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Resumen

En el presente articulo se expone un modelo de andlisis de politicas
publicas centrado en la conducta, tanto individual como colectiva, de los actores
implicados en las diferentes etapas de una politica ptiblica. Se postula que el
contenido y las caracteristicas institucionales de una accién priblica (variable a
explicar) son el resultado de las interacciones entre, por un lado, las autoridades
politico-administrativas y, por el otro, los grupos sociales que causan o que
soportan los efectos negativos del problema colectivo que la accién piblica intenta
resolver (variables explicativas). El “juego” de tales actores depende no sélo de
sus intereses respectivos, sino también de los recursos (dinero, tiempo, consenso,
organizacioén, derecho, infraestructura, informacién, personal, fuerza, apoyo
politico) que logran explotar para defender sus posiciones, asi como de las reglas
institucionales que dan marco a la politica.

Palabras clave: politicas publicas, actores piblicos, grupos sociales,

recursos, reglas institucionales, Estado, problema publico, intervencién estatal.

Abstract

Towards an operative analysis of public policies: An

approach focused on actors, resources and institutions

This article develops an analytical model which is centred on the individual
and collective behaviour of actors involved during different stages of public policy.
We postulate that the content and institutional characteristics of public action
(dependent variable) are the result of interactions between political-administra-
tive authorities, on the one hand, and, on the other, social groups which cause or
suffer the negative effects of a collective problem which public action attempts
to resolve (independent variables). The ‘game’ of the actors depends not only on
their particular interests, but also on their resources (money, time, consensus,
organization, rights, infrastructure, information, personnel, strength, political
support) which they are able to exploit to defend their positions, as well as on the
institutional rules which frame these policy games.

Key words: Public policies, public actors, social groups, resources, institutio-

nal rules, State, public problem, public action.
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Introduccion

El modelo de andlisis presentado en este articulo (ampliamente
expuesto en el texto Analyse et pilotage des politiques publiques
y la versién inglesa Public Policy Analysis*) ha sido desarrollado,
ajustado y operacionalizado con base en aplicaciones préicticas
efectuadas por estudiantes de maestria y doctorado (lo cual
confirma ademds su pertinencia para trabajos de indole académica
o de ejercicio profesional). Se propone mantenerse lo mas neutral
posible con respecto a teorias especificas para dar cabida, en el
marco de las hipétesis de trabajo, a la verificacién empirica de un
abanico lo mds amplio posible de postulados teéricos desarrollados
en el seno de corrientes tan divergentes como el neomarxismo,
el neoliberalismo o el neocorporativismo, a condicién de que los
investigadores presenten conceptos operacionales en los términos
de las dimensiones de base, propuestas aqui con la finalidad de
llevar a cabo verificaciones empiricas.

Aunque existe una multiplicidad de definiciones del concepto de
politica publica®, hay coincidencia en que se requiere una definicién
“operativa” que permita calificar el objeto y el campo de estudio de
esta disciplinas. En esta direccién apunta la definicién propuesta,

[
-

1 Versién francesa: Knoepfel, Peter, Larrue, Corinne, Varonne, Frédéric, Analyse
et pilotage des politiques publiques, Ziirich/Chur, Ruegger 2a. edicién, 2006.
Versién inglesa: Knoepfel, Peter; Larrue, Corinne; Varonne, Frédéric y Michael
Hill, Public Policy Andlisis, Bristol, Policy Press, 2007 (una versién alemana, asi
como una espafiola, se encuentran en vias de aparecer).

2 J.C. Thoenig daba cuenta, en los afios de 1980, de por lo menos cuarenta de
ellas, Lanalyse des politiques publiques, en Grawitz, M. y Leca, |. (eds.), Traité
de Science Politique, tomo 4, Paris, Presses Universitaires de France, 1985 p. 3).
Sin embargo todas tienden a acentuar ya sean los actores investidos de poderes
politicos (Dye, T.R., Understanding Public Policy, Prentice-Hall: Englewood
Cliffs, 1984; Mény, Y. y Thoenig, ].C., Politiques publiques, Coleccién Thémis,
Science Politiques, Paris, Presses Universitaires de France, 1989; Sharansky,

L, Policy Analysis in Political Science, Chicago, Markham, 1970, p. 1; Simeon,
R., “Studying Public Policies”, en Canadian Journal of Political Science, No. g,
Pp- 548-580, 1976; Heclo, H., “Policy Analysis”, en British Journal of Political
Science, No. 2, pp. 83-108), o las soluciones estatales aportadas (Laswell, H.D. y
Kaplan, A., Power and Society. A Framework for Political Inquiry, New Haven,
Yale University Press, 1950 p. 71; Jenkins, W. L, Policy Analysis, Oxford, Martin
Robertson, 1978, p.15.

3 Muller, P., Les politiques publiques, Paris, Presses Universitaires de France,
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la cual retiene los principales elementos sobre los que existe cierto
consenso en la bibliografia+.

En este modelo, una politica piblica se define como una conca-
tenacién de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, piblicos y ocasionalmente privados
—cuyos recursos, nexos institucionales e intereses varfan—, a fin de
resolver de manera puntual un problema politicamente definido
como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones da lugar a
actos formales, con un grado de obligatoriedad variable, tendientes
a modificar el comportamiento de grupos sociales que, se supone,
originan el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el
interés de grupos sociales que padecen los efectos negativos del
problema en cuestién (beneficiarios finales).

Las variables explicativas (independientes): actores, recursos e instituciones
El objetivo de este articulo es explicar las caracteristicas
de las soluciones que el Estado pretende dar, a través de sus
intervenciones, a los problemas publicos. Existen tres factores que
actiian como variables explicativas de los diversos productos de las
politicas publicas: los actores, los recursos que activan y el ambito
institucional en el que lo hacen.

Los actores de las politicas publicas

Desde esta perspectiva, todo individuo o grupo social vinculado
con el problema colectivo que origina la politica piblica debe consi-
derarse actor potencial del “espacio” de la mencionada politica, aun
si (momentdneamente) es incapaz de emprender acciones concretas
durante una o varias de las fases de una intervencién publica. De
hecho, la pasividad de un actor —ya sea voluntaria o resultado de
una carencia de recursos o de falta de conciencia de determinadas
consecuencias de la politica— constituye un factor explicativo de la
seleccion de determinada politica frente a otras posibless.

1990, p. 24.

4 Thoenig, J.C., (1985), 6p. cit., p. 7; Lagroye, |., Sociologie politique, Paris,
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques & Dalloz, 1997, p. 454;
Mény, Y. y Thoenig, ].C. (1989), 6p. cit., pp. 131y 132.

5 Asi como una “no decisién” es la expresién de una de las formas del poder
(segtin la famosa tesis de Barach, P. y Baratz, M.S., “Decisions and nondecisions:
An analytical framework”, en American Political Science Review, No. 57, pp.

632-642, 1963), una actitud pasiva (“no accién”) constituye una de las formas de
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Aunque el comportamiento de los actores es directo y tangible
en ocasiones, en otras se le puede identificar solo de manera
indirecta. Ello dependerd, entre otras cosas, de la conciencia que
el actor tenga de sus propios intereses, de su capacidad para activar
recursos y construir coaliciones que le permitan defender sus
derechos, asi como de su decisién estratégica de pasar a la accién o
mantenerse fuera de la arena donde se toman las decisiones.

Una caracteristica sustancial de este modelo es que sostenemos
que un actor goza siempre de un margen de apreciacién y de
maniobra, el cual puede ser mayor o menor segin la situacién. Por
tanto, ningin dmbito, ya sea social o politico, estd perfectamente es-
tructurado, controlado o regulado. De hecho, los actores individua-
les o colectivos explotan conscientemente “zonas de incertidumbre™
inherentes al funcionamiento interno de las organizaciones politico-
administrativas, a las reglas formales y a las normas sociales, para
promover sus propios valores, ideas e intereses. Aunado a este
espacio de libertad, los actores disponen también de recursos que
les permiten elaborar estrategias y tdcticas.

Esta zona de incertidumbre es particularmente grande en el
caso de impactos externos (accidente de la central nuclear de Cher-
nobyl, catédstrofes naturales, etc.). En tales casos, se supone que
los actores reaccionardn “sin sistema” en el terreno. En situaciones
de este tipo, las acciones difieren entre las colectividades piblicas
involucradas?, incluso en el interior de las mismas®.

También se considera que los actores son racionales, ya que
se preocupan por las consecuencias de sus propias decisiones y
acciones, aun si son incapaces de anticipar y controlar los efectos
inducidos y, particularmente, los efectos negativos que resultan de

comportamiento posibles para los actores de las politicas piblicas.

6 Segiin la expresién de (Crozier, M., Le phénoméne bureaucratique, Paris, Seuil,
1965.

7 Czada, R., “Muddling through a ‘nuclear political” emergency. Multilevel crises
management after radioactive fall out from chernobyl” en Industrial Crises
Quaterly, No. 5, 1991; Keller-Lengen, Keller, F., Ledergerber, R., Die Gesellschaft
im Umgang mit Lawinengefahren. Fallstudie Graubiinden, Zurich, Cuaderno de
trabajo NFP 31, 1998; Schoneich, P., Busset-Henchoz, M.-C, Les Ormonans et les
Leysenouds Face aux Risques Naturels, Zurich: vdf reporte final PNR 31, 1998.

§ Miiller, U.; Zimmermann, W. et al., Katastrophen als Herausforderung fiir
Verwaltung und die Politik. Kontinuititen und Discontinuitiiten, Zurich: vdf

Reporte final NFP 31,1997.
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la agregacion de los comportamientos individuales?. La racionalidad
de los individuos y de los grupos sociales se encuentra siempre
“limitada™ por razones de orden cognitivo, afectivo, cultural, y

sus motivaciones son miltiples, sobre todo porque dependen de la
biograffa del individuo o del grupo social en cuestién, asi como de
la situacién momentdnea que genera limites u oportunidades para la
accién. En tal sentido, se habla de “racionalidad situada”.

El triangulo de actores de una politica publica

Para ilustrar mejor la manera en la que los distintos actores de
una politica publica se posicionan y se relacionan entre si, se puede
hablar de la existencia de un tridngulo de actores de la politica

publica (grafica 1).

GRAFICA 1 El triangulo de actores de una politica publica

Triangulo de actores

Autoridades politico-administrativas
quienes elaboran y aplican la
politica publica

Definicién politica del
problema colectivo a
resolver

Hipétesis
causal(es)

Afectad)
W Grupos-objetivo

quienes causan
el problema

L . Optimistas
Beneficiarios finales
quienes padecen los
efectos negativos del
problema

Hipotesis de
intervencion

En el vértice superior se hallan los actores piblicos. Para
definirlas se recurre a la nocién de arreglo politico-administrativo,
un conjunto estructurado por las reglas de derecho que rigen las
competencias y los procesos administrativos y por otras reglas
institucionales menos formales, en el cual se retinen todos los
actores publicos implicados en la elaboracién y ejecucion de
una politica piblica. Esta nocién se basa en la existencia de una
responsabilidad publica y, como consecuencia de ella, un control

9 Boudon, R., Effets pervers et ordre social, Paris, Presses Universitaires de
France, 1977.
10 Simon, H.A., Models of Man: Social and Rational, New York, John Wiley, 1957.
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gubernamental directo de tales actores, por lo que no incluye a los
actores privados®.

Es importante sefialar que el contexto administrativo en el que
un actor piblico se encuentra en el momento de la ejecucién de
determinada politica piblica puede, sin embargo, “incapacitarlo”.
De ahi que dichos actores manifiesten una tendencia a liberarse de
esa tutela y crear una coalicién politico-administrativa en el exterior
de su organizacion formal. Esto se refleja en la creacién de nuevas
(para) estructuras y organizaciones que, por ejemplo, permitirdn
una colaboracién més estrecha con los actores privados de las
politicas publicas.

En los dos vértices inferiores del tridngulo se hallan, por un
lado, el grupo-objetivo y, por el otro, los beneficiarios de la politica
publica. Los grupos-objetivo estdn compuestos por personas (fisicas
o morales) y organizaciones de tales personas, cuyo comportamien-
to se considera, politicamente, la causa (in) directa del problema
colectivo que la politica piiblica intenta resolver. En consecuencia,
las decisiones y acciones de los grupos-objetivo son —o serdn— objeto
de una intervencién concreta del Estado. La politica piblica
correspondiente les impone obligaciones o les confiere derechos
(por ejemplo autorizacién para construir, prohibicién de trabajar de
noche, subvencion agricola, limites de velocidad en las carreteras,
etc.). El legislador o la administracién consideran que a través de
tales medidas los grupos-objetivo modificardn su comportamiento y,
como resultado, el problema colectivo podri resolverse o reducirse.

Los beneficiarios finales son las personas (fisicas o morales) y

11 En este sentido se diferencia de la nocién de “redes de acciones piiblicas”
(policy network) desarrollada principalmente en Francia por P. Le Galés y

M. Tatcher, (dir.), Les réseaux de politique publique. Débat autour des policy
networks, Paris, Le Harmattan, 1995, a partir de los andlisis anglosajones
dominados por Richardson, ]. y Jordan, G., Governing Under Presion, Oxford,
Martin Robertson, 1979; Rhodes, R. A. W., Control and Power in Central-Local
Government Relations, Aldershot, Gower, 1981; Marin, B. y Mayntz, R., Policy
Networks. Empirical Evidence and Theoretical Considerations, Frankfurt a. Main,
Campus, 1991, y Atkinson, M. W. D. y Coleman, W.D., “Strong States and Weak
States: Sectoral Policy Networks in Advanced Capitalist Economies”, en British
Journal of Political Science, No. 19 (1), pp. 47-67, 1989. Sin embargo, esta nocién
es utilizada aqui desde una perspectiva de andlisis de politica publica, es decir,
que el APA se analiza en funcién de su impacto sobre la conduccién de las politicas

publicas analizadas y no per-se.
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las asociaciones de tales personas a quienes el problema colectivo
dafia directamente, es decir, quienes padecen sus efectos negativos.
Estos actores pueden esperar, como resultado de la ejecucién eficaz
de la politica piblica, una (eventual) mejorfa de su condicién eco-
némica, social, profesional, ambiental, etc. Los beneficiarios finales
gozan, en menor o mayor grado directa y acorde con los objetivos
de la politica en cuestién, de la modificacién del comportamiento
de los grupos-objetivo.

Formados por actores privados, existen los grupos denominados
terciarios. Los conforman el conjunto de personas (fisicas y
morales) y las organizaciones que representan los intereses de tales
personas, quienes sin que la politica publica les esté directamente
destinada, ven modificar su situacién individual o colectiva de
manera duradera. Tal modificacién puede tener un cardcter
positivo o negativo. En el primer caso, las personas son definidas
como beneficiados, en ocasiones involuntarios, de la ejecucién de
la politica publica. El término afectados se aplica a los grupos de
personas a quienes la politica impacta negativamente. Estas dos
subcategorias de actores tenderdn a sostener o a combatir la politica
publica que modifica indirectamente su situacion, lo cual los llevard
a formar coaliciones con los beneficiarios finales (en el caso de los
beneficiados) o con los grupos-objetivo (en el caso de los afectados).

La definicién de las diversas categorias de actores no es
siempre sencilla de dar y depender de la perspectiva en la que
uno se ubique. En el marco de una misma politica publica pueden
aparecer controversias en cuanto a la definicién precisa de los
grupos-obijetivo y de los beneficiarios de la politica piiblica, todo en
funcién del modelo causal que se determine.

El modelo causal

Las interrelaciones entre estos cuatro grupos de actores y la
forma en que las mismas se modifican tras la intervencién estatal
estdn definidas por el modelo causal en el que se sustenta la politica
publica. Dicho modelo esta conformado por la hipétesis causal y la
hipétesis de intervencién.

La hipdtesis causal aporta una respuesta politica a la cuestion
de saber quién o qué es “culpable” u “objetivamente responsable”
(es decir, sin culpabilidad subjetiva) del problema colectivo a
resolver. Equivale, en consecuencia, a la designacién de los grupos-
objetivo y los beneficiarios finales. Esta imputacién de responsabili-
dades se hace en funcién de juicios de valor politicos y de la manera
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de percibir el problema. A pesar de su gran importancia, ya que el
fracaso de muchas politicas proviene de la formulacién de hipétesis
causales falsas o parciales, resulta evidente que en este punto el
Estado depende con frecuencia de la informacién que controlan

y producen parcialmente los actores privados, en especial los
grupos-obijetivo del problema social por resolver. Esta dependencia
funcional del Estado frente a ciertos grupos-objetivo permite, en
ocasiones, que estos tltimos presenten informacion tergiversada y
sefialen las conductas de otros grupos como la causa del problema
publico (lo cual induce la formulacién de una hipétesis causal
alternativa).

La hipdtesis de intervencion, establece c6mo puede atenuarse o
incluso resolverse el problema colectivo en cuestion, a través de una
politica piiblica. Define las modalidades de intervencion estatal que
influirdn en las decisiones y las acciones de los grupos-objetivo de-
signados para que estas sean compatibles con los objetivos politicos.
Asi, el Estado puede imponerles una modificacién de su conducta
de manera coercitiva (por ejemplo, a través de obligaciones, prohibi-
ciones, autorizaciones), inducirla a través de incentivos econémicos
positivos o negativos (por ejemplo, impuestos, exenciones fiscales,
subvenciones) o incluso sugerirla via manipulacién de simbolos e
informacién (por ejemplo, campaiias de sensibilizacién, programas
de formacién).

Toda politica piblica interviene en la definicién de las
relaciones entre los tres grupos de actores identificados y posee un
cardcter intrinsecamente redistributivo. Opera en todos los casos
un cambio en las atribuciones materiales y simbdlicas de las que
gozan los diferentes actores, imponiendo costos (inducidos por los
cambios de conducta) a los grupos-objetivo previstos y otorgando
ventajas (relacionadas con la mejoria de su situacién personal) a los
beneficiarios finales de la accién publica. El andlisis de politicas
publicas contribuye asi a evidenciar quién recibe qué, cuando lo
recibe y, habria que agregar en estos tiempos en los que no se trata
solamente de distribuir los frutos del crecimiento, de dénde viene lo
que recibe.

Los recursos

Una politica piiblica no se establece ni se ejecuta en un espacio
vacio ya que los recursos disponibles influyen, desde un principio y
de forma definitiva, en sus resultados intermedios y finales. Incluso
antes de bosquejar siquiera el primer concepto de intervencion,
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el funcionario, el politico o los actores privados deben afrontar las
“condiciones de produccién” de la accién publica prevista.

Es importante analizar en detalle cudles son los recursos de los
que dispone cada tipo de actor y qué modificaciones relativas al ac-
ceso y a la utilizacién de los mismos (exclusividad, no exclusividad),
asi como su cantidad (rivalidad versus no rivalidad en su consumo),
se establecen en las reglas institucionales especificas de una politica
publica. En este punto, el analista estd obligado a preguntarse
por el cardcter piblico o privado de un recurso especifico y cé6mo
evoluciona tal cardcter en el tiempo.

Este articulo propone distinguir diez recursos que los actores
publicos y privados podran (o no) producir y activar durante el
proceso de formulacién y ejecucién de las politicas publicas.

Estos recursos se encuentran repartidos de manera desigual
entre los actores participantes en las diversas etapas del ciclo de una
politica publica, a pesar de que en su mayorfa, dado su cardcter de
bienes publicos, son accesibles a todos.

Derecho

Se distingue por estar, aunque no exclusivamente, a disposicién
de los actores prblicos y constituye la fuente de legitimacion por
excelencia de su accion®. Desde esta perspectiva, salta a la vista su
importancia capital.

La dotaci6n en recurso juridico de los diferentes actores se
definird por el conjunto de reglas de derecho constitucional, civil,
publico, etc., adoptadas por el Legislativo y el Ejecutivo. De ahi
que en un régimen democritico los legisladores estén fuertemente
implicados en la produccién de este recurso. Aunque con frecuencia
su intervencién se limita a la afectacion de dinero y derechos, a
través de estos dos recursos los parlamentarios estdn otorgando
otros indirectamente.

El derecho, al igual que los otros recursos, puede perder algo de
su “valor” si se le utiliza de manera intensiva o abusiva. Por ejemplo,
un formalismo excesivo o una densidad normativa demasiado
elevada pueden restar sentido a la reglamentacion, generando
cuestionamientos de sus destinatarios o, incluso, de la propia
administracién a cargo de aplicarla.

En la préctica, el dinero o el consenso sustituyen con frecuencia
al derecho: los actores publicos negocian en ocasiones compensacio-

12 Bernoux, P., La sociologie des organisations, Paris, Le Seuil, 1985, p. 161.
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nes (financieras) o arreglos contractuales extralegales para subsanar
un déficit en este recurso.

Personal

Este recurso puede estar presente en términos cuantitativos o
cualitativos. Su dotacién dependerd de las capacidades de recluta-
miento y formacién de personal que posean los diversos actores.

A medida que las formas de intervencién estatal se vuelven
mds sofisticadas, también es mds exigente el perfil de los miembros
de cualquiera de los grupos de actores. Cada vez es més necesario
contar con personas hdbiles en el aspecto comunicativo y con una
formacion profesional (cada vez més) especializada. Esto ha llevado
a que en casi todos los paises, la Administracién ponga en marcha
programas de capacitacion especificos.

De hecho, las politicas piblicas han dado lugar a la creacién de
profesiones y trayectorias que, en algunos casos®, resultan nocivas
para las politicas publicas, ya que originan “cuerpos” sociopoliticos
caracterizados a veces por su cerrazon, falta de transparencia y
pobre control democritico.

En el 4mbito de los actores privados, la importancia del recurso
humano también ha ido en aumento ya que a menudo se ven en la
necesidad de pronunciarse acerca de proyectos de reglamentacion,
planes, informes evaluativos, etc., en plazos sumamente cortos.

No es de extrafiar que la “compra” de estas competencias se
utilice cada vez mds con esquemas como el outsourcing,

Dinero

Es el recurso mas facilmente mesurable, intercambiable o
sustituible, pero es asi mismo quizé el que estd distribuido de
manera mds desigual entre los actores privados. Esta cuestion
reviste gran importancia, ya que este recurso estd entre los que mas
poder politico pueden conferir a un actor.

Su activaci6n y asignacién no se limita al caso de las politicas

13 Segtin diversos estudios sociolégicos llevados a cabo en Francia, entre otros
paises (Padioleau, J. G., LEtat au concret, Paris, Presses Universitaires de

France, 1982; Thoenig, J.C., Politiques publiques et action publique, en Revue
Internationale de Politique Comparée, No. 5 (2), pp. 295-314, 1985; Vlassopoulou,
C. A., La lutte contre la pollution atmosphérique urbaine en France et en Gréce.
Définitions des problemes publics et changement de politique, Tesis Doctoral,

Paris, Universidad de Paris I, Panthéon-Assas, 1999.
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distributivas o redistributivas. Es impensable que una politica
publica pueda ejecutarse adecuadamente sin los medios financieros
que permitan pagar los salarios del personal, los locales o el equipo
(material para oficina, informética, etc.); esto es vilido tanto para
los actores publicos como privados.

Asi mismo, cada vez es mds comin que las politicas se apoyen
en diversos incentivos econémicos que se otorgan a personas
privadas o colectividades piblicas a fin de llevarlas a adoptar el
comportamiento deseado. Esta practica es muy frecuente en los
paises con un régimen federal.

Desde la perspectiva de este articulo, la dotacién pecuniaria
de los actores prblicos deberfa figurar en el programa politico-
administrativo correspondiente a la politica piblica, fijado por el
parlamento. Por desgracia, lo mds comiin es que el nexo entre las
politicas puiblicas y las decisiones presupuestarias sea bastante
indirecto.

Informacién

El conocimiento es una de las bases de la capacidad de
intervencién de los actores publicos y privados. Lo constituyen los
conocimientos técnicos, sociales, econémicos y politicos acerca
del problema colectivo por resolver+ y comprende los elementos
indispensables para la adecuada conduccién de la politica en todas
sus etapas.

A pesar de que diversas investigaciones que versan sobre los
procesos de ejecucién demuestran que un nivel de conocimiento
equivalente de todos los actores es una condicién sine qua non del
buen funcionamiento de las politicas publicas's, y que el derecho a
la informacién asiste a todos los ciudadanos por igual, en la realidad
se constata la escasez y desigual distribucién de este recurso, la cual
se acenttia debido a que su produccion, reproduccion y difusién
requieren cada vez mds sofisticados sistemas informativos, lo cual

14 Padioleau, J. G., (1982), 6p. cit.

15 Knoepfel, P. y Kissling-Nif, 1., Transformation offentlicher Politiken durch
Verrdumlichung — Betrachtungen zum gewandelten Verhiltnis zwischen Raum
und Politik, en Héritier, A. (ed.), Policy-Analyse, Kritik und Neuorientierung,
PVS-Sonderheft 24, Opladen, Westdeutscer Verlag, pp. 267-288, 1998; Kissling-
Nif, I, Lernprozesse und Umweltvertréglichkeitspriifung. Staatliche Steuerung
iiber Verfahren und Netzwerkbildung in der Abfallpolitik, Basilea, Helbing &

Lichtenhahn, Serie Ecologie et Société, volumen 12, 1997.
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se traduce en la exigencia de una calificacién especifica de los
usuarios.

Organizacién

Dado que se trata de un recurso construido a partir de atributos
individuales de los actores involucrados, de la calidad de la orga-
nizacién de las estructuras administrativas o societales a las que
éstos pertenecen y de la existencia de redes de interaccion entre los
diferentes actores de la politica piiblica. El personal puede ser muy
calificado, pero estar mal organizado.

En el caso de los actores publicos, este recurso se apoya tam-
bién en las estructuras internas del arreglo politico-administrativo,
es decir, en su capacidad de organizar los procesos de interaccién
entre ellos y en la presencia de valores colectivos comiinmente
compartidos y renovados constantemente en la accién®®.

Consenso

Este recurso implica un capital de legitimidad secundaria
(diferente de la legitimidad primaria originada en el apego a la
legalidad)'” que no aporta el sufragio mayoritario y puede incluso
ser un contrapeso o un apoyo (segin sea el caso) para la legitimidad
democritica del Estado en los procesos concretos de intervencién
publica®®. Es el recurso que los actores intercambian con més
frecuencia durante la ejecucion de las politicas publicas.

El consenso (relativo) entre los actores politico-administrativos,
los beneficiarios finales y los grupos-objetivo, respecto a las mo-
dalidades de produccién y los contenidos de los actos de ejecucién
(outputs) se ha vuelto un recurso primordial para toda politica
publica. Este consenso minimo, necesario para evitar bloqueos,
tanto fisicos —ocupaciones de sitios, batallas abiertas en las calles,
no observacién de las 6rdenes administrativas— como juridicos
—avalanchas de recursos ante los tribunales administrativos—,
permite economizar otros recursos (en especial el derecho, el
dinero o el tiempo). En este sentido, debe ser objeto de atencién
particular.

16 Levitt, B. y March, J.G., Organizational learning, en Annual Review of
Sociology, No. 14, pp. 319-340, 1988.

17 Véase infra 1.2.9.

18 Koepfel, P., Offentliches Rect. Und Vollzugsforschung, Berna, Haupt, 1977, p.

222,
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Tiempo

Es tanta la costumbre al hecho de que las politicas piblicas
toman tiempo, que solo llaman la atencién aquellas que requieran
este recurso en exceso. Sin embargo, el tiempo es el objeto esencial
de un gran nimero de conflictos en la ejecucién de nuevas politicas
publicas (por ejemplo plazos transitorios, moratorias, situaciones de
crisis).

En este caso, su distribucién entre los actores reviste también
desigualdades. Los funcionarios piblicos, dado su estatus, disponen
de plazos mds amplios que los representantes de los grupos sociales,
quienes con frecuencia trabajan en un esquema de voluntariado.
Asi, los primeros tienden a menudo a subestimar este recurso en sus
célculos, lo cual se traduce en “agobios” para los no-profesionales.

Infraestructura

Toda politica piblica goza de una dotacién de bienes piblicos.
Las menos provistas gozan exclusivamente de los inmuebles que
albergan los servicios encargados de su elaboracion o de su ejecu-
cién; otras cuentan con amplios espacios (los bosques, por ejemplo).
De hecho, algunas politicas tienen como vocacién reforzar esta
dotacién; es el caso de la politica de urbanismo que tradicionalmen-
te se basa en reservas territoriales, o la de vivienda de interés social,
que se apoya en la construccién de casas-habitacion.

A este recurso pueden asociarse dos “utilidades” principales.
La primera se refiere a la capacidad de los actores piblicos para
administrar directamente un servicio o para imponer de manera
més o menos directa obstdculos en el caso de que el Estado o la
colectividad piiblica sean los propietarios o administradores de un
bien. La segunda concierne a la capacidad de comunicacién que
tales infraestructuras permiten a los actores del sistema politico-
administrativo.

Apoyo politico

De acuerdo con las reglas del Estado de Derecho democritico,
cada politica piiblica requiere, para su ejecucién o para modificar
considerablemente su contenido, bases legales aprobadas por la
mayoria del Parlamento (o del pueblo). Esta aprobacién confiere
a la politica una legitimidad primaria (diferente de la legitimidad
secundaria basada en el aprecio que los grupos sociales tengan de
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sus prestaciones)™. La produccién de dichas bases legales da cuenta,
en un momento dado, del apoyo politico mayoritario del que goza la
politica publica en cuestién y gracias al cual los actores pueden, al
agotar los demds recursos, imponerse a los grupos sociales minori-
tarios. Sin embargo, todo observador o actor de una politica piblica
puede confirmar que aun cuando el Parlamento, en determinado
momento, haya aceptado sin muchos contratiempos las bases legales
de dicha politica, esta puede atravesar periodos de crisis durante los
cuales corre el riesgo, en caso de que el Parlamento deba pronun-
ciarse de nuevo sobre el tema, de perder este apoyo mayoritario.

El recurso “apoyo politico” consiste en la aceptabilidad
potencial de la politica publica —durante cada momento de su
existencia— por una mayoria parlamentaria 0 popular.

Fuerza

No todas las politicas piblicas recurren a este tltimo recurso,
considerado extremo con frecuencia. Sin embargo, la propia natura-
leza de las politicas de seguridad o de defensa obliga a que la fuerza
fisica revista un apoyo prioritario para estas.

Aunque la fuerza fisica es un recurso poco utilizado ya que en
general se intercambia por el consenso, la sola amenaza de recurrir
a ella puede ser determinante en la ejecucién de algunas politicas
publicas, sobre todo cuando estas se basan en obligaciones juridicas.
Paralelamente, para los grupos-objetivo o los beneficiarios finales, la
fuerza puede ser un recurso que les permita expresar su desacuerdo
profundo (una manifestacién violenta en la calle, por ejemplo) o
bloquear un recurso patrimonial a disposicién de otro actor (por
ejemplo, colgar banderas de huelga a la entrada de una empresa).

Los recursos representan un activo de materias primas de las
que los actores publicos y privados se sirven para llevar a cabo
sus acciones. El acto formal producido por la politica piiblica
representa el resultado material e inmaterial de la utilizacién de los
recursos en la interfase entre la Administracion y la sociedad civil.
Cuando se aplica a un caso particular, el producto administrativo
final puede contener un recurso identificable con claridad (por
ejemplo, el dinero otorgado a un agricultor como pago directo, el
derecho aplicado en la autorizacién de construir o la informacién
intrinseca a un mensaje de salud piblica del Estado). En conjunto,
el producto de la actividad administrativa “contiene” en todos los
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casos una mezcla de recursos bastante reconocibles y de otros que
lo son menos, como su aceptabilidad (en relacién con el recurso
consenso), su “legitimidad” (en correspondencia con el recurso
apoyo politico), entre otros.

Las instituciones

La tercera variable explicativa propuesta son las reglas institu-
cionales.

Aunque este modelo estd disefiado para aplicarse a las politicas
sustanciales, no se puede dejar a un lado la relevancia de las
politicas institucionales. Ninguna politica piblica puede ignorar
las exigencias, relativamente estrictas (sobre todo en el caso de las
politicas de cardcter regulador), de los principios del Estado de
derecho —bases legales claras, derecho de los grupos-objetivo a ser
escuchados.

Estas politicas, que no solo conciernen al gobierno y a la
Administracién, sino también al Parlamento y a la justicia, incluyen
las decisiones correspondientes a los principios constitucionales
como el federalismo legislativo y ejecutivo, el Estado de derecho y
la democracia®°.

Las reglas institucionales determinan la disponibilidad y la
viabilidad de explotacién de los recursos para los diversos actores y
para cada uno de los niveles del proceso de toma de decisiones de
la politica. Constituyen las reglas del juego, que pueden significar
oportunidades u obstéculos para los actores.

A fin de volver operativo el concepto de reglas institucionales
y facilitar la investigacién empirica, se propone la combinacién de
dos perspectivas: la primera —inspirada en las ciencias juridica y
administrativa— se basa en la idea de una jerarquia de normas e
instituciones; la segunda —inspirada en la nueva economia institu-
cional- tiene como objetivo fundamental ubicar los diversos tipos
de reglas que los actores negocian entre si (en ocasiones solo por
voluntad propia) para organizar sus interacciones.

20 Germann, R.E., “L’appareil éatique et le gouvernament”, en Germann,

R.E. (ed.), Administration publique en Suisse, volumen 1, Berna, Haupt, 1996;
Salisbury, R.H., “The analysis of public policy: A search for theory and rules”,

en Ranney, A. (ed.), Political Science and Public Policy, Chicago, Markham
Publishing, 1968 p. 120; Quermonne, J.L., “Les politiques institutionnelles. Essai
d’interpétation et de typologie”, en Grawitz, M. y Leca, ]. (1985), 6p. cit., pp. 61-
88; Mény, Y. y Thoenig, J.C., (1989), 6p. cit. p. 363.

CIENCIA POLITICAN®3 ENERO-JUNIO 2007
ISSN 1909-230X/PAGS. 6-29



Desde una perspectiva “de arriba hacia abajo” (o top down),
el analista puede distinguir en cualquier sistema politico tres
niveles de reglas institucionales: el marco constitucional, las reglas
institucionales que ordenan las organizaciones administrativas y el
arreglo politico-administrativo (APA) propio de una politica piblica.
Esta forma de organizarlas implica que las reglas institucionales
que surgen de las decisiones tomadas por un (conjunto de) actor
(es) de un nivel superior representan obstdculos u oportunidades
para el nivel o niveles inferiores. Por ejemplo, la determinacién de
un APA no puede llevarse a cabo de manera independiente de la
organizacién funcional del Estado.

Conviene sefialar un fenémeno cada vez mds creciente. En algu-
nas politicas piblicas relativamente recientes, como la lucha contra
la droga, las politicas con incidencia espacial o incluso aquellas con
repercusiones en el plano internacional, se puede advertir que la
mayorfa de los actores involucrados estdn convencidos de requerir,
para el buen funcionamiento de su politica, reglas institucionales
especificas que, de ser necesario, podrian oponerse a las reglas
generales. Esto lleva a argumentar, por ejemplo, la necesidad de
nuevos instrumentos administrativos, nuevos recursos o arreglos
de actores (publicos y privados) incompatibles con el principio de
imparcialidad de la funcién piblica o con el de la accién del Estado
prescrita por el derecho administrativo general. Sobra decir que
esta situacién genera fricciones.

En consecuencia, se asiste a una u otra de las siguientes
situaciones tipo. Puede ocurrir que la politica piiblica sustancial
gane y se vuelva una “institution killing policy”. En tal caso, la
dindmica interna de la politica sustancial resiste la aplicacién de la
regla institucional general, o incluso esta regla se modifica a través
de una nueva politica institucional —presupuestaria, organizacional
o juridica.

Sin embargo, también puede ocurrir la situacién inversa
en la que la comunidad de actores dominantes de una politica
sustancial no logra imponerse y se ve en la obligacién de alinearse
con las reglas generales al tiempo que debe aceptar una pérdida
de eficacia, incluso la desaparicion total de su politica. La regla
institucional general se vuelve, utilizando la misma metéfora de las
lineas anteriores, una “policy killing institution”.

La otra perspectiva utilizada aqui para identificar y volver
operativas las reglas institucionales que influyen en las politicas
publicas procede de una visién de “abajo hacia arriba” (o bottom-
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up). El analista debe, antes que nada, adoptar el punto de vista de
los actores a quienes incumbe el problema colectivo del que trata
la politica en cuestién, para luego interrogarse acerca de las reglas
institucionales necesarias para resolverlo de una manera concreta y
puntual.

Desde este dngulo, las reglas institucionales se pueden definir
operativamente como la normativa que un conjunto de actores desa-
rrolla y aplica (en un proceso dindmico) para organizar actividades
repetitivas que producen resultados (previsibles en la medida de lo
posible) que impactan a estos actores y, potencialmente, a algunos
otros*.

A partir de esta segunda (’)ptica, se proponen tres categorias
para clasificar las reglas institucionales propias a las politicas
publicas especificas: las reglas que fijan el acceso a los recursos
de las politicas publicas, las reglas que fijan las competencias y la
naturaleza de las interacciones entre los actores piblicos y privados,
y las reglas que fijan las conductas individuales.

Las variables por explicar (dependientes): el ciclo de

una politica piiblica y sus productos

Con base en las claves de andlisis expuestas hasta aqui, se puede
decir sumariamente que una politica piblica es un conjunto de
decisiones y acciones resultantes de las interacciones constantes
entre actores publicos y privados cuya conducta se ve influenciada
por los recursos que tienen disponibles y por reglas institucionales
generales (para el total del sistema politico) y especificas (al campo
de intervencién que se estudie).

Esto lleva a diferenciar las variables de andlisis de la siguiente
manera:

* La extension y el contenido especifico —sustancial e institucio-
nal— de los diversos productos de las politicas piblicas constituyen
las variables dependientes, es decir, los fenémenos sociales que se
pretende explicar.

e La constelacién y conducta de los actores, que estan bajo la
influencia directa de los recursos activables y el contexto institucio-
nal general, constituyen las variables independientes, es decir, los
fenémenos sociales explicativos.

21 Ostrom, E., Governing the Commons. The Evolution of Institutions for

Collective Actions, Cambridge, Cambridge University Press, 1990, pp. 53y ss.
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Para representar de modo esquemdtico el desarrollo de los
procesos de decisién e instrumentacion presentes en las politicas
publicas y concretar esta metahipétesis a través de estudios de
campo, coincidimos con un gran nimero de autores> que han
tratado de ilustrar el desarrollo de los procesos de decisién y de
implementaci6n de las politicas publicas con la imagen de un
“ciclo”. En el mismo, se identifican cuatro etapas principales: 1. la
inclusion del problema piiblico en la agenda gubernamental, 2. la
programacion legislativa y reglamentaria de la intervencién piblica,
3. la instrumentacién del programa politico-administrativo a través
de planes de accion y actos formales de instrumentacién (outputs)
y 4. la evaluacién de los efectos provocados-impactos y outcomes
(grafica 2).

GRAFICA 2 El ciclo de una politica pablica

17 Etapa: Inclusion en la
agenda

m Producto 1: definicién politica

del problema publico (DP)

4* Etapa: Evaluacion

. 24 Etapa: Programacion
Producto 6: enunciados

evaluativos acerca de los
efectos (impactos y
outcomes)

Producto 2: programa
politico-administrativo (PPA)
Producto 3: arreglo
politico-administrativo (APA)

3™ Etapa: Implementacion

Producto 4: planes de accién (PA) ﬁ
Producto 5: Actos de

implementacion (outputs)

Aunque se haya adoptado esta perspectiva para este modelo,
se conocen los limites que enfrenta, sefialados por otros autores?s.
Entre las limitantes mas importantes es preciso mencionar que

22 Véase la enumeracién que de ellos hace Parsons, W., Public Policy, an
Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Edgard Elgar, 1995,
pp. 78-79.

23 Jenkins-Smith, H.C. y Sabatier, P. A., “The dynamics of policy-oriented
Learning”, en Sabatier, P.A. y Jenkins-Smith, H.C. (eds.), Policy Change and

Learning: an Advocacy Coalitions Approach, San Francisco, Westview Press, 1993,

Pp- 34
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puede inducir al error, dado que el desarrollo cronolégico de la poli-
tica no necesariamente sigue el orden de las diferentes etapas. Asi
mismo, esta perspectiva heuristica corre el riesgo de dar coherencia
artificial a la politica piblica al llevar al analista a construir nexos
entre los hechos, aun cuando no existan en la realidad. El modelo
ciclico podria conducir también a atribuir erréneamente resultados
a una politica, cuando en la realidad provienen de otros factores.

Aun asi, la balanza se inclina mds hacia el lado de las ventajas.
Permite evidenciar “fenémenos de filtro” suscitados entre cada una
de estas etapas: qué problemas piblicos ingresan y cudles no a la
agenda o, llegados a la fase de instrumentacion, la no ejecucién o
aplicacién selectiva de la politica. En favor de esta ptica puede
seflalarse que permite tomar en consideracion la existencia de
circulos de retroaccién en todo el proceso; por ejemplo, cuando
se cuestiona un programa politico-administrativo debido a una
oposicién que aparece en el momento de ejecutarlo.

Esta perspectiva ciclica reduce la complejidad de los objetos de
andlisis, ya que hace variable la identificacion de los retos y actores
implicados en cada una de las etapas. Posibilita la formulacién de
cuestionamientos analiticos, hipétesis y teorfas para cada una de las
cuatro fases (lo cual ha traido consigo el surgimiento de subdisci-
plinas: policy-design, policy-implementation, policy-evaluation), y
potencia la identificacién de lagunas o errores surgidos en cada una
de las etapas o en la transicién entre estas.

De manera mds concreta, en cada una de las etapas de las
politicas publicas se pueden identificar productos muy definidos.
Desde la perspectiva de este articulo son seis, los cuales se definen
a continuacién, al tiempo que se exponen las variables operativas
que permiten analizarlos.

La definicién politica del problema ptublico (DPP)

Comprende no solamente la firme decisién de emprender una
intervencién politica, sino también, y sobre todo, la delimitacién del
perimetro del problema piblico por resolver, asi como la identifica-
cién, por los actores priblicos, de las causas probables del problema
y de las formas de intervencién previstas, segiin el modelo causal
vigente, para tratar de resolverlo.

Las variables operativas de este primer producto se traslapan
entre si, por lo cual es necesario considerarlas simultdneamente
para favorecer la interpretacién global del problema piblico.
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La intensidad del problema

Esta dimension se refiere a la forma en que se estiman las
consecuencias del problema, tanto a nivel individual como colectivo.
Los actores implicados juzgan si se trata de un problema serio,
digno de tomarse en consideracién, dada la importancia de los
efectos negativos que induce, o si se trata de un “pseudo-problema”,
demasiado leve segtin los actores clave para movilizar la opinién
publica o generar una intervencién inmediata de los poderes
publicos. Esta impresi6n varia de un actor a otro y de un periodo a
otro.

El perimetro (o la audiencia) del problema

Esta variable puede definirse como la extensién (o el alcance)
de sus efectos negativos sobre los diferentes grupos sociales
afectados, la localizacién geografica de tales efectos negativos y el
desarrollo del problema en el tiempo. Para delimitar ese perimetro,
se debe saber cudl es el circulo de personas o de regiones que
sufren los efectos negativos de un problema particular. Es evidente
que las fronteras sociales y espaciales de un problema pueden
cambiar con rapidez.

La novedad del problema

Mientras que algunos problemas son nuevos, debido a su
relacion con la evolucién reciente de nuestras sociedades posindus-
triales, otros son crénicos. Tras una fase expansiva, el problema en
cuestién pierde importancia y peso en la agenda gubernamental,
caracteristicas que ganan los problemas més recientes.

La urgencia del problema

Un problema social puede percibirse como més o menos
urgente. En los casos extremos, frecuentemente debidos a impactos
exteriores al sistema politico-administrativo (por ejemplo: un
accidente), hablamos de gesti6n de crisis. En este tipo de situacio-
nes el Estado aporta (casi) de manera instantinea una respuesta al
problema social que rdpidamente se ha vuelto patente para todos y
cada uno.

El programa politico-administrativo (PPA)

Incluye todas las decisiones legislativas o reglamentarias, tanto
del Estado central como de las colectividades territoriales, que
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los actores consideran necesarias para la ejecucién de la politica
publica.

La comparacién de los PPA entre paises, regiones e incluso
entre sectores, en el ambito de politicas piiblicas tendientes a
resolver problemas similares, nos lleva a identificar tres dimensiones
principales de anélisis.

Nivel de detalle (PPA detallado <-> Programa Marco)

Dado que conforman un conjunto de decisiones, los PPA
pueden variar considerablemente de un pais a otro o de una regién
a otra segun que sus contenidos sustanciales sean méds o menos limi-
tados. Cuando la estructura del problema priblico por resolver es
similar y el nimero de intervenciones individuales es equivalente,
tales variaciones del PPA provienen de una concepcion diferente de
la actividad de implementacién que tuvo un grado mayor o menor
de autonomia.

Niveles estatales que involucra (PPA

centralizado <-> PPA descentralizado)

La distribucién de las decisiones de orden legislativo y
reglamentario entre los diferentes niveles politico-administrativos,
la cual tiene por objetivo orientar la implementacién, puede variar
de un pafs a otro: en uno, la parte esencial del PPA se atribuird al
nivel nacional; en otro, la parte legislativa regional o local serd mds
importante.

Contenido institucional (PPA sustanciales<-> PPA institucionales)

En este rubro puede tratarse de un PPA que se concentra en los
elementos sustanciales del problema por resolver y que se pronuncia
claramente acerca de los objetivos por alcanzar, los elementos
evaluativos y los elementos operacionales, o de un PPA que pone
el acento en las reglas institucionales especificas y que determina
de la forma més completa posible los APA encargados de resolver
los problemas, asi como los procedimientos a seguir, o bien un
PPA que se concentra en una combinacién particular de elementos
sustanciales, organizacionales y procedimentales.

El arreglo politico-administrativo (APA)

Fija las competencias, las responsabilidades y los principales
recursos de los actores piblicos para la ejecucién del programa
politico-administrativo.

CIENCIA POLITICAN®3 ENERO-JUNIO 2007
ISSN 1909-230X/PAGS. 6-29



Para llevar a cabo un anélisis comparativo de los arreglos
politico-administrativos, se distinguen varias dimensiones internas
—que permiten definir el funcionamiento del propio APA—y dimen-
siones externas —que ayudan a situar el APA respecto a su entorno—.
Estas dimensiones fueron concebidas con miras a evaluar la calidad
de los productos finales (outputs) de las politicas analizadas.

El nimero y tipo de actores: (APA mono

actoral <-> APA pluri-actoral)

Cuanto mas elevado es el nimero de actores, mis necesario re-
sulta para el APA disponer de mecanismos precisos para la negocia-
cién y el establecimiento de las competencias y los procedimientos
necesarios para una gestién coordinada de las actividades mltiples.
Ademds de la cantidad de actores implicados en la implementacion
de una politica piblica, el analista debe identificar su procedencia,
ya sea que pertenezcan a determinado organismo administrativo o a
una organizacién privada. A mayor nimero de actores paraestatales,
incluso privados, presentes en un APA, menor factibilidad para la
aplicacion y seguimiento de las reglas propias del funcionamiento
interno de los servicios administrativos durante la realizacién de
la politica publica. Todo parece indicar que el cardcter previsible
de los resultados de la implementacién de un PPA por parte de un
APA mixto, es decir, compuesto por actores piblicos y privados,
es menor que el de los resultados de un APA de implementacién
formado exclusivamente por actores piblicos.

El grado de coordinacién horizontal: (APA
integrado <-> APA fragmentado)

La fragmentacion politico-administrativa no resulta automati-
camente de una estructura compleja que incluya un gran niimero
de actores. Su manifestacién mas frecuente se da debido a una
ausencia de coordinacién (horizontal) sustancial, la cual puede
proceder, del hecho de que los actores pertenezcan a organizacio-
nes administrativas o a “medios regionales™+ divergentes, incluso
opuestos, debido a sus tareas primarias respectivas y a los intereses

24 Acerca de esta concepcion sociolgica, véase, Jaeger, C.; Beck, A.; Bieri, L.;
Diirrenberger, G.; Rudel, R., Klimapolitik: Eine Chance fiir die Schweiz, das
Potencial innovativer regionales Milieus zur Entwicklung praktikabler Strategien
angesichts der Risiken einer globales Klimaverdnderung, Zurich: vdf, 1992,
Cuaderno de Trabajo NFP, 31.
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que representan y defienden. Tal fragmentacién puede deberse
también a la falta de reglas procedimentales o a la implementacion
integrada de politicas piblicas separadas originalmente.

El grado de coordinacién vertical: (APA

imbricado <-> APA atomizado)

Un APA se calificard como imbricado si el Estado central
y las colectividades territoriales no solamente comparten las
competencias legislativas y reglamentarias, sino también la de
implementacién. Por el contrario, un APA puede catalogarse como
atomizado si las colectividades publicas infranacionales disponen
de una autonomia muy amplia para la programacién o la ejecucién
de la politica piblica. En este tltimo caso, los actores regionales o
locales pueden adaptar la politica segtin sus propias necesidades sin
considerar las decisiones previas o concomitantes tomadas por los
actores de los niveles estatales superiores.

El grado de centralismo de los actores-clave:
(APA centralizado<-> APA igualitario)

La posicién central en un APA puede ocuparla un actor nacional
o un actor regional. Cualquiera que sea el caso, estard en posibili-
dad de imponer su punto de vista de manera unilateral, aunque en
la mayoria de los casos esto detonard una serie de negociaciones
con otro u otros actores de la politica en cuestién. Un actor puede
ser dominante exclusivamente en determinado nivel jerdrquico o
central para el conjunto de los escalafones estatales.

El grado de politizacién: (APA politizado <->APA burocratico)

Al tratar de explicar las divergencias en los productos de los
diversos APA a cargo de la implementacién de politicas piblicas con
objetivos similares, incluso idénticos, el analista se ve confrontado
con frecuencia al hecho de que los APA se distinguen también
desde el punto de vista del rol que representan los actores deno-
minados “politicos” (por ejemplo, los miembros individuales del
Parlamento, del gobierno, asi como de organizaciones o comisiones
de expertos), cuyo comportamiento difiere de la conducta de los
actores burocriticos que, al menos en apariencia, es mas técnica.
A medida que los APA acusen mayor presencia de actores politicos
(por ejemplo diputados, ministros, comisiones de expertos), los
productos que de ellos se deriven tendrdn un cardcter menos
previsible que cuando se trata de un APA puramente burocrdtico.
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El contexto que fijan las otras politicas publicas:

(APA homogéneo <-> APA heterogéneo)

El margen de maniobra del APA de la politica piiblica analizada
depende mucho del contexto que fijan las otras politicas piblicas.
Esta influencia puede resultar un apoyo o un obstdculo para los
actores del APA en funcién de las competencias y las tareas que
dichos actores tengan —de forma exclusiva o paralela— en otras
politicas publicas.

La pertenencia de los miembros del APA a un contexto
homogéneo (en el que todos provienen del mismo departamento
o servicio) o bien heterogéneo (si sus entidades de origen son
diversas en cuanto a departamento, direccién o incluso ministerio)
reviste importancia, dado que ello se traduce con frecuencia en un
“espiritu de cuerpo”, en tipos dominantes de carrera profesional y
de reclutamiento del personal, en redes tradicionales de interaccién
que se mantienen de manera preferente con determinados minis-
terios o divisiones, con grupos sociales especificos (“clientela”) o
con consejeros externos que gozan de entradas privilegiadas en un
érgano administrativo (“experto cientifico de la casa”, consultante
casi permanente).

El grado de apertura: (APA abierto <-> APA cerrado)

Esta variable mide la intensidad de las interacciones entre los
actores del APA y los que constituyen su entorno social inmediato
(grupos de interés y actores individuales que por regla general
representan a los grupos-objetivo, beneficiarios finales y grupos
terciarios). Los intercambios entre el APA y su entorno permiten
a los actores politico-administrativos percibir mejor los problemas
sociales que son objeto (o que deben serlo) de una intervencién
publica y “administrar” mejor las eventuales oposiciones a las
soluciones previstas. Si un APA estd cerrado a los grupos-objetivo,
beneficiarios finales y grupos terciarios, sus productos se formulan
de manera unilateral y existe el riesgo de que dichos grupos se
opongan a los actos de implementacion.

Los planes de accién (PA)

Establecen las prioridades de ejecucion en el espacio geografico
y social, asi como en el tiempo.

Para facilitar y sistematizar el estudio empirico de este pro-
ducto, se recomienda al analista tomar en cuenta cuatro elementos
operacionales que no se excluyen mutuamente, sino que se comple-
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mentan. De hecho, solo analizdndolos simultineamente se pueden
identificar los contenidos sustancial e institucional de este producto.

Grado de formalidad (PA explicito <-> PA implicito)

El hecho de que se declare “oficial” un plan de accién y que sea
del conocimiento de todos los actores (ptblicos y privados) de la
politica publica en cuestion, normalmente debe tener una influencia
positiva en su grado de realizacién. Por el contrario, un plan de
accién implicito o casi secreto ejerce un frégil poder de apremio
para su cumplimiento sobre los diferentes servicios administrativos
a cargo de su aplicacién coordinada y puntual. La excepcion a esta
regla la constituyen las politicas de seguridad, ya que resultan
mas eficaces si los planes de accién no son del conocimiento de los
grupos-objetivo.

Grado de apertura (PA abierto <-> PA cerrado)

El establecimiento de prioridades entre diferentes espacios
o grupos sociales puede ser objeto de un solo actor politico o
administrativo o estar abierto al conjunto de los actores pblicos
implicados, incluso a los grupos-objetivo, beneficiarios finales y
grupos terciarios. Esta apertura, que permite un debate politico,
ocurre cada vez con mayor frecuencia.

Grado de discriminacién (PA embudo <-> PA regadera)

Por definicién, un plan de accién debe fijar prioridades y, en
consecuencia, ser discriminatorio. Sin embargo, su grado de discri-
minacién respecto a las dimensiones temporal, geogréfica y social
puede ser mds o menos elevado. Es posible que establezca plazos
de aplicacién o periodos de referencia claros para la produccién de
los actos de implementacion; las fronteras de las zonas geograficas
designadas como prioritarias pueden ser mds o menos claras y
mds o menos estables; los criterios de elegibilidad pueden ser muy
estrictos o dejar a los actores de la implementacién un margen de
apreciacién mds amplio.

Grado de (re) estructuracién del APA (PA

selectivo <-> PA no selectivo)

Los planes de accién mds selectivos son aquellos que estructu-
ran —mds alld de los elementos fijados por el PPA y el APA inicia-
les— las interacciones entre los actores responsables (por ejemplo,
bajo la forma de una “organizacién del proyecto”); en cambio, los
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menos selectivos no fijan ninguna nueva regla organizacional ni
procedimental particular para el APA a cargo de la implementacién.

Nivel de claridad en la afectacién de recursos

El proceso de afectacién de recursos constituye mds un arbitraje
politico entre los intereses de los diferentes actores que un ejercicio
técnico de optimizacion de costos. Por tanto, es pertinente que
el analista estudie si un plan de accién particular crea un vinculo
formal entre el uso de determinado recurso por determinada
administracion y la implementacién de una medida particular para
un grupo-objetivo prioritario o si, no se formula ningin vinculo
explicito entre la utilizacién de los recursos disponibles y los campos
de acci6én designados como prioritarios. Es evidente que el alcance
del plan de accién es sensiblemente inferior en este tltimo caso.

Los actos de ejecucién (outputs)

Incluyen todas las actividades y las decisiones administrativas
de aplicaci6n, incluso las eventuales decisiones de los tribunales
administrativos

Para proceder a la elaboracién de perfiles de outputs de imple-
mentacién de una politica piblica determinada, el analista puede
tomar en consideracién las siguientes dimensiones:

El perimetro de los actos de implementacion finales (existencia)

Esta dimension establece un nexo directo entre las prioridades
que determina el plan de accion y los actos producidos realmente.
Desde esta perspectiva, el analista debe establecer una correspon-
dencia (en forma de perfiles del conjunto de outputs producidos en
el espacio y en el tiempo) entre la distribucién temporal y socio-
espacial de los actos observables y las intenciones articuladas en
el plan de accién, lo cual permite al analista distinguir eventuales
déficit de implementacién. Ademds de esta confrontacién directa
entre el perimetro de los actos previstos (por el plan de accién)

y los reales, el analista puede poner estos tltimos en perspectiva
respecto al campo inicialmente cubierto por las normas del PPA 'y
descubrir asi paisajes de implementacién con “lagunas” o perime-
tros desviados.

Nivel de contenido institucional

Los elementos institucionales preestructurardn la siguiente
etapa de la politica en cuestién. En la fase que nos ocupa, equivale
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a la formulacion de un eventual enunciado evaluativo acerca de

los impactos y los efectos. Los actores que temen haber perdido el
juego directo en lo que respecta al contenido sustancial del acto de
implementacién, a través de una intervencion sobre los contenidos
institucionales del mismo, buscardn reservarse una posicion clave al
interior de las estructuras de vigilancia.

Nivel de formalidad de las acciones

Esta dimension operacional reviste gran importancia, dado
que afecta los costos de produccién (més elevados en el caso de los
outputs formales) y las modalidades de negociaci6n y su contenido
institucional; de ahi que la Administracién prefiera, en muchos de
los casos, los actos informales por encima de los actos formales de
gran envergadura.

Caricter final de las acciones

Es preciso llamar la atencién del lector hacia el hecho de que
ciertos actos sélo tienen un cardcter intermedio (actos internos a la
administracién que no se destinan aun a los grupos-objetivo; actos
generales y concretos —por ejemplo, un plan director de desarrollo
urbano— que requieren incluso una individualizacién para volver
operacional una politica publica). En ocasiones, dichos actos
intermedios revisten importancia para comprender la naturaleza
de los actos finales (destinados directamente a los individuos que
componen los grupos-objetivo), pero en ningiin caso deben confun-
dirse con estos.

Coherencia del contenido al interior de la politica

Con frecuencia los grupos-objetivo de una politica piiblica estdn
sometidos de manera simultdnea a diversas intervenciones publicas
que tienen por objetivo orientar de manera conjunta su conducta.
De ahi que sea pertinente analizar en qué medida resultan cohe-
rentes y se refuerzan mutuamente los diferentes actos producidos
en una sola politica ptblica. La falta de coherencia en este sentido
reduce en gran medida el alcance sustancial de una politica publica.

Coordinacién con los actos de otras politicas publicas

La cuestién de la coherencia de los actos de implementacion se
presenta es mds evidente cuando estos provienen de diferentes poli-
ticas. En este caso, un nivel insuficiente de coordinacién durante la
implementaci6n, debido por ejemplo a un APA demasiado cerrado o
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aun plan de accién poco estructurante, obstaculizard la induccién
del cambio de conducta que se espera de los grupos-objetivo.

Los enunciados evaluativos de los efectos de las politicas piiblicas

Pretenden evidenciar los eventuales cambios de comporta-
miento de los grupos-obijetivo (impactos) y los efectos inducidos en
los beneficiarios finales (outcomes) y permiten apreciar cientifica
o politicamente la efectividad, entendida como la capacidad de la
politica para modificar la conducta del grupo-objetivo y alcanzar
asf sus metas; la eficacia, que mide el nivel en el que la politica
logra mejorar la situacién de los beneficiarios finales; la eficiencia
en la asignacién de recursos, la cual se refiere a la relacion costo-
beneficio de la politica; la pertinencia, que se refiere al nexo que
existe (o debiera existir) entre los objetivos definidos en el PPA y la
naturaleza y presién del problema.

En consecuencia, se proponen las siguientes variables operativas
para analizar el producto Enunciados evaluativos:

Criterios de referencia de los enunciados: identificando si
se remite a la efectividad, la eficacia, la eficiencia o la pertinencia.

Enunciados cientificos (de orden causal) o politicos:
distinguir en la evaluacion la posible presencia de percepciones
partidistas o ideolégicas que no podrian resistir un anlisis riguroso
de concatenacion de causas y efectos.

Enunciados recapitulativos (de balance) o formativos:
clasificar en funcién de las finalidades mismas de la evaluacion, la
cual puede tener como meta un balance de los logros de la politica
previa o bien identificar pistas para mejorar y adaptar la politica en
cuestion.

Enunciados ex ante, concomitantes o ex post: el factor rele-
vante es el momento en el que ocurren los enunciados evaluativos,
sea que surjan previos a la ejecucion de la politica, que acompafien
a la misma o que se planteen cuando la politica haya terminado.

Enunciados parciales o globales: se busca identificar si los
enunciados aprecian uno sélo de los instrumentos ejecutados o
todas las medidas previstas en el PA (se trata de la cldsica distincién
hecha en el terreno entre “program evaluation” y “policy evalua-
tion”).

Enunciados formales o informales: el punto de anilisis es
el grado de oficialidad de la evaluacién, entendiendo que si esta se
da en el marco de una solicitud hecha y financiada por la Adminis-
tracién, el Gobierno o el Parlamento, tendrd mayores posibilidades
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de ser tomada en cuenta que una apreciacion de la politica publica
hecha de manera independiente por alguna empresa de consultoria
o algiin académico.

Enunciados sustanciales o institucionales: identificar el
alcance institucional de estos enunciados a partir del grado en que
se concentran en cuestiones como las condiciones o reglas que
deben respetarse durante el proceso de reformulacion de la politica.

Es evidente que la utilizacién de las variables propuestas
depende directamente del contexto politico-administrativo de la
evaluacién, de su proceso y de los actores a cargo de llevarla a cabo.

Reflexiones finales: el modelo tedrico integrado

La concatenacién de los seis productos acabados de definir no
fluye de manera directa. Por el contrario, en la transicién entre cada
uno de ellos, los actores verdn posibilidades de actuar a través de la
activacion de algiin recurso o combinacién de recursos y segtin las
reglas institucionales vigentes. Ello les permitird (eventualmente)
incidir en los contenidos sustanciales (juego directo) o institucio-
nales (juego indirecto) del producto en cuestién para que resulte lo
mds acorde posible con sus intereses.

De ahi que, si bien las relaciones causales entre las reglas
institucionales —generales y aquellas especificas contenidas en
los productos de etapas precedentes—, los actores y los recursos
(variables independientes) y los seis productos de la accién piiblica
(variables dependientes) pueden analizarse en teorfa de manera
aislada en cada una de las etapas del ciclo de una politica piblica,
el modelo de anélisis planteado pretenda, sin embargo, describir,
comprender y explicar el conjunto de la politica piblica.

En primer lugar se postula que los resultados sustanciales e
institucionales de una etapa de una politica piblica (por ejemplo, la
programacion) tienen una influencia directa sobre el contenido de
las etapas subsiguientes (por ejemplo, la ejecucion) (postulado 1).

En segundo lugar, que los actores involucrados en una politica
publica pueden, en cada una de las etapas, servirse de las reglas
institucionales en vigor y de los recursos que atin no se han explo-
tado para tratar de influenciar el contenido de la etapa en cuestién
(postulado 2). A través de esto van a intentar ajustar, modificar o
incluso anular las definiciones, decisiones o acciones correspondien-
tes a etapas precedentes.
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El modelo propuesto permite efectuar un anlisis diacrénico
(en el tiempo) de los seis productos durante las etapas identificadas
y en el interior de cada una.

En consecuencia, el analista deberd llevar a cabo una labor que
se puede dividir en dos momentos. Primero, es pertinente intentar
explicar el resultado sustancial e institucional de una etapa como
fruto de las decisiones y acciones emprendidas durante la etapa
precedente de esta misma politica publica®.

Después, y sobre todo si se constata una diferencia fundamental
entre la amplitud y el contenido de dos etapas sucesivas, es necesa-
rio conocer la intervencién de qué (nuevos) actores con qué (nuevas
combinaciones de) recursos, realizando qué (nuevas) interacciones
con qué otros actores y en virtud de qué (nuevas) reglas institucio-
nales puede explicar potencialmente la discontinuidad observada
empiricamente*.

Evidentemente, es mucho més probable constantar diferencias
entre etapas, ya que, como se ha sostenido en este texto, los actores
nunca se dan por vencidos, sino que mantienen intensos y constan-
tes esfuerzos por modificar el contenido de las politicas piblicas de
acuerdo con lo que su racionalidad limitada les permite concebir
como su mds grande interés.

En funcion de la experiencia, tanto en la docencia como en la
investigacion, el modelo de andlisis que presentado brevemente
tiene como ventaja principal el no regirse por una conceptualizaci(’)n
tedrica tnica del Estado. Por el contrario, pretende mantener cierto
equilibrio entre aspectos ponderados excesivamente y otros subes-
timados. Este modelo est4 abierto a diversas corrientes tedricas de
inspiracién juridica, politica o econémica. Esta apertura presupone
que quienes abanderan dichas perspectivas acepten el principio
de volver operativas y de verificar empiricamente los conceptos e
hipétesis de la teorfa de su preferencia.
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