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En este trabajo, André Picard presenta una serie de
marcos tedricos del campo de estudios referido a las
administraciones publicas y el Estado. Debido a la gran
envergadura de esta tarea, el autor emplea un elemento
como eje ordenador, a través del cual analiza los diversos
enfoques: se trata de la nocién de «juego de actoresy,
que apunta hacia las acciones que los participantes de
procesos de politicas publicas deciden adoptar. De acuerdo
con Picard, la complejidad de esta cuestién reside en la
explicacion, y no la mera descripcion, de dicho juego.

El articulo comienza con una breve introduccion y una
seccion dedicada a la terminologia, donde se especifica
el sentido de algunos conceptos fundamentales.
A continuacion, el autor expone el problema de la
ambigtiedad de los «grandes enfoques de andlisis», que
da lugar al desarrollo principal del texto, ya que es esta
cuestion la que determina las dificultades para clasificar las
perspectivas tedricas que Picard describe en el siguiente
apartado. En él, se despliegan cuatro categorizaciones de
los marcos de estudio de politicas publicas. En primer lugar,
un ordenamiento a partir de referencias paradigmaticas,
como el constructivismo o el positivismo; en segundo
lugar, en base a referencias metodoldgicas, cualitativas
0 cuantitativas; en tercer lugar, de acuerdo con sectores
de actividad; finalmente, en funcién de disciplinas o areas
del conocimiento.

Picard rechaza la posibilidad de que cualquiera de estas
clasificaciones sea capaz de dar cuenta de los grandes
enfoques, y propone un abordaje sostenido en una division
entre temas particularizados y temas integradores. Dentro



de cada una de ambas opciones, el autor desarrolla con gran atencion
a detalles, distintas perspectivas. En la primera alternativa, incluye
enfoques relacionados a la teoria de juegos, a la racionalidad limitada,
a la implementacion de politicas y a las coaliciones; en la segunda, las
corrientes multiples, el analisis estructural, la eleccion racional institucional
y el enfoque narrativo.

El ordenamiento original de una multiplicidad de perspectivas tedricas
v la capacidad para explicarlas v clasificarlas hacen del trabajo de Picard un
articulo excepcional. Sin embargo, el autor va mas all3, introduciendo en
un apartado final algunos comentarios sobre el caracter acumulativo
de los puntos de vista estudiados, que son acompanados por cuadros
y diagramas analiticos.

Paul Sabatier sostiene que «los cientificos deberian estar al tanto de, y ser
capaces de aplicar, multiples perspectivas tedricas diferentes, no una sola»’,
debido a que esto permite un abordaje comparativo. El articulo de Picard
constituye una herramienta valiosa para la aplicaciéon de este precepto,
gracias a la claridad con la que los diversos enfoques son descriptos,
analizados v contrastados.

Dr. Juan Ignacio Doberti
Director de Gestion del Conocimiento, Investigacion
y Publicaciones del INAP

1 Sabatier, P. (2007). The Need For Better Theories. En Sabatier, P. (ed). Theories of the Policy Process.
Westview Press, 3-20.
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André Picard

Resumen

El presente trabajo, expone diversos enfoques de estudio del campo de las
politicas publicas. Realizando una descripcién de los diferentes marcos, se
resumen sus principales aspectos, términos y dificultades del campo, no
solo tedricos sino también terminoldgicos. El enfoque del juego de actores,
es una caracteristica persistente en los estudios de politicas publicas.

Palabras clave
Andlisis de politicas publicas — juego de actores - Estado - paradigmas
tedricos en politicas publicas

Abstract

This work presents a study of different approaches in the field of public
policy. Making a description of the different frameworks, their main aspects,
terms and difficulties of the field are summarized, not only theoretical but
also terminological. The actor’s game approach is a persistent feature in
public policy studies.

Key words
Public policies analysis -games theory - State - public policies theoretical paradigms.
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Introduccion

Los procesos de las politicas publicas constituyen un campo complejo
y diversificado. La disciplina que se ocupa de describir su naturaleza, los
mecanismos y los efectos refleja estas caracteristicas ya que exige una
adaptacion para alcanzar sus objetivos. No podemos pretender aqui realizar
un analisis completo ya que se trata de un ambito muy técnico y lleno de
controversias. En primer lugar, vamos a abordar la terminologia del problema
que nos ocupa. Luego intentaremos aclarar algunas dificultades. Analizaremos
rapidamente los enfoques para luego detenernos en algunos de ellos.

Terminologia

Podemos definir las politicas publicas como «acciones gubernamentales
destinadas a regular situaciones conflictivas o que pueden crear conflictos
dentro de una colectividad o entre colectividades.» (Bélanger y Lemieux, 1996,
p. 287). Estos procesos de regulacion pueden ser guiados «por normas [...] en
donde la distribucion de los recursos, en una colectividad o entre colectividades,
se considera como no conforme a dichas normas» (Lemieux, 1995; Lemieux,
1999, p. 107). Una definicién sistémica de las politicas publicas las muestra
como «un sistema de accidén» que puede explicarse a través de «sus entornos,
sus finalidades, actividades y estructuras, el concepto de evolucién destaca
que este sistema se transforma» en el tiempo (Lemieux, 1995, p. 7).

La nocion de «procesos de politicas publicas» se centra fundamentalmente
en la accion. Se entiende por procesos de politicas publicas la forma en
que fueron definidos los problemas como inconvenientes politicos, como
soluciones que elabora e implementa el gobierno para resolver problemas,
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como el impacto de estas supuestas soluciones vy finalmente su revisién
(Sabatier, 1996, p. 101).

Estos procesos desarrollados por personas o grupos de personas se pueden
abordar seguin una segmentacién espacio-temporal de los problemas v sus
posibles soluciones, es decir desde un angulo sincrénico o transversal, o
desde un angulo diacronico o longitudinal, o de manera sincronica/transversal
y diacronica/longitudinal al mismo tiempo. El angulo sincrénico o transversal
analiza los elementos coexistentes de las politicas publicas en distintos
lugares, o también aborda distintos procesos en un mismo lugar. Se pone el
acento en la amplitud, la intensidad o la gravedad de los problemas o bien en
la magnitud de las soluciones (por ej: Hofferbert y Budge, 1996). El angulo
diacrdnico o longitudinal permite hacer un seguimiento de estos mismos
elementos de las politicas publicas dentro de un periodo determinado.
Entonces se pone el acento en la evolucién de los problemas o caracteristicas
durables de las soluciones (ej. Bernier, 1996).

Los participantes que se involucran en los procesos de politicas publicas son
personas que estan dentro de los aparatos administrativos y gubernamentales
(Ej.: estudio sobre la administracion publica canadiense, Aucoin y Bakvis,
1988), o fuera de los aparatos administrativos y gubernamentales
(ej.: estudio sobre seis responsables de politicas publicas de Minnesota,
Roberts y King, 1996). Los procesos de las politicas publicas se pueden
abordar, ademas, considerando a los actores que estan dentro y fuera de
los aparatos administrativos gubernamentales (ej.: el proyecto de desarrollo
de la mano de obra, Pressman y Wildavsky, 1973 y 1984).

Eljuego de los actores se puede definir como el conjunto de acciones que los
participantes o grupos de participantes deciden adoptar, o que adoptan, o que
deciden no adoptar en relacion a los distintos procesos de las politicas publicas.

n
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Explicar el juego de los actores puede resultar mas dificil de lo que parece.
Hay que hacer una diferencia entre explicar y describir. La mayoria de los
analisis de los procesos de las politicas publicas son descriptivos (Ej.: los
que se fundan en el modelo de las etapas de Jones, 1970). En efecto, la
descripcion del juego de los actores no actualiza las relaciones de causalidad
entre los componentes de los procesos de las politicas publicas, aungue
esta busqueda de las relaciones causales sea necesaria. Explicar el juego de
los actores no solo significa interpretarlo. Por el contrario, una descripcién
detallada dentro de un contexto claro se puede parecer a una explicacién
aceptable para un estudio de caracter cientifico. Todo depende, seguin
las técnicas de analisis disponibles en determinadas épocas, si buscamos
resolver un problema y describir el juego de los actores respondiendo a
preguntas como: «;Como?» vy / 0 «iPor qué?». Como vemos el término
«Explicar» puede adquirir distintos sentidos en materia de analisis de
procesos de las politicas publicas. Diremos que este término no es especifico
y debemos aclarar el sentido que queremos darle.

Ambigliedad

La pregunta que nos motiva encierra otra expresion que tampoco es clara
en el contexto del analisis de los procesos de las politicas publicas, y resulta
ambigua. En efecto, la expresidn «grandes enfoques de andlisis» no hace
referencia a un concepto determinado en materia de analisis y gestion de
las politicas publicas. También nos podriamos preguntar en qué dimension
o perspectiva de analisis debe situarse el analista para explicar el juego de
los actores a partir de un «gran enfoque». Puede tratarse de una perspectiva
amplia, como las perspectivas socioldgica, econémica y psicoldgica. Por otra
parte, puede ser una perspectiva mas reducida, como el enfoque llamado
«corrientes multiples» (Kingdon, 1984; Zahariadis, 1999), o bien la teoria
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estructural de las coaliciones (Lemieux, 1998), o también el marco de la
coalicion defensora (ACF de Sabatier, 1988; Sabatier y Jenkins-Smith, 1993,
1999; Sabatier y Weible, 2007 y 2014).

La ambigliedad de la expresién «grandes enfoques» plantea un problema
de interpretacion que hay que aclarar. Para lograrlo es necesario abordar
los distintos enfoques de andlisis de las politicas publicas para identificar
a los que podemos considerar «grandes». Ademas, es necesario opinar
sobre algunos enfoques para poder identificar a los que podamos llamar
«grandes». Finalmente, seria Util clasificar los enfoques, sus semejanzas
y diferencias para lograr separar aquellos que podamos clasificar como
«grandes». Sin embargo, una clasificacion que haria posible identificar los
«grandes enfoques» encierra varios problemas.

13
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Dificultad para clasificar los enfoques

Hoy no existe un modelo Unico de clasificacion de los enfoques que se
utilizan para el analisis de las politicas publicas como tampoco existe
un modelo mds importante de clasificacion de los enfoques utilizados
en ese ambito. No existe una monografia que responda directamente
a la pregunta planteada. En realidad, adn Parsons (1995) resulta dificil
de recortar en funcion de la pregunta planteada por nuestro articulo.
Plantearemos algunas hipdtesis en relacion a las clasificaciones con el fin
de presentar algunos enfoques cuyas dimensiones sean mas o menos
«grandes», que puedan explicar el juego de los actores en los procesos
de las politicas publicas.

11 Clasificacién basada en referencias paradigmaticas

Una primera dlasificacion de los enfoques de andlisis de las politicas publicas
podria centrarse en referencias paradigmaticas, como el positivismo,
el neopositivismo, o el constructivismo (Barreau, 1992; Chalmers, 1987;
Kuhn, 1983; Kremer-Marietti, 1994; Le Moigne, 1995; Lyotard, 1979; Omnes,
1994; Stengers, 1995; White, 1999). La pregunta que nos hacemos es si
un «gran enfoque» deberia entrar dentro de un solo paradigma. Varios
investigadores y especialistas responden que si.
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Por ejemplo, Rockman (2000) que se dedicé a estudiar a los actores
dentro del aparato administrativo y gubernamental, sostiene que la
argumentacion tedrica, en el sentido post-moderno no tiene nada que
ver con la confirmacién empirica como tal ya que esta manera de teorizar
se reduce a opiniones que no pueden ser probadas. Para él, una teoria
pre-empirica o empirica debe mostrar como funcionan las cosas. Sostiene
que el trabajo cientifico solo se realiza a través de la comprobacién de
la realidad gracias a normas de procedimiento vy que la ciencia exige las
leyes de |a evidencia (Rockman, 2000).

Por el contrario, para otros autores como De Leon y Steelman (2000), el
valor de un enfoque no radica en el criterio de prediccion que defienden los
positivistas, criterio en el que insiste también Sabatier (Sabatier, 1999b).
El hecho de poner el acento en algunas teorias especificas puede llevar a
definir un problema con demasiada estrechez e impedir una integracién
de conocimientos interdisciplinarios. Para ellos, los andlisis cuantitativos
que destacan el conjunto de datos asociados v los resultados universales
pueden parecer reduccionistas frente a los valores y desafios que algunas
poblaciones consideran importantes (De Leon y Steelman, 2000, p. 165).
Ademds, si queremos reproducir los criterios de cientificidad de las ciencias
sociales y de las ciencias del andlisis de las politicas publicas, en base a
los de las ciencias de la naturaleza, debemos considerar que el criterio
de prediccion no constituye en si mismo una norma fundamental del
conocimiento cientifico (Prigogine, 1993).

La clasificacion de los enfoques de analisis en funcién de las orientaciones
paradigmaticas parece inadecuada para identificar a los «grandes enfoques»
en el andlisis de los procesos de las politicas publicas.

15
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1.2 Clasificacién basada en referencias metodoldgicas

La segunda clasificacion de los enfoques de analisis de las politicas publicas
se basa en el tipo de método utilizado para determinar la validez general
y hasta la «<magnitud». Al igual que en la pertenencia paradigmatica,
nos situamos en la pelea entre los métodos cuantitativos vy los métodos
cualitativos. La primera pregunta que nos planteamos es saber si debemos
excluir los «grandes enfoques», aquellos que no utilizan datos cifrados. Otro
punto relativo a la superioridad y al valor de un método en particular tiene
que ver con el procedimiento deductivo que se opone al procedimiento
inductivo. Lo que podemos plantear es si el procedimiento deductivo,
con los procesos de verificacion de hipdtesis, otorga mas validez a los
resultados que en el caso del método inductivo.

Como varios estudios de andlisis de los procesos de politicas publicas dieron
como resultado una importante recopilacién de conocimientos positivos
y normativos a partir de métodos inductivos (ver Pressman y Wildavsky,
1973 y 1984; Mazmanian y Sabatier, 1983/1989), podemos deducir que no
son los métodos los que determinan si se trata de un «gran enfoque».

1.3 Clasificacion basada en distintas orientaciones

El sentido comun nos dice que no podemos considerar un enfoque como
«grande» solo en funcidn del sector de actividad de las politicas publicas
(como las politicas de salud, de transporte, de medio ambiente, de cultura,
de educacion, etc.). Un enfoque tampoco puede superar al resto porque
se lo atribuye a grupos de actores (teorias de élites, grupos de interés,
clases sociales, etc.).
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1.4 Clasificacion basada en referencias relativas
a disciplinas

Distintas disciplinas ayudan a delimitar algunos aspectos de los procesos
de politicas publicas (administracion, antropologia, derecho, economia,
educacion, filosofia, psicologia, ciencias de la salud, ciencias politicas, sociologia).
Entre estas disciplinas existen distintas subdivisiones dentro de las que se
desarrollaron enfoques especificos en materia de andlisis del comportamiento
de actores involucrados en los procesos de las politicas publicas.

En el dmbito de la economia se elabord la teoria de juegos'y el Public choice
sobre los que volveremos mas adelante. En el ambito de la psicologia
Herbert Simon (1947) acudid a sus conocimientos de psicologia cognitiva
para formular hipdtesis sobre la racionalidad limitada: 1) los actores dentro
de las organizaciones administrativas solo tienen informacion incompleta
y fraccionada (no relacionada); 2) estan limitados en cuanto a su capacidad
de atencidn; 3) también estan limitados en su capacidad de anticipar las
consecuencias de las acciones. Tendremos la oportunidad de volver sobre
este tema de la explicacion del juego de los actores.

El psicoandlisis es otra disciplina que permitid a algunos autores desarrollar
descripciones y explicaciones relativas al juego de los actores. Mencionemos
a Lasswell (1930) que, inspirado en el pensamiento freudiano, propuso
una clasificacién de los actores politicos (el agitador, el administrador y
teorizante) que se funda en una ecuacion del desarrollo de la personalidad
politica: p} d} r= P (p: motivos privados; d: desplazamiento a objetos
publicos; r: racionalizacion por el individuo en términos de interés publico;
P: el hombre politico).
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La ciencia politica también fue util para varios enfoques utilizados en el
analisis de politicas publicas. Por ejemplo, el enfoque sistémico aborda
por si solo y relacionando unos con otros, los factores relativos al medio
ambiente, a las finalidades, a las actividades, a las estructuras vy a la
evolucidn de esos factores. (Le Moigne, 1984). Y el andlisis estructural,
que trata sobre los vinculos entre los participantes que se involucran en
los procesos de las politicas publicas, profundiza un aspecto especifico
del enfoque sistémico (Lemieux, 1999).

Cuadernos del INAP
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Algunos enfoques explicativos respecto al
juego de los actores

En esta parte de nuestra respuesta, vamos a detenernos en los recursos
epistemoldgicos y clasificatorios para presentar los enfoques que habiamos
dividido en dos categorias, sin pretender que estos constituyan lo que
podriamos llamar «grandes enfoques» de andlisis de procesos de las
politicas publicas. Llamaremos a estas dos categorias «enfoques de temas
particularizados» y «enfoques integradores ampliados». Planteamos
que los «temas particularizados» muestran en profundidad un elemento
especifico que participa activamente en los procesos de las politicas
publicas, o que forma parte de alguna manera del juego de los actores.
Los «enfoques integradores ampliados», presentan por su parte a los
procesos de politicas publicas y al juego de los actores como resultado de
un conjunto relativamente amplio y diversificado de fuentes, influencias
o métodos de investigacion.

21 Enfoques sobre temas individualizados

Los temas individualizados que elegimos en forma arbitraria para tratar en
esta parte se relacionan con el comportamiento econémico, la racionalidad
limitada, la implementacion (implementation) de las politicas publicas y
el juego de los actores dentro de las coaliciones.
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211 Enfoques derivados del andlisis del
comportamiento econémico

La teorfa de juegos fue creada por Von Neumann y Morgenstern (1944).
Se efectuaron dentro de laboratorio varias experiencias a partir de este
enfoque para tratar de determinar los factores de comportamiento. Por
ejemplo, el dilema del prisionero tiende a demostrar que no se puede
lograr un umbral éptimo de bienestar cuando se persiguen intereses
estrictamente personales (Kollock, 1998). Otras explicaciones de caracter
socio econdmico sobre el comportamiento de la gente con incidencia en
la colectividad como las posiciones negativas se elaboran dentro de los
juegos llamados «de suma nula» (Rasmusen, 1989). La teoria de los juegos
tuvo impacto en una corriente de estudios dedicada al comportamiento
de los individuos involucrados en los procesos de las politicas publicas
gue se agrupan en alianzas o coaliciones.

Los partidarios del Public choice presentaron tres criticas sobre el juego de
actores involucrados en los procesos de politicas publicas: 1) los partidos
politicos hacen muchas promesas para que los voten; 2) una vez que
los votan, los politicos sacrifican acciones destinadas al bienestar de la
poblacién para mantenerse en el poder; vy 3) los funcionarios atienden
directa o indirectamente sus propios intereses en vez de atender
los intereses publicos. Las nociones principales del Public choice se
relacionan con el interés personal, el individualismo v los intercambios.
Dentro del Public choice, Buchanan (1958) denuncié el fracaso de las
finanzas publicas. Tullock (1965) ilustré cémo los funcionarios tienden a
privilegiar sus intereses. Downs (1957 y 1967) formuld numerosas leyes
organizacionales a partir de postulados segun los cuales las distintas
motivaciones corresponden a distintos tipos de funcionarios. Niskanen
(1971) se alejé del tema desarrollado por Downs y se mantuvo cercano a
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la economia neo-clasica. Sostuvo que los participantes buscan maximizar
el crecimiento de su organizacién asi como el del presupuesto relacionado
ya que obtienen beneficios personales de este aumento del presupuesto.

2.1.2 Un enfoque basado en la racionalidad limitada

Herbert Simon (1947) reconoce haber profundizado en los trabajos del
psicélogo Edward Tolman (1932), una fuente de inspiracion sobre el
comportamiento de la gente y su motivacion en el trabajo. Su teoria
de la racionalidad limitada nacié con su tesis de doctorado (Simon,
1947). Le permitié mostrar la falta de informacidn y el caracter dispar
de la informacién disponible para los miembros de distinto rango de
las organizaciones. Destacd los problemas de ineficiencia inherente al
caracter rutinario de ciertas tareas, ineficiencia exacerbada por estructuras
administrativas inadecuadas. También documentd los problemas
estructurales y conflictivos relativos a la delimitacion de las jurisdicciones
y responsabilidades de distintos sectores de las organizaciones. Simon
desarrolld su tesis para incluir propuestas que permitan a las organizaciones
compensar de varias formas las falencias en el comportamiento de sus
miembros, como por ejemplo, considerando la transmisién adecuada
de la informacién pertinente como una herramienta fundamental de
coordinacion y desarrollo organizacional (Simon, 1958, 1975; March et
Simon, 1958; Rockman, 2000).

La racionalidad limitada constituye una de las fuentes del institucionalismo
planteado por un colaborador de Herbert Simon, James March (March y
Olsen, 1983, 1989, 1995) que se unié a Michael D. Coheny a Johan P. Olsen
para inventar el modelo llamado «Tarro de basura» (Cohen, Marchy Olsen,
1972; Atkinson y Powers, 1987; Padgett, 1980). Estos autores criticaron

21
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la incertidumbre que rodea a las organizaciones que tienen estructuras
y costumbres rutinarias; demostraron que los procesos organizacionales
constituyen, por cierto, una forma de enfrentar la complejidad, pero que
algunos de estos procesos generan sus propias patologias (Rockman, 2000).

La corriente de investigacidn sobre la racionalidad limitada no solo
importa para la teoria de las organizaciones. Involucra directamente
a la implementacion de politicas publicas a través del estudio del
comportamiento de los actores que forman parte del aparato administrativo
y gubernamental. Tuvo un fuerte impacto sobre el conocimiento ligado al
analisis de las politicas publicas, especialmente a través de los estudios
relativos a la implementacién de politicas publicas desarrollados en los
anos 1970 y 1980 (ex.: Pressman y Wildavsky, 1973/1984; Mazmanian y
Sabatier, 1983/1989).

2.1.3 Enfoques basados en la implementacion

Los estudios sobre la implementacion de politicas y programas publicos
se multiplicaron en los anos 1970 y 1980. Estos estudios tienen que ver
con una de las grandes etapas que Jones (1970) presento con respecto a
las politicas publicas (emergencia, formulacién, adopcidn, implementacion,
evaluacion). Se trata probablemente de un «gran enfoque» que logré
reunir muchos conocimientos positivos y normativos en varios sectores
de actividad de las politicas publicas. A través de este enfoque Pressman
y Wildavsky (1973/1984) describieron la dilapidaciéon vergonzosa de
recursos que es el resultado de la falta de coordinacién entre los actores
gubernamentales vy los actores del medio a la hora de implementar ciertos
programas. Demostraron la necesidad de circunscribir un problema antes
de elegir las soluciones mas eficientes y adaptadas para resolverlo.
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Mazmanian y Sabatier (1983/1989) elaboraron un sistema para analizar la
etapa de implementacién que se basa en seis principios: 1) los objetivos
deben estar lo suficientemente claros para poder obtener el apoyo legal; 2)
se deben definir con dlaridad las relaciones de causalidad entre los distintos
elementos del problema; 3) las estructuras de la implementacion deben ser
de tal forma que se pueda obligar a los responsables de la implementacién
a realizar un trabajo adecuado ; 4) los organizadores, habiles y motivados
deben tener un cierto margen de iniciativa personal orientada al éxito
de la implementacidn.; 5) se debe garantizar el respaldo de los grupos
interesados asi como el de las instancias legislativas y ejecutivas; 6) hay
que contar con una cierta estabilidad de los parametros contextuales
para evitar la pérdida del apoyo legal necesario y lograr un contexto
en el que hayan cambiado sustancialmente las relaciones de causalidad.
Sabatier abandond este enfoque para proundizar en los distintos tipos
de aprendizajes que tienen los actores involucrados en los procesos de
politicas publicas y para describir mejor los comportamientos «normales»
de los individuos unidos para hacer valer sus intereses.

2.1.4 Enfoques sobre los juegos de los actores dentro
de las coaliciones

Los estudios sobre las coaliciones trataron, en primer lugar, sobre las
coaliciones gubernamentales (Ej.: Covell, 1991) luego sobre las coaliciones
relativas a las politicas publicas (Lemieux, 1998). Estos estudios provienen
de los trabajos de Von Neumann y Morgenstern (1944) sobre |a teoria
de los juegos de las que hablamos anteriormente. Caplow (1956, 1968)
demostrd que los actores forman coaliciones para tratar de dominar
la mayor cantidad posible de integrantes. Gamson (1961) mostré cuan
diferentes podrian ser los intereses verdaderos de los actores que se retinen
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para un objetivo comun. Este autor también considerd los beneficios que
persiguen las personas que adhieren a las coaliciones como un factor
importante que se agrega al elemento de los recursos disponibles. Es el
primero que considerd el parametro relacionado con el nivel de decision que
hay que alcanzar como factor importante para el éxito de las coaliciones
(Lemieux, 1998).

Por su parte, Lemieux (1998) aborda las coaliciones a partir de la base de
que todos los sistemas de organizacion social tienen tres dimensiones: los
vinculos de pertenencia, las transacciones y la apropiacién, y los controles
y las regulaciones. Identifica cuatro pardmetros (afinidades ideoldgicas,
los beneficios que se persiguen, los recursos disponibles y un nivel de
decisién a alcanzar) que sitda en cuatro ambitos: 1) «la estructuracion
interna del poder, que debe tomar la forma de una red o una cuasi - red»;
2) «las relaciones entre los vinculos internos y externos»; 3) «las
contribuciones y beneficios inherentes a las coaliciones»; y 4) «el logro
del nivel adecuado de preponderancia» (Lemieux, 1998). Hecho esto,
Lemieux (1998) explica el juego grupal de los actores de los procesos de
las politicas publicas desde una perspectiva estructural y sistémica, se
considera a la estructura como un elemento necesario del sistema social.
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2.2 Enfoques integradores ampliados

Los enfoques integradores ampliados que elegimos tratar en forma
arbitraria en esta seccioén, incluyen el enfoque de las corrientes mdltiples,
el andlisis estructural, el enfoque de la «eleccidn racional institucional» y
el marco de la coalicién defensora (Advocacy Coalition Framework).

2.21 El enfoque de las corrientes multiples

Kingdon propuso un enfoque que incluia una amplia observacién de las
comunidades interesadas por las politicas publicas. Su originalidad se debe
a la combinacion especial que hizo de distintas variables: la corriente de
los problemas (problem stream), la corriente de las prioridades (priorities),
la corriente de las soluciones politicas (policy stream), la corriente de los
actores politicos (political stream), y el marco de oportunidad. A pesar
del particular interés que Sabatier brinda a este enfoque (Sabatier, 1996;
Sabatier y Schlager, 2000), este modelo descriptivo del juego de los
actores alrededor del proceso de organizar ciertas politicas publicas llama
la atencion por el lugar de privilegio que ocupa el azar. Es evidente que
se deberia brindar mayor precision sobre los mecanismos del marco de
oportunidad, prestar mas atencion a la democracia y a la funcion de las
instancias legales y judiciales, y que se deberia considerar las diferencias
entre los paises (Sabatier, 1996).

2.2.2 El analisis estructural

El anadlisis estructural nace del estructuralismo que plantea que la
comprension de un hecho u objeto debe remitir a la globalidad de sus
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componentes, es decir que el conocimiento exige que se perciba a un
objeto en su totalidad y en funcion de las estructuras de esa totalidad.
El estructuralismo se encuentra en varias disciplinas, especialmente: en
antropologia con los trabajos de Claude Lévi-Strauss (1958), en lingUistica
con los trabajos de Roman Jakobson (1963), en el psicoanalisis con el
enfoque de Jacques Lacan (1966), para quien el inconsciente se estructura
como el lenguaje, y en psicologia con los trabajos de Jean Piaget sobre la
estructuracion de los estadios de desarrollo y aprendizaje (Piaget, 1970).

Para Lemieux (1999), la adhesion al concepto estructural se caracteriza
por tener 3 niveles distintos. El primer nivel es el de las interpretaciones
estructurales que no consideran la formalizacion y se basan mas en
las diferencias que en las afinidades. El segundo nivel es el del estudio
sistematico de los componentes o elementos y sus relaciones. Este
método se caracteriza por recurrir a graficos y el método proviene de las
matematicas del algebra moderna. (Flament, 1968; Roy, 1969). El tercer nivel
consiste en construir modelos estructurales para ilustrar los principios de
organizacion de las relaciones enunciadas (Lemieux, 1999). Consideremos
que también podemos descubrir una ausencia de relacion entre los actores.

Las estructuraciones que fueron descubiertas deberian responder a ciertos
principios. Asi, el principio de grupabilidad muestra la reunion o el acople de
actores seguin los tipos de afinidades. llustra una propiedad de los vinculos.
El principio de equilibrio sugiere la tendencia de una situacién de volver
a su estado normal cuando surgen excepciones con respecto al principio de
grupabilidad. El tercer principio, principio de coordinacion, hace referencia a
las posibilidades que tienen los que representan la autoridad de reunirse, a
través de sus conexiones con los demas miembros de su comunidad.
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El método de los grafos permite establecer relaciones entre los vértices:
«se puede llamar conexion a un camino entre dos vértices, la bi conexion
se refiere a caminos en ambos sentidos, vy la uni conexion a un camino
en un solo sentido. Un actor social que tiene la propiedad de ser una raiz
puede llamarse transconector» (Lemieux, 1999, p. 20). La conectividad
estd asociada a procesos de controles. Esta puede tomar distintos
aspectos. De esta forma, se establece una conectividad fuerte cuando
dos caminos unen en ambos sentidos los dos vértices. Una conectividad
semi-fuerte involucra al menos una uni conexion entre dos vértices. Una
conectividad cuasi-fuerte sucede cuando se representa un ascendente
comun a dos Vértices. Finalmente, la no conectividad traduce la ausencia
de transconector. Lemieux (1989) llamd de otra manera a este tipo de
conexiones que se pueden establecer entre los actores: «En nuestros
trabajos anteriores llamamos coarquia, estratarquia, jerarquiay anarquia
que pueden ser consideradas dentro del orden de control como tipos de
coordinacion» (Lemieux, 1999, p. 20-21).

2.2.3 El enfoque de la «eleccidn racional institucional»

Los autores que desarrollaron este enfoque analizaron la interaccién de
las reglas institucionales sobre los recursos, las preferencias y los intereses
de los actores, ademas de evaluar las relaciones inversas (Kiser y Ostrom,
1982). El elemento principal de este enfoque supone que un individuo va
a comportarse de distinta manera frente a diferentes situaciones en las
que debe tomar una decisién. Diferenciamos tres niveles de accion de
los actores: el nivel de las operaciones, el nivel de la eleccién conjunta y
el nivel constitucional. Un primer principio establece que las decisiones
tomadas a un cierto nivel determinan reglas de base para el nivel inferior
inmediato. El sequndo principio establece que las decisiones tomadas a
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nivel operativo son las que afectan directamente a los ciudadanos mientras
que las que se toman a niveles mas altos constituyen informacion para
los niveles subalternos (Sabatier, 1996, p. 109).

Lo que muestra este modelo es que los individuos a nivel local conocen
mejor la situacion local que los que gestionan instancias centrales, y
esta demostrado que van a poner mayor empeno para obtener mejores
resultados sélo si sienten que tienen un cierto control de la situacion.
Lo que muestra ademds este modelo con respecto a la evolucién de
los procesos de las politicas publicas se relaciona con los valores vy la
informacion personal de los individuos asi como las reglas establecidas
a nivel constitucional. Ademas, este enfoque explicativo del juego de los
actores en el proceso de politicas publicas también es interesante porque
se vincula con un marco tedrico desarrollado en la micro- economia y otros
modelos llamados «actores racionales» (Sabatier, 1996).

2.2.4 El enfoque de la coalicidn defensora (Advocacy
Coalition Framework)

Este enfoque fue desarrollado por Sabatier (1988) luego de sus estudios
sobre la implementacion de politicas publicas. Se basa en dos pilares
importantes: el pensamiento de la gente que se agrupa en coaliciones y
el cambio que se produce durante el desarrollo de las politicas publicas.
Las cuatro caracteristicas son: 1) un periodo de observacion de al menos
diez anos ; 2) la necesidad de volcarse al estudio de un solo ambito de
las politicas publicas, dentro de ese subsistema, las interacciones vy las
tentativas de influencia de los actores de distintos medios; 3) Ia obligacion
de incluir distintos estadios de gobierno en los subsistemas; y 4) la
concepcion de politicas y programas como sistemas creibles de valores,
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prioridades y modelos causales (causales) (Lemieux, 1998). Tenemos
que considerar que un subsistema se compone de varias coaliciones que
se caracterizan por sus creencias, sus recursos, estrategias (conjunto
deliberado y ordenado de tacticas) y sus tacticas.

A su vez, los sistemas de creencia se diferencian segun tres dérdenes:
1) las creencias profundas en relacion con los valores fundamentales; 2)
las creencias del ambito de la vida politica; vy 3) las creencias secundarias
especificas a un sector determinado. Los factores que pueden influir en el
conocimiento y la evolucién de los procesos politicos son: 1) la interaccion
entre las coaliciones dentro de un sistema o una comunidad; 2) cambios
fuera del sistema en relacién a las condiciones socio-econdmicas, a la
coalicién predominante v a las decisiones que emanan de otros subsistemas;
vy 3) los efectos de los pardmetros estables sobre las obligaciones v recursos
de distintos actores.

Hay que entender las diferencias entre las creencias principales y las
creencias secundarias. En general, el aprendizaje politico de los actores se
aplica a las creencias secundarias. Se producen cambios en los aspectos
principales de las politicas publicas en la medida en que la coalicion
predominante es reemplazada por otra coalicidn, lo que se presume que
ocurrirad cuando hay cambios por fuera del subsistema (Sabatier, 1996;
Sabatier y Jenkins-Smith, 1993, 1999; Sabatier y Schlager, 2000).

2.2.5 El enfoque narrativo

El andlisis narrativo de las politicas publicas es tal vez un «gran enfoque de
analisis» que puede eventualmente explicar el juego de los actores dentro
de los procesos de las politicas publicas. Si bien este enfoque comienza en
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los anos 80 de la mano de los estudios de Jirgen Habermas, los estudios
de tipo empiricista de América del Norte, encontraban a estas teorias como
“abstractas”. El nucleo central del enfoque narrativo, prespuone que las
narrativas importan, porque toda teorfa implica alguna narrativa y por lo
tanto, mi teoria condiciona mi visién e interpretacion de la realidad. Por lo
tanto, lo que se dice, lo que se narra, construye sentido sobre una cierta
realidad para el grupo social que sustenta, cree o percibe esa narrativa.
Es a partir del trabajo de McBeth, Shanahan y Jones (2005) el momento
en el cual se observa un gran esfuerzo por operacionalizar o cuantitativizar
los estudio de tipo narrativo. Para ver un resumen de toda esta tendencia
se aconseja el articulo de Estévez y Paez Arenas (2020) sobre la evolucion
del enfoque narrativo de politicas publicas.

Comentarios

La primera caracteristica que surge de este rapido andlisis sobre los
enfoques tiene que ver con el caracter evolutivo y acumulativo del
analisis de los elementos de las politicas publicas. El primer cuadro de
abajo destaca los vinculos conceptuales que podemos apreciar dentro de
la primera familia de enfoques analiticos derivados de los estudios sobre
la racionalidad (Simon, 1947).
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llustracion 1: Analisis de las politicas publicas
Enfoques relacionados con el juego de los actores (1)

Psicologia/étologia “Racionalidad limitada”
Tolman, 1932 ; Simon, 1947, 1958
Thorndike, 1931.
Psicologia “Modelo tarro de basura”
cognitiva Cohen, March et Olsen, 1972 ;

Padgett, 1980

“Institucionalismo” «Corrientes multiples
March et Olsen, Kingdon, 1984, 1995 ;
1983, 1989,1995 Zahariadis, 1992, 1995, 1999

“Eleccidn institucional racional»
Ostrom 1990, 1999

“Neo-Institucionalismo”
(hacia un enfoque cultural)

André Picard, ENAP, Examen Doctoral, 23 de mayo de 2001
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El segundo cuadro muestra una serie de enfoques que concluyen en el

marco de la coalicion defensora (Sabatier, 1988; Sabatier y Jenkins-Smith,
1993, 1999).

llustracion 2: Andlisis de las politicas publicas
Enfoques relacionados con el juego de los actores (2)

Econdmico
Modelos «caja negra»
w , . " y «etapas»
Psicologia Teoria de los juegos Easton, 1965 ; Jones, 1970.
cognitiva Van Neumann

et Morgenstern, 1944

Estudios sobre Estudios sobre las

las coaliciones implementaciones
Caplow, 1956, 1968; Pressman et Wildavsky, 1984 ;

Gamson, 1961 Mazmanian et Sabatier, 1989.

“Marco de las coaliciones
defensoras”
Sabatier (et al.), 1988 et ss.

André Picard, ENAP, Examen Doctoral, 23 de mayo de 2001
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Las discusiones alrededor de los distintos enfoques en materia de procesos
de politicas publicas dejan entrever interesantes desarrollos epistemoldgicos
(Sabatier,1999a). Las aclaraciones brindadas en relacion a los conceptos de
marcos, teorias y modelos estan ilustradas en el tercer cuadro.

llustracion 3: Andlisis de las politicas publicas
Marcos, teorias y modelos en el andlisis de las politicas publicas (2)

MARCOS........ TEORIAS......... MODELOS

_ — — Interconectividad ldgica y especificidad

Ambitos(s) de aplicacién

André Picard, ENAP, Examen Doctoral, 23 de mayo de 2001
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Comentarios

31  Conrespecto al enfoque de las coaliciones defensoras

Sabatier critica severamente varios enfoques que analizamos anteriormente
y elogia el suyo (Sabatier, 1996; Sabatier y Schlager, 2000). Vamos a volver
sobre las criticas al andlisis narrativo durante la tercera parte de este escrito.

Hay que aclarar que Sabatier omite explicar los conceptos de aprendizaje
asi como los modos de aprendizaje que constituyen una de las dos bases
de su modelo. Ademas, Sabatier (1996) concibe el aprendizaje como un
proceso estrictamente lineal que se efectia en relacién a las estrategias
motivacionales, cognitivas y meta cognitivas necesarias. Su modelo
podria destacar mas los aprendizajes relativos a los conocimientos y a las
habilidades, diferenciandolos al mismo tiempo.

Por otra parte, las mejoras que Sabatier y Jenkins-Smith (1999) aportan al
modelo de ACF nos hacen dudar sobre la importancia que se le otorga a
los foros de expertos en detrimento de la participacién de gente comun
cuyas opiniones pueden ser aprovechadas dentro de las coaliciones
eficaces y diversificadas. Ciertamente, el modelo de ACF debe senalar las
manipulaciones narrativas en materia de politicas publicas (Stone, 1988,
1989; Rochefort y Cobb, 1994). Sin embargo, una exaltacion pronunciada
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del conocimiento profesional puede infiltrarse dentro de las coaliciones y
desnaturalizarlas totalmente.

En el plano epistemoldgico, ponemos en duda que el criterio de factibilidad
sobre el que insiste Sabatier (1999a, 1999b) sea realmente necesario para
establecer la cientificidad de un método vy los conocimientos derivados.
Al'igual que Stengers (1995), no pensamos que sea justo o cientifico definir el
conocimiento cientifico de un objeto a partir de las posibilidades que puede
tener ese objeto de no ser lo que se dijo que era. En efecto, la refutabilidad
de las propuestas sirve como pretexto para esclarecer la enunciacion. En este
sentido, resulta necesaria y suficiente una explicacion de las propuestas
sin ambigliedades semanticas.
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Conclusiones

Analizamos algunos enfoques que pueden explicar de alguna manera el juego
de los actores en los procesos de las politicas publicas. Algunos de estos
enfoques muestran un trabajo de decodificacion mientras que otros son
mas explicitos en sus métodos y resultados en relacion al tema planteado.
Sin duda, habria mucho para decir sobre otros enfoques que dejamos de
lado. Sin embargo, las reflexiones sobre los fundamentos epistemoldgicos
y metodoldgicos del analisis de las politicas publicas nunca hubiesen podido
responder objetivamente a la pregunta: squé es un gran enfoque de andlisis
de las politicas publicas? Esta confesién de impotencia viene acompanada
de un balance alentador.

En efecto, vemos a través de los trabajos de Sabatier (1999a, 1999b)
y sus colegas Sabatier y Weible (2007, 2014), como asi también de otros
enfoques que abordamos, un esfuerzo permanente para que su disciplina
adquiera un cardcter cientifico. Reconocemos estos esfuerzos ya que existen
trabajos estadisticos muy elaborados en ciencias politicas a los que se les
ha reprochado una falta de rigor (Shepsle, 1996, p. 219; citado en Rockman
2000, p. 7). La diversidad y la complejidad de los objetos de analisis de
los procesos de las politicas publicas y del juego de los actores no deben
obstaculizar el desarrollo de una disciplina que debe contribuir al bienestar
de los individuos y su comunidad.
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