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En este capitulo introductorio se hace una resefia del surgimien-
to del estudio de las politicas publicas y se presentan los esquemas
teoricos generales de los modelos de analisis que se aplican en los
capitulos restantes. Se recomienda la revision de estos modelos como
lectura previa a los capitulos en que se aplican a casos concretos.

EL SURGIMIENTO DEL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

El andlisis de politicas publicas surgié de una propuesta de Harold
Lasswell en los afios de la posguerra en Estados Unidos. Varios au-
tores (Ripley 1985, xiv; DeLeon 1994, 77; McCool 1995, 2) coinci-
den en apuntar que el trabajo seminal de este movimiento fue la obra
editada por Daniel Lerner y Harold Lasswell, The Policy Sciences.
Recent Developments in Scope and Methods, publicada en 1951. Sin
embargo, este movimiento académico ¢ intelectual realmente adqui-
ri6 impetu hasta fines de la década de los sesenta. Para los expertos,
el impulso al andlisis de politicas ptblicas implicaba convertir el ana-
lisis en una especie de mercancia que les permitia, al mismo tiempo,
hacer mas rentable la actividad académica e influir positivamente en
los problemas colectivos.
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Teniendo como antecedente el éxito que habian logrado los estu-
dios cientificos e interdisciplinarios en la estrategia militar y la contri-
bucion que los analisis de “inteligencia bélica™ hicieron para superar
a las fuerzas enemigas en diversas acciones de guerra, la propuesta
era aplicar el mismo tipo de estudios y anélisis a los problemas civiles
en tiempos de paz y realizar un examen sistematico, cientifico, razo-
nado e interdisciplinario de los asuntos civiles de la agenda. El razo-
namiento era que si el examen de estrategia y disefio de acciones ha-
bia tenido resultados en las acciones bélicas, jpor qué no aplicar esa
misma estrategia y disefio a la solucién de los problemas publicos?

Es oportuno sefialar que junto con el andlisis de politicas publicas
se desarrollaron también, derivados de experiencias bélicas, el en-
foque de sistemas, la investigacion de operaciones, la programacion
lineal, la teoria de colas, la teoria de juegos, las técnicas de Montecar-
lo y el andlisis de costo-beneficio (Lee y Johnson 1973, 128). Todas
éstas son herramientas que crecen y se desarrollan junto con el nuevo
enfoque de analisis de politicas publicas y que coadyuvan a encontrar
nuevas explicaciones y a disefiar nuevas estrategias de accién para
resolver problemas sociales.

De este modo, en el examen de politicas publicas confluyen al
menos tres vertientes: la del enfoque y andlisis de sistemas con fuerte
inclinacion a los modelos cuantitativos; las ciencias administrativas y
sus aplicaciones al derecho y a la administracion publica; y la ciencia
politica, principalmente en su rama conductista y orientacion hacia
el estudio de las instituciones. Entre los supuestos que dieron base al
examen de politicas ptblicas estan: 1) que los métodos de la ciencia
(racionalidad y empirismo) harian mas racionales y efectivas las deci-
siones publicas y 2) que dichos métodos mejorarian la capacidad para
resolver los problemas sociales. Se trata entonces de un campo disci-
plinario fundado en una filosofia eminentemente moderna y empirica.

Muchas obras y articulos sobre el analisis de politicas publicas
han sido publicados desde entonces en los Estados Unidos de Amé-
rica.! Asimismo, para los afios ochenta, ya existia un buen nimero

! Entre los autores mas distinguidos en este campo pueden mencionarse aquellos que
han sido presidentes o miembros del consejo editorial de Policy Studies Journal y de
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de programas de posgrado con este enfoque (Friedmann 1987, 140)
y se habia publicado una buena cantidad de libros de texto para el
estudio de las politicas publicas en las universidades mas destacadas
y vanguardistas de la Unién Americana.? Por otra parte, para los afios
noventa, circulaban cuando menos 16 revistas académicas en lengua
inglesa dedicadas al estudio de las politicas piblicas.’

Sin embargo, ni los enfoques ni los métodos para estudio y analisis
de las politicas publicas se han caracterizado por su cohesion, sino
que mas bien prevalece una gran diversidad. Austin Ranney (1968)
distingue entre los estudios que se centran en el proceso y los que se
orientan hacia el contenido de las politicas publicas. Dicho de otra
manera, unos se dedican al estudio de la forma y otros al analisis del
fondo o la sustancia. Ripley (1985, 5), a su vez, presenta un espectro
de posiciones que van desde el enfoque totalmente multidisciplinario
hasta su definiciéon como una disciplina independiente por si misma,

Policy Studies Review: Aaron Wildavsky, Carol Weiss, Guy Peters, Theodore Lowi,
Stuart Nagel, Robert Lineberry, Charles Jones, Thomas Dye, Yehezkel Dror, Ken-
neth Doleare, William Crotty, James Anderson, Richard Hofferbert, Martin Landau,
Michael Lipski, Frances Fox Piven, David Nachmias, y Edward Tufte (Koven 1994,
540).

2 Entre los libros de texto mas conocidos destaca la siguiente lista (Koven 1994, 540-
544): Thomas Dye, Understanding Public Policy, que llevaba doce ediciones entre
1972 y 2012; Clarke Cochran, Lawrence Mayer, T. R. Carr, y N. Joseph Cayer, Ame-
rican Public Policy. An Introduction, que iba en su décima edicion en 2012; James
Anderson, Public Policy Making. An Introduction, séptima edicién en 2011; Charles
Jones, An Introduction to the Study of Public Policy, tercera edicion en 1984; Randall
Ripley y Grace Franklin, Policy Implementation and Bureaucracy, segunda edicion
en 1986; Francis Rourke, Bureaucracy, Politics and Public Policy, tercera edicion
en 1984; William Dunn, Public Policy Analysis. An Introduction, cuarta edicion en
2008; Lawrence Mohr, Impact Analysis for Program Evaluation, 1988; Amold Hei-
denheimer, Hugh Heclo y Carolyn Adams, Comparative Public Policy. The Politics
of Social Choice in Europe and America, 1983; Howard M. Leichter y Harrell R.
Rodgers, Jr., American Public Policy in a Comparative Context, 1984.

3 Entre ellas estan las siguientes: PSJ-Policy Studies Journal; Policy Studies Review;
Policy Sciences; International Journal of Public Administration; Journal of Social
Policy; Journal of Public Policy; Administration & Society; pap Public Adminis-
tration Quarterly;, Sage Public Administration Abstracts; ;-PART. Journal of Public
Administration, Research and Theory; Journal of Policy Analysis and Management.
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con posiciones intermedias como subcampos de la ciencia politica,
ya sea como estudios o como simple analisis. Por su parte, Zahariadis
(1995, 378) presenta tres diferentes lentes o enfoques metodologicos
empleados para el analisis de las politicas piblicas. Estos son: la de-
cision racional (rational choice), el marco de coaliciones promoto-
ras (advocacy coadlition framework) y el de flujos miltiples (multiple
streams). Hay que sefialar ademas el creciente interés en aplicar en-
foques de la teoria critica o posmodernos en este campo (véase, por
ejemplo, Stone 1988, DeLeon 1994 y Danzinger 1995).

A pesar de esta diversidad, los estudios de politicas publicas tie-
nen en comun al menos tres caracteristicas. La primera es que to-
man como marco de referencia al sistema politico estadounidense y
muchos de ellos hacen explicita esta advertencia. Por ejemplo, Peter
DeLeon (1988, 9) en su estudio del desarrollo del analisis de las po-
liticas publicas expresa que una limitacion de éste es su patente “lo-
calismo”, ya que extrae sus casos “exclusivamente del medio politico
estadounidense”. Una segunda caracteristica frecuente del andlisis de
politicas publicas made in Us4, segin lo sefiala Friedmann (1987, 156-
179), es que es un gran negocio y, por ello, tiende a ser tratado como
una mercancia vendible; sus objetivos son presentados de manera
concreta, sus resultados son susceptibles de medicion, sus metas son
fijadas a corto plazo; la tendencia es hacia la presentacion de modelos
elegantes, que con frecuencia recurren al lenguaje técnico y criptico,
asi como a modelos matematicos sofisticados, pero que igualmente
resultan de relativa efectividad a la hora de su implementacién. Por
ultimo y no menos importante, una tercera caracteristica estrecha-
mente vinculada con la anterior es la ausencia de consideraciones so-
bre la dindmica del poder, sus efectos y consecuencias en la gestion
de politicas publicas. Los estudios de politica publica generalmente
buscan servir a los objetivos de los poderes constituidos, reforzar el
ordenamiento social existente y presentar enfoques de los problemas
con una optica de suma positiva, exenta de conflictos y de cambios
estructurales.

Heineman et al. (1990) critican la ausencia del estudio explicito de
valores en el andlisis de politicas publicas y sefialan que “los analistas
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de politicas pablicas con frecuencia dan por supuesto que la calidad
objetiva y cientifica de sus analisis le da peso al proceso de dichas
politicas y los protege de los efectos de tomar partido politicamen-
te” (Heineman et al. 1990, 1). De este modo, estos autores advierten
que “cualquier combinacion de valores que el analista plasme en su
escritorio, ésta provendra en parte de influencias ambientales” (ibid.,
23) y concluyen que “para poder influir politicamente, el analisis de
politicas debe hacerse como una parte integral del contexto cultural
mas amplio” (ibid., 68). Estas aseveraciones dan pie, entonces, para
abordar el tema de la pertinencia del concepto de politica publica en
ambientes y contextos politicos con valores diferentes al estadouni-
dense.

LA poLITICA PUBLICA
COMO MODELO DE DECISION Y ACCION PUBLICAS

Para aplicar el enfoque de politicas piblicas en contextos diferen-
tes de su origen, €l estudio y analisis de politicas piblicas demanda
no sélo un concepto claro, sino también, y sobre todo, una teoria de
lo que es el proceso de las politicas publicas. En la medida en que
puedan captarse los elementos clave y los momentos criticos de las
politicas publicas, sera posible no solo entender y analizar las decisio-
nes y acciones publicas que suceden de facto, sino también intentar
establecer lineamientos para mejorar el disefio y efectividad de las
intervenciones y acciones de politica publica.

Los marcos, teorias y modelos del proceso de politicas publicas
tratan de capturar con pocos trazos y elementos una realidad que, en
los hechos, es mucho més compleja y desordenada. El analisis de po-
liticas trata basicamente de ubicar los elementos clave que ayuden a
operar sobre los procesos de decision y accion de los asuntos piblicos
para alcanzar mejores resultados. Entre los elementos centrales que
consideran estos diferentes enfoques estan basicamente la decision
misma y la accion publica. Esto conduce a dos etapas primordiales
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del proceso, que son: la formulacién o hechura de la politica y su
implementacion o ejecucion. Si a este proceso se le antepone ademas
como detonante el problema o asunto social que le da origen, y se le
agregan al final los resultados obtenidos, se tiene entonces un proceso
lineal que se compone de cuatro partes basicas:

Problema social epdecision publica=accion piblica= resultados

Puede decirse que éste es el modelo simple del proceso de politi-
ca publica. Su gran supuesto es que existe una cadena de causalidad
entre las decisiones y las acciones, entre los propdsitos y las realiza-
ciones. Precisamente el analisis de estas cadenas de causalidad es lo
que da origen a gran cantidad de modelos y enfoques. A partir de este
modelo, podemos avanzar hacia modelos mas complejos que capten
de manera mas efectiva las acciones colectivas y que retraten de ma-
nera mas fiel como se dan las decisiones y las acciones publicas en la
realidad.

Elinor Ostrom (2007, 25-26) sefiala que existen al menos tres
niveles de especificidad en los estudios o modelos: los marcos, las
teorias y los modelos propiamente. Los analisis que se realizan en
cada nivel proporcionan diferentes grados de especificidad en rela-
cion con un problema particular. El marco general ayuda a identificar
los elementos y las relaciones entre estos elementos que se necesitan
para el examen de las politicas. Las teorias permiten especificar cua-
les elementos del marco general son particularmente relevantes para
cierto tipo de preguntas y para plantear hipdtesis y supuestos sobre
dichos elementos. De este modo, las teorias proponen supuestos que
son necesarios para diagnosticar un fenémeno, explicar su proceso
y predecir resultados. Dentro de cada marco pueden caber diversas
teorias segun varien sus énfasis y sus supuestos. La teoria econémica,
la teoria de juegos, la teoria de los costos de transaccion, la teoria de
la eleccion social, la teoria de los contratos y las teorias de los bienes
publicos y de los recursos de uso comun son todas compatibles con el
marco de desarrollo y andlisis institucional. Por tltimo, los modelos
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se ubican en el nivel de mayor especificidad, ya que plantean supues-
tos precisos sobre un conjunto limitado de pardmetros y variables.
Dentro de una teoria caben miltiples modelos. Por ejemplo, existen
diferentes modelos para explicar los distintos “juegos” que llevan a
cabo los actores en los sistemas de irrigacion. Estos diferentes niveles
de especificidad estan en relacion directa con el nivel de abstraccion o
concrecion de objeto o problema que se estudia. Por ello, 1a combina-
cion entre ellos no s6lo es posible, sino que se da con mucha frecuen-
cia y es incluso recomendable, sobre todo para problemas concretos.

MARCOS, TEORIAS Y MODELOS DE ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

A continuacion se hace una breve resefia de los marcos, enfoques,
teorias y modelos de analisis de politicas publicas que se aplican en
los capitulos restantes de esta obra colectiva. La teoria y descripcion
de estos modelos estd tomada de la obra de Paul A. Sabatier (2007)
titulada Theories of the Policy Process. Las resefias han sido abre-
viadas al maximo, de modo que sé6lo se presentan los elementos y
lineamientos principales de cada modelo o enfoque.

El marco de desarrollo institucional

La eleccion institucional racional es una corriente de pensamiento
que se centra en como las reglas modifican la conducta de individuos
que tratan de ser racionales y son motivados por intereses de ganancia
personal. El concepto clave es el de “institucién”, que si bien ha sido
criticado por su ambigiiedad, Ostrom lo define como “los conceptos
compartidos que utilizan los seres humanos en situaciones repetitivas
organizadas por reglas, normas y estrategias” (Ostrom 2007, 23). Asi-
mismo, las reglas se refieren a las prescripciones (debes, no debes, o
puedes) que son entendidas por las partes y previsiblemente puestas
en practica en situaciones particulares por los agentes responsables
de supervisar las conductas y de imponer sanciones. Las normas se
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refieren a las prescripciones compartidas por los mismos participan-
tes con base en los costos e incentivos establecidos, ya sea interna o
externamente. Por tltimo, las estrategias significan los planes que los
individuos hacen dentro de la estructura de incentivos producidos por
las reglas, normas y expectativas de la conducta probable de otros
actores en una situacion afectada por las condiciones fisicas y mate-
riales relevantes. El enfoque hace especial hincapi€ en el concepto de
“reglas en uso” como algo diferente de las reglas formales. Las reglas
en uso son las que se inducen o socializan a los nuevos miembros
dentro de un sistema de comportamiento ordenado por reglas; son los
consejos de “haz esto” o “no hagas aquello” que se aprenden sobre
la marcha y que pueden o no estar escritos en documentos formales.

La autora del marco de analisis y desarrollo institucional (institu-
tional analysis and development framework, cuyas siglas en inglés
son 1ap), Elinor Ostrom (2007), no considera que éste sea un mode-
lo, sino un marco general de anélisis dentro del cual pueden caber
muchas teorias y modelos de estudio. El marco ayuda a identificar
los elementos y relaciones que deben considerarse para el analisis
institucional. Las teorias, en cambio, especifican cudles elementos del
marco son especialmente relevantes para ciertos tipos de asuntos y
proponen suposiciones generales sobre dichos elementos y predic-
ciones de sus resultados. Generalmente, dentro de un mismo marco
de analisis pueden caber varias teorias; y dentro de una misma teoria
pueden caber varios modelos. Los modelos hacen suposiciones preci-
sas sobre un grupo limitado de pardmetros y variables. Estos modelos
son estudiados y explorados por medio de la légica, la teoria de jue-
gos, la experimentacion, la simulacion y otros medios, a fin de evaluar
sus alcances y limitaciones.

Dentro del marco se puede realizar anélisis en varios niveles. En el
nivel macro se pueden analizar las estructuras constitucionales. Estas
afectan las decisiones colectivas sobre politicas o cambios de accién
dentro de un sector particular. A su vez, las politicas influyen en las
decisiones y conductas operativas de los individuos y los resultados
que se consiguen. Entre los objetivos del anlisis estan el estudio de
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Figura 1. Marco de analisis y desarrollo institucional (1AD)
de E. Ostrom (2007)

| Condiciones
materiales
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-~ | Atributos de la ) accion = Patrones
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Fuente: Ostrom 2007, 27.

las reglas en uso y la definicion de incentivos y sanciones a fin de al-
canzar los resultados deseados.

Como lo muestra el diagrama de la figura 1, el marco consta de
tres componentes principales, que son: las condiciones materiales, los
atributos de la comunidad y las reglas en uso. Se trata de tres tipos de
parametros establecidos que, de manera general, tienen que ver con
el medio ambiente, el régimen politico y de gobierno y el conjunto de
leyes, normas y cultura politica (reglas en uso) para un sector o asunto
particular.

Estos tres componentes interactiian en la arena de accion por me-
dio de los actores involucrados y de situaciones particulares (o proble-
maticas). Esta arena de accion puede considerarse como el campo o
subsistema de la politica compuesto por una red de actores que actiian
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sobre un asunto o problema publico. La arena de accion puede ser
descrita por medio de siete grupos de variables: 1) los participantes;
2) las posturas (a favor, en contra, o neutras); 3) los resultados; 4) la
vinculacidn entre acciones y resultados (percepcion de causa-efecto);
5) el control o poder que los participantes tienen; 6) la informacién
con que se cuenta; y 7) los costos y beneficios que se asignan a los
resultados.

Los actores pueden ser personales o corporativos. El analisis de los
actores incluye establecer supuestos sobre cuatro grupos de variables:

* Los recursos que cada actor invierte en la situacion

¢ Elvalor que los actores asignan a las acciones y “estados del mun-
do”

» La manera como los actores adquieren, procesan, acumulan y uti-
lizan el conocimiento contingente y la informacion

* Los procesos que los actores utilizan para seleccionar un curso de
accion

El concepto de “situacion de la accion” se emplea para explicar las
coyunturas o caracteristicas particulares de cada asunto o problema
que se pretende atender o resolver; aqui se ubican el grupo de ac-
ciones permitidas, los resultados buscados, el nivel de control sobre
la eleccién, la informacion disponible, los costos y beneficios de las
acciones, y sus resultados. Por otra parte, en la variable de actores
se incluyen los grupos de participantes involucrados en el asunto en
cuestidn, sus roles y sus posiciones. Los actores también pueden cla-
sificarse en gubernamentales o de la sociedad civil.

El analisis se orienta hacia la prediccion de las conductas proba-
bles de los individuos en una estructura particular. Un campo en el
que Elinor Ostrom ha desarrollado ampliamente este tipo de andlisis
es en el acceso a los recursos comunes, tales como la pesca, los bos-
ques, los acuiferos, entre otros. Dicho de manera sumaria, en este
campo se ha encontrado que tanto la investigacién de campo como
la investigacion experimental de laboratorio apoyan la prediccién de
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la sobreexplotacion y potencial destruccion de los recursos de uso
comun cuando existe acceso abierto y explotacion colectiva y cuando
los participantes no comparten una arena de decision colectiva en la
que puedan establecer modificaciones a la estructura de acceso (Os-
trom 2007, 32).

Entre los criterios de evaluacién se pueden mencionar: 1) la efi-
ciencia econoémica, 2) la equidad como equivalencia fiscal, 3) la equi-
dad redistributiva, 4) la rendicion de cuentas, 5) la conformidad con
la moral general, y 6) la adaptabilidad.

Estos son, de manera muy resumida, los componentes del marco
de anilisis institucional. Este es un marco de anélisis muy influyente
en la actualidad, que incluye una gran cantidad de elementos y situa-
ciones y que puede ser complementado y combinado con otros que
se presentan a continuacion. El 1aD es un lenguaje general acerca de
como las reglas, las condiciones materiales y los atributos de la comu-
nidad afectan la estructura de las arenas de accion, los incentivos que
tienen los individuos y los resultados (Ostrom 2007, 46).

Dentro de esta obra colectiva, Hugo Brisefio Ramirez hace un
ejercicio de aplicacion del marco de analisis institucional al caso de
la gestion del agua en Hermosillo. El autor ubica principalmente la
correspondencia de los diferentes componentes del marco en el caso
de la gestion urbana del agua y ofrece un enfoque amplio y novedoso
del problema en esta ciudad.

El enfoque de redes

Este enfoque se concentra en el analisis de los actores y las interrela-
ciones que establecen entre ellos. Supone que los actores dependen
unos de otros porque requieren de los recursos de los demas para
alcanzar sus objetivos. La metafora de la red implica que existe una
comunicacion regular y frecuentes intercambios de informacién que
conducen al establecimiento de relaciones estables entre los actores
y para la coordinaci6n de sus intereses mutuos. Existen muchos ante-
cedentes de la utilizacion de este enfoque en los estudios sociales; sin
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embargo, en el andlisis de las politicas publicas se aplica principal-
mente al estudio del subsistema o comunidad de actores involucrados
en la politica publica. La version que aqui se presenta es propuesta
por Adam y Kriesi (2007).

Se pueden distinguir tres maneras de abordar el enfoque de redes.
El primero se refiere a la red de politica publica como un tipo de
estructura de gobierno en la que participan diferentes agencias y or-
ganismos pablicos que estan vinculados a un asunto o problema. Este
tipo de estructura es diferente de la estructura jerarquica que tradi-
cionalmente tienen las organizaciones publicas y que son analizadas
como burocracias. También se distingue de las estructuras sociales
horizontales propias del mercado. Las redes de gobierno, como es-
tructuras gubernamentales, son autoorganizadas, lo que significa ge-
neralmente que las redes son autonomas, autogobernadas y se resisten
a una direccion o comando central.

Otra manera de abordar el enfoque de redes es su aplicacion a dife-
rentes tipos de patrones de interacciéon empiricamente posibles entre
los actores publicos y privados dentro de los subsistemas de politicas.
En este caso no son entonces exclusivamente gubernamentales, sino
que incluyen actores que se ubican fuera de la esfera gubernamental
y que pueden ser tanto los directamente afectados (ya sea positiva o
negativamente, como beneficiarios o damnificados) como los exper-
tos, lideres de opinion, organizaciones de la sociedad civil e inclu-
so organismos internacionales. Los patrones de interaccion han sido
agrupados en dos clases: los pluralistas o de asociacion libre y los
corporativos o de vinculacion obligatoria.

Una tercera y Gltima manera de abordar el enfoque de redes es
como un modelo cuantitativo del andlisis de redes. En éste se estu-
dia especialmente no a los actores, sino las relaciones que establecen
entre ellos. Con base en este enfoque se observa el grado de centra-
lizacién, interconexion, densidad, perimetro, entre otros aspectos de
las redes. Para este tipo de estudios existen diversos programas de
computo que facilitan y guian la tarea del analisis, como por ejemplo
UCINET, Pajek, NetDraw, entre otros.
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En cualquiera de las diferentes maneras de abordar las redes, la
red de politica publica consiste en “patrones estables de relaciones
sociales entre actores interdependientes que se forman en torno a pro-
blemas o programas de politica publica” (Kickert, Klijn y Koppenjan
1997, 6). De acuerdo a estos autores (ibid.), el éxito del manejo de
redes publicas depende de condiciones como el niimero de actores, la
complejidad de la red, el grado en que los miembros de las redes se
identifican como tales, la ausencia de conflictos de interés graves, asi
como los costos involucrados en el manejo.

La tipologia de estructura de redes que proponen Adam y Kriesi
(2007) (véase la figura 2) se basa en el anélisis de dos dimensiones:
una basada en la descripci6n de la estructura de poder entre los ac-
tores y la otra en el grado de cooperacion entre los actores. Para ca-
racterizar una red de politica publica se observa la distribucion de las
capacidades y poder entre los actores, es decir, la estructura de poder.
Esta estructura puede ser concentrada o fragmentada. Es concentrada
si hay un actor o coalicion dominante. La concentracién puede deter-
minar un monopolio en el control de la politica. De acuerdo con la
segunda dimension, se distinguen tres formas bésicas de cooperacion:
1) la predominancia del conflicto y la competencia, 2) la predominan-
cia de la negociacion, y 3) la predominancia de la cooperacion.

Al combinar la distribucion de poder y el tipo de interaccion se ob-
tiene una matriz en la que se identifican seis tipos de redes segin sea
la forma que adopta cada una de las dos dimensiones mencionadas.
Los tipos de redes resultantes se indican en la figura 2:

» De dominacion: cuando hay una coaliciéon dominante con un con-
trol monopdlico de la politica

« De competencia: cuando la diferencia de poder entre la colacion
retadora y la dominante no es tan grande

+ De negociacién, con dos subtipos: simétrica o asimétrica, depen-
diendo de la distribucion del poder

 De cooperacion, con dos subtipos: jerdrquica u horizontal, segin
la distribucién del poder
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Figura 2. Tipologia de estructuras de redes

Distribucion Tipo de interaccion
del poder

Conflicto Negociacion Cooperacion

Concentrado | Dominacién |Negociacion asimétrica| Cooperacidn jerdrquica

Fragmentado|Competencia| Negociacion simétrica | Cooperacién horizontal

Fuente: Adam y Kriesi 2007, 135.

El estudio de la distribucion del poder puede basarse en concep-
tos como la reputacidn, la posicién o la participacién, que han sido
desarrollados para el estudio de las elites politicas locales y el poder
dentro de las comunidades. El andlisis de las interacciones entre ac-
tores puede basarse en datos de entrevistas y la observacion de la
participacion dentro de las redes. En el enfoque de redes también se
puede manejar la existencia de estructuras o coaliciones, es decir, la
existencia de dos 0 més grupos contendientes o en competencia.

Una de las aplicaciones del enfoque de redes es el analisis del
cambio en la politica publica. Es decir, que el tipo de red puede o
no favorecer la realizacion de cambios en la politica. Una mirada a
los tipos de redes en la figura 2 muestra que las diferentes estructu-
ras pueden relacionarse con diferentes tipos de resultados de politica
(el qué), pero también con diferentes tipos de cambio (el como) que
crean dichos resultados. Por ejemplo, los “tridngulos de hierro” son
asociados a politicas estables y dificiles de modificar. En cambio, las
redes tematicas entre muchos actores sin un poder centralizado pue-
den ser més innovadoras y creativas para favorecer la adopcién de
nuevas soluciones o practicas politicas. De acuerdo con esta propues-
ta, el mayor potencial de cambio se da cuando el poder est4 fragmen-
tado y existen conflictos que resolver. Por el contrario, la estructura
de red que menos favorece el cambio es la de poder concentrado con
un patrén de interaccion de cooperacion, es decir, la forma mas cerca-
na a la estructura jerarquica.
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Figura 3. Potencial de redes para el cambio de politica

Distribucién Tipo de interaccion
del poder Conflicto Negociacion Cooperacion

Concentrado | Potencial moderado | Potencial entre bajo|Potencial bajo para el
para cambio rapido | y moderado para |cambio — Se mantiene
(en serie) cambio incremental el statu quo

Fragmentado| Potencial alto para | Potencial entre Potencial de bajo a

el cambio rdpido (en| moderado y alto moderado para el
serie) para cambio  |cambio —Se mantiene

incremental el statu quo

Fuente: Adam y Kriesi 2007, 145.

El enfoque de redes es mas un método o caja de herramientas que
una teoria o0 modelo de politica publica. El enfoque es valioso es-
pecialmente para analizar la interaccion entre los actores y se trata
de una herramienta que puede ser complementaria de otros marcos
o modelos de analisis, principalmente del institucional (1ap), el de
coaliciones defensoras e incluso el de corrientes multiples. Su mejor
aplicacion es para ver como influye el tipo de red en los resultados
que se obtienen en el subsistema o comunidad de actores vinculada
con la politica publica.

En esta obra colectiva el enfoque de redes es utilizado por dos
autores. Luis M. Silva Gutiérrez hace un analisis de redes de actores
en la estrategia de proteccion civil frente a una tormenta tropical y
Daniella Yocupicio Torres aborda el tema de las redes binacionales
en la frontera México-Estados Unidos en relacion con la repatriacion
voluntaria y la migracion ilegal. En ambos casos se revisa el tipo de
red de actores y el efecto que dicha red tiene en la politica publica.

La teoria de la construccion social de grupos objetivo

El estudio de los problemas publicos y la definicion de politicas han
sido también influenciados por la corriente de pensamiento epistemo-
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légica conocida como “construccion social”. De esta manera, los pro-
blemas son vistos como interpretaciones de condiciones que han sido
definidas subjetivamente como probleméticas y que demandan algun
tipo de atencion para su solucion o mejoramiento. De este modo, la
definicion de problemas piblicos es fundamentalmente un ejercicio
politico.

En la década de 1980, Schneider e Ingram introdujeron en el ana-
lisis de politicas piblicas el concepto de “construccion social de po-
blaciones objetivo”. Su propuesta consiste basicamente en que las
autoridades o hacedores de politicas publicas no son indiferentes al
poder y caracteristicas de los destinatarios finales de las politicas. El
tipo de politica resultante tiene entonces mucho que ver con los gru-
pos sociales a quienes esta orientada (Ingram, Schneider y DeLeon
2007).

El grupo objetivo es el que recibe los beneficios o costos de una
politica. Este tiene dos caracteristicas definitorias cuya combinacién
lo hacen mas 0 menos proclive a recibir ciertos resultados de politica.
La primera es el tipo de construccion social en torno al grupo, definida
por: 1) el reconocimiento de las caracteristicas que distinguen a ese
grupo como socialmente significativo y 2) la asignacién de valores
especificos, simbolos e imagenes a sus caracteristicas definitorias. Es
decir, la construccion social se refiere a las caracterizaciones o ima-
genes populares sobre los grupos o personas cuyos comportamientos
seran afectados por una politica y resume las creencias de los indivi-
duos respecto al derecho o merecimiento que un grupo tiene sobre los
beneficios o costos de dichas politicas. Esta construccion social puede
ser positiva o negativa segun la imagen social construida la asocie a
valores que deben ser promovidos o rechazados. La segunda caracte-
ristica es el poder politico con que cuenta el grupo social, entendido
como los recursos que tiene para intervenir en las decisiones de po-
litica. Por ejemplo: la acumulacion de votos, el tamafio del grupo, la
riqueza y la capacidad de movilizacion. A partir de la interseccion de
estas dos dimensiones, se genera un cuadrante con cuatro categorias
de grupos objetivo que se muestran en la figura 4: aventajados, con-
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Figura 4. Caracteristicas de los grupos objetivo

Construccion social

Positiva

Negativa

Poder politico

AVENTAJADOS

Tienden a recibir mayor cantidad
de beneficios que de costos. Son
vistos como grupos merecedores
de dichos beneficios debido a que
sus intereses parecen coincidir con
los del bienestar publico.

CONTENDIENTES

Se cree que estos grupos no
merecen beneficios, pues buscan
sus intereses particulares al
margen del bienestar piablico.
Cuando son beneficiados por
una politica, los beneficios no

general y se encuentran entre
los ultimos en ser atendidos en
tiempos de crisis financieras.

Son percibidos como “buenos”
individuos, pero incapaces de
lograr beneficios de manera
auténoma, con poca capacidad
para tomar decisiones.

= son facilmente identificables;
< Son percibidos como sujetos mientras que cuando son costos,
inteligentes, respetables y con éstos tienden a tratarse de manera
capacidad para decidir por si exagerada y como consecuencias
mismos y emprender acciones de sus acciones.
voluntariamente.
Son percibidos como individuos
astutos, ambiciosos, no confiables
y moralmente sospechosos.
DEPENDIENTES DESVIADOS
Son vistos como merecedores Tienden a recibir mayor cantidad
de los beneficios de la politica de costos que de beneficios.
(aunque en menor grado que Son considerados como grupos
los “aventajados™), pero se cree | perjudiciales al orden social
que dependen del gobierno para | y en la mayoria de los casos
buscar su bienestar. Sus intereses | merecedores de castigos. Sus
° generalmente no se consideran intereses no son tomados en
é?' paralelos a los del bienestar cuenta como importantes al

bienestar comun.

Son percibidos como individuos
irresponsables, sin escrapulos,
rebeldes, antisociales o criminales
en el peor de los casos.

Fuente: Ingram, Schneider y DeLeon 2007.
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tendientes, dependientes y desviados (Ingram, Schneider y DeLeon
2007, 101-103).

En el esquema de la figura 5 se presentan algunas construcciones
sociales de grupos objetivo en los Estados Unidos de Norteaméri-
ca con ¢l fin de ejemplificar la aplicacion de los elementos de esta
teoria para categorizar los grupos en este pais. Las construcciones
sociales dependeran mucho de los contextos politicos y sociocultura-
les de cada lugar, haciendo que un mismo grupo pueda ser percibido
de manera diferente en otros paises o localidades del mundo, o en
momentos distintos.

Por otra parte, las metas de la politica son las propuestas del estado
de cosas que pretenden alcanzarse en relacion con un sector especi-

Figura 5. Ejemplos de construccion social
de grupos objetivo (en EUA)

Construccién Social

Positiva Negativa
Alto | Privilegiados Contendientes
Pymes Grandes empresas
Militares Cientificos Sindicatos
Ambientalistas
Poder Minusvalidos Fabricantes de armas

Movimiento feminista

Madres
Nifios Gays y lesbianas
Pobres Madres solteras Criminales
. Mendigos
Bajo
! Dependientes Divergentes

Fuente: Ingram, Schneider y DeLeon 2007.
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fico y a través de ciertas acciones y recursos dirigidos a uno o varios
grupos objetivo. La teoria propone que los hacedores de politicas
buscan la congruencia entre las metas y los intereses vinculados con
los grupos objetivo. Esta congruencia se logra facilmente cuando la
politica beneficia a los grupos aventajados y castiga a los desviados,
pues el disefio es acorde con las expectativas sociales, pero en el caso
de los dos grupos restantes es mas comuin encontrar incongruencias.
Por su parte, las herramientas de politica son los elementos del di-
sefio que intentan motivar al grupo objetivo para cumplir con las me-
tas o para que aprovechen las oportunidades generadas. Las acciones
de una politica piblica buscan incitar comportamientos que, de otra
manera, las personas no podrian o no habrian hecho por si mismas y
las herramientas son elementos que dirigen esas acciones deseadas.
Seglin la teoria, el tipo de herramientas que se incluyen en el disefio
es influenciado por el grupo objetivo receptor de la politica. Existen
cinco tipos generales de herramientas (Schneider e Ingram 1990):

1. De autoridad: enunciados sostenidos por la autoridad legitima del
gobierno que establecen permisos, restricciones o requieren que se
realice una accién en ciertas circunstancias.

2. Incentivos: consecuencias tangibles, positivas o negativas para in-
ducir el cumplimiento o fortalecer una accion. Incluyen manipu-
lacién de dinero y libertades; pueden ser beneficios directos para
fomentar la participacion o costos de diversos tipos para limitar,
restringir o extinguir una accion.

3. De construccion de capacidades: informacién, entrenamiento,
educacion y recursos para que los individuos o grupos sean aptos
para tomar decisiones o realizar ciertas acciones.

4. Simbolicas y retdricas: uso del discurso, mensajes persuasivos y
simbolos e imagenes para motivar a los individuos a partir de sus
creencias y valores. Buscan manipular las percepciones sobre los
propositos de una politica para hacer coincidir las acciones desea-
das con las creencias y valores aceptados por un grupo.

5. De aprendizaje: se utilizan cuando no se conocen o son inciertas
las bases sobre las cuales deben emprenderse las acciones para
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resolver el problema al que se dirige la politica publica. Se permite
a los individuos conocer las consecuencias de sus diferentes accio-
nes Y, a partir de ello, escoger aquella que se acerque a las metas.

Finalmente, las razones 10gicas de la politica se refieren a los fun-
damentos con los que se justifican las decisiones tomadas. Las razones
ligan las metas con los grupos objetivo (Schneider y Ingram 1993).
Cuando la politica beneficia a grupos aventajados, tiende a sostenerse
la eficiencia como justificacion (se considera que la inversion en esos
grupos redundard en el beneficio de toda la sociedad). Con los grupos
dependientes, cuando la politica es benéfica tienden a argumentarse
motivos de justicia social para legitimar las decisiones. En el caso
de los grupos contendientes y desviados, las justificaciones para los
beneficios se refieren a la imposibilidad de excluirlos del conjunto
beneficiado o a la necesidad de beneficiarlos por conveniencia de la
sociedad. Cuando se trata de costos, las razones mas probables seran
que las acciones son requeridas para corregir el comportamiento del
grupo (desviado); una consecuencia de las acciones inadecuadas de
éste (en el caso de los contendientes) o un requerimiento necesario
para el bienestar publico (cuando hay costos para aventajados o de-
pendientes).

La construccion social de grupos objetivo es entonces una teoria
sobre el disefio o formulacidn de politicas publicas. La teoria pone en
evidencia las diferencias de los disefios de politica publica y de los
instrumentos utilizados segtin sea el valor o construccion social y el
poder asociado al grupo objetivo. La teoria es especialmente aplica-
ble a todas aquellas politicas que tienen como fin apoyar o desesti-
mular las actividades de ciertos grupos sociales, y depende mucho de
los contextos culturales y sociales especificos que generan diferentes
tipos de construcciones de estos grupos.

En esta obra, la teoria de la construccion social de grupos obje-
tivo es aplicada también por dos autores. América Lutz Ley recurre
a ella para analizar los programas de cultura del agua en la ciudad
de Hermosillo y Alejandro Espinosa Granados la aplica al Progra-
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ma Oportunidades para alivio de la pobreza. Estos autores muestran
como politicas concretas de nuestro entorno se definen en funcion de
los destinatarios de la misma.

El marco de coaliciones promotoras

El marco de coaliciones promotoras (Mcp) (advocacy coalition fra-
mework, cuyas siglas en inglés son acF) fue desarrollado por Sabatier
y Jenkins-Smith para tratar de resolver los problemas de los conflictos
de objetivos, los debates técnicos importantes y los actores miltiples
de diferentes niveles de gobierno. El marco aborda el papel que des-
empefian las coaliciones defensoras dentro del subsistema de politica
y los efectos que tienen los factores exdgenos que imponen limita-
ciones y oportunidades a los actores politicos a lo largo del tiempo
(Sabatier y Weible 2007).

El mcp se basa en tres ideas fundacionales: 1) el supuesto de que
las politicas se disefian principalmente por especialistas dentro de un
subsistema de politica, cuya conducta es afectada por factores pro-
venientes del sistema politico y socioeconémico mas amplio; 2) a
nivel micro, el modelo de comportamiento individual se deriva de la
psicologia social; y 3) en el nivel medio, esta la propuesta de que la
mejor manera de entender la multiplicidad de actores que convergen
sobre una politica es por medio de su agrupacién en “coaliciones pro-
motoras”. Este ordenamiento de los componentes de la politica a su
vez afecta a las creencias y al cambio politico, como variables depen-
dientes, por medio de las perturbaciones externas y del aprendizaje de
politica publica. Asimismo, el McPp se interesa en el cambio politico a
lo largo de cuando menos una década o mas.

El concepto de “subsistema de politica” intenta captar la comple-
jidad de los procesos politicos de negociacién, deliberacién y apren-
dizaje que se llevan a cabo en la elaboracion de politicas publicas. Un
sistema politico se caracteriza por fragmentarse en una variedad de
subsistemas de politicas, los cuales estarian haciendo referencia a los
ambitos sectoriales (por ejemplo, la gestion del agua, la proteccion
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del medio ambiente, la reforma educativa, la seguridad publica, etcé-
tera) donde se desarrollan las politicas piblicas. Cada subsistema de
politica en lo individual esta formado por el grupo de actores, publi-
cos y privados, que interactan de forma regular en la formulacién e
implementacion de dichas politicas (Sabatier y Weible 2007; Sabatier
y Jenkins-Smith 1993).

Cada subsistema de politica, si bien pertenece al sistema politico
mayor, guarda en mayor o menor medida, segun sea el caso, auto-
nomia respecto a éste. Los actores que participan en el ambito de un
subsistema tratan en todo momento de imponer sus valores, creencias
¢ ideas sobre el resultado politico.

En este sentido cada subsistema de politica “maduro”, es decir,
que ha encontrado regularidades en la interaccion entre actores en
periodos de una década o mas en torno a ciertos problemas y asuntos
publicos tiene una tendencia a conformar varias coaliciones promo-
toras (integrada por politicos, burdcratas, investigadores, grupos de
interés, etcétera, de varios 6rdenes de interaccion), las cuales se agru-
pan a partir de sistemas de creencias compartidos, segin se observa
en la figura 6, Diagrama del marco de coaliciones promotoras.

El cambio institucional y el cambio en las politicas publicas en
este sentido seran entendidos como resultado de dos procesos basi-
cos: la interaccién y disputa entre las coaliciones promotoras en el
seno del subsistema de politicas y los cambios a partir de factores
externos al propio subsistema (Sabatier y Jenkins-Smith 1993).

La interaccion entre actores y coaliciones promotoras consis-
te basicamente en juegos politicos entre actores que tratan en todo
momento de hacer prevalecer sus proyectos politicos. El éxito y el
fracaso de cada de cada uno de estos grupos depende de sus recursos,
estructura y poder de influencia.

Aunque los miembros de cada una de las coaliciones promoto-
ras no estan dispuestos a renunciar a sus principios y valores basicos
de forma automatica, esto no significa que no haya la posibilidad de
tender puentes de acuerdo, negociacion y ajuste mutuo con las otras
coaliciones. El cambio sera mas posible en aspectos secundarios, es



Figura 6. Diagrama del marco de coaliciones promotoras

Subsistema de politica publica
Parametros relativamente
estables .. ..
. . Coalicion A Agentes Coalicion B
1. Atributos PéSICOS del ?rea a Creencias  mediadores g, Creencias
problema (bienes, ventajas) b. Recursos  (reductores b Recursos
2. Distribucién bésica de + de conflicto) ~
los recursos naturales Estrategia Al Estrategia Bl
3. Valores socioculturales Reorientacién Reorientacion
fundamentales y de los : de los
estructura social instrumentos instrumentos
4. Estructura basica —
constitucional (reglas) Constrefiimientos Decisiones de
las soberanias
y recursos del )
subsistema de Recursos de
actores las agencias
y orientacion
general de
Eventos externos (Sistema) la politica
1. Cambios en las condiciones
macroeconémicas Reorientacion de
y tecnoldgicas los instrumentos
2. Cambios en la
opini6n piiblica .
3. Cambios en el sistema 4— Productos de la politica —p
de coalicién gobernante
4. Decisiones publicas e
impactos de otros subsistemas 4— Impactos de la politica —)

NOIDONAOCULN]

t I

Fuente: Sabatier y Weible 2007, 202.
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decir, decisiones sobre temas o asuntos instrumentales, operativos o
técnicos de las politicas, ya que la cohesion respecto a estos elemen-
tos siempre serd menor. Los miembros de una coalicién de defensa
estaran mas dispuestos a renunciar a estos aspectos secundarios antes
que llevar a cabo el cambio en el nicleo politico de creencias y valo-
res. El cambio de paradigmas o la adopcion de ideas nuevas solo se
verificardn de forma incremental, principalmente a través de procesos
de aprendizaje social gradual, o el efecto directo de factores exdgenos
a lo largo del tiempo (Sabatier y Jenkins-Smith 1993).

Un tercer grupo de actores que intervienen en el proceso son los
agentes “mediadores”, tales como los tribunales jurisdiccionales o los
cuerpos legislativos, quienes tienen la posibilidad en ultima instancia
de definir la orientacién final de las politicas, corregir decisiones y
hasta reorientar ciertos instrumentos, es decir, cumplir una funcion de
“reductores de conflicto” entre las partes (las coaliciones promotoras
en competencia).

Se reconoce la existencia de dos tipos de factores externos al sub-
sistema que inciden en el cambio institucional y las politicas publi-
cas: los factores dindmicos y los factores estables (Sabatier y Jenkins-
Smith 1993, 120). Por un lado, los cambios dinamicos exdgenos a
los subsistemas se refieren, por ejemplo, al cambio en la elite gu-
bernamental, la innovacidén tecnoldgica, una crisis econémica, una
catastrofe natural o un evento inesperado. Por su parte, los cambios
exogenos estables se refieren, por ejemplo, al cambio en los atribu-
tos fisicos del area donde se suscita el problema publico, como po-
dria ser la escasez paulatina de recursos naturales o el cambio en las
condiciones climaticas, geograficas o ambientales del territorio que
afectaran la distribucion social de estos recursos, el cambio de los
valores socioculturales fundamentales o de la estructura social, como
en la transicion de una sociedad homogénea y tradicional a una mas
heterogénea y moderna, o el cambio en la estructura basica constitu-
cional; es decir, cambios radicales en el régimen politico (Sabatier y
Weible 2007).

En definitiva, el estado que guarda un asunto publico o el proce-
so de elaboracion de cualquier politica no es producto de una sola
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coyuntura, sino que es resultado de un proceso que se va gestando a
partir de periodos mas prolongados, los cuales se van estructurando a
partir de hechos concretos que van generando las interacciones entre
multiples actores, sus decisiones especificas y los cambios en las con-
diciones del ambiente.

El Mcp ofrece elementos que permiten ordenar y entender mejor
una gran variedad de politicas publicas. Resulta util para el anélisis
del disefio y ejecucion de politicas publicas de muy diversa indole,
especialmente aquellas que se refieren a asuntos conflictivos o con-
trovertidos en los que existe una competencia por imponer los propios
valores y objetivos.

El marco de las coaliciones promotoras es utilizado en esta obra
por Alex Ricardo Caldera Ortega, quien habla de los dos grupos de
actores, a favor y en contra, en torno a la politica respecto a la escasez
de agua en la ciudad de Aguascalientes.

Los modelos aqui presentados no son todos los modelos o enfo-
ques existentes, pero son los que se han encontrado més aplicables
a politicas ptblicas del entorno mexicano. Cada uno de ellos tiene
sus propias caracteristicas y pone el énfasis en diversos componentes
del disefio € implementacion de las politicas publicas. Es especial-
mente relevante el marco de analisis y desasrollo institucional, que
hace hincapié en las reglas y normas prevalecientes y que tiene gran
aceptacion actualmente. El enfoque de redes, en cambio, pone espe-
cial atencidn en los actores y las relaciones que establecen entre ellos.
Por su parte, la teoria de la construccién social de grupos objetivo se
concentra en los sesgos de los disefiadores de politicas a la hora de
seleccionar los instrumentos y objetivos de las politicas; es un modelo
muy sensible a los valores y aspectos simbdlicos de las politicas. Por
su parte, el marco de las coaliciones promotoras pone especial aten-
cion en la influencia de los factores externos y en la interaccion que se
da entre los grupos de actores en la competencia por disefiar y aplicar
una politica publica. Todos ellos tratan de capturar los elementos cla-
ve para el andlisis de politicas publicas concretas.

En el resto de esta obra se busca abundar més en algunos elemen-
tos y tratar de probar la aplicabilidad de estos modelos a diferentes
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estudios de caso. La estructura del libro es la siguiente: los cuatro
primeros capitulos tratan aspectos teéricos o generales del concep-
to y del andlisis de politicas pablicas y los restantes cinco presentan
ejercicios de aplicacion de los marcos, teorias y modelos de politicas
publicas aqui resefiados. Los autores son investigadores o estudiantes
de posgrado de la Linea de Teoria y Analisis de Politicas Publicas de
El Colegio de Sonora. La tnica excepcion es Alex R. Caldera Ortega,
quien es profesor de la Universidad de Guanajuato y quien fue invi-
tado a participar en esta obra en vista de su experiencia en el manejo
del marco de coaliciones promotoras.
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