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Acerca de este informe

Este informe se basa en trabajos previos del 
equipo del Behavioural Insights Team acerca de 
la aplicación de lecciones de las ciencias del 
comportamiento a la formulación de políticas, y en 
los proyectos previos del Institute for Government 
para una mejor formulación de políticas. Puede 
considerarse como una secuela del informe 
MINDSPACE de 2010, una publicación realizada 
en conjunto con la Oficina del Gabinete del Reino 
Unido y el Institute for Government, que contribuyó 
a promover la creación 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 envíe un correo 
electrónico a info@bi.team.

Dado que la mayor parte de nuestro conocimiento 
y experiencia concierne al gobierno del 
Reino Unido, muchos de nuestros ejemplos y 
recomendaciones se refieren también a este. No 
obstante, hemos tratado de seleccionar ideas y 
propuestas con amplia resonancia y aplicación 
potencial. Gran parte de lo que sugerimos 
podría aplicarse a muchos países, regiones o 
localidades, y a nosotros siempre nos complace 
tener conversaciones en ese sentido.
 

Behavioural Insights Team (BIT) es una 
entidad con fines sociales que es propiedad 
del Gobierno del Reino Unido, Nesta (la 
organización benéfica para la innovación) y los 
empleados de BIT. BIT se gestó en 10 Downing 
Street en 2010 como la primera institución 
gubernamental del mundo dedicada a la 
aplicación de las ciencias del comportamiento a 
las políticas públicas.

El objetivo de BIT es mejorar las políticas y 
servicios públicos basándose en ideas derivadas 
de las ciencias del comportamiento. BIT 
generalmente pone a prueba y evalúa estas 
ideas antes de escalarlas, a fin de comprender 
qué funciona y, más importante aún, lo qué no 
funciona.

Institute for Government es el principal grupo 
de expertos del Reino Unido que trabaja para que 
el gobierno sea más efectivo. Este proporciona 
investigación y análisis rigurosos, comentarios 
referentes al tema y el auspicio de eventos 
públicos para explorar los principales desafíos 
que enfrenta el gobierno. También ofrece un 
espacio para la discusión y divulgación de nuevas 
ideas con el propósito de ayudar a los políticos y 
funcionarios públicos de mayor rango a pensar de 
manera diferente y lograr un cambio.
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Prefacio

Mejorar el funcionamiento del gobierno requiere 
acciones en muchos frentes. A menudo nos centramos 
en la necesidad de garantizar que nuestros 
funcionarios públicos posean las habilidades, los 
recursos y la ambición para sobresalir. Sin embargo, 
también existe la necesidad apremiante de reflexionar 
acerca de la forma en que estos piensan y actúan. 
Cualquiera que haya trabajado en una administración 
pública, aunque sea por un corto tiempo, será 
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 esté ahora tratando 
de abordar estas preguntas utilizando los 
últimos hallazgos provenientes de las ciencias 
del comportamiento. Durante la última década, 
hemos visto cómo las lecciones de las ciencias del 
comportamiento pueden ofrecer a los gobiernos 
nuevas alternativas para abordar los problemas de 
políticas, a menudo a un bajo costo. Este informe 
presenta una serie de formas prácticas que pueden 
mejorar la manera en que funcionan los gobiernos. 

 En mi opinión, las siguientes páginas son una lectura 
esencial para cualquier persona que se preocupe por 
cómo los gobiernos sirven a los ciudadanos. En el 
Reino Unido, ya estamos trabajando para incorporar 
estas lecciones en la forma en que diseñamos 
políticas y capacitamos a nuestros futuros líderes. Sin 
embargo, estoy seguro de que estos hallazgos son 
válidos para distintos gobiernos en todo el mundo, y 
espero a futuro poder intercambiar ejemplos de cómo 
se han aplicado en diversos contextos. 

Los funcionarios públicos deben observar los 
estándares más altos en su función. Proyectos como 
este generan nuevas formas de lograr que esto 
suceda. Yo otorgo mi beneplácito a sus hallazgos, y 
apoyo fuertemente su aplicación en la práctica.

Sir Jeremy Heywood

Sir Jeremy Heywood
Secretario de Gabinete y Jefe
de la Administración Pública
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Resumen Ejecutivo

Los gobiernos utilizan cada vez más las lecciones de 
las ciencias del comportamiento para diseñar, mejorar 
y reevaluar sus políticas y servicios. Aplicar estos 
conocimientos significa que los gobiernos adoptan 
una visión más realista del comportamiento humano 
de lo que lo han hecho en el pasado, obteniendo así 
mejores resultados.
 

Sin embargo, los funcionarios gubernamentales tanto 
electos como no electos están influenciados por los 
mismos parámetros heurísticos y sesgos que tratan de 
corregir en otros. Este informe explora cómo sucede 
esto, y cómo los sesgos se pueden abordar o mitigar. 
Para lograrlo, nos enfocamos en tres actividades 
centrales de la formulación de políticas: reconocer, 
deliberar y ejecutar.

Reconocer Deliberar Ejecutar

Enmarcar Oposición  entre 
grupos

Asignación de 
atención

Refuerzo
de  grupo 

Sesgo
de optimismo

Sesgo de 
Confirmación 

Ilusión
de similitud

Ilusión
de control



1 Reconocer

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

Los efectos de enmarcamiento se refieren a la 
manera en que la presentación de un tema, no su 
contenido sustancial, pueden determinar si algo 
es percibido y cómo se interpreta. Por ejemplo, la 
figura a continuación muestra que los políticos y los 
funcionarios públicos tienden a optar por una política 
arriesgada cuando esta se presenta en términos de 
cuántas muertes podría prevenir (en lugar de cuántas 
vidas podría salvar).

La forma en que los gobiernos asignan la 
atención implica que ciertos problemas y soluciones 
tienden a destacarse más ante los actores políticos, 
independientemente de si son los más urgentes o 
importantes. Esto puede ocasionar que, al precipitarse 

la atención pública sobre determinados problemas, 
un gobierno “sobrerreaccione” y tome decisiones de 
manera apresurada, mientras que otros problemas de 
lento desarrollo pasan desapercibidos.

El sesgo de confirmación es la tendencia a buscar 
o interpretar la evidencia de manera que se ajuste 
a la visión personal. Un efecto preocupante de este 
sesgo es que puede lograr que la gente se vuelva 
menos capaz de analizar críticamente la información 
que entra en conflicto con sus creencias. Por ejemplo, 
políticos en Dinamarca mostraron problemas para 
identificar correctamente si una escuela pública o 
privada se desempeñaba mejor cuando la respuesta 
chocaba con sus preferencias ideológicas.

Framing

Allocation
of attention

Confirmation
bias

Group
reinforcement

Illusion of
similarity

Inter-group
opposition

Optimism
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Los políticos fueron 38% más propensos a elegir la opción 
arriesgada si la información se enmarcaba en t érminos de 
muertes potenciales, en comparación al enmarcamiento en 
t érminos de vidas salvadas
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2 Deliberar

Deliberar se refiere a cómo los gobiernos discuten 
y elaboran las ideas de políticas. Las discusiones 
grupales son fundamentales para la formulación de 
políticas, aunque la evidencia señala que, de hecho, 
estas pueden agravar ciertos sesgos.

El refuerzo grupal es cuando los integrantes del 
mismo se autocensuran y se limitan a la opinión de la 
mayoría (incluso cuando en privado piensen que no es 
correcta). Por ejemplo, la Encuesta Chilcot descubrió 
que los grupos de formulación de políticas que 
discutieron el despliegue de las fuerzas militares del 
Reino Unido en Irak no sometieron lo suficientemente a 
discusión sus propuestas, lo cual condujo a una mala 
toma de decisiones. La discusión grupal también puede 
conducir a la adopción de posiciones extremas cuando 

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

La ilusión de similitud se manifiesta principalmente 
de dos formas. La primera es cuando los responsables 
de formular políticas piensan que hay más personas 
que comparten sus opiniones o actitudes acerca del 
problema de las que realmente existen. Los datos 
de una muestra representativa de la población de 
EE.UU. señalan que mientras más apoye una persona 
una política, mayor será su tendencia a creer que los 
demás también la aprueban. Dicho de otro modo, 
las personas asumen que los otros comparten sus 
opiniones.

Fig 3

Fig 7
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Nivel de apoyo de los políticos a los servicios públicos

Más fuerte

Entre los políticos que apoyaban 
enérgicamente los servicios públicos, el 
92% respondió acertadamente un estudio 
de caso que mostraba que una escuela 
pública tenía un mejor desempeño.

... pero sólo el 56% respondió 
correctamente cuando el estudio 
de caso mostró que una escuela 
privada tenía mejor desempeño.
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La segunda, es cuando los responsables de la 
formulación de políticas sobrestiman la cantidad de 
gente que entenderá o aceptará la política en cuestión. 
Su profundo interés en ella puede provocar que asuman 
que la gente prestará atención, que averiguará cuál es 
el objetivo de la política, y que la apoyará; nada de lo 
anterior es necesariamente cierto. Por ejemplo, un estudio 
reciente señala que los responsables de la formulación 
de políticas sobrestimaron por mucho la cantidad de 
padres que harían un mínimo esfuerzo por registrar a sus 
hijos en una nueva intervención educativa.

La oposición entre grupos es cuando la tendencia 
a la identidad (y al conformismo) de un grupo provoca 
que sus miembros rechacen los argumentos de otros 
grupos, aunque sean buenos. Puede existir una fuerte 
tendencia a creer que los otros sostienen determinadas 
opiniones porque, de alguna manera, se encuentran 
sesgados o son deshonestos. Esta percepción puede 
incluso darse entre funcionarios públicos pertenecientes a 
diferentes departamentos gubernamentales, aún sin que 
ellos mismos se den cuenta.
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Figure 5. How people’s policy preferences vary depending on whether crime is framed as a “beast” or “virus”.

0

1

2

3

4

5

Personal views bias perceptions about public support for policies. Adapted from Wojcieszak and Price (2009).

1

2

3

4

5
N

ive
l e

sti
m

ad
o 

de
 a

po
yo

 p
úb

lic
o 

(1
 =

 m
ás

 d
éb

il, 
 5

 =
 m

ás
 fu

er
te

)

Formación del carácter Pena de muerte Control de armas

Opositores Moderados Partidarios

The Behavioural Insights Team /Gobierno Conductual 10



3 Ejecutar

Ejecutar se refiere a la manera en que las intenciones 
políticas se traducen en acciones. El denominador 
común en este ámbito es que las personas tienden 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 climático en EE.UU., arrojó que 
estas tienden a tener demasiada confianza en sus 
conocimientos y habilidades, particularmente cuando 
cuentan con muchos años de experiencia. Este 
exceso de confianza implica, además, que son más 
propensos a tomar decisiones arriesgadas (lo que 
implica un problema si dicha toma de riesgos se basa 
en falsas suposiciones).

 La ilusión de control es la tendencia a sobrestimar 
cuánto control se tiene sobre determinados eventos. 
Esto en particular puede suponer un problema ya 
que en el ámbito de las políticas se suele lidiar con 
sistemas complejos donde el nexo causa-efecto 
puede no ser evidente o directo. Al solucionar 
un problema en un área, los responsables de la 
formulación de políticas pueden crear consecuencias 
no deseadas en otras partes del sistema. Puede que 
traten de seguir solucionándolas con nuevas acciones, 
sin percatarse de que el sistema no responde como 
ellos pretenden.

Propuestas
A continuación, proporcionamos una selección de 
estrategias que hemos desarrollado para mitigar estos 
problemas.

Problema Estrategia

Enmarcamiento Utilizar estrategias de reenmarcamiento. Las estrategias de reenmarcamiento pueden 
ayudar a los actores a cambiar la presentación o el contenido de su postura, de manera 
que puedan hallar puntos en común y superar estancamientos políticos. 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 
tienen un costo bajo para una parte, pero que para la otra son simbólicamente importantes. 
Proponemos cuatro estrategias principales para lograr esto: incorporación, reconexión,  
adaptación y síntesis de enmarcamiento.

Asignación de 
atención

Invertir en ventanas de oportunidad. Una opción es incentivar la inversión a largo 
plazo en la comprensión de áreas políticas que actualmente captan poca atención, pero 
que más tarde pueden ser relevantes. Entonces, los gobiernos podrán actuar con planes bien 
formulados, en lugar de confiar en todo tipo de soluciones de último momento. Una estrategia 
particularmente útil es ayudar a los funcionarios a generar redes sólidas con la academia 
y otras fuentes de conocimiento, lo cual les permitiría tener un acceso expedito a ideas y 
asesorías.

Sesgo de 
confirmación

Crear oportunidades para cambiar el curso de acción y revisar los supuestos. El 
sesgo de confirmación puede significar que incluso las propuestas débiles puedan volverse 
difíciles de descartar. Existe la oportunidad para establecer “puntos de quiebre” planificados, 
semejantes a los que se utilizan en el ámbito de la cirugía, 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 más abierto, si las ideas se proponen sin un 
compromiso fuerte y si desde el principio se recibe retroalimentación.

Solicitar transparencia sobre la base de evidencia utilizada para tomar 
decisiones de políticas. Se puede incentivar a los responsables de la formulación de 
políticas para que proporcionen una mejor revisión de evidencia si se les informa que esta 
se divulgará externamente. Además, la calidad de la revisión de la evidencia se puede 
mejorar con el aporte de expertos externos. Sin embargo, este escrutinio se debe realizar 
mientras la base de evidencia todavía sea un proyecto en desarrollo. Si la base de evidencia 
es tomada como un producto terminado, el sesgo de ratificación puede comenzar a surtir 
efecto e incluso se pueden descartar contribuciones útiles con el fin de defender la revisión 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: “¿habría emitido el 
mismo juicio si este estudio hubiera arrojado resultados contrarios?”. Esta estrategia conduce 
a una evaluación más objetiva de la calidad de la evidencia.
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Refuerzo grupal Crear vías para estimular la diversidad de opiniones antes, durante y después 
de las discusiones de grupo. Es más fácil resistirse a la presión del refuerzo grupal 
cuando las personas no están juntas. Por consiguiente, los equipos de políticas podrían 
introducir preguntas de manera anónima mediante un formulario en línea antes y después 
de las discusiones de políticas, dando la oportunidad de que se capturen puntos de vista 
opuestos (y que se actúe de forma que las personas no se sientan humilladas). También es 
útil preparar a los responsables de la formulación de políticas para que diseñen y faciliten 
discusiones más 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 distintas maneras suelen desempeñarse mejor, especialmente en 
tareas que requieren creatividad. Por lo tanto, se debe ayudar a los gerentes a identificar de 
qué manera difieren los miembros de un equipo en sus enfoques de resolución de problemas, 
y buscar, siempre que se pueda, una diversidad de enfoques a la hora de conformar equipos.

Ilusión de similitud Considerar los escenarios de “nulo interés”. En el caso de que los responsables de la 
formulación de políticas sobrestimen el interés público en una política determinada, pensamos 
que esto se podría abordar con un simple experimento mental: “¿qué sucedería si no existe 
interés o entusiasmo por lo que ofrecemos?”. La formulación de esta pregunta debería mejorar 
los planes de contingencia y reducir la probabilidad de suposiciones poco razonables. 

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

Oposición entre 
grupos

Utilizar un “equipo rojo” colaborativo. En el ámbito 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 utilización 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 señala que las 
personas son más propensas a aceptar las críticas de alguien que sea parte de su propio 
grupo o con quien se identifiquen. Por consiguiente, proponemos algunos miembros de un 
equipo de políticas sea apartado con el fin de crear un “equipo rojo colaborativo” durante la 
definición de los problemas públicos o la planificación.

Sesgo de optimismo Llevar a cabo análisis “pre-mortem”. En un análisis 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 resultó mal. Este proceso motiva a las personas a analizar 
sus inquietudes, destacando así las debilidades que luego pueden ser abordadas. Existe 
evidencia reciente de que los análisis pre-mortem pueden ser exitosos en escenarios reales, 
pero aún no son utilizados ampliamente en la formulación de políticas. Nosotros creemos que 
deberían ser incorporados.
Aplicar y extender las correcciones de pronóstico por referencia para el sesgo 
de optimismo. El pronóstico por referencia implica ajustar las estimaciones teniendo en 
cuenta la evidencia de proyectos similares realizados con anterioridad. La utilización de estas 
correcciones podría extenderse desde proyectos de infraestructura a programas sociales en 
general, reconociendo las complejidades implícitas al hacerlo. A falta de datos de referencia, 
un proceso aún más simple requeriría una corrección estándar del sesgo de optimismo en 
todas las proyecciones de costes 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 formulación de políticas deberían conservar tanto su estimación principal 
como sus estimaciones de alto y bajo impacto a medida que se desarrollan las políticas.
Evaluar las políticas y hacer ajustes en la ejecución de políticas siempre que 
sea posible. El sesgo de optimismo aumenta la necesidad de experimentar continuamente, 
para proporcionar respuetas rápidas sobre la factibilidad real de los planes establecidos. Si 
estos experimentos están bien formulados, serán más difíciles de descartar, incluso si existen 
personas determinadas a hacerlo.
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Estas estrategias deben ser integradas en un proceso 
de cambio más amplio que incluya:

1.	 Generar conciencia. Los responsables de la 
formulación de políticas deben ser conscientes de 
los sesgos antes mencionados, además 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 difícil notar y corregir 
sus propios sesgos, especialmente si el contexto 
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 
contraproducente y generar aún más sesgos.

2.	 Adoptar estrategias para mitigar los 
sesgos. Las estrategias expuestas anteriormente 
han sido desarrolladas con base a tales 
preocupaciones. Esperamos que ofrezcan 
alternativas prácticas para evitar que estos sesgos 
operen de manera automática. La capacitación 
acerca de cómo adoptar estas estrategias puede 
brindar beneficios, pero solo si se enfoca en 
un contexto y comportamiento específico, y si 
proporciona formas prácticas para ayudar a 
alguien a desarrollar nuevas reacciones frente 
a este contexto. Aunque es útil desarrollar una 
capacitación para contrarrestar los sesgos de los 
responsables de la formulación de políticas, esta 
requerirá pruebas rigurosas para comprobar su 
efectividad.	

3.	 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 cómo los 
sistemas, procesos e instituciones producen 
determinadas conductas. Algunos de estos 
motores pueden ser demasiado grandes y 
complejos de cambiar (por ejemplo, el rol de los 
medios de comunicación), pero otros pueden ser 
modificados o replanteados a la luz de nuestras 
propuestas. Dado que estos cambios estructurales 
deben adaptarse al departamento o gobierno en 
cuestión, es recomendable que los científicos del 
comportamiento trabajen con los responsables 
de la formulación de políticas interesados en 
desarrollar propuestas de cambio en sus propias 
instituciones. Behavioural Insights Team (BIT) da la 
bienvenida a este tipo de discusiones.

Reconocemos que esta es un área compleja. Este 
Resumen Ejecutivo se ha enfocado únicamente en 
el argumento central y las propuestas contenidas 
en el presente informe. En ningún caso es nuestra 
intención subestimar el rol fundamental que tienen 
las políticas y el liderazgo político en la obtención 
de resultados importantes en el ámbito de políticas. 
Es más, queremos enfatizar que todas las cuestiones 
expuestas en este informe se aplican también a los 
autores y al BIT. Hemos tomado decisiones políticas 
equivocadas en el pasado, y no pretendemos estar 
juzgando desde una posición de conocimiento o 
capacidad superior.

Nuestra intención es proporcionar estrategias 
prácticas para que los responsables de la formulación 
de políticas puedan mitigar los sesgos que pueden 
distorsionar las decisiones políticas. Estas estrategias 
son solo un punto de partida; estamos dispuestos a 
seguir desarrollando nuestro pensamiento, acogiendo 
reacciones y todo tipo de contribuciones.

Ilusión de control Incorporar mecanismos de retroalimentación y adaptación en los planes
de implementación. Las políticas deben incluir mecanismos efectivos que determinen cómo 
están siendo implementadas - con responsabilidades claras sobre quién debe responder 
por cada componente si los resultados no son los esperados. Deberían incluir también 
indicadores de alerta temprana sobre compromisos emergentes que puedan requerir una 
respuesta política o administrativa.
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1.1 Los aprendizajes de las ciencias del 
comportamiento se utilizan cada vez más en 
la formulación de políticas públicas...

Los gobiernos están utilizando cada vez más el 
enfoque de las ciencias del comportamiento para 
diseñar, mejorar y replantear sus políticas y servicios. 
Se han establecido equipos especializados en 
los gobiernos del Reino Unido, EE.UU., Alemania 
y Australia, y muchos otros han adoptado 
estrategias menos formales.1 La Organización para 
la Cooperación y el Desarrollo Económico ha 
publicado 150 estudios de caso de políticas públicas 
que han aplicado un enfoque conductual,2 y la 
Comisión Europea y el Banco Mundial también han 
comenzado a enfocarse en esta área.3

Aplicar este enfoque en el diseño de políticas 
públicas implica la adopción por parte de 
los gobiernos de una visión más realista del 
comportamiento humano con respecto a lo realizado 
en el pasado. Hasta ahora, se han desarrollado y 
ejecutado muchas políticas con la esperanza de 
que las personas reaccionarán a ellas después de 
sopesar cuidadosamente los pros y contras relevantes 
(ver recuadro). En cambio, el enfoque conductual se 
basa en investigaciones psicológicas, económicas 
y de otras disciplinas, que muestran que nuestras 
decisiones están fuertemente influenciadas por la 
heurística (atajos mentales) y las respuestas habituales, 
a menudo automáticas, en nuestro entorno inmediato.4

Si bien estas heurísticas y hábitos a menudo funcionan 
bien, en algunos contextos pueden generar “sesgos” 
que las personas, luego de tomar una determinada 
decisión, pueden lamentar, crear problemas para 
terceros, o para la sociedad en general.7 Por ejemplo, 
el “sesgo de optimismo” 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 otros 
individuos.8

Esta percepción puede llevar a las personas a 
subestimar los costos futuros o autoinfligirse un daño 
sin querer. La mayor parte de la atención se ha 
enfocado en utilizar estas perspectivas para influir 
de manera proactiva en el comportamiento de la 
gente con el propósito de alcanzar determinadas 
metas políticas. La idea es que los gobiernos puedan 
diseñar políticas que tengan en cuenta las heurísticas 
y sesgos de las personas, y, de esa manera, obtener 
mejores resultados.9

En el Reino Unido, uno de los intentos más exitosos de 
llevar esto a cabo ha sido la inscripción automática para 
obtener pensiones privadas. La legislación aprobada 
en 2008, solicitaba a los trabajadores su renuncia (en 
lugar de solicitar su ingreso) al plan de pensiones de su 
empleador, y estaba motivada por evidencias empíricas 
que demostraban que el “sesgo del status quo” constituía 
una importante barrera que impedía que las personas se 
integraran a los planes de pensiones.10

A la fecha, este cambio aparentemente superficial ha 
llevado a que nueve millones de trabajadores más 
se inscriban en un plan de pensiones, sin alterar su 
libertad de elección.11 Las lecciones de las ciencias 
del comportamiento también han llevado a mejoras 
sólidamente evaluadas en muchos otros ámbitos de 
políticas.12

Las lecciones de las ciencias del comportamiento pueden 
aportar otros tipos de beneficios, además de generar 
nuevas formas de intervenciones. Ver las políticas desde 
el enfoque conductual puede ayudar a los responsables 
de la formulación a descubrir que una política vigente 
tiene consecuencias no deseadas, lo que puede 
conducir a su modificación o cancelación. O puede 
que se den cuenta que un objetivo político requiere de 
cambios enormes e irrealizables en el comportamiento 
de los ciudadanos, y decidan, en cambio, moldear 
la política de acuerdo con su comportamiento en vez 
de desperdiciar esfuerzos intentando detenerlo.13 Este 
informe parte de una base que considera las lecciones 
de las ciencias del comportamiento como un lente para 
entender el gobierno, en lugar de considerarlas una mera 
herramienta política.

1 / ¿Por qué es importante el 
“Gobierno Conductual”?

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

Muchos de los modelos utilizados para la formulación 
de políticas suponen que las personas reconocerán y 
reaccionarán con facilidad a un cambio en sus incentivos 
financieros de la manera que pretende el formulador 
de políticas. Esto puede no suceder en la práctica. La 
política fiscal ofrece algunos ejemplos pertinentes, como 
la baja adherencia que tuvo la asignación transferible por 
matrimonio en el Reino Unido.5 Esta política se aplica a las 
parejas en las que uno de los cónyuges no tiene ingresos 
suficientes para utilizar su asignación fiscal en su totalidad. 
A partir de 2015-2016, esa persona podía transferir el 
10% de su asignación a su pareja, siempre y cuando esta 
no fuera un contribuyente con una tasa tributaria más alta. 
Sin embargo, la autoridad fiscal del Reino Unido reveló en 
septiembre de 2017 que solo la mitad de las cuatro millones 
de parejas elegibles había postulado al beneficio, por lo 
que dos millones de personas perdieron la oportunidad de 
acceder a más de 200 libras esterlinas.6
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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 políticas 
públicas con un enfoque conductual han sido 
criticadas desde varias perspectivas.14 Una objeción 
común es que los funcionarios gubernamentales, tanto 
electos como no electos, están condicionados por los 
mismos sesgos y heurísticas que tratan de corregir en 
otros.15

Concordamos en que es probable que esto sea 
cierto. Consideremos, por ejemplo, el sesgo de 
optimismo mencionado anteriormente. La Oficina 
Nacional de Auditoría del Reino Unido ha criticado 
frecuentemente el “exceso de optimismo endémico 
que caracteriza las decisiones que implican 
un compromiso con determinados proyectos 
gubernamentales y su posterior gestión”.16 Muchos 
otros estudios han llegado a la misma conclusión, 
como explicaremos más adelante.17

En cierto modo, esta conclusión tampoco es 
demasiado sorprendente. ¿Cómo podríamos esperar 
que los funcionarios públicos estén exentos de 
estos sesgos? Han pasado ya setenta años desde 
la obra fundamental de Herbert Simon acerca de 
la “racionalidad limitada” en el comportamiento 
organizacional.18 Trabajos recientes en el campo 
de la elección pública basada en las ciencias 
del comportamiento enfatizan cómo los sesgos 
psicológicos pueden conducir a errores políticos;19 
por su parte, las ciencias políticas ofrecen varias 
teorías de formulación de políticas que abordan 
la importancia del enmarcamiento, la narrativa, la 
heurística y las post-racionalizaciones.20 De hecho, 
dos estudios recientes sugieren que nos encontramos 
en un “punto de inflexión” a partir del cual 
comenzaremos a estudiar la “administración pública 
basada en las ciencias del comportamiento”.21

Dicho esto, no deberíamos conceptualizar los sesgos 
en términos de blanco y negro, puesto que pueden 
terminar siendo atajos mentales útiles, aunque “en 
el lugar equivocado”.22 Muchos problemas surgen, 
no debido a la forma en la que pensamos, sino a 
la forma en que nuestro pensamiento interactúa 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 
situación y sus perspectivas (de hecho, las personas 
que sufren de depresión no presentan este sesgo).23 
A nivel individual, este puede producir daño sólo 
en algunos casos, en tanto que para los gobiernos, 
puede traducirse en que un político presione a los 
funcionarios electos para que logren más de lo que 
inicialmente se creía que eran capaces.

Hacemos hincapié en este punto porque tiene 
implicaciones prácticas 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, tengan en consideración los contextos, 
sistemas e instituciones en las que se toman.24 Así, 
cuando usamos el término “sesgo” en este informe, 
debe entenderse teniendo en cuenta los puntos 
anteriormente expuestos, en lugar de como parte de 
una crítica general. 

1.3 Los dos objetivos de este informe

Si bien estamos de acuerdo con la crítica que señala 
que los funcionarios gubernamentales presentan 
sesgos, no pensamos que esto necesariamente tenga 
que ver con el tamaño del sector público o el alcance 
de las acciones gubernamentales.25 Tampoco 
creemos que los gobiernos deban dejar de utilizar 
las lecciones de las ciencias del comportamiento 
basándose en que, como demuestran que las 
personas pueden tomar decisiones incorrectas, todas 
las decisiones tomadas por los funcionarios públicos 
también serán erróneas.26

Nuestra opinión es que la existencia de sesgos 
conductuales en el sector público no significa que 
las lecciones de las ciencias del comportamiento 
sean menos necesarias, sino al contrario, son incluso 
más necesarias. Este informe trata 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 fácilmente. 
Esperamos que esto permita a los formuladores 
de políticas identificar y abordar estos sesgos de 
forma más efectiva. Sin embargo, no basta solo 
con generar conciencia. Es probable que los 
funcionarios públicos no puedan percatarse de 
cuándo estos factores entran en juego, e incluso 
si lo hicieran, es posible que no puedan o no 
quieran hacer nada al respecto.27

2.	 Proponer mejoras. Creemos que se puede 
hacer más para utilizar las ciencias del 
comportamiento a fin de crear nuevas formas de 
mejorar la manera en que los gobiernos toman 
decisiones. No obstante, estas soluciones no 
pueden enfocarse simplemente en la psicología 
de individuos aislados. El comportamiento de los 
funcionarios públicos está determinado por las 
instituciones y los sistemas en los cuales operan 
(y viceversa). Creemos que esto puede traer un 
poco de esperanza: aunque los funcionarios 
públicos son tan vulnerables a los sesgos como 
cualquiera, lo cierto es que actúan dentro del 
marco de instituciones que pueden modificarse 
de manera que estos sesgos sean mitigados o 
eliminados.28
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2.1 ¿A qué nos referimos con “mejores” 
políticas?

A lo largo de este informe, proponemos que el reducir los 
sesgos existentes entre los responsables de la formulación 
de políticas ayudará al gobierno a realizar mejores 
políticas con mayor frecuencia. Por lo tanto, deseamos ser 
claros con respecto a qué nos referimos con “mejores”.

La pregunta de cuándo y sobre qué base juzgar una política 
es compleja y controvertida.29 Aquí nos resulta útil la diferencia 
que existe entre evaluación “programática” y “política”:

•	 La evaluación programática consiste en atender 
los costos y beneficios observables para la sociedad, 
y comparar la intención original del responsable de la 
formulación de políticas con el resultado final.

•	 La evaluación política implica considerar “el mundo 
de las impresiones”: experiencias vividas, relatos, marcos, 
contramarcos, héroes y villanos... la manera en que 
las políticas se perciben y debaten entre las partes 
interesadas.30 

Una política puede tener éxito en cierto dominio, pero no 
en otro.31 Un formulador de políticas puede ver su carrera 
acabada a causa de una política que, a la larga, resulta 
ser la correcta; la carrera de otro puede prosperar tras 
encabezar una política que, aunque no haya cumplido 
con sus objetivos programáticos, es considerada 
simbólicamente importante o bien intencionada.32

En este informe, nos enfocamos en ayudar a 
asegurar que las políticas funcionen mejor en un nivel 
programático. Es decir,  las políticas exitosas son aquellas 
que cumplen con sus objetivos programáticos, en lugar de 
cumplir objetivos meramente políticos, aunque también es 
necesario que cuenten con el suficiente respaldo político 
para asegurar su implementación.33

2.2 ¿Deberíamos 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 mayoría de 
estos estudios se han basado en muestras de estudiantes 
o de la población en general, y no específicamente en 
personas que trabajan en el sector público.34 Esto es 
importante porque existen motivos para pensar que los 
responsables de la formulación de políticas podrían ser 
menos propensos a caer en tales sesgos conductuales, al 
menos dentro de algunos sistemas gubernamentales.35 

Por ejemplo, la existencia de controles y balances 
institucionales, junto con una distribución pluralista del poder 

político, podrían proporcionar un escrutinio adicional para 
corregir los sesgos.36 Además, a los funcionarios públicos 
generalmente se les exige explícitamente que proporcionen 
conocimientos técnicos y prácticos para ayudar a los 
políticos electos a tomar decisiones políticas que generen 
beneficios para la sociedad.

Por otro lado, existen estudios observacionales que analizan 
acciones pasadas de los gobiernos y  determinan si 
estas fueron sesgadas o si no se justificaron debidamente. 
Por ejemplo, un estudio arrojó que el 80% de los países 
aceptaron las adjudicaciones de tratados hechas por la 
Corte Internacional de Justicia cuando esta era la opción 
por defecto, en comparación con solo el 5% en los casos en 
que los países debían elegir activamente.37 Discutiremos más 
estos estudios en las secciones siguientes, junto con nuevos 
estudios que buscan medir directamente estos sesgos entre 
funcionarios públicos electos y no electos.38

También podemos revisar estudios que muestran la existencia 
de sesgos en profesiones similares a algunos roles presentes 
en el sector público (en cuanto ambas cuentan con grupos 
de personas altamente capacitados que toman decisiones de 
alto riesgo).39 Estos incluyen:

•	 Una revisión de las tomas de decisiones de 7.000 
médicos, que identificó efectos de anclaje (esto 
es, verse influenciado por información a la que se 
ha estado expuesto previamente, incluso si no está 
relacionada con la decisión que se debe tomar) y 
sesgos de disponibilidad (sobrevalorar la información 
que recordamos con más facilidad) como indicadores 
importantes de errores médicos y de mala gestión.40

•	 Estudios que demostraron que los jueces tienden a 
dar sentencias más benévolas si el acusado está de 
cumpleaños,41 pero más duras cuando su equipo de 
fútbol ha perdido recientemente un partido.42

•	 Una revisión de 28.000 predicciones de eventos 
geopolíticos, realizadas por 284 expertos, que arrojó 
que, en promedio, sus predicciones solo fueron un 
poco más precisas que una predicción hecha al azar, 
y que este desempeño deficiente se explicaba en parte 
por sesgos conductuales, tales como el exceso de 
confianza.43

Una encuesta McKinsey realizada a 772 directores de 
empresas descubrió que estos calificaron la “reducción 
de los sesgos en la toma de decisiones” como su meta 
estratégica más importante a fin de mejorar el desempeño 
empresarial.44 No se ha conducido un estudio similar 
entre los altos funcionarios públicos, pero la evidencia 
sugiere que las decisiones gubernamentales no son 
inmunes a los sesgos, y que por lo tanto es pertinente 
realizar mejoras.45 

2 / ¿Cómo pueden las lecciones de 
las ciencias del comportamiento me-
jorar la formulación de políticas?
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2.3 ¿Reducir los riesgos implica mejores 
políticas públicas?

Pero, ¿realmente la reducción de los sesgos logrará la 
implementación de mejores políticas públicas (como 
ha sido definida anteriormente)? Creemos que esta 
es una suposición razonable, con ciertas limitaciones. 
Obviamente, no todos los sesgos conducen a fallas 
de política, y no todas las fallas de política son 
provocadas por sesgos. Esto implica que, en algunos 
casos, la reducción de los sesgos no tendrá ningún 
efecto en los resultados. A continuación, explicamos 
brevemente dos razones principales.

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

Nos referimos aquí a cuando los responsables de 
la formulación de políticas identifican un objetivo, lo 
desglosan lógicamente en acciones subordinadas y 
desarrollan un plan que es convincente y coherente, 
aunque incorrecto. Muchos informes del “impuesto 
electoral” en el Reino Unido, señalaron que (en 
palabras de un miembro del propio equipo de 
revisión) los involucrados fueron “encandilados 
por los documentos bellamente elaborados y 
conceptualmente elegantes que se entregaron”.46 
La elegancia de los documentos no impidió que la 
política se convirtiese en un fracaso estrepitoso.

Por supuesto, una de las principales causas de 
este fracaso fue de orden político: los ministros 
juzgaron equivocadamente la aceptabilidad del 
impuesto y decidieron introducirlo sin el período 
de transición planificado. No obstante, la política 
también ilustra cómo seguir los procesos estándares 
de políticas en el Reino Unido (por ejemplo, los 
Comités del Gabinete, los Libros Verde y Blanco), 
que abordan de manera “racional” los problemas en 
sus propios términos, no garantiza que se resuelvan 
consideraciones políticas y logísticas cruciales, y que 
se eviten los desastres.47 El resultado en este caso, fue 
una política poco práctica que colapsó al entrar en 
contacto con la realidad, y que tuvo que cancelarse 
con un costo considerablemente alto en términos 
financieros y de reputación.

El riesgo de que esto ocurra aumenta con la 
complejidad de los problemas o los sistemas 
involucrados. Un buen ejemplo proviene de la gestión 
forestal.48 En el siglo XVIII, los funcionarios de los 
estados alemanes adoptaron un nuevo enfoque 
“científico”, que involucraba la organización de 
los bosques de acuerdo con patrones geométricos 
regulares, con el fin de maximizar la producción 
y facilitar el mantenimiento. Este enfoque parecía 
ser muy exitoso, hasta que la segunda generación 
de árboles mostró un crecimiento deficiente. Este 
esquema para mejorar el bosque falló en entender 
que un ecosistema complejo había estado generando 
nutrientes para los árboles, hasta que la búsqueda 
racional de la eficiencia lo destruyó.

La lección de esta experiencia es evitar un enfoque 
que se base en una versión de racionalidad que sea 
demasiado estrecha y tecnocrática para el problema 
o sistema involucrado.
 
Lo que puede parecer sesgado o mal orientado, 
puede ser en realidad el resultado de un cálculo

También tenemos que tener cuidado en no 
confundirnos al enfocarnos en resultados 
programáticos. Por ejemplo, una política que puede 
parecer sesgada, mal orientada o ineficaz - desde 
una perspectiva tecnocrática-, puede haber sido 
elegida para reforzar el apoyo político en el futuro 
inmediato, quizás para que una política más grande 
y beneficiosa pudiera ser implementada más tarde. 
Un formulador de políticas también puede estar 
buscando una solución intermedia razonable entre los 
beneficios programáticos y los beneficios políticos.

Un ejemplo podría ser el tamaño de las clases en las 
escuelas. En 1997, el Partido Laborista hizo de la ley 
de limitación del tamaño de las clases escolares a 30 
alumnos, una de sus políticas principales; de hecho, 
este es el primer tema que aparece en la famosa 
“carta de compromiso” del Partido.49 Al hacerlo, 
el Partido reflejaba la preocupación generalizada 
de los padres: una encuesta realizada en 2001 
reveló que el menor tamaño de las clases era la 
principal razón por la que los padres elegían una 
escuela privada en vez de una escuela pública.50 
La posterior Ley de Normas y Marco Escolar, de 
1998, fue exitosa al reducir el tamaño de las clases. 
No obstante, desde una perspectiva tecnocrática, 
la evidencia demostraba que reducir el tamaño de 
las clases no era “la mejor opción en términos de 
valor económico“52 para aumentar el rendimiento 
académico. Es posible tratar de explicar esta política 
en términos de sesgos cognitivos, pero el potencial 
beneficio político que ofrece parece ser una 
explicación más convincente.53

Si queremos limitar la frecuencia con la que los 
resultados sociales se compensan con resultados 
políticos como este, es posible que tengamos que 
analizar las influencias e incentivos producidos por 
instituciones e incentivos más amplios. No obstante, 
este no es un caso en el que se tenga que corregir un 
“sesgo” cognitivo como tal. La tarea de los científicos 
del comportamiento no es tratar de eliminar el 
aspecto político de la formulación de políticas.54

The Behavioural Insights Team /Gobierno Conductual 17



2.4 Mejora de tres actividades principales de la 
formulación de políticas

Teniendo en consideración todo lo anterior, nuestro 
enfoque se basa en un conjunto de problemas que hacen 
más probable que las políticas no reciban  insumos o 
desafíos lo suficientemente amplios, lo que lleva a un 
proceso político cerrado, conformista y complaciente. 
Esto ha sido destacado como uno de los principales 
impulsores de la formulación de políticas deficientes por 
parte de los académicos y por la propia Administración 
Pública del Reino Unido.55

La Figura 1 muestra cómo estas cuestiones se relacionan 
con las tres actividades centrales de la formulación de 
políticas.

1.	 Percibir: se refiere a la forma en que la información 
y las ideas son incorporadas en la agenda de 
los responsables de la formulación de políticas. 
Los efectos de enmarcamiento implican que la 
presentación de un problema, no su contenido 
sustancial, determina si este se percibe y cómo se 
interpreta. Además, la forma en que los gobiernos 
ubican su atención implica que ciertos problemas y 
soluciones tienen más probabilidad de ser relevantes 
para los actores políticos, independientemente 
de si son los más útiles, urgentes o importantes. 
Posteriormente, el sesgo de confirmación puede 
generar que la información se interprete de forma 
tal que apoyen estos conceptos o convicciones, en 
lugar de su contenido intrínseco.

2.	 Deliberar hace alusión a la forma en que los 
responsables de la formulación de políticas evalúan 
y debaten los conceptos e ideas vinculadas a 
políticas públicas. La forma en que los miembros del 
equipo interactúan entre sí 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 opinión 
de la mayoría, independientemente de su validez 
o mérito. Los grupos también tienden a fortalecer 
la tendencia de los responsables de la formulación 
de políticas a sobrestimar: a) hasta qué punto otras 
personas comparten sus opiniones, y b) la cantidad 
de personas que entenderán o adoptarán la política 
en cuestión (a esto le llamamos “ilusión de similitud”). 

Finalmente, la “oposición entre grupos” es cuando 
la tendencia hacia una identidad de grupo provoca 
que los responsables de la formulación de políticas 
rechacen argumentos provenientes de otros grupos, 
incluso cuando estos argumentos son buenos.

3.	 Ejecutar se asocia a la forma en que estas 
decisiones son planificadas e implementadas en 
la práctica. Estas actividades a menudo se ven 
afectadas por el sesgo de optimismo (la tendencia 
a sostener puntos de vista exageradamente positivos 
respecto a resultados futuros) y la ilusión de control 
(la tendencia a sobrestimar la influencia que tenemos 
sobre los eventos, especialmente cuando se trata de 
sistemas complejos).

Reconocer Deliberar Ejecutar

Enmarcar Oposición entre 
grupos

Asignación de 
atención

Refuerzo
de grupo

Sesgo
de optimismo

Sesgo de 
confirmación

Ilusión
de similitud

Ilusión
de control

Figura 1: 
Los problemas que afectan la formulación de políticas que se abordan en este 
informe.
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En la primavera de 2018, realizamos una encuesta 
en línea para estimar la importancia relativa de los 
ocho temas destacados en la Figura 1. La encuesta 
se difundió entre los miembros de la Profesión Política 
de la Administración Pública del Reino Unido; 64 
funcionarios públicos vigentes, con un promedio 
de 12 años de experiencia trabajando en el 
sector público, la respondieron. Le pedimos a los 
encuestados que calificaran cuán a menudo, a su 
juicio, ocurría cada uno de estos problemas.56

En este punto necesitamos agregar unas cuantas 
limitaciones. Esta fue una muestra de conveniencia 
relativamente pequeña: es probable que haya 
existido un fuerte sesgo de selección, y esto haya 
distorsionado los resultados. También tuvimos que 
incluir ejemplos de los sesgos en la encuesta; estos 
ejemplos podrían haber variado en su frecuencia. 
Y aún más importante, algunos sesgos son más 
propensos a ser detectados con facilidad que otros.

Teniendo lo anterior en consideración, la Figura 
2 muestra las calificaciones relativas para cada 
problema: los encuestados informaron, en su mayoría, 
haber observado la asignación de atención, el 
sesgo de optimismo y el refuerzo grupal. Quizás el 
hallazgo más sorprendente fue que, en promedio, 
el 92% de las respuestas indicaron que el problema 
correspondiente había 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 al momento 
de elaborar políticas. No nos consideramos aptos 
para juzgar a otros; más bien, intentamos explorar, 
para nosotros y para los demás, por qué motivo las 
cosas suelen salir mal, con la intención de poder 
corregirlas a futuro.

Ahora explicaremos cada una de actividades: Percibir, 
Deliberar y Ejecutar. También proponemos estrategias 
(algunas de las cuales ya están en uso) que pueden 
ayudar a abordar los sesgos que afectan estas 
actividades. 
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Frecuencia relativa de cada uno de los problemas, según la evaluación de funcionarios 
públicos.
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3 / Reconocer

3.1 Enmarcar

Enmarcar es el proceso de seleccionar y destacar 
algunos aspectos o características de una situación a 
expensas de otras.57

La adopción 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 preguntó a dos grupos de adultos 
acerca de la reducción de la edad mínima para 
votar en el Reino Unido. Descubrieron que la mayoría 
invirtió su veredicto en función de si se les preguntaba 
si apoyaban “reducir la edad para votar de 18 a 16 

años” (37% a favor, 56% en contra) o “dar derecho a 
voto a personas de 16 y 17 años” (52% a favor, 41% 
en contra).58

La primera pregunta se enmarca como un asunto 
de liberalización 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 
diseñan formas de democracia directa, o de anticipar 
de qué manera se interpretarán elecciones políticas 
controvertidas. 
Ver la Figura 3 para más detalles.
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Figura 3: 
Evidencia de los efectos de marco en el apoyo público para el derecho a votar a los 16 
años.
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Los políticos y los funcionarios gubernamentales 
también eligen de manera diferente según el marco 
utilizado. Por ejemplo, políticas idénticas se pueden 
enmarcar tanto en términos de ganancias como de 
pérdidas. Incluso cambios pequeños en estos mismos 
lineamientos pueden traducirse en sentimientos 
profundos de “aversión a la pérdida”, es decir, la 
tendencia a preferir evitar las pérdidas que a adquirir 
ganancias. Un ejemplo sencillo de aversión a la 
pérdida es sentirse más 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 están 
más dispuestas a tolerar el riesgo.59 Un ejemplo 
de esto es un apostador que, después de perder 
dinero, comienza a correr riesgos aún mayores en un 
esfuerzo por recuperar lo perdido.

Un experimento reciente analizó los efectos 
del marco de pérdida en 154 políticos de tres 
parlamentos nacionales: el Parlamento Federal de 
Bélgica, la Cámara de Diputados de Canadá y 
el Knéset de Israel.60 A estos políticos se les pidió 
que “imaginaran que [su país] se está preparando 
para el brote de una enfermedad asiática inusual, 
que se estima que provoque la muerte de 600 
personas”. A continuación, debían elegir entre una 
forma “arriesgada” y una “sin riesgos” de combatir la 
enfermedad. Estas opciones fueron enmarcadas para 
enfatizar las ganancias (la cantidad de vidas que se 
salvarían) o las pérdidas (la cantidad de personas 

que podrían morir) que resultarían de su elección. 
Sin embargo, en ambos casos, las estadísticas 
subyacentes que describían el resultado esperado 
eran idénticas (por ejemplo, decir “se salvarán 200 
personas” o “400 personas morirán”).

 
Aversión a la pérdida y aceptabilidad pública

En marzo de 2017, el Canciller de Hacienda del 
Reino Unido anunció que las contribuciones al Seguro 
Nacional pagadas por los trabajadores autónomos 
aumentarían con el fin de reducir la brecha entre estas 
y los pagos más altos que realizan los asalariados. A 
pesar de que el incremento propuesto era pequeño, este 
provocó protestas y el Canciller descartó la medida.

Una parte de las protestas pudo haber sido 
consecuencia del marco. El año anterior, los 
trabajadores autónomos habían recibido beneficios 
adicionales de pensión estatal; en 2017, el Gobierno 
publicó un informe acerca de las medidas para 
mejorar su situación laboral. Enmarcar el aumento de 
la contribución al Seguro Nacional como parte de 
un paquete con mejores beneficios o más derechos 
laborales podría haber significado que la política 
se percibiese de manera diferente. Sin embargo, la 
medida, tal y como fue introducida en marzo de 2017, 
se percibió de manera aislada como una demanda 
de mayor impuesto, y, por lo tanto, como una pérdida.
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Este estudio descubrió que, cuando la enfermedad se 
describía en términos de pérdidas (cuántas personas 
morirían), el 80% de los políticos seleccionaron la 
opción arriesgada. Cuando la enfermedad se describió 
en términos de ganancias (cuántas personas vivirían), 
sólo el 42% tomó esa decisión. Resultados similares 
fueron arrojados en un estudio de 2.591 empleados 
del Banco Mundial y del Departamento de Desarrollo 
Internacional del Reino Unido, así como en un estudio 

separado de 600 empleados del sector público de 
Italia.61 La Figura 4 muestra estos resultados, junto con los 
del estudio original, en el que participaron estudiantes 
universitarios. Al parecer, el marco de pérdida afecta de 
manera consistente las decisiones tanto de los actores 
gubernamentales como de la ciudadanía. La Figura 4 
muestra estos resultados, junto con los del estudio original, 
en el que participaron estudiantes universitarios.

Finalmente, existe otra dimensión del enmarcamiento que 
tiene un efecto profundo en la formulación de políticas. 
Esta es cuando el marco no solo destaca los aspectos 
de un problema, sino que también los une en “un patrón 
coherente y comprensible”.62 En otras palabras, un marco 
puede ofrecer un conjunto convincente que forma una 
estructura subyacente de creencia, percepción y valor.63

A menudo, el marco logra esto al proporcionar una 
imagen o metáfora poderosa de gobierno. Por ejemplo, 
un estudio reciente investigó si la metáfora utilizada 
para representar el crimen afectaba el tipo de políticas 
preventivas que preferían las personas.64 Dos grupos 
de estudiantes recibieron un informe acerca de las 
tasas de criminalidad en una ciudad ficticia. Un informe 
describía el crimen como una bestia que “se alimentaba” 
de la ciudad, mientras que el otro lo planteaba como 
un virus que “infectaba” la ciudad. Cada informe iba 
acompañado de estadísticas idénticas acerca de las 
tasas de delincuencia, y al final se les preguntó a las 

personas qué pensaban que debía hacerse para reducir 
la delincuencia en la ciudad.
 
La figura 5 muestra los resultados. Las personas tenían 
casi el doble de probabilidades (44% frente a 26%) de 
recomendar la identificación 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 más probable que 
las personas recomendaran un enfoque basado en 
la aplicación de sanciones más severas cuando el 
crimen se describía como una bestia (el 74% lo hizo 
de este modo, en comparación con el 56% cuando el 
crimen se describía como un virus). El mismo patrón de 
resultados fue obtenido en una reproducción de este 
experimento realizada en Alemania.65 Los mismos marcos 
y recomendaciones de políticas aparecen en discursos 
políticos reales (ver la nota al pie de página para un 
ejemplo detallado).66
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Figura 4: 
Evidencia de aversión a la pérdida entre estudiantes, políticos y 

Tversky, A., & Kahneman, D. (1981). The framing of decisions and 
the psychology of choice. Science, 211(4481), 453-458.
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Este tipo de marcos tienen dos aspectos que pueden 
resultar problemáticos. El primero es que las metáforas 
parecen traer consigo una solución obvia y “natural” 
(por ejemplo, para detener un virus, es necesario 
crear un entorno local limpio). El segundo es que a 
menudo utilizamos o experimentamos este tipo de 
marcos fuera de nuestra atención y razonamiento 
conscientes.

 Esto puede significar que las personas que utilizan 
marcos opuestos no sólo no están de acuerdo acerca 
de lo que se debe hacer, sino que también les resulta 
muy difícil comprometerse y ponerse de acuerdo entre 
sí (la otra parte “simplemente no escucha”). Como 
resultado, pueden ocurrir conflictos y estancamientos 
políticos intensos.
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Figure 5. How people’s policy preferences vary depending on whether crime is framed as a “beast” or “virus”.
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Utilizar técnicas de reenmarcado. Reenmarcar 
puede ayudar a los actores a cambiar la presentación 
o el contenido de su posición para encontrar puntos en 
común y romper posibles estancamientos.68 Comprender 
la manera en que otros enmarcan un problema de forma 
diferente puede conducir a cambios en el énfasis que 
hacen que una propuesta sea mutuamente aceptable, 
o a resaltar acciones que tienen un costo bajo para 
un lado, pero que para el otro son simbólicamente 
importantes.

Existen cuatro estrategias principales para este tipo de 
reenmarcamiento.69 Para ilustrarlas, imaginemos que una 
agencia pública propone desarrollar un área de bosque 
cerca de un pueblo que ha sufrido un bajo crecimiento 
económico. El bosque se considera un área de belleza 
natural. El marco principal de la agencia pública es uno 
de estímulo económico: al mejorar los servicios, pueden 
atraer a más personas a la ciudad, creando un efecto 
multiplicador. Por otro lado, existe una organización 
de cuidado medioambiental que tiene una fuerte 
presencia en la región. Su marco es medioambiental: 

quieren que el desarrollo proteja la calidad del bosque 
contra la contaminación y el deterioro, de manera 
que los residentes puedan continuar disfrutándolo por 
más tiempo. Su preocupación es que, al privilegiar 
el crecimiento económico, se terminará por dañar el 
medioambiente local. Los dos marcos están en conflicto y 
conducen a una disputa que parece intratable.

La primera estrategia es la incorporación de marcos. 
Esto se refiere a cuando un lado incorpora un elemento 
contrario en su propio marco al crear una versión 
“blanda” de este. Una parte importante del marco 
medioambiental es la preocupación por parte de la 
organización de que esto siente un precedente para 
futuros desarrollos en la región: que la preocupación por 
el crecimiento económico, y no por el medioambiente, 
se convierta en el principio rector. Si la agencia pública 
comienza a comprender esta preocupación, podría 
enfatizar el hecho de que este desarrollo constituye 
únicamente un piloto que será evaluado por su impacto 
(incluyendo su impacto en el medioambiente). Esto 
permitiría a la organización incorporar en su marco la 
idea de que el desarrollo se enfocaría en el crecimiento 
económico, pero solo de manera provisional.

Figura 5: 
Variabilidad de las preferencias de política pública de las personas dependiendo 
si el crimen se enmarcaba como una “bestia” o un “virus”.
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La segunda estrategia es la reconexión de marcos. 
En esta, se respetan y conservan ambos marcos, pero se 
crea un nuevo vínculo entre ellos, por lo que parecen ser 
complementarios en lugar de incompatibles. En el ejemplo 
anterior, esto significaría que un lado continuaría viendo la 
política a través de un marco económico, y el otro desde 
un marco medioambiental. Sin embargo, el desarrollo 
podría ser reenmarcado como un medio para mejorar 
el entorno local, por ejemplo, al facilitarle a la población 
local la inversión en tecnologías sustentables. Si la agencia 
pública tuviese que ir más lejos, podría prometer la 
creación de alguna forma de “impuesto turístico”, que se 
canalizaría a un fondo con este propósito.

La tercera estrategia es la adaptación de marcos. 
En esta, una parte cambia su marco para adaptarse a 
los aspectos del marco opuesto. La diferencia con la 
incorporación de marcos es que el nuevo elemento no se 
“ablanda”; en lugar de esto, el marco existente se modifica 
sustancialmente como resultado de la adaptación. En el 
escenario anterior, esto podría ocurrir si la organización 
tuviera éxito en reenmarcar la idea de desarrollo 
económico para incluir conceptos más amplios de valor. 
Por ejemplo, la organización podría argumentar que las 
personas tendrían una mejor salud mental y capital social 
si tuvieran un mejor acceso al medioambiente. Podrían 
señalar que la calidad de vida ya forma parte de las 
evaluaciones económicas en materia de salud (como en 
el concepto de “años de vida ajustados por calidad”). Así, 
la agencia pública podría reenmarcar su idea de lo que 
significa “desarrollo económico”.

Los responsables de la formulación de políticas podrían 
tratar de ir más lejos y explorar hasta dónde pueden 
lograr una síntesis de marcos. En esta, no solo se intentan 
adaptar marcos alternativos, sino que también 
se intentan diseñar políticas de manera que ofrezcan 
múltiples resultados. El reconocimiento explícito y temprano 
de diferentes marcos puede permitir a los responsables 
de la formulación de políticas públicas preguntarse cómo 
podrían desarrollar una política de manera que, por 
ejemplo, proporcione resultados tanto económicos como 
medioambientales. Por lo tanto, en el ejemplo anterior, 
podría ser posible capturar la ganancia de desarrollo 
de la explotación de parte del bosque, utilizarla para 
enriquecer la biodiversidad del resto del bosque y mejorar 
el acceso para los residentes locales, de manera que 
puedan disfrutar más de los beneficios -lo que brindaría un 
mayor beneficio social que la propuesta inicial. Pero esta 
síntesis requiere que los responsables de la formulación 
de políticas públicas identifiquen los marcos potenciales 
por adelantado y que vuelvan a abordar la política para 
hacer frente a ellos, en lugar de considerar los cambios 
como mitigantes o complementos al final del proceso.

Estas estrategias muestran que los actores pueden 
alcanzar resultados mutuamente aceptables al cambiar 
los elementos de sus propuestas. El reenmarcamiento no 
se trata simplemente de que una parte trate de persuadir a 
la otra para que acepte su marco; los mayores beneficios 
pueden venir de un proceso mutuo de dar sentido al 
asunto clave de la política.

3.2 Asignación de atención

La atención es fundamental en la política y para las 
políticas públicas. La atención del público puede dirigirse 
repentinamente a problemas particulares que considera 
que necesitan una respuesta política. La ciencia del 
comportamiento se refiere a estos cambios repentinos 
como “cascadas de atención”.70 Las cascadas de 
atención pueden ser provocadas por determinados 
eventos; uno de los más obvios es el terrorismo y la 
seguridad de las aerolíneas antes y después del 11 de 
septiembre de 2001. Estas pueden ser intensificadas y 
sostenidas por el efecto amplificador de la atención de 
otras personas: “si otros le prestan atención, entonces 
debe ser importante”.

Por supuesto, reconocemos que el hecho de que las 
personas se preocupen por un tema es muy importante 
en las democracias, particularmente para los políticos 
electos. Estas fluctuaciones son una parte esencial de 
la política, que apunta a crear un alineamiento para la 
acción en sociedades con intereses divergentes. Dado 
que la política comprende la formación y reformación 
dinámicas de alineamientos, es natural que esta produzca 
movimientos bruscos en la relevancia de los problemas.

La cuestión es que los problemas más influyentes y que 
más se destacan pueden no ser los más urgentes e 
importantes (en un sentido no político). Aquí podemos 

señalar el “sesgo de disponibilidad”: la tendencia a 
pensar que un problema es importante porque se piensa 
en ello fácilmente. Un ejemplo es una persona que piensa 
que viajar en avión es peligroso, pero no en automóvil, 
porque han visto accidentes aéreos en las noticias, 
cuando los accidentes viales son tan rutinarios que rara 
vez atraen la cobertura de los medios de comunicación, 
por lo que no se piensa en ellos comúnmente.71 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, superó el número de muertos en los atentados tan 
sólo tres meses después de estos.72

El sesgo de disponibilidad también atrae la atención de 
los medios, como lo muestra un estudio que examinó 
la cantidad de cobertura por parte de los noticieros de 
televisión de 5.000 desastres naturales ocurridos entre 
1968 y 2002. Este estudio descubrió que las hambrunas 
y sequías (que son desastres graduales, centrados en 
ausencias de recursos) requerían miles de veces más 
muertes que las erupciones volcánicas o los terremotos 
(que son desastres repentinos y espectaculares) para 
recibir el mismo nivel de cobertura (ver Figura 6).73 Desde 
el punto de vista de una política programática, todas 
estas muertes merecen la misma atención. Por lo tanto, el 
sesgo de disponibilidad puede significar que la atención 
pública y de los medios no se enfoca en las áreas donde 
se podría realizar un bien mayor.74
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¿Cómo responden los responsables de la formulación de 
políticas públicas a las cascadas de atención? Lo primero 
que hay que señalar es que su atención está guiada por 
heurísticas, al igual que la de todas las personas.75 Las 
organizaciones y los individuos sólo pueden procesar 
una cantidad limitada de información en un momento 
determinado, y por lo tanto no pueden abocarse a una 
investigación interminable; necesitan formas simples de 
filtrar, priorizar y crear agendas.76

Por ejemplo, un estudio realizado en base a 14 ministros y 
líderes de partidos de Bélgica mostró que estos “emplean 
una serie de reglas prácticas para decidir rápidamente 
qué importa y qué no”; un ejemplo de ello es la regla 
de “esperar y ver” (según la cual no reaccionan a la 
información de forma inmediata, sino que esperan a 
ver lo que hacen los demás y si el problema se resuelve 
por sí solo).77 Otra regla práctica obvia consiste en si un 
problema está atrayendo la atención de los medios de 
comunicación (es decir, “debo prestarle atención porque 
todos los demás lo están haciendo”).78 

Si los responsables de la formulación de políticas 
también se guían por las heurísticas y las cascadas de 
atención, ¿cuáles son las implicaciones de esto? La 
preocupación es que el sesgo de disponibilidad puede 
hacerlos “sobrerreaccionar” cuando un problema 
llama repentinamente su atención.79 Aquí es cuando se 
destinan recursos desproporcionados a un problema, 
tal que los costos sobrepasan los beneficios.80 A este 
tipo de políticas se les suele llamar, informalmente, 
respuestas “reflejo” a una aparente necesidad de actuar. 
Para continuar con el tema anterior, las leyes relativas 
a la prevención del terrorismo 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).81

La otra cara de la sobrerreacción es que los problemas 
que no llaman la atención pueden experimentar una 
“falta de reacción política”, en la que se incurre en daños 
debido a una acción insuficiente.

 De hecho, algunos ven esto como un ciclo común: el 
gobierno pasa por alto un problema, los problemas se 
acumulan, y luego, repentinamente, la atención cambia 
drásticamente, y el sistema se apresura a reaccionar, 
a menudo sobrerreaccionando debido al sesgo de 
disponibilidad.82 Esto da la razón al dicho apócrifo 
estadounidense.: “El Congreso sabe hacer dos cosas 
bien: nada y sobrerreaccionar”. 
Una vez más, reconocemos que estas reacciones 
insuficientes y sobrerreacciones pueden ser buenas 
decisiones estratégicas y políticas. Los responsables de 
la formulación de políticas públicas pueden reaccionar 
de manera desproporcionada para señalar un liderazgo 
político o cambiar los términos del debate a su favor. 
Por ejemplo, Alemania tomó medidas drásticas para 
cerrar sus centrales nucleares en respuesta al desastre 
de Fukushima en 2011. Podría decirse que esto fue una 
sobrerreacción, porque los riesgos fundamentales no 
habían cambiado. Pero parte del motivo fue político: 
tomar una acción drástica para tratar de “adelantarse 
al debate” y frenar el daño político observado en los 
recientes resultados de las elecciones estatales.83 No 
obstante, nuestro enfoque principal es cómo maximizar el 
éxito “programático” de una política. 
Si el sesgo de disponibilidad hace que los responsables 
de la formulación de políticas sobrerreaccionen en 
respuesta a cambios en la atención, también puede 
afectar qué opciones políticas estos eligen.84 En otras 
palabras, los responsables de la formulación de políticas 
pueden seleccionar una solución 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 
demás”).85 De hecho, estudios realizados en EE.UU. han 
demostrado cómo los responsables de la formulación 
de políticas a nivel estatal pueden ser vulnerables a los 
“brotes de políticas”, en los que copian rápidamente una 
iniciativa solo porque han notado que los otros lo están 
haciendo.86

Figura 6: 
Número de fatalidades necesarias para recibir tanta atención de los medios de 
comunicación como una muerte provocada por una erupción volcánica.
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Figura 7: 
Velocidad de adopción de Alertas Amber y la prohibición de fumar en 
restaurantes según estados en EE.UU.

Este trabajo cita como ejemplo la adopción repentina 
de la política AMBER Alert, que permite a las 
fuerzas de seguridad utilizar los sistemas regionales 
de transmisión de emergencia para difundir alertas 
de niños desaparecidos.87 En 1995 ningún estado 
utilizaba este sistema; para 2003, todos, excepto 
tres, lo habían adoptado. El estudio afirma que esto 
fue impulsado por una cascada de atención entre los 
formuladores de políticas públicas, en comparación 

con la manera en que algunas políticas (como la 
prohibición de fumar en restaurantes) se extendieron 
gradualmente a lo largo de muchos años (ver Figura 
7).88 Para ser claros, no estamos diciendo que la 
política AMBER Alert fuese errónea en sí misma, sino 
que los brotes de políticas pueden aumentar el riesgo 
de que las ideas se adopten sin tener en cuenta cómo 
garantizar su éxito o si son la mejor opción para un 
contexto particular.89
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Figura 8: 
Política de encarcelamiento en EE.UU.: una posible “burbuja política”.

Propuestas

Invertir en ventanas de oportunidad. Algunos 
aspectos del ciclo de sobrerreacción y falta de reacción 
en política son muy difíciles de cambiar (por ejemplo, la 
forma en que funcionan los medios de comunicación). 
Una vía más fácil es garantizar una inversión a largo 
plazo para comprender aquellas áreas de políticas que 
actualmente atraen poca atención, pero que podrían 
atraer más en el futuro. Tomemos el ejemplo del plástico 
en el océano. En 2016, la Oficina de Ciencia del 
Gobierno del Reino Unido identificó “el futuro de los 
mares” como un área prioritaria para futuros estudios 
(después de tener discusiones con expertos). Un proyecto 

en profundidad fue llevado a cabo a continuación 
como parte de la función de escrutinio de horizontes de 
Foresight.92 Es importante destacar que se creó un grupo 
interdepartamental en torno al tema, lo que significó 
que los líderes del proyecto podrían obtener aportes 
estructurados de varios departamentos, y ayudó a los 
propios departamentos a comprender la relevancia del 
problema para sus agendas particulares. El resultado de 
este trabajo fue que, cuando el problema del plástico en 
el océano estalló a fines de 2017, como resultado de la 
serie de televisión de la BBC “Blue Planet II” (ver los datos 
de las Tendencias de búsqueda de Google en la Figura 
9), el gobierno estaba preparado con respuestas sólidas 
y bien sopesadas.

Un último aspecto de la atención es el posible 
surgimiento de una “burbuja de políticas”.90 Esto 
ocurre cuando los responsables de la formulación 
de políticas notan un problema y sobrerreaccionan, 
y sin embargo, esta sobrerreacción continúa durante 
un largo período, de manera análoga a una burbuja 
económica. La atención pública puede luego pasar 
a otros temas, pero la política sigue en operación. En 
otras palabras, los responsables de la formulación 
de políticas pueden dejarse llevar por el entusiasmo 

respecto de una idea política en particular, lo que 
la lleva a cobrar “vida propia” y a desvincularse 
del problema original. Algunos han señalado como 
ejemplo la política penal en EE.UU., sugiriendo que el 
encarcelamiento constituye actualmente una burbuja 
política, debido a que el gobierno ha continuado 
invirtiendo en ello a pesar de que las tasas de 
criminalidad son bajas y están disminuyendo (ver 
Figura 8).91
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Gobiernos de todo el mundo han intentado varias 
configuraciones para promover análisis 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 gobierno independientes. No 
obstante, el desafío clave es sensibilizar a los funcionarios 
y brindarles los incentivos necesarios para acceder a los 
trabajos ya existentes cuando están bajo presión.

Esto se vincula con asuntos más amplios en el campo 
de la gestión del conocimiento en el gobierno. Parte 
del desarrollo de la capacidad para lidiar con desafíos 
de políticas que surgen rápidamente es garantizar que 
los gobiernos construyan sólidas redes externas con la 
academia y otras fuentes de experticia externa.93 Por 
ejemplo, en 2016, la Oficina del Gabinete del Reino 
Unido estableció el equipo Open Innovation Team, que 
está “dedicado a profundizar la colaboración entre 
funcionarios y académicos”.94 Estas redes deberían 
garantizar que los funcionarios accedan con rapidez a 
ideas y asesorías cuando un problema cobra notoriedad 
en la agenda política. Ahora bien, reconocemos que uno 
de los principales desafíos es mantener estos vínculos 
cuando los funcionarios se mueven de posición.

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

mencionado de los residuos plásticos en los océanos y el 
creciente interés como resultado del programa televisivo 
“Blue Planet II”. La primer ministro se refirió explícitamente 
al “vívido énfasis” que realizó la serie de televisión acerca 
de la presencia de plástico en los océanos cuando, un 
mes después, lanzó un plan medioambiental a 25 años, 
y un sistema de depósito de botellas plásticas se anunció 
dos meses más tarde. 

Estos movimientos sugieren que los problemas importantes 
que están “inactivos” pueden atraer la atención de 
manera súbita si es que se presentan de una forma 
llamativa. Las potentes imágenes de la serie “Blue Planet” 
catalizaron la acción de maneras que habían escapado 
a intentos anteriores de destacar el problema.96 La 
conclusión obvia es encontrar formas de presentar los 
problemas de manera que puedan desencadenar 
cascadas de atención.

Una objeción podría ser que esta es una estrategia 
evidente y que muchos grupos de presión ya la han 
intentado implementar. Sin embargo, es posible que estos 
grupos no estén aprovechando los estudios científicos 
existentes que muestran las formas más efectivas de hacer 
que ciertos problemas políticos sobresalgan (asumiendo 
que los problemas que promueven realmente merecen 
una mayor atención).97 También existe una necesidad 
apremiante de comprender mejor las heurísticas que los 
responsables de la formulación de políticas  actualmente 
utilizan para filtrar información, incluidas las formas en que 
los actores gubernamentales deciden qué es importante.

Figura 9: 
Datos de las tendencias de búsqueda de Google que muestran una 
cascada de disponibilidad referente a la contaminación de los océanos.
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3.3 Sesgo de confirmación

El sesgo de confirmación es la tendencia a buscar, 
interpretar, juzgar y recordar información de una 
manera que respalde las opiniones e ideas personales 
preexistentes.98 Esto crea tres problemas principales. 

Primero, es probable que la gente practique la 
“exposición selectiva”: elegir y enfocarse en la 
información que confirma las posturas propias, e ignorar 
o alejarse de aquellas que las contrarían. Un estudio 
clásico pidió a la gente que escuchara mensajes 
grabados en cinta que estaban parcialmente ocultos 
por la estática, otorgándoles la capacidad de eliminar 
temporalmente la estática al presionar un botón. El 
estudio descubrió que las personas decidieron quitar la 
estática de las secciones de la cinta que confirmaban 
sus opiniones; por ejemplo, los fumadores tenían más 
probabilidades de quitar la estática de un mensaje que 
negaba el vínculo entre fumar y el cáncer de pulmón.99 
Cincuenta años después, otro estudio descubrió que la 
exposición selectiva estaba provocando nuevos patrones 
de consumo en Facebook.100 Una revisión general de la 
evidencia confirma que las personas prefieren exponerse 
a la información que ratifica sus opiniones, y que esta 
preferencia se intensifica a medida que tenemos una 
opinión más férrea.101 El problema más evidente de esta 
postura es que existen hechos importantes que pudieran 
no ser registrados.  

Segundo, las personas pueden rechazar activamente la 
información 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 señalan 
que las posiciones de las personas pueden llegar a ser 
más extremas y arraigadas después de leer argumentos 
adversos.102 Un estudio famoso, llevado a cabo en la 
década de 1970, presentó a los estudiantes dos estudios 
científicos: uno que parecía apoyar la pena de muerte y 
otro que se oponía a esta. Los estudiantes rechazaron el 
estudio que iba en contra de su opinión previa, y salieron 
del laboratorio adhiriéndose aún más férreamente a su 
postura original.103 Un nuevo estudio ha demostrado que 
al hacer que usuarios de Twitter sigan una cuenta de 
Twitter generada algorítmicamente con opiniones políticas 
opuestas, estos se adhieren a sus posturas originales con 
aún más fuerza.104

Una explicación es que las personas que se encuentran 
con argumentos adversos experimentan una “disonancia 
cognitiva”: la incomodidad de estar expuesto a dos 
pensamientos en conflicto. Su reacción es intentar resolver 
esta incomodidad descartando la idea que desafía su 
postura inicial, encontrando razones por las que está 
equivocada, incluso si esas razones no están soportadas por 
ningún análisis. Este proceso se denomina “razonamiento 
motivado”. Es probable que esto ocurra particularmente con 
las opiniones en las que las personas se ven especialmente 
involucradas, es decir, aquellas que tienen razones fuertes 
para defender.105 

Al mismo tiempo, el sesgo de confirmación no sólo se 
aplica a posturas tradicionales y bien arraigadas. El 
apego a una opción u opinión en particular puede 
formarse con una increíble rapidez.106 Por ejemplo, en el 
estudio del “crimen como una bestia/virus” mencionado 
anteriormente, se descubrió que las personas, 
posteriormente, buscaron información relacionada con 
el marco en particular que habían visto: la idea inicial 
“forzó más información entrante para encajar con la 
estructura relacional sugerida por la metáfora”.107 El 
apego se produce incluso cuando las personas saben 
que han adoptado su postura recientemente, y de forma 
apresurada y arbitraria.108

El tercer problema es que el razonamiento motivado 
puede, de hecho, reducir nuestra capacidad para 
comprender e interpretar la evidencia. Un estudio reciente 
realizado en Dinamarca mostró a 233 políticos locales 
las estadísticas de satisfacción (hipotéticas) de dos 
escuelas diferentes y luego les pidió que identificaran 
aquella que tuviera el mejor desempeño.109 Alrededor 
del 75% respondió correctamente cuando las opciones 
fueron etiquetadas de manera neutra (por ejemplo, 
“Escuela A” y “Escuela B”).

Sin embargo, estos resultados cambiaron drásticamente 
cuando las opciones se enmarcaron en términos de servicios 
públicos en contraposición a servicios privados (por ejemplo, 
“Escuela Privada” y “Escuela Pública”), un tema polémico 
en la política danesa. La Figura 10 muestra que cuando la 
respuesta correcta resonaba con las creencias previas del 
político respecto a los servicios públicos (es decir, cuando el 
político creía firmemente en el valor de los servicios públicos y 
la respuesta correcta era que la escuela pública era la mejor), 
el 92% de los políticos eligieron correctamente. Pero sólo el 
56% eligió la opción correcta cuando la respuesta estaba en 
desacuerdo con sus creencias (es decir, cuando el político 
creía firmemente en el valor de los servicios públicos y la 
respuesta correcta era que la escuela privada era la mejor).

Estas elecciones hipotéticas tienen consecuencias en la 
realidad, pues los políticos que participaron en el estudio 
eran los responsables de proveer este tipo de servicios 
locales. Lo que quizás sea aún más preocupante es que 
cuando a los políticos se les proporcionó más información 
acerca del desempeño de las escuelas, estos tuvieron, 
de hecho, un peor desempeño y se apoyaron más en sus 
posturas previas.110 Por lo tanto, este problema no puede 
abordarse simplemente proporcionando más o mejor 
evidencia para la formulación de políticas. 111

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

Thomas Gilovich, How We Know What Isn’t So
(1993) Nueva York, EE.UU.: Free Press, p.84.
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Un experimento similar, realizado en base a 2.878 
empleados del Banco Mundial y el Departamento 
de Desarrollo Internacional del Reino Unido, también 
mostró que el razonamiento motivado deterioraba la 
capacidad de juicio.112 Cuando se dieron conjuntos 
de estadísticas idénticos, el 65% de los profesionales 
en políticas públicas evaluaron correctamente una 
pregunta acerca de la efectividad de la crema para 
piel, pero solo un 45% respondió correctamente 
cuando la pregunta era acerca de la efectividad de 
una intervención en el salario mínimo. Una vez más, 
las creencias previas determinaron los resultados: 
era mucho menos probable que los funcionarios 
identificaran correctamente cuándo la intervención del 
salario mínimo no ayudaba a los trabajadores si es 

que también mostraban una fuerte preferencia por una 
mayor distribución social de los ingresos.
 
Un aspecto alarmante del razonamiento motivado 
es que puede tener un efecto mayor en personas 
que poseen un mayor conocimiento aritmético.113 
Aunque la evidencia no es concluyente, las personas 
inteligentes pueden verse más afectadas por el 
razonamiento motivado que las menos inteligentes.114 
Una explicación es que las personas más inteligentes 
son más capaces de identificar si la evidencia 
contradice su opinión, y tienen una mayor capacidad 
cognitiva como para distorsionar, criticar y reinterpretar 
la información de manera que concuerde con una 
opinión previa.

Figura 10: 
Relación entre las actitudes previas y la interpretación correcta de datos estadísticos entre 
233 políticos daneses.
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Propuestas

Separar la evidencia y el diagnóstico de las 
soluciones.  Quizás el mayor riesgo del sesgo de 
confirmación ocurre cuando los responsables de la 
formulación de políticas optan rápidamente por una 
solución preferida, y luego seleccionan evidencia que 
respalde esa postura. Una forma de contrarrestar esto es 
separar explícitamente el diagnóstico o la exploración 
de la identificación de soluciones. Este fue el enfoque 
que adoptó la Comisión de Pensiones del Reino Unido, 
que intentó encontrar una solución duradera a las bajas 
tasas de ahorro para la jubilación. La Comisión consultó 
primero acerca de la recopilación de evidencia antes de 
continuar con la propuesta de soluciones.115 No obstante, 
reconocemos que este se trataba de un tipo particular 
de desafío de política pública: era de relativo largo 
plazo y operaba desde un punto de vista tecnocrático, 
y además existía un consenso en que debía estudiarse 
cuidadosamente. En varias instancias, la formulación de 
políticas no procede según etapas claramente definidas; 
en esos casos, las siguientes propuestas podrían ser 
útiles.116 

Considerar lo contrario. Al evaluar la evidencia, 
una estrategia efectiva es “considerar lo contrario”. Esto 
consiste en preguntar “¿habrías realizado el mismo 
juicio si exactamente el mismo estudio hubiera arrojado 
resultados contrarios?”. Existe evidencia bastante 
consistente de que esta estrategia conduce a una 
evaluación más objetiva de la calidad de la evidencia.117 

Exigir transparencia con respecto a la base de 
evidencia utilizada para la toma de decisiones 
políticas. Desde 2016, la organización Sense about 
Science y el Institute for Government han estado 
evaluando la transparencia de la base de evidencia 
producida por los departamentos gubernamentales 
del Reino Unido para sustentar sus decisiones sobre 
políticas públicas. Estos han encontrado que las prácticas 
varían 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 Evaluación de Impacto se proporcionen en línea 
al público, para que otros puedan evaluar el análisis 
realizado.118

 

Si se exige a los gobiernos ser transparentes respecto a 
la base de evidencia que usan para tomar decisiones, 
podrían derivarse dos beneficios principales. Primero, 
saber que la base de evidencia podría evaluarse 
externamente puede proporcionar incentivos para alentar 
a producir una mejor revisión de la evidencia.

En segundo lugar, la calidad de la evidencia podría 
mejorarse si expertos externos señalan (por ejemplo) la 
evidencia que se ha pasado por alto.119 No obstante, 
la programación de este escrutinio es muy importante. 
Debería hacerse, idealmente, mientras la base de 
evidencia todavía sea un trabajo en proceso y antes 
que los responsables de la formulación de políticas se 
comprometan con una decisión. Esto es lo que sucedió 
en el proceso de dos etapas llevado a cabo por la 
Comisión de Pensiones. Si la discusión se realiza más 
tarde, cuando la base de evidencia ya se presenta como 
un producto terminado que necesita ser defendido, 
entonces puede comenzar a surtir efecto el razonamiento 
motivado e incluso las contribuciones útiles pueden ser 
descartadas si es que parecen socavar la conclusión ya 
alcanzada.

Generar oportunidades para cambiar el curso 
de acción y revisar las suposiciones. El sesgo de 
confirmación puede implicar que incluso las propuestas 
débiles se vuelvan difíciles de descartar. Estos riesgos 
pueden ser mitigados si se pre-planifican “puntos de 
quiebre” formales, semejantes a los que se utilizan en la 
cirugía para prevenir errores médicos, que permitan una 
auténtica reevaluación de las opciones.120 (Un punto de 
quiebre de este tipo podría ser liderado por un equipo 
rojo, como se propone a continuación). Una objeción 
obvia es que las presiones políticas provocarán que 
los responsables de la formulación de políticas estén 
preocupados por tener que realizar “vueltas en 180 
grados”. Pero esto podría ser menos preocupante si el 
proceso es más abierto, si las opciones se proponen 
sin una adhesión férrea, y si desde el principio se recibe 
retroalimentación. 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 múltiples opciones abiertas 
por más tiempo podría generar problemas para la 
planificación de proyectos.
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4 / Deliberar

Hasta ahora hemos cubierto la influencia de los sesgos 
con respecto a si los responsables de la formulación de 
políticas públicas reconocen la información y las ideas, y 
cómo lo hacen. Sin embargo, estas ideas no son tratadas 
por individuos de forma separada: casi toda formulación 
de políticas involucra discusiones dentro y entre grupos. 
Existen muchos equipos, redes y coaliciones involucrados 
en la formulación de políticas. Para que el tema sea 
manejable, nos hemos enfocado principalmente en los 
“equipos de formulación de políticas”. Por “equipos de 
formulación de políticas públicas” nos referimos a grupos 
de personas (funcionarios, generalmente) que se crean 
o asignan para transformar información en ideas de 
políticas, o para evaluar ideas de políticas preexistentes 
y determinar cómo se relacionan con los problemas 
actuales. 

Equipos como estos deberían ofrecer muchas ventajas 
potenciales. Estos deben permitir a las personas agregar, 
combinar y cuestionar la información de más fuentes, a 
partir de lo cual pueden crear una nueva perspectiva que 
revele mejores soluciones. La confianza en estas ventajas 
es generalizada dentro del rubro.121 

Desafortunadamente, la evidencia acerca de los 
comportamientos y resultados grupales muestra un 
panorama diferente. Es probable que los aumentos de 
rendimiento sean insignificantes e inciertos, mientras que la 
toma de decisiones en grupo puede ser verdaderamente 
deficiente.122 Si están lidiando con preguntas que tienen 
respuestas definidas (por ejemplo, “¿Cuál es la capital 
de Perú?”) entonces los miembros del grupo con más 
conocimientos suelen desempeñarse mejor por sí solos, 
mientras que los grupos se desempeñan colectivamente 
tan bien como sus miembros con un nivel promedio de 
conocimientos.123 Sin embargo, los grupos de formulación 
de políticas no suelen tratar con cuestiones que tienen 
respuestas correctas claras e indiscutibles. Lo más común 
es que tengan que generar ideas y emitir juicios. 
En este caso, la evidencia a favor de los grupos es 
más débil, como quizá lo demuestra mejor la literatura 
referente a la “tormenta de ideas”.124 Aunque a menudo 
se cree que los grupos crean más y mejores ideas que las 
personas que trabajan por separado, esto no es cierto: 
en realidad producen menos y peores ideas.125 Además, 
como explicamos a continuación, existen algunos sesgos 
específicos que se crean y amplifican en ambientes 
grupales: el refuerzo de grupo, la ilusión de similitud y la 
oposición entre grupos.126
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4.1 Refuerzo grupal

Thomas Hobbes, en uno de los primeros tratados modernos 
sobre gobierno, reconoció que, en los grupos, los asesores 
“no actúan según su propia discreción, sino por la elocuencia 
de otro, o por temor de desagradar a alguno de los que han 
hablado, o contradecir al conjunto.”.127 

Unos 350 años después, muchos estudios han confirmado 
la observación de Hobbes: los individuos son muy sensibles 
al comportamiento de los demás miembros del grupo. Una 
consecuencia de esto es que los grupos suelen terminar 
estando de acuerdo con lo que sea que la mayoría de los 
integrantes pensaba originalmente.

Lo preocupante es que existe mucha evidencia que este 
“miedo a desagradar” reduce las perspectivas y debilita 
las decisiones.128 Como se señaló anteriormente, la falta de 
discusión y de pensamiento divergente se consideran una 
causa importante en los fracasos de políticas. 

Dos factores principales fomentan el refuerzo de grupo.129 
Primero, las personas pueden escuchar a muchos expresar 
una opinión contraria y pensar que la suya propia puede 
estar equivocada. ¿Tal vez las otras personas tienen mejor 
información y buenas razones para pensar de manera 
diferente? Si bien puede ser útil considerar esta posibilidad, los 
efectos de esta “influencia informativa” pueden ser tan fuertes 
que las personas terminan ajustándose a las opiniones de la 
mayoría, aun cuando son evidentemente erróneas.130 

Una segunda causa de este tipo de conformidad es cuando 
las personas no se sienten libres de dar su opinión debido a la 
presión social. Ellos pueden sentir que los otros, especialmente 
los líderes, los rechazarán si hablan, y que serán menos 
estimados, influyentes y recompensados en el futuro.  

Así que, aun cuando el grupo (y la política) en su conjunto 
pudiesen beneficiarse de su conocimiento, la mejor estrategia 
a nivel personal es no cuestionar la opinión aceptada por 
los demás. Esto fue considerado una de las razones por las 
que los problemas que surgían en el sitio web de la ley de 
atención de salud Affordable Care Act no se hacían llegar al  
Presidente Obama, por ejemplo.131

Los grupos generan problemas inesperados

La influencia de la mayoría en los grupos puede llevar a 
problemas que no son tan evidentes.132 Por ejemplo, los 
estudios señalan que: 

Los grupos se enfocan en lo que la mayoría de las 
personas ya saben. Mientras más miembros de un 
grupo poseen un dato, más influencia ejerce este sobre 
las decisiones del grupo, independientemente de su 
calidad o importancia efectivas. Esto se ha denominado 
“efecto del conocimiento común”.133 Esto ocurre en 
parte porque las personas parecen sentir mayor 
afinidad por otros miembros del grupo si pueden hablar 
de información que comparten.134 Como resultado de 
esto, aquellas perspectivas importantes que sólo poseen 
unas cuantas personas u organizaciones pueden no ser 
compartidas.135

Las discusiones pueden provocar que los puntos 
de vista del grupo sean más extremos. Cuando las 
personas expresan opiniones que coinciden con la mayoría, 
esos puntos de vista se refuerzan colectivamente, y se 
vuelven más fuertes y extremos.136 En grupos homogéneos, 
los puntos de vista pueden volverse más extremos debido 
a que las personas gravitan en torno a posturas que 
claramente representan la identidad del grupo.137 Por 
ejemplo, un equipo de políticas de salud puede querer 
presionar por la implementación de las medidas más fuertes 
para mejorar la salud porque consideran que esa es su 
misión.

Las contribuciones iniciales pueden tener una 
gran influencia en la opinión del grupo. Si las 
personas están tomando ejemplos unas de otras, entonces 
ser el primero en hablar o lograr establecer la agenda 
y suministrar los documentos de apoyo, puede tener un 
gran impacto en los resultados.138 Las decisiones del primer 
participante, aunque sean marginales, pueden crear efectos 
dominó en los que las siguientes personas coincidirán 
con sus propuestas (tanto a través de la influencia de la 
información como de la presión social).139 El resultado 
puede ser que unos pocos participantes logren que una 
idea débil crezca hasta ser una propuesta popular sin 
siquiera haber sido ponderada a fondo.

Los funcionarios gubernamentales pueden estar 
particularmente expuestos a estas presiones sociales. Esto 
se debe a que es más probable que ocurran este tipo de 
presiones en grupos homogéneos, que han sido comunes 
en las organizaciones gubernamentales (aunque esto 
está cambiando),140 y porque las instituciones burocráticas 
son a menudo formales y jerárquicas, lo que inhibe 
la confrontación y la discrepancia.141 Muchos de los 
ejemplos existentes se refieren a decisiones de política 
exterior. Por ejemplo, la Encuesta Chilcot acerca del 
despliegue de las fuerzas militares del Reino Unido en 
Irak, encontró en repetidas ocasiones evidencia de que 
las propuestas de políticas públicas no fueron discutidas 
lo suficiente (o no se discutieron en absoluto) a medida 
que se presentaban.142

Sin embargo, puede ser difícil encontrar ejemplos reales 
de dinámicas de grupos en el ámbito de las políticas 
públicas, debido a que no es común que las discusiones 
grupales de los responsables de la formulación de 
políticas se registren y se hagan públicas.143 No obstante, 
una clara excepción son las discusiones de los miembros 
de los comités de los bancos centrales, que están cada 
vez más sujetas al registro público.144  El Comité de 
Política Monetaria del Banco Central de Inglaterra incluye 
cinco miembros internos (que han forjado su carrera en 
el Banco Central) y cuatro miembros que son expertos 
externos. El Comité fija la tasa de interés a corto plazo; 
si un miembro no está de acuerdo con la opinión de la 
mayoría, puede emitir un voto de desacuerdo. 

Curiosamente, un análisis de las votaciones de 1997-
2008 muestra que la frecuencia con la que los miembros 
internos discreparon aumentó a medida que cumplían su 
período de tres años (de 5,5% a 13,5%).145 En cambio, 
la frecuencia de desacuerdo de los miembros externos 
comenzó a una tasa mucho más alta y no cambió con el 
tiempo. Ver la Figura 11.
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Una explicación puede ser que los miembros internos 
eran más susceptibles a la influencia de la mayoría 
cuando empezó su período como integrantes del 
comité.146 Esto puede deberse a efectos informativos (en 
un nuevo entorno, las personas pueden estar más abiertas 
a la posibilidad de que los juicios de otros influyan en 
los juicios personales) o a la presión social (las normas 
existentes de una institución jerárquica pueden sesgar a 
las personas hacia la conformidad).147

 

La pregunta interesante es por qué el desacuerdo 
aumentó con el tiempo. Una explicación plausible es 
que la dinámica grupal ayudó de hecho a que estos 
miembros internos fueran más abiertos e independientes 
en su forma de pensar. El alto desacuerdo de los 
miembros externos podría haber sido un factor 
importante para esto. Por lo tanto, este ejemplo muestra 
que los grupos, cuando cuentan con las estructuras 
y los miembros apropiados, pueden incrementar el 
pensamiento divergente.

Propuestas

Crear vías que propicien opiniones diversas 
antes, durante y después de las discusiones de 
grupo. Es más fácil resistir la influencia de la mayoría 
fuera de las discusiones grupales, especialmente en 
el caso de aquellas organizaciones en las que existe 
una cultura de cortesía. Por lo tanto, los equipos de 
políticas podrían plantear una serie de preguntas de 
forma anónima a través de un Formulario de Google o 
un medio semejante, antes y después de las discusiones 
de políticas, creando la oportunidad de que se capturen 
puntos de vistas divergentes (y que esto se lleve a cabo 
con una pérdida mínima de presencialidad). Una forma 
más desarrollada de esta idea fue el Fondo de Políticas 
Contestables del Reino Unido, que proporcionó fondos 
ajustados para intentar dar a los ministros acceso directo 
a asesoramiento político externo.148

 Durante la discusión propiamente tal, se les podría 
ofrecer a los participantes nuevas formas de elegir qué 
ideas desean desarrollar o cuáles quieren responder, 
pues, de lo contrario, la atención 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 
todos los participantes contribuyen anónimamente a 
un solo documento en línea a la vez. Esto permite que 
las personas interactúen y sigan sus propias líneas de 
pensamiento: nuestra incapacidad para hacerlo en las 
reuniones tradicionales de tormenta de ideas es la razón 
por la cual estas producen malos resultados.149

Figura 11: 
Tasa de desacuerdo de miembros internos del Comité de Política Monetaria del Banco de 
Inglaterra, por años de antigüedad.
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Finalmente, podríamos invertir más en otras opciones que 
permitan la discusión dentro de las reuniones. Por ejemplo, 
el Ministerio de Defensa del Reino Unido, admitiendo que 
el “pensamiento de grupo” ha afectado en el pasado a 
varios planes militares, ha publicado una Guía para la 
Discusión Razonable que ayuda a discrepar de manera 
constructiva.150 

Explorar alternativas a las reuniones 
convencionales. Muchos gobiernos aún esperan 
que las decisiones se tomen 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 tipo taller que se están utilizando, sobre 
todo en el ámbito del diseño de servicios. No obstante, 
los responsables de la formulación de políticas públicas 
deberían estar provistos de habilidades que les permitan 
diseñar y facilitar debates mucho más abiertos en los 
talleres, y también debería alentarse a los ministros a 
discutir las políticas gubernamentales en foros que sean 
diferentes de las reuniones de comités convencionales. 
Al hacerlo, se podrían modificar algunos de los 
comportamientos automáticos que se han terminado por 
asociar con el formato de las reuniones tradicionales.

Reunir equipos que sean cognitivamente 
diversos. Los equipos cuyos miembros abordan los 
problemas de manera diferente suelen desempeñarse 
mejor, especialmente en tareas que requieren creatividad. 
Muchas organizaciones ya se encuentran invirtiendo 
en aumentar la diversidad de sus equipos en términos 
de raza, género y estatus socioeconómico. Si bien 
la evidencia no es clara en este punto, este tipo de 
diversidad podría ayudar a incorporar diferentes 
perspectivas.151 Aun así, puede que todavía se dé una 
tendencia a reclutar personas con formas de pensar 
similares, en particular porque muchas organizaciones 
del sector público contratan utilizando un único proceso 
que privilegia cierta manera de enfocar los problemas. 
Existe evidencia de que introducir una diversidad 
de perspectivas mejora la resolución de problemas, 
siempre y cuando se puedan minimizar las tensiones 
interpersonales.152 Por lo tanto, se debe ayudar a los 
directores a identificar de qué manera difieren los 
miembros del equipo en cuanto a sus enfoques de 
resolución 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 públicos puede que ayude a lograr 
este objetivo.153

4.2 Ilusión de similitud

Cuando los responsables de la formulación de 
políticas públicas están expuestos a presiones para 
adecuarse a un grupo de pares (que están dedicados 
a lograr un objetivo determinado), es más probable 
que experimenten una “ilusión de similitud”.154 La 
ilusión de similitud ocurre cuando los responsables de 
la formulación de políticas sostienen a) suposiciones 
erróneas acerca de lo que la gente piensa o sabe, 
y b) predicciones erróneas acerca de cómo van a 
actuar las personas. 

En el primer caso, los responsables de la formulación 
de políticas pueden creer que más 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, tiene actitudes, creencias y 
prioridades imparciales, porque ve el mundo de 
manera objetiva, y, por lo tanto, cree que las otras 
personas pensarían de la misma manera si tuvieran 
acceso a esta misma información y la procesarán 
con una apertura de mente.155 En otras palabras, los 

responsables de la formulación de políticas no se 
dan cuenta de la cantidad de veces que asumen que 
otros comparten sus puntos de vista. Esta tendencia se 
llama “efecto de falso consenso”, y es una tendencia 
fiable y generalizada .156

Por ejemplo, un estudio en línea comparó el apoyo 
personal de los estadounidense a tres políticas 
controversiales con sus estimaciones de apoyo 
público para esas medidas.157 Primero, se pidió a 
los encuestados que calificaran su apoyo en una 
escala de cuatro puntos (1 - se opone tajantemente, 
4 - apoya fuertemente) a a) enseñar ética y moral en 
las escuelas públicas, b) la pena de muerte para los 
condenados por asesinato, y c) el registro y licencia 
de todos los revólveres nuevos vendidos en EE.UU. 
Más tarde, se les pidió que estimaran la proporción 
de ciudadanos estadounidenses que favorecerían 
estas políticas (desde 1: menos del 20%, a 5: más 
del 80%; con intervalos de 20% entre sí). La figura 12 
muestra los resultados, que son bastante claros. Para 
cada una de las tres políticas, mientras más a favor de 
una estaban los participantes, más pensaron que otros 
también lo estarían.
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El cierre de las minas de carbón: la incapacidad de 
comprender de qué manera será recibida una política. 

En 1992, el gobierno del Reino Unido anunció un plan 
para cerrar 31 de las minas de carbón del país, lo que 
generaría la pérdida de 30.000 empleos: un cambio 
masivo en la industria nacional. El ministro responsable, 
Michael Heseltine, argumentó que los cierres eran 
inevitables debido a “la implacable presión de la 
caída del carbón en el mercado”.158 No obstante, 
la reacción pública frente a la decisión fue rápida y 
brutal. Los periódicos acusaron al gobierno de intentar 
destruir la industria, mientras que otros políticos del 
partido Conservador, en ese entonces en el gobierno, 
consideraron que los mineros habían sido traicionados, y 
al cabo de unos días, 200.000 personas marcharon por 
Londres en señal de protesta. El gobierno se vio obligado 
a cancelar diez de los cierres y a posponer los restantes. 
Días después, este tuvo que retractarse aún más, y el 
Primer Ministro ordenó una consulta amplia acerca de las 
políticas energéticas nacionales.159 

¿Por qué los responsables de la formulación de políticas 
fallaron en anticipar esta reacción? Algunos documentos 
de archivo publicados recientemente sugieren varias 
razones.

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

“la próxima gran privatización ganadora del favor 
popular”, y no se dio cuenta de que el público adoptaría 
un marco completamente diferente de su persona como 
“el sepulturero de la industria del carbón”.160

Segundo: el supuesto de que la mayoría de las personas 
ya esperaba o aceptaba el cierre de las minas, es decir, 
que la gente compartía la opinión de los responsables de 
la formulación de políticas. Un documento que señalaba 
que era probable que ocurrieran los cierres ya se había 
filtrado, no obstante, este había tenido una “respuesta 
bastante débil”.161 Esto “indujo” al gobierno a considerar 
que una reacción similar podría darse de nuevo.162 Tal y 
como Heseltine reconoció veinticinco años después, “no 
pensé que esto podría tener el gran impacto que antes 
había pensado que podía tener”.163

Tercero: el fracaso en reencausar la atención lejos de los 
conflictos internos. Durante varios meses, el Departamento 
de Comercio e Industria (DTI, por sus siglas en inglés) 
había estado presionando a la Tesorería del Reino 
Unido para que ofreciera términos de compensación 
más generosos para los mineros. La tesorería se resistió 
enérgicamente, pero finalmente Heseltine consiguió 
un paquete de 1.000 millones de libras esterlinas: más 
de 30.000 libras esterlinas por minero. Puesto que 
esta batalla había ocupado gran parte de la atención 
de los responsables de la formulación de políticas, 
estos pensaron que la reacción se concentraría en los 
“ttérminos decentes” que habían obtenido.164
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Figure 5. How people’s policy preferences vary depending on whether crime is framed as a “beast” or “virus”.
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Figura 12: 
Las opiniones personales sesgan las percepciones acerca del apoyo público a las 
políticas.
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Cuarto. El sesgo de confirmación. Un análisis 
contemporáneo hecho a petición del Primer Ministro 
lo expresó de la siguiente manera: “Los oficiales [del 
DTI] quedaron cautivos de sus prejuicios tempranos, 
de modo que, llegado el verano, no pudieron 
detenerse y preguntarse a sí mismos a intervalos 
regulares si lo que estaban proponiendo seguía 
siendo sensato”.165

Finalmente: el refuerzo grupal. El equipo de políticas 
“quedó hipnotizado por los detalles del proceso y 

falló en tomar una cierta distancia para mantener la 
amplitud del contexto y las implicaciones a la vista”.  
El ministro involucrado también “se permitió a sí mismo 
quedar cautivo sin oponer resistencia al impulso de 
las propuestas del Equipo del Carbón”.166 Además, 
como el plan había sido “celosamente guardado” y 
no se había compartido ampliamente en el gobierno, 
hubo poca discusión externa que pudiese haber 
advertido la potencial intensidad de la reacción”.167

Nos gustaría agradecer a Nicholas Jones por su 
ayuda en este caso de estudio.

Otro problema es que la ilusión de similitud puede hacer 
que los responsables de la formulación de políticas 
sobrestimen la cantidad de personas que entenderán o 
adoptarán una nueva política. Los responsables de la 
formulación de políticas, que suelen estar profundamente 
inmersos en los detalles, pueden asumir que el público 
también prestará atención a la política, se informará 
acerca de lo que trata de hacer, y la apoyará; y puede 
que ninguna de estas cosas sea cierta. 

Una sencilla ilustración de este problema proviene de 
un estudio en el que las personas intentaban comunicar 
canciones conocidas a otras personas simplemente 
percutiendo el ritmo.168 El grupo que percutía los ritmos 
esperaba que los oyentes reconocieran la canción el 
50% del tiempo cuando en realidad, sólo acertaron un 
2.5% del tiempo. Curiosamente, esto no se debió a que 
las personas sobrevaloraran su habilidad: los resultados 
fueron los mismos incluso si la persona conocía la 
canción, pero estaba viendo a otra persona tocarla. Las 
personas fallaron en reconocer qué tan diferente era la 
situación o la experiencia del oyente con respecto de la 
suya. 

Fallas similares ocurren en la formulación de políticas, 
particularmente cuando existen pocos aportes externos 
dentro del proceso.169 Un buen ejemplo de percepciones 
erróneas lo proporciona un estudio reciente acerca del 
poder de las opciones por defecto en la educación.170 
Este estudio asignó 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:

•  Estándar. Se envió un mensaje de texto a los padres 
diciendo que podían adoptar la tecnología al inscribirse 
en un sitio web (práctica estándar).
•  Simplificado. Se dijo a los padres por mensaje de 
texto que podían inscribirse simplemente respondiendo 
con la palabra “Inicio”.
•  Inscripción automática. Se dijo a los padres por 
mensaje de texto que podían optar por salir del servicio 
respondiendo con la palabra “Detener”.

 Los resultados muestran que hubo un efecto 
extremadamente fuerte para la inscripción automática: las 
tasas de inscripción fueron del 1% para el grupo Estándar, 
del 8% para el grupo Simplificado y del 96% para el 
grupo de Inscripción Automática. 

No obstante, el estudio también encuestó a 
130 responsables de la formulación de políticas 
educativas (por ejemplo, profesores y administradores 
experimentados) para descubrir qué tan efectivo creían 
que sería cada enfoque. La Figura 13 muestra que estos 
expertos predijeron una captación del 39%, 48% y 
66%, es decir, muy por debajo de las tasas reales. Por 
ejemplo, sobrestimaron la tasa de aceptación del grupo 
estándar en 38 puntos porcentuales y subestimaron la 
efectividad del grupo de inscripción automática en 31 
puntos porcentuales. Este no es un error de percepción 
insignificante: el grupo de Inscripción Automática terminó 
con puntajes más altos en las pruebas y una tasa de 
reprobación de asignaturas un 10% más baja. 

Nuestra opinión acerca de este estudio es que los 
responsables de la toma de decisiones sobrestimaron 
el grado de compromiso de los padres y no previeron 
que estos últimos podrían no querer hacer ni siquiera una 
mínima cantidad de esfuerzo para inscribirse. 

De hecho, pensamos que los responsables de la 
formulación de políticas a menudo sobrestiman la 
participación del público en sus iniciativas (ver recuadro). 
Esto se debe a que han pasado demasiado tiempo 
pensando en la política y discutiéndola con otras 
personas que se desempeñan en una posición similar.
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The Green Deal: las expectativas acerca del 
comportamiento pueden no coincidir con la 
realidad

The Green Deal (“Pacto Verde”) fue una política del Reino 
Unido introducida en 2011 por el entonces Departamento 
de Energía y Cambio Climático. Esta fue diseñada para 
abordar lo que los economistas percibían como una 
falla del mercado: la baja inversión de los hogares en 
eficiencia energética. La idea era simple. Se supuso que 
la barrera para la inversión era que las personas tenían 
que pagar por adelantado las medidas de eficiencia 
energética (mejor aislamiento, nuevas calderas, etc.) pero 
solo obtenían beneficios en el largo plazo. 

En lugar de obligar a las personas a realizar ese gran 
pago por adelantado, The Green Deal ofrecería una 
evaluación de las medidas que las personas podrían 
tomar para mejorar la eficiencia energética de sus 
viviendas, ofrecería un préstamo para cubrir esos costos y 
luego permitiría su amortización mediante recargos en las 
facturas de energía, asumiendo que esas facturas serían 
menores debido a las medidas de eficiencia.

 No obstante, en la realidad, tomó el préstamos apenas 
una fracción de lo previsto. El programa tenía sentido 
desde el punto de vista económico, pero los responsables 
de la formulación de políticas no previeron que la forma 
en que se diseñó ponía obstáculos en la vida de las 
personas. El programa requería una serie de pasos 
(desde generar conciencia hasta la organización de 
una evaluación para obtener un préstamo) para poder 
ser llevado a la práctica. Por ejemplo, solo la mitad de 
las personas que solicitaron planes de financiamiento 
finalizaron el proceso de obtención de un préstamo.172 
Aunque el departamento correspondiente había reunido 
evidencia acerca de lo que la gente quería, esta 
evidencia no estaba totalmente integrada en el diseño de 
la política, con la consiguiente falta de “comprensión del 
comportamiento de los grupos objetivos del programa”.173

Figura 13: 
Aceptación de innovación educativa vs. aceptación prevista por los 
responsables de la formulación de políticas.
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Propuestas

Incentivar la participación política a lo largo del 
proceso de toma de decisiones.  Las perspectivas que 
los políticos pueden extraer de sus electores pueden funcionar 
como un buen antídoto para la ilusión de similitud. 

Los políticos pasan mucho tiempo hablando con diversos 
grupos de la sociedad, y posiblemente han sido elegidos 
porque entienden cómo piensan y sienten los demás. Sin 
embargo, los políticos electos a menudo consideran que su 
involucramiento en la formulación de políticas es insuficiente, 
y ocurre demasiado tarde o en formatos excesivamente 
estructurados. Como dijo un Secretario de Estado del Reino 
Unido, “Gran parte de las políticas llegan hasta el Ministro de 
manera prefabricada... a menudo no se cuenta con opciones 
reales”.174

Este riesgo se puede reducir asegurando contribuciones 
de enfoque político durante el proceso de desarrollo de 
opciones (en lugar de al inicio o ya hacia el final). Sin 
embargo, esto requeriría que los funcionarios públicos estén 
dispuestos a tener conversaciones con los ministros que 
impliquen cierto grado de incertidumbre y sin contar con toda 
la evidencia. En muchos gobiernos, esto iría en contra de la 
cultura burocrática predominante.

Considerar los escenarios de “nulo interés”. En el 
caso de que los responsables de la formulación de políticas 
sobrestimen el interés del público en una política, nosotros 
pensamos que esto puede abordarse mediante dos sencillos 
experimentos mentales: uno es preguntar: “¿qué sucede 
si no hay interés o entusiasmo por lo que ofrecemos?”. El 
segundo es preguntar: “¿por qué las personas se molestan en 
hacer algo de manera diferente?”. Estas preguntas deberían 
actuar como controles para que sea menos probable que 
los responsables de la formulación de políticas hagan 
suposiciones poco razonables y que, por el contrario, sea 
más probable que desarrollen planes de contingencia para 
hacer frente a una baja aceptación o a reacciones débiles. 
Las respuestas también pueden sugerir cambios en el diseño 
de las políticas para incorporar medidas tempranas a fin de 
atraer la atención y generar impulso. 

Incorporar perspectivas más amplias desde las 
primeras etapas del proceso. Hay formas estructuradas 
de ayudar a los responsables de la formulación de políticas a 
comprender si sus suposiciones se comparten en general. Los 
jurados de ciudadanos y otras instancias deliberativas pueden 
proporcionar evidencia convincente de las opiniones de las 
personas acerca de un tema, que pueden ser complejas y 
matizadas.175 Estas instancias deben realizarse antes de que 
se tomen decisiones políticas importantes, para que sean lo 
más útiles posible.

4.3 Oposición entre grupos

La oposición entre grupos es cuando los miembros de un 
grupo rechazan los argumentos que provienen de otro, 
aunque estos argumentos sean buenos. Esto puede suceder 
cuando el refuerzo de grupo y la ilusión de similitud fortalecen 
la impresión de un formulador de políticas públicas de que 
su propuesta y sus perspectivas son las correctas. Si alguien 
no está de acuerdo, esto debe ser debido a que son 
incompetentes, mal intencionados o se encuentran sesgados, 
y es particularmente fácil pensar de este modo si se ve a los 
otros como pertenecientes a un grupo diferente. Incluso los 
argumentos sólidos pueden ser descartados, como resultado 
de esto, debilitando la política ulterior. 

Subyacente a este problema es la manera en que nos 
identificamos como “dentro de un grupo”, en contraste con 
aquellos que están “fuera de un grupo”.176 Tendemos a creer 
que los grupos con los que nos identificamos son mejores que 
los otros. Tal es el caso, incluso cuando a) existe evidencia 
sólida de que no es así, o b) los grupos se acaban de crear, 
y, por lo tanto, no tenemos un vínculo previo con ellos.177 

Esta fuerte identificación implica que, cuando los grupos tienen 
que cooperar, las personas se muestran sesgadas hacia su 
grupo.178 De hecho, la evidencia muestra que cuando los 
grupos interactúan entre sí son menos cooperativos y más 
competitivos que cuando la interacción ocurre a nivel de 
individuos.179

Por ejemplo, un estudio creó un juego en el que los 
participantes compitieron para ganar un premio toda vez que 
incurrían en gastos innecesarios. Los niveles de gasto eran 
mucho más altos si la competencia era a nivel grupal que a 
nivel individual, y en ambos casos eran mayores de lo que un 
análisis racional podría haber predicho.180 En otras palabras, 
la oposición entre grupos puede llevar a resultados deficientes 
y a una mayor toma de riesgos.

 
Otra causa de estas dinámicas de grupo es la forma en 
que percibimos nuestras propias opiniones. Como se señaló 
anteriormente, las personas a menudo creen que son 
imparciales, y que los demás pensarían de la misma manera 
que ellas si es que se les proporcionase la misma información 
con la que ellas cuentan. Si la otra parte no piensa de la 
misma manera, entonces nuestra reacción preferida es no 
reconsiderar nuestras propias opiniones (aquí comienza a 
surtir efecto el sesgo de confirmación). En cambio, intentamos 
encontrar formas de denigrar a quien se nos opone.181 Esto 
sucede porque nos resulta difícil mantener simultáneamente 
una imagen positiva de nosotros mismos y una imagen 
positiva de alguien que no está de acuerdo con nosotros.182 

La forma en que esta desacreditación suele manifestarse 
en el campo de la formulación de políticas públicas es 
cuando decidimos que aquellos que piensan diferente a 
nosotros están sesgados por la ideología, el interés propio, 
las malas intenciones o la terquedad. Mientras que nosotros 
hemos considerado este problema cuidadosamente, ellos 
solo siguen sus dogmas. Esta percepción sesgada hace 
que el conflicto y la división se intensifiquen aún más.183 
Como resultado, ambas partes pueden descartar ideas, 
compromisos y diálogos que podrían conducir a un mejor 
resultado para todos.
 
Una forma en que el conflicto puede aumentar es a través 
de la “falsa polarización”. Esto significa que con frecuencia 
consideramos que las opiniones del otro grupo son más 
extremas de lo que realmente son.184 En nuestras mentes, 
construimos una falsa imagen del otro grupo como más 
distante y diferente de nosotros.

Este proceso ocurre con mayor claridad entre los grupos con 
intereses antagónicos, donde se le ha llamado “endemoniar” 
(devil shift): ver a los oponentes como más extremistas y más 
“perversos” de lo que realmente son.185
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Por ejemplo, un estudio consultó a las personas si 
apoyarían un programa de “acción afirmativa” para 
incrementar la diversidad del ingreso estudiantil en 
una universidad.186 Se les pidió 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 preguntó dónde ubicarían en 
esta escala política a las personas que a) apoyaban y 
b) se oponían a la propuesta.

 En realidad, los partidarios y los opositores no diferían 
tanto en sus posturas políticas (ver Figura 14). Pero 
sus percepciones relativas de sí mismos y de los otros 
grupos eran más extremas. Los partidarios pensaron 
que los miembros de su propio grupo eran más de 
izquierda de lo que realmente eran, y pensaron 
que sus oponentes eran mucho más de derecha; lo 
contrario aplicó para los opositores a la política.

Si bien estos problemas son más intensos entre grupos 
antagónicos de presión política, también se producen 
al interior del propio gobierno. Los gobiernos, de 
hecho, están conformados por diversos grupos: 
departamentos ministeriales, oficinas, comisiones, 
agencias, equipos, alianzas políticas, comunidades 
profesionales y así sucesivamente. La cultura y los 
comportamientos pueden variar de una institución 
a otra, incluso aunque las diferencias entre estas no 
sean tan grandes como creen sus miembros.187 A 
menudo existen pocos incentivos para unir políticas 
entre departamentos, puesto que generalmente 

estos controlan sus propios presupuestos y jerarquía 
administrativa, creando, efectivamente, bases de 
poder antagónicas.188

 
Como resultado, las políticas públicas pueden 
emerger de un proceso de confrontación en el que 
la evidencia se utiliza para justificar la posición de un 
ministerio (o un grupo similar), en lugar de a través de 
una exploración colaborativa de opciones y enfoques 
potenciales.

Figura 14: 
Diferencias reales y percibidas en las posturas políticas entre partidarios y opositores a la 
discriminación positiva. 
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Propuesta

Utilizar un “equipo rojo” colaborativo. En el ámbito 
militar se utilizan a menudo los “equipos rojos”, es decir, 
grupos que tienen la tarea de encontrar las debilidades 
de un sistema o propuesta. El ejército del Reino Unido 
define el trabajo de los equipos rojos como “la aplicación 
independiente de técnicas de pensamiento estructuradas, 
creativas y críticas, con la intención de ayudar al cliente 
final a tomar decisiones mejor informadas y obtener un 
producto más sólido”. 189 

Si bien pensamos que los equipos rojos son una buena 
idea, nos preocupa que involucrar un “grupo externo” de 
esta manera implique un rechazo a sus recomendaciones 
a causa de una actitud defensiva.190 En cambio, 
proponemos que parte de un equipo de formulación de 
políticas públicas se separe con el fin de crear un “equipo 
rojo” mientras se están desarrollando planes y estos no 
están fijos. (El equipo debe estar conformado por más 
de una persona, puesto que tener a una sola persona 
actuando como “abogado del diablo” no siempre 
es efectivo.) 192 Si existen varios puntos de discusión, 
diferentes conjuntos de miembros del equipo podrían 
encargarse de disputar en representación de los demás, 
de modo que se refuerce el mensaje de que se trata de 
una conducta del “equipo” y no “ajena”.

Un ejemplo interesante de la utilización colaborativa 
de un equipo rojo se dio en mayo de 2018, cuando el 
Primer Ministro del Reino Unido dividió su Gabinete en 
dos para generar crítica en torno a las posibles políticas 
de separación de la Unión Europea. Cada equipo, 
compuesto por tres ministros, contenía dos opositores y un 
partidario de la propuesta a ser discutida.193
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5 / Ejecutar

El ejecutar se refiere a las opciones con que se pretende 
llevar las decisiones políticas a la práctica. Admitimos 
que esta categoría puede ser confusa, debido a 
que es engañoso insistir en una separación tajante 
entre “política” e “implementación”. Las personas que 
están “entregando” una política no están simplemente 
ejecutando instrucciones: están tomando decisiones 
que cambian el propósito y el diseño de una política 
a medida que se lleva a la práctica.194 Por lo tanto, las 
ideas presentadas aquí pueden ser relevantes para otros 
elementos del proceso político. 

El tema común en esta sección 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 más importante”, “la madre de 
todos los sesgos” y “quizá el hallazgo más sólido de la 
psicología del juicio”.195

 
Se han identificado diferentes tipos de exceso de 
confianza.196 Nos enfocaremos primero en la tendencia 
de una persona a sobrestimar sus propias habilidades, la 
calidad de sus planes y su probabilidad de éxito futuro. 
Llamamos a esto “sesgo de optimismo”. A continuación, 
tomaremos en consideración otro problema que causa 
problemas particulares en el ámbito de políticas: la 

tendencia de los responsables de la formulación de 
políticas de sobrestimar la cantidad de control que estos 
pueden ejercer (“ilusión de control”).

5.1 Sesgo de optimismo

Muchos estudios importantes han demostrado que los 
expertos en campos como negocios, salud e ingeniería 
son propensos a tener un exceso de confianza en sus 
propias habilidades, planes y predicciones.197 También lo 
son los lectores del boletín electrónico de BIT, de acuerdo 
con una encuesta que realizamos como parte de este 
proyecto. 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 escogía la respuesta correcta y 
mostraba un 60% de confianza en esta acción, entonces 
se obtendría una “calibración” perfecta: se tendrían una 
percepción justa del propio conocimiento. Los resultados 
mostraron que el encuestado promedio obtuvo el 60% 
de las respuestas correctas, sin embargo, en el 72% de 
los casos este confiaba en que estaba en lo correcto 
(ver Figura 15). En otras palabras, los encuestados 
mostraban un ligero exceso de confianza respecto de sus 
conocimientos.
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Recientemente, los estudios han comenzado a medir 
directamente el exceso de confianza de los políticos 
y los funcionarios de gobierno. Un estudio examinó 
a 579 funcionarios de agencias relacionadas con la 
mitigación y adaptación al cambio climático en EE.UU.198 
Se les pidió que respondieran determinadas preguntas 
acerca del cambio climático (“conocimiento evaluado”) 
y que calificaran cuán informados creían estar acerca 
de asuntos relacionados con el cambio climático 
(“conocimiento percibido”). Las personas presentaban un 
exceso de confianza si su conocimiento percibido estaba 
por encima de su conocimiento evaluado.

Curiosamente, el estudio descubrió que los funcionarios 
más experimentados eran los que más presentaban un 
exceso de confianza en sus conocimientos.199 Esto es 
preocupante porque los burócratas más experimentados 
tienen más probabilidades de estar en posiciones de 
poder dentro de la jerarquía burocrática.200 Lo que es 
quizás más importante: mientras más exceso de confianza 
tenía un funcionario en sí mismo, más probable era que 
tomara decisiones políticas arriesgadas. Estas decisiones 
consistían, por ejemplo, en oponerse a las políticas 
básicas de reducción de riesgos, como mejorar las 
prácticas agrícolas para reducir los niveles de emisión de 
metano, o la protección de los asentamientos costeros 
frente al aumento del nivel del mar. En otras palabras, los 
funcionarios con exceso de confianza rechazaron las 
políticas de reducción de riesgos, tal vez sin contar con 
planes alternativos.

 Los políticos también pueden sufrir de exceso de 
confianza. La evidencia empírica de que esto sucede en 
funcionarios electos proviene de un estudio de miembros 
titulares de los parlamentos nacionales de Bélgica, 
Canadá e Israel.201 Este estudio pidió a los políticos que 
calificasen su confianza en que serían reelectos. Luego 
se realizó una medición “objetiva” de la seguridad 
electoral al combinar el desempeño electoral pasado 
de los individuos (que puede servir de predictor del 
éxito futuro) con los datos de las encuestas de opinión 
actuales realizadas por los partidos. La comparación 
de las autoevaluaciones con la medición objetiva creó 
una medida del exceso de confianza. El estudio también 
midió la disposición de los políticos de tomar una decisión 
arriesgada en un escenario político. 

Los resultados mostraron que los políticos más afectados 
por un exceso de confianza eran los que tenían 
más probabilidades de elegir la alternativa política 
arriesgada (tal como en el estudio anterior). Este fue un 
efecto considerable: pasar de los niveles de exceso de 
confianza más bajos a los más altos se asoció con pasar 
de una tasa de selección de 0,3% de la opción de riesgo 
a una tasa de selección de 83,3%. En contraste, las 
mediciones objetivas de seguridad electoral no se vieron 
asociadas con la toma de riesgos (ver Figura16).

Figura 15: 
Análisis de las respuestas de 1.154 suscriptores del boletín de BIT
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¿Cuáles son las consecuencias del exceso de optimismo 
en políticos y funcionarios? Una consecuencia, como 
se muestra arriba, es que las personas tienen más 
probabilidades de tomar decisiones políticas riesgosas si 
es que no cuentan con una comprensión realista de sus 
propias capacidades. Otra es que los responsables de la 
formulación de políticas elaborarán planes poco realistas, 
descuidarán los riesgos y no reaccionarán 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.202 
Consideremos la revisión de 258 proyectos de 
infraestructura del transporte público llevados a cabo 
entre 1910 y 1998, principalmente en Europa y EE.UU., 
con un costo colectivo de $90 mil millones. En promedio, 
los costos de los proyectos fueron un 28% más 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 precisión de los pronósticos durante el 
período de 88 años observado, lo que significa que los 
gobiernos probablemente estuvieron tan sorprendidos por 
el exceso de costos al final del siglo 20 como lo habrían 
estado a principios del siglo.203 

¿Cuáles son las causas del exceso de optimismo en 
el gobierno? Podría decirse que los políticos y los 
funcionarios tienen incentivos para expresar optimismo 
(el que puede verse divorciado de la realidad). Los 
políticos que buscan ganar y retener poder pueden 
tener éxito expresando más confianza que sus rivales.204 
Los funcionarios y ministros pueden ser premiados por 
declarar que son capaces de obtener resultados 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 posición.205

 Estos incentivos pueden reforzar nuestro deseo natural de 
sentirnos bien con respecto a nosotros mismos y nuestras 
acciones.206 Una gama de “sesgos autocomplaciente” 
significa que las personas pueden tener una impresión 
exagerada de sus habilidades, en parte porque atribuyen 
buenos resultados a sus acciones, al tiempo que los malos 
resultados dependerán de la suerte o las circunstancias.207

El refuerzo grupal, analizado anteriormente, también 
genera optimismo.208 Los integrantes del grupo adquieren 
más confianza con respecto a sus juicios después de 
hablar unos con otros.209 Los grupos hacen estimaciones 
más optimistas que los individuos respecto a cuánto 
tiempo tomará una tarea; se enfocan en lo que esperan 
que va a salir bien, en lugar de hacerlo en lo que puede 
salir mal.210 Darse cuenta cabalmente de los riesgos y 
las “malas noticias” es desagradable, y un miembro del 
grupo pudiera no querer ser la persona que genere estos 
sentimientos negativos, especialmente porque pueden ser 
castigados por hacerlo.211 

El resultado de los incentivos, los sesgos de autoservicio 
y el refuerzo de grupo es que los responsables de la 
formulación de políticas pueden ponderar excesivamente 
la información que apunta hacia el éxito. (Esto se ha 
denominado “sesgo de deseabilidad” o “actualización 
asimétrica”).212 Por ejemplo, los responsables de la 
formulación de políticas pueden basar sus proyecciones 
en los escenarios más deseables y descuidar la 
evidencia de proyectos anteriores, incluso si han tenido 
experiencia personal en ellos.213 Se ha demostrado que 
esta tendencia a valorar más las buenas noticias que las 
malas opera por fuera de la percepción consciente.214 
La consecuencia de esto puede ser un “aumento” del 
optimismo: la revisión sesgada de las creencias que aleja 
los planes cada vez más de la realidad.215

Figura 16: 
Los políticos con exceso de confianza tienden a buscar mayores riesgos.
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Propuestas

Aplicar y ampliar las correcciones del pronóstico 
por clase de referencia para el sesgo de 
optimismo. El Libro Verde del gobierno del Reino Unido 
establece un proceso sofisticado para corregir el exceso 
de optimismo durante la fase de planificación.216 Estas 
correcciones se basan, fundamentalmente, en evidencia 
empírica de cómo han resultado proyectos pasados. La 
utilización de estas correcciones podría expandirse desde 
los proyectos de infraestructura a los programas sociales 
en general, teniendo en consideración la complejidad 
de este tipo de proceso. El Institute for Government 
ha realizado trabajos en profundidad acerca de este 
tema.217 En ausencia de datos de referencia, un proceso 
aún más simple requeriría una corrección del optimismo 
estándar (sobre la base de la evidencia actual, una regla 
general aproximada podría ser 25-30%) a todas las 
proyecciones de costos o resultados. 

Llevar a cabo “análisis pre-mortem”. Los análisis 
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 resultó mal.218 Este proceso alienta a las personas 
a explorar sus dudas, destacando así las debilidades 
del proyecto que luego pueden ser abordadas. Existe 
evidencia incipiente de que los análisis pre-mortem 

pueden ser exitosos en contextos reales,219 aunque aún 
no se utilizan ampliamente en el ámbito de la formulación 
de políticas. Nosotros creemos que deberían serlo.

Mantener dos estimaciones. Existe evidencia de 
que los juicios mejoran simplemente realizando dos 
estimaciones en lugar de una.220 En concordancia 
a nuestra sugerencia de que se deben mantener 
diferentes opciones de políticas en juego, los equipos 
deben conservar tanto su estimación principal como 
su estimación de alto costo y bajo impacto (es decir, 
pesimista) a lo largo del proceso. Esta estrategia debería 
prevenir a los equipos de centrarse únicamente en la 
estimación principal y debería ayudarlos a corregir el 
probable exceso de optimismo de su estimación principal. 
Entonces existirá un margen para revisar si vale la pena 
proceder en caso de que el resultado estuviese más 
cerca de la parte pesimista. 

Elaborar pruebas y variantes en la ejecución 
de políticas siempre que sea posible. El sesgo 
de optimismo refuerza la importancia de conducir una 
experimentación rápida y continua, la que debería 
proporcionar retroalimentación temprana acerca de si 
los planes son realistas. Si estos experimentos están bien 
construidos entonces serán más difíciles de descartar, 
incluso cuando existen personas determinadas a hacerlo.

5.2 Ilusión de control

La ilusión de control es la tendencia a sobrestimar la 
influencia personal sobre los hechos, o, como sugerimos, 
cuánta influencia tendrá una política sobre los hechos.221 
Las ilusiones de control suceden cuando las personas 
juzgan incorrectamente la conexión causal entre las 
acciones que han tomado y el resultado específico que 
desean lograr.222

Los ejemplos más simples son aquellos en los que las 
personas creen que están ejerciendo control sobre 
hechos puramente aleatorios. Un experimento clásico 
mostró que las personas a las que se les permitió elegir 
su propio boleto de lotería exigían casi 9 dólares para 
volver a vender el boleto, en comparación con los 2 
dólares que pidieron las personas a las que no se les 
permitió elegir.223 Las personas incluso están dispuestas 
a situarse en una posición de desventaja para conservar 
un poco del control percibido. Por ejemplo, un estudio 
permitió que las personas utilizaran un dispositivo de 
freno de mano para que pudieran detener una ruleta 
según su voluntad. Las personas siguieron utilizando el 
aparato incluso cuando las pérdidas comenzaron a ser 
castigadas con descargas eléctricas, e incluso cuando 
utilizarlo reducía, de hecho, la probabilidad de ganar, 
haciendo más probables las descargas.224

Por supuesto, los responsables de la formulación de 
políticas no están comprando boletos de lotería ni 
girando ruletas, y es razonable que tengan alguna 
influencia sobre los hechos. No obstante, la evidencia 
sugiere que las personas siguen sobrestimando sus niveles 
de control en tales situaciones. Un experimento mostró 
esto al presentar a los participantes una pantalla de 

computador que decía “Comenzar”. A partir de entonces 
tenían tres segundos para decidir si presionar o no la 
barra espaciadora. Después de tres segundos, verían la 
pantalla de destino (tres X verdes) o la pantalla de no 
destino (tres O rojas).

A continuación, se les pidió a los participantes que 
calificaran su nivel de control. En realidad, o no tenían 
ningún control sobre el resultado (si la pantalla de destino 
aparecía, era por razones aleatorias), o tenían 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”; o 70% del tiempo: “refuerzo alto”). Esto fue para 
ver si los juicios de las personas se veían afectados en 
el caso de que fuera relativamente fácil o difícil 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 
tenía ningún control, lo que es un hallazgo común. Pero 
también ocurrieron cuando las personas tenían control 
sobre el resultado la mitad del tiempo, y la pantalla de 
destino estaba programada para aparecer con bastante 
frecuencia. Es probable que esto haya ocurrido porque 
las personas notaron que la pantalla de destino aparecía 
con bastante frecuencia, vinculando fuertemente este 
hecho a sus acciones. De hecho, los resultados muestran 
que las personas que sobrestimaron su nivel de control 
no prestaron atención a los casos que sugerían que no 
estaban ejerciendo el control (a diferencia de aquellos 
que tenían una percepción correcta de su control sobre 
los hechos).225
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¿Qué problemas pueden producir las ilusiones de 
control? Uno es que (como en el caso del sesgo de 
optimismo) las personas están más dispuestas a asumir 
riesgos, y consideran que estos riesgos son menos graves 
sobre la base de suposiciones inexactas.226 De manera 
más general, las ilusiones de control pueden implicar 
que los responsables de la formulación de políticas 
tengan una impresión falsa del impacto real que están 
teniendo. Como resultado, pueden insistir en estrategias 
que parecen encargarse de un problema y producir 
resultados, aunque en realidad no lo hagan, lo que da 
como resultado un rendimiento más deficiente.

La evidencia real de este desempeño deficiente proviene 
de un estudio conducido en 107 operadores de cuatro 
bancos de inversión de la ciudad de Londres, en el que 
todos tomaron decisiones que implicaban cierto nivel de 
riesgo para sus respectivas firmas.227 A los operadores se 
les presentó una simulación de índice bursátil. Se les dijo 
que los cambios en el índice eran parcialmente aleatorios, 
pero que tres teclas específicas del teclado “podían tener 
algún efecto” en los movimientos del índice.

 En realidad, las teclas no tenían ningún efecto en el 
índice, que se basó en una tendencia programada, con 
un 10% de variación aleatoria programada. Al terminar 
el ejercicio, se les pidió a los participantes que calificaran 
el éxito que percibieron en el aumento del valor del 
índice bursátil. Dado que no era posible ningún tipo de 
control, una mayor autoevaluación significó una mayor 
ilusión de control. Los resultados fueron reveladores (ver 
Figura 18). Los operadores que pensaban que tenían 
más control sobre el índice fueron calificados por sus 
gerentes como menos exitosos y fueron los que recibieron 
el salario más bajo. También contribuyeron menos a las 
ganancias, y se les calificó más bajo en la gestión de 
riesgos y capacidad analítica (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.

Figura 17: 
Cómo la ilusión de control varía según los diferentes niveles de 
control.
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La preocupación es que los responsables de la 
formulación de políticas, al igual que los operadores, 
puedan estar trabajando en contextos que estimulan 
las ilusiones de control. Las ilusiones de control son más 
comunes cuando las personas están estresadas o sienten 
que están en una posición de poder.228 Más importante 
aún, los responsables de la formulación de políticas a 
menudo lidian con sistemas adaptativos complejos en los 
que puede resultar difícil separar la información del simple 
ruido.229 En estas situaciones, es improbable que los 
vínculos causales entre las acciones y las consecuencias 
sean lineales u obvios, por lo que las ilusiones de control 
son más probables. (Revitalizar una ciudad o prevenir 
la propagación de ideologías extremistas podrían ser 
un buen ejemplo). Al resolver un problema en un área, 
los responsables de la formulación de políticas pueden 
generar consecuencias no deseadas en otra parte del 
sistema. Luego, pueden seguir intentando corregir los 
problemas nuevos con más acciones nuevas, sin darse 
cuenta de que el sistema no responde como ellos 
pretenden.230

Propuestas

Utilizar simulaciones para desafiar las 
suposiciones de la gente acerca del control. 
Ahora es posible obtener simulaciones baratas y 
precisas de los desafíos complejos que los responsables 
de la formulación de políticas pueden enfrentar. Estas 
simulaciones se pueden configurar para mostrar cómo 
ciertos cambios bien intencionados en un área pueden 
tener consecuencias no deseadas en otra. Podrían usarse 
para desafiar las suposiciones de los responsables de la 
formulación de políticas acerca de la cantidad de control 
que pueden ejercer en la realidad. Una vez logrado esto, 
se podría integrar la capacitación de seguimiento en los 
enfoques de pensamiento sistémico. 

Incorporar mecanismos de retroalimentación y 
adaptación en los planes de implementación. 
Todos los planes de implementación de políticas deben 
incluir mecanismos efectivos para descubrir cómo estos 
se están realizando en la práctica, con responsabilidades 
claramente asignadas para intervenir si es que la política 
se desvía. Estos también deben incluir indicadores de 
alerta temprana de trade-offs emergentes que pueden 
requerir una respuesta política o administrativa. Esto 
también debería brindar una comprensión más precisa 
sobre qué nivel de control es realista.

Figura 18: 
Relación entre ilusión de control y desempeño en un escenario real 
(negociación financiera).
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6 / Conclusión

Los temas resaltados en este informe son importantes: los 
atajos mentales son una parte esencial del ser humano, y 
los servidores públicos y los servicios desempeñan un papel 
crucial en nuestra vida.231 Nuestro objetivo es fomentar un 
conjunto de prácticas que puedan llevar a una toma de 
decisiones más efectiva en el gobierno. No obstante, nos 
queda una gran tarea por delante. 

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

Los responsables de la formulación de políticas deben 
ser más conscientes de los sesgos esbozados en este 
informe, y por qué ocurren. Uno de los objetivos principales 
del presente informe es aumentar dicha consciencia. No 
obstante, quisiéramos enfatizar nuevamente que aumentar 
dicha consciencia es útil, pero no suficiente. A las personas 
les parece difícil notar sus propios sesgos, los cuales operan 
fuera de su pensamiento consciente. Varios estudios han 
demostrado que tenemos un “punto ciego para los sesgos” 
cuando se trata de nuestro propio comportamiento tendemos 
a pensar que son los otros quienes demuestran sesgo, y no 
nosotros mismos.232

De hecho, el problema es aún peor. El mero hecho 
de remarcar la existencia de sesgos y orientar a las 
personas para que sean menos sesgadas puede resultar 
contraproducente y generar más sesgo. Esto parece ocurrir 
porque las personas reflexionan acerca de su propio 
pensamiento y comportamiento, y dado que no pueden 
detectar ninguna señal de sesgo, entonces es posible 
que se sientan más confiadas de su claridad de juicio y 
objetividad.233 Y si las personas se sienten más confiadas de 
su propia objetividad, entonces terminarán exhibiendo un 
mayor sesgo en sus decisiones. Por ejemplo, en un estudio, 
las personas capacitadas para ser más objetivas eran más 
propensas a discriminar en base al género al momento de 
tomar una decisión contractual.234 Por este motivo ofrecemos 
algunas estrategias simples que los responsables de la 
formulación de políticas pueden implementar para evitar que 
estos sesgos operen de manera automática. Existen razones 
contundentes para probar empíricamente estas estrategias 
siempre que sea posible, dado que muchas de ellas no han 
sido probadas lo suficiente en contextos de formulación de 
políticas.

¿Es importante la capacitación?  Después de todo, existe 
evidencia de que la capacitación para sesgos implícitos 
referentes  a la raza  o al género es ineficaz, e incluso 
contraproducente.235 Nosotros reconocemos los problemas 
recién descritos, y nuestra perspectiva es que la capacitación 
en torno a las maneras de adoptar estas estrategias podría 
brindar beneficios, pero solo si ésta se enfoca en un contexto 
y un comportamiento específico, y si proporciona maneras 
prácticas para ayudar a las personas a desarrollar nuevas 
reacciones a este contexto.236

 

Con respecto a esto último, se han llevado a cabo 
investigaciones auspiciosas acerca de cómo el efecto de 
los sesgos se puede mitigar a través de una capacitación 
en eliminación directa de sesgos. Experimentos recientes en 
Pennsylvania con 507 individuos hallaron que un videojuego 
educacional para computadoras y un vídeo de capacitación 
de 30 minutos, diseñados para enseñar a las personas a 
identificar y mitigar seis tipos de sesgo cognitivos, condujeron 
a reducciones dramáticas e inmediatas (39%) del juicio 
sesgado, con una persistencia de los efectos hasta por lo 
menos dos meses después.237

 
Los hallazgos de otro estudio revelaron que una hora de 
capacitación para eliminar sesgos mejoró la habilidad 
de los así llamados “super pronosticadores” para realizar 
predicciones correctas de un 6 a 11%. Esto es especialmente 
impresionante debido a que los participantes en este 
estudio ya tendían a demostrar aptitudes sobresalientes en 
pensamiento analítico y razonamiento. Los componentes más 
efectivos de esta capacitación hacían que los participantes 
condujeran post-mortem rigurosos de sus procesos de 
toma de decisiones luego de haber realizado pronósticos 
errados, y sugerían que comenzaran sus estimaciones de la 
probabilidad de que algo ocurriera mediante la revisión de 
cuán seguido había ocurrido esto en el pasado.238 

Nuestra opinión general que es sí es útil intentar desarrollar 
capacitaciones en eliminación de sesgos para los 
responsables de la formulación de políticas, pero será 
necesario  llevar a cabo ensayos rigurosos antes de poder 
implementarlos a mayor escala.

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

Hemos establecido algunas estrategias que los responsables 
de la formulación de políticas pueden adoptar para reducir 
los sesgos, y que tal vez pueden ser reforzadas por una 
capacitación bien especificada. Pero las reformas no 
pueden enfocarse a nivel del individuo; también necesitan 
considerar cómo los sistemas, procesos e instituciones crean 
comportamientos. Algunos de estos motores podrán ser muy 
grandes y complejos de cambiar (por ejemplo, el rol de los 
medios de comunicación), pero otros pueden ser re-pensados 
a la luz de la evidencia presentada anteriormente. 

Dado que estos cambios estructurales deben ser ajustados 
a la medida del departamento o gobierno en cuestión, 
nosotros proporcionamos consejos puntuales, pero no hemos 
elaborado recomendaciones en profundidad. En cambio, 
consideramos este proyecto como una argumentación a favor 
de la evaluación cuidadosa de cambios a gran escala. Por lo 
tanto, los científicos del comportamiento deben colaborar con 
responsables de la formulación de políticas para desarrollar 
propuestas para generar cambios en sus instituciones 
respectivas. BIT da la bienvenida a estas discusiones.
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