles de exceso de
confianza mds bajos a los més alfos se asocié con pasar
de una fasa de seleccion de 0,3% de la opcién de riesgo
a una tasa de seleccién de 83,3%. En confraste, las
mediciones obijefivas de seguridad elecforal no se vieron
asociadas con la foma de riesgos (ver Figura16).
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Figura 16:
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Los politicos con exceso de confianza tienden a buscar mayores riesgos.
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6Cudles son las consecuencias del exceso de optimismo
en politicos y funcionarios? Una consecuencia, como

se muestra arriba, es que las personas fienen mas
probabilidades de tomar decisiones poliicas riesgosas si
es que no cuentan con una comprension realista de sus
propias capacidades. Ofra es que los responsables de la
formulacién de politicas elaborardn planes poco redlistas,
descuidaran los riesgos y no reaccionardn ante la
evidencia de los problemas que vayan surgiendo. Este es
un problema bien reconocido dentro de los gobiernos, en
particular en los grandes proyectos de infraestructura.®?
Consideremos la revision de 258 proyectos de
infraestructura del fransporte publico llevados a cabo
enfre 1910y 1998, principalmente en Europa 'y EE.UU.,,
con un costo colectivo de $Q0 mil millones. En promedio,
los costos de los proyectos fueron un 28% mds altos de
lo esperado y se subestimaron en casi 9 de cada 10
proyectos. Lo preocupante es que no hubo evidencia de
una mejora en la precision de los prondsticos durante el
periodo de 88 afos observado, lo que significa que los
gobiernos probablemente estuvieron tan sorprendidos por
el exceso de costos al final del siglo 20 como lo habrian
estado a principios del siglo.”®?

6Cudles son las causas del exceso de opfimismo en

el gobierno? Podria decirse que los politicos y los
funcionarios fienen incentivos para expresar opfimismo
(el que puede verse divorciado de la realidad). Los
politicos que buscan ganar y retener poder pueden
fener éxito expresando mds confianza que sus rivales.”
Los funcionarios y ministros pueden ser premiados por
declarar que son capaces de obtener resuliados con

un presupuesto determinado, y al momento en que esas
declaraciones demuestran ser falsas, si es que alguna vez
se tornan verdaderas, ellos ya pueden haber cambiado
de posicion.?

Estos incentivos pueden reforzar nuestro deseo natural de
senfimos bien con respecto a nosofros mismos y nuesfras
acciones.?® Una gama de “sesgos autocomplaciente”
significa que las personas pueden fener una impresién
exagerada de sus habilidades, en parte porque afribuyen
buenos resuliados a sus acciones, al iempo que los malos
resultados dependerdn de la suerte o los circunstancias. 2’

El refuerzo grupal, analizado anteriormente, también
genera oplimismo.”® Los integrantes del grupo adquieren
mds confianza con respecto a sus juicios después de
hablar unos con ofros.?* Los grupos hacen estimaciones
mas opfimistas que los individuos respecto a cudnfo
fiempo fomard una fareq; se enfocan en lo que esperan
que va a salir bien, en lugar de hacerlo en lo que puede
salir mal.Z'° Darse cuenta cabalmente de los riesgos v

las “malas noticias” es desagradable, y un miembro del
grupo pudiera no querer ser la persona que genere esfos
sentimienfos negafivos, especialmente porque pueden ser
castigados por hacerlo.?"!

El resultado de los incentivos, los sesgos de autoservicio
y el refuerzo de grupo es que los responsables de la
formulacién de politicas pueden ponderar excesivamente
la informacién que apunta hacia el éxito. (Esto se ha
denominado “sesgo de deseabilidad” o “actualizacion
asimétrica”).2? Por ejemplo, los responsables de la
formulacién de politicas pueden basar sus proyecciones
en los escenarios mas deseables y descuidar la
evidencia de proyectos anteriores, incluso si han fenido
experiencia personal en ellos.?”® Se ha demostrado que
esfa fendencia a valorar mds las buenas noficias que las
malas opera por fuera de la percepcién consciente.™

La consecuencia de esfo puede ser un “aumento” del
opfimismo: la revision sesgada de las creencias que dleja
los planes cada vez mas de la realidad??
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Propuestas

Aplicar y ampliar las correcciones del pronéstico
por clase de referencia para el sesgo de
optimismeo. El libro Verde del gobierno del Reino Unido
esfablece un proceso sofisticado para corregir el exceso
de optimismo durante la fase de planificacién.?'® Esfas
correcciones se basan, fundamentalmente, en evidencia
empirica de cémo han resultado proyectos pasados. La
ufilizacién de estas correcciones podria expandirse desde
los proyecfos de infraesfructura a los programas sociales
en general, teniendo en consideracion la complejidad

de esfe fipo de proceso. El Institute for Government

ha realizado frabajos en profundidad acerca de esfe
tfema.?”” En ausencia de datos de referencia, un proceso
aun més simple requeriria una correccién del optimismo
esfténdar (sobre la base de la evidencia actual, una regla
general aproximada podria ser 25-30%) a todas las
proyecciones de costos o resultados.

Llevar a cabo “andlisis pre-mortem”. Los andlisis
pre-mortem son ejercicios en los que los responsables de
la toma de decisiones imaginan un escenario futuro en el
que su proyecto fracasa, y luego trabajan para identificar
por qué resultd mal.2'® Este proceso alienta a las personas
a explorar sus dudas, destacando asi las debilidades

del proyecto que luego pueden ser abordadas. Existe
evidencia incipiente de que los andlisis pre-mortem

5.2 llusién de control

La ilusion de confrol es la fendencia a sobrestimar la
influencia personal sobre los hechos, o, como sugerimos,
cudnta influencia tendrd una politica sobre los hechos.?!
Las ilusiones de control suceden cuando las personas
juzgan incorrectamente la conexion causal entre las
acciones que han tomado v el resultado especifico que
desean lograr.?2

Los ejemplos mas simples son aquellos en los que las
personas creen que esfén ejerciendo control sobre
hechos puramente aleaforios. Un experimento clasico
mostré que las personas a las que se les permitié elegir
su propio bolefo de loteria exigion casi @ délares para
volver a vender el boleto, en comparacién con los 2
ddlares que pidieron las personas a las que no se les
permitié elegir.?? Las personas incluso estan dispuestas
a situarse en una posicion de desventaja para conservar
un poco del control percibido. Por ejemplo, un estudio
permilié que las personas ufilizaran un disposiiivo de
freno de mano para que pudieran detener una rulefa
segun su voluntad. Las personas siguieron ufilizando el
aparato incluso cuando las pérdidas comenzaron a ser
casfigadas con descargas eléciricas, e incluso cuando
utilizarlo reducia, de hecho, la probabilidad de ganar,
haciendo mds probables las descargas.?2

Por supuesto, los responsables de la formulacion de
politicas no estén comprando bolefos de loteria ni
girando rulefas, y es razonable que fengan alguna
influencia sobre los hechos. No obstante, la evidencia
sugiere que las personas siguen sobrestimando sus niveles
de confrol en tales situaciones. Un experimento mostrd
esfo al presentar a los participantes una pantalla de
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pueden ser exitosos en contextos reales,” aunque aun
no se utilizan ampliamente en el dmbito de la formulacién
de politicas. Nosofros creemos que deberian serlo.

P 9

Mantener dos estimaciones. Existe evidencia de
que los juicios mejoran simplemente realizando dos
esfimaciones en lugar de una.??° En concordancia

a nuestra sugerencia de que se deben mantener
diferentes opciones de politicas en juego, los equipos
deben conservar tanto su esfimacién principal como

su estimacién de alio costo y bajo impacto (es decir,
pesimista) a lo largo del proceso. Esta estrategia deberia
prevenir a los equipos de cenfrarse Unicamente en la
esfimacion principal y deberia ayudarlos a corregir el
probable exceso de opfimismo de su esfimacién principal.
Enfonces existira un margen para revisar si vale la pena
proceder en caso de que el resuliado estuviese mas
cerca de la parte pesimista.

Elaborar pruebas y variantes en la ejecucién

de politicas siempre que sea posible. Fl sesgo

de opfimismo refuerza la importancia de conducir una
experimentacion rapida y continua, la que deberia
proporcionar retroalimentacion femprana acerca de si
los planes son realisfas. Si esfos experimentos estdn bien
construidos entonces serdn mas dificiles de descartar,
incluso cuando existen personas determinadas a hacerlo.

computador que decia “Comenzar”. A partir de enfonces
fenian fres segundos para decidir si presionar o no la
barra espaciadora. Después de tres segundos, verian la
pantalla de destino [ires X verdes) o la pantalla de no
destino (tres O rojas).

A continuacion, se les pidié a los participantes que
calificaran su nivel de control. En realidad, o no tenian
ningun control sobre el resultado (si la pantalla de destino
aparecia, era por razones aleatorias), o tenian un 25% o
un 50% de control. Lo otro que variaba era la frecuencia
con que la pantalla de destino fue programada para
aparecer en promedio (30% del tiempo: “refuerzo

bajo”; 0 70% del tiempo: "refuerzo alto”). Esto fue para
ver si los juicios de las personas se veian afectados en

el caso de que fuera relativamente facil o dificil hacer
que la pantalla de destino apareciera. La Figura 17
muestra los resultados. Primero, las sobrestimaciones

de control aparecieron cuando, de hecho, la gente no
fenia ningdn confrol, lo que es un hallazgo comin. Pero
fambién ocurrieron cuando las personas tenian control
sobre el resultado la mitad del tiempo, y la pantalla de
desfino estaba programada para aparecer con bastante
frecuencia. Es probable que esto haya ocurrido porque
las personas notaron que la pantalla de destino aparecia
con bastante frecuencia, vinculando fuertemente este
hecho a sus acciones. De hecho, los resultados muestran
que las personas que sobrestimaron su nivel de confrol
no prestaron atencién a los casos que sugerian que no
estaban ejerciendo el control (a diferencia de aquellos
que fenian una percepcion correcta de su control sobre
los hechos).?%
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Figura 17:

46

Cémo la ilusién de control varia segin los diferentes niveles de

control.
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Control real

2Qué problemas pueden producir las ilusiones de
control2 Uno es que (como en el caso del sesgo de
opfimismo) las personas estén més dispuestas a asumir
riesgos, y consideran que esfos riesgos son menos graves
sobre la base de suposiciones inexactas.??* De manera
mds general, las ilusiones de control pueden implicar
que los responsables de la formulacion de poliicas
fengan una impresién falsa del impacio real que esfén
teniendo. Como resultado, pueden insistir en estrategias
que parecen encargarse de un problema y producir
resullados, aunque en redlidad no lo hagan, lo que da
como resuliado un rendimiento mds deficiente.

La evidencia real de este desempefio deficiente proviene
de un estudio conducido en 107 operadores de cuatro
bancos de inversion de la ciudad de Londres, en el que
fodos tomaron decisiones que implicaban cierto nivel de
riesgo para sus respectivas firmas.??” A los operadores se
les presentd una simulacion de indice bursdtil. Se les dijo
que los cambios en el indice eran parcialmente aleatorios,
pero que fres feclas especfficas del teclado “podian tener
algin efecto” en los movimientos del indice.

llusién de control

25% de control 50% de control

En redlidad, las teclas no tenfan ningun efecto en el
indice, que se basé en una tendencia programada, con
un 10% de variacion aleatoria programada. Al terminar
el ejercicio, se les pidi¢ a los participantes que calificaran
el éxito que percibieron en el aumento del valor del
indice bursafil. Dado que no era posible ningdn tipo de
control, una mayor autoevaluacién significé una mayor
ilusién de control. Los resultados fueron reveladores (ver
Figura 18). Los operadores que pensaban que fenian
mds control sobre el indice fueron cdlificados por sus
gerentes como menos exitosos y fueron los que recibieron
el salario mas bajo. También contribuyeron menos a las
ganancias, y se les calificd mas bajo en la gestion de
riesgos y capacidad andliica (aunque no en habilidades
humanas). Dado que las ilusiones de control se
relacionaron con un menor éxito profesional, a pesar de
las habilidades humanas, es factible que estas produzcan
peores resultados.
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Relacion entre ilusion de control y desempeiio en un escenario real

(negociacién financiera).
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La preocupacion es que los responsables de la
formulacién de politicas, al igual que los operadores,
puedan esfar trabajando en contextos que esfimulan

las ilusiones de control. Las ilusiones de control son més
comunes cuando las personas estén estresadas o sienten
que esfdn en una posicion de poder.?® Mds imporfante
aln, los responsables de la formulacién de politicas a
menudo lidian con sistemas adaptativos complejos en los
que puede resultar dificil separar la informacion del simple
ruido.??? En estas situaciones, es improbable que los
vinculos causales entre las acciones y las consecuencias
sean lineales u obvios, por lo que las ilusiones de control
son mas probables. [Revitalizar una ciudad o prevenir

la propagacion de ideologias extremistas podrian ser

un buen ejemplo). Al resolver un problema en un dreq,
los responsables de la formulacién de politicas pueden
generar consecuencias no deseadas en ofra parte del
sislema. Luego, pueden seguir intenfando corregir los
problemas nuevos con mds acciones nuevas, sin darse
cuenta de que el sisema no responde como ellos
pretenden.?*

llusion de
control

Experiencia

-0.01

-0.33

Propuestas

Utilizar simulaciones para desdfiar las
suposiciones de la gente acerca del control.
Ahora es posible obtener simulaciones baratas y

precisas de los desafios complejos que los responsables
de la formulacion de policas pueden enfrentar. Estas
simulaciones se pueden configurar para mostrar cémo
cierfos cambios bien infencionados en un area pueden
fener consecuencias no deseadas en ofra. Podrian usarse
para desafiar las suposiciones de los responsables de la
formulacién de poliicas acerca de la cantidad de control
que pueden ejercer en la realidad. Una vez logrado esfo,
se podria integrar la capacitacién de seguimiento en los
enfoques de pensamiento sisémico.

Incorporar mecanismos de retroalimentacién y
adaptacién en los planes de implementacién.
Todos los planes de implementacion de politicas deben
incluir mecanismos efectivos para descubrir cémo estos
se esfdn realizando en la préciica, con responsabilidades
claramente asignadas para intervenir si es que la politica
se desvia. Estos también deben incluir indicadores de
alerta temprana de trade-offs emergentes que pueden
requerir una respuesta politica o administrativa. Esfo
también deberia brindar una comprensién més precisa
sobre qué nivel de control es redlista.
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6 / Conclusién

Los tfemas resaliados en este informe son importantes: los
alajos mentales son una parte esencial del ser humano, y
los servidores publicos y los servicios desempefian un papel
crucial en nuestra vida2*' Nuestro objefivo es fomentar un
conjunio de prdciicas que puedan llevar a una toma de
decisiones mds efectiva en el gobierno. No obstante, nos
queda una gran farea por delante.

6.1 Mayor conciencia y nueva capacitacién: lo que
se puede y no se puede hacer

Los responsables de la formulacién de policas deben

ser mds conscientes de los sesgos esbozados en esfe
informe, y por qué ocurren. Uno de los objefivos principales
del presente informe es aumentar dicha consciencia. No
obstante, quisiéramos enfatizar nuevamente que aumentar
dicha consciencia es diil, pero no suficiente. A las personas
les parece dificil notar sus propios sesgos, los cudles operan
fuera de su pensamiento consciente. Varios estudios han
demostrado que fenemos un “punio ciego para los sesgos”
cuando se trata de nuestro propio comportamiento tendemos
a pensar que son los ofros quienes demuestran sesgo, y no
nosofros mismos. >

De hecho, el problema es aun peor. El mero hecho

de remarcar la existencia de sesgos y orientar a las
personas para que sean menos sesgadas puede resuliar
contraproducente y generar més sesgo. Esto parece ocurrir
porque las personas reflexionan acerca de su propio
pensamiento y comportamiento, y dado que no pueden
detectar ninguna sefial de sesgo, entonces es posible

que se sientan més confiadas de su claridad de juicio y
obijefividad.?** Y si las personas se sienten més confiadas de
su propia objefividad, entonces ferminardn exhibiendo un
mayor sesgo en sus decisiones. Por ejemplo, en un estudio,
las personas capacitadas para ser més objefivas eran mas
propensas a discriminar en base al género al momento de
fomar una decisién confractual 2* Por este mofivo ofrecemos
algunas esfrategias simples que los responsables de la
formulacion de poliicas pueden implementar para evitar que
estos sesgos operen de manera automdtica. Existen razones
confundentes para probar empiticamente esfas esfrategias
siempre que sea posible, dado que muchas de ellas no han
sido probadas lo suficiente en contextos de formulacion de
poliicas.

sEsimportante la capacitacion? Después de fodo, existe
evidencia de que la capacitacion para sesgos implicitos
referentes alaraza o al género es ineficaz, e incluso
confraproducente.?** Nosofros reconocemos los problemas
recién descritos, y nuesira perspectiva es que la capacitacion
en tomo a las maneras de adoptar estas estrategias podria
brindar beneficios, pero solo si ésta se enfoca en un contexio
y un comportamiento especilico, y si proporciona maneras
précticas para ayudar a las personas a desarollar nuevas
reacciones a este contexto

Con respecio a esfo Glimo, se han llevado a cabo
investigaciones auspiciosas acerca de cémo el efecto de

los sesgos se puede mitigar a ravés de una capacitacion

en eliminacion directa de sesgos. Experimentos recientes en
Pennsylvania con 507 individuos hallaron que un videojuego
educacional para computadoras y un video de copacitacion
de 30 minutos, disefiados para ensefiar a las personas a
identificar y mitigar seis fipos de sesgo cognitivos, condujeron
a reducciones dramdticas e inmediatas (39%) del juicio
sesgado, con una persistencia de los efectos hasta por lo
menos dos meses después >’

Los hallazgos de ofro estudio revelaron que una hora de
capacitacion para eliminar sesgos mejord la habiidad

de los asfllomados “super pronosiicadores” para realizar
predicciones correctas de un & a 11%. Esfo es especiclmente
impresionante debido a que los parficipantes en este

estudio ya fendian a demosrar apitudes sobresalientes en
pensamiento analico y razonamiento. Los componentes mds
efectivos de esta capacitacién hacian que los participantes
condujeran postmortem rigurosos de sus procesos de

toma de decisiones luego de haber realizado prondsficos
errados, y sugerian que comenzaran sus esfimaciones de la
probabilidad de que algo ocurriera mediante la revision de
cudn seguido habia ocurido esfo en el pasado. >

Nuestra opinidn general que es sf es Gt infentar desarrollar
capacitaciones en eliminacién de sesgos para los
responsables de la formulacion de poliicas, pero serd
necesario llevar a cabo ensayos rigurosos anfes de poder
implementarlos o mayor escala.

6.2 La necesidad de redlizar cambios a instituciones,
estructuras y procesos

Hemos establecido algunas estrategias que los responsables
de la formulacién de poliicas pueden adoptar para reducir
los sesgos, y que tal vez pueden ser reforzadas por una
capacitacién bien especificada. Pero las reformas no

pueden enfocarse a nivel del individuo; también necesitan
considerar cémo los sisiemas, procesos e insfituciones crean
comportamientos. Algunos de estos motores podrén ser muy
grandes y complejos de cambiar (por ejemplo, el rol de los
medios de comunicacion), pero ofros pueden ser repensados
alaluz de la evidencia presentada anteriormente.

Dado que estos cambios estruciurales deben ser ajusiados

a la medida del departamento o gobiemo en cuestion,
nosofros proporcionamos consejos puntuales, pero no hemos
elaborado recomendaciones en profundidad. En cambio,
consideramos esfe proyecto como una argumentacion a favor
de la evoluacion cuidadosa de cambios a gran escala. Por lo
fanto, los cientfiicos del comportamiento deben colaborar con
responsables de la formulacion de poliicas para desarrollar
propuestas para generar cambios en sus insfituciones
respeciivas. BIT da la bienvenida a esfas discusiones.
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