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Resumen

Este articulo identifica los actores que intervienen en el proceso de politicas publicas considerando las corrientes
tedricas dominantes del enfoque de analisis de politicas. La investigacién es no experimental bibliografica, con un
estudio descriptivo. Dentro de este enfoque se escogieron: el ciclo de la politica publica de Jones; la configuracién de
actores y el referencial de politica publica de Muller; el marco de las coaliciones promotoras de Sabatier y Jenkins-
Smith y el modelo decisional de Dente y Subirats. Un aporte importante del enfoque de analisis de politicas es que
identifica a los actores que intervienen en las decisiones publicas.

Palabras clave: enfoque de andlisis de politicas; decisiones publicas; actores; ciclo de politica; el marco de las
coaliciones promotoras; enfoque cognitivo.

Abstract

This article identifies the actors involved in the public policies process, regarding the dominant theories of the pol-
icies analysis approach. This is a non-experimental bibliographical research, with a descriptive study. From this
approach there were chosen: Jones’s public policy cycle; the configuration of actors and the reference of public policy
of Muller; the framework of the promoter coalitions of Sabatier & Jenkins-Smith; and the decisional model of Dente
and Subirats. An important contribution of the policy analysis approach is that it identifies the actors that intervene
in public decisions.

Keywords: policy analysis approach; public decisions; actors; policy cycle; the framework of promoting coalitions;
cognitive approach.
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ACTORES EN LAS DECISIONES PUBLICAS: APORTES DESDE EL ENFOQUE DE ANALISIS DE POLITICAS

Jennifer Fuenmayor

Introduccion

Encontrar nuevas herramientas tedricas y
métodos de analisis de politicas publicas que
estén a tono con la realidad que vivimos en
América Latina es una necesidad, conside-
rando tanto la complejidad como los actores
involucrados en los procesos politicos de esta
region. El objetivo del presente articulo es
identificar los tipos de actores que intervie-
nen en el proceso de politicas publicas en las
diferentes corrientes tedricas dominantes
del enfoque de analisis de politicas publicas.

Se entiende por actor o actores en po-
liticas publicas, un individuo, funcion,
grupo, comité, equipo burocratico,
una coalicién o incluso el Estado, que
busca interferir o moldear una politi-
ca publica. Asimismo, los actores que
participan dentro de una dindmica de
una politica en juego, se van recono-
ciendo por las posturas de aceptacién o
rechazo ante una politica determinada
(Melstner, citado por Santibanez, Ba-
rra y Ortiz, 2005).

Subirats (2015) coincide con Fontaine (2015)
en que es en el Estado donde colectivamente
hemos de movernos para encontrar salida a
problemas que nos afectan a todos, en donde
las instituciones publicas son parte necesa-
ria del escenario, del entramado de actores
que intervienen en los asuntos propios de las
politicas publicas, en otras palabras, de los
asuntos que requieren respuestas politicas y
colectivas.

En este sentido, es importante mejorar la
caja de herramientas para mejorar la prac-
tica de las politicas publicas y, es por eso,
que se da la necesidad de realizar aportes
en el plano del conocimiento de las politicas
publicas. “Analizar las politicas tiene una
funcién cientifica (mejorar el conocimiento)
y politica (mejorar la accién y la toma de de-
cision)” (Fontaine, 2015, p. 6). En el presente
articulo nos centramos en la funcién cienti-
fica para avanzar en el conocimiento, identi-
ficando los tipos de actores que intervienen
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en cada uno de los modelos seleccionados del
enfoque de analisis de politicas, y determi-
nar asi si existen aportes considerables de
este enfoque para el estudio de los actores.

En referencia al conocimiento en politica pu-
blica, explica Fontaine (2015) que:

En la actualidad el analisis de politicas
publicas en América Latina y el Caribe se
enfrenta con varias dificultades. La prime-
ra es estructural y es la relativa inmadurez
del campo en la region. Fuera de México y
Brasil, y en menor medida, Argentina 'y Co-
lombia, no hay una comunidad epistémica
donde se pueda encontrar aportes sustanti-
vos ni lineamientos tedricos de analisis de
politicas (...) hay poca produccion de cono-
cimiento en la region (...) Las principales
editoriales latinoamericanas especializadas
tampoco ofrecen mucho material actualiza-
do (...) Entonces hay poca produccion y hay
poco acceso, en idioma espaiiol, a un cono-
cimiento actualizado (...) (p. 7).

De hecho, en América Latina, segin Fontai-
ne (2015), no podemos seguir aplicando los
mismos conceptos, los mismos métodos, ni
siquiera, apoyarnos en los mismos enfoques
tedricos tradicionales para entender el pro-
ceso politico actual.

El enfoque de andlisis de politicas en el
estudio de las decisiones publicas

En el enfoque de analisis de la politica pu-
blica, la pregunta de quién gobierna y como
gobierna es sustituida por como y quién ela-
bora e implementa una politica publica (La-
groye, citado por Roth, 2006); es por eso que
este enfoque centra su interés hacia la acti-
vidad concreta del Estado y, por ende, hacia
la importancia que tienen las politicas publi-
cas y como éstas determinan la politica, las
instituciones y el Estado (Roth, 2006).

Este enfoque se centra en el proceso de las
politicas publicas, donde “los problemas se
conceptualizan y se los presenta al gobierno
para que sean solucionados; las instituciones
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gubernamentales formulan alterativas y eli-
gen soluciones de politicas publicas; luego,
esas soluciones se implementan, se evalian
y se revisan” (Sabatier, 2010, p. 5).

Una politica publica seria el conjunto de ac-
ciones y decisiones llevadas a cabo por diver-
sos actores: econémicos, sociales y politicos,
con la finalidad de resolver un problema de-
finido politicamente como publico.

(...) desde el origen norteamericano de
la disciplina, el concepto aceptado de
la politica publica fue el de decision,
que se acompanioé con una teoria de de-
cisiones mas o menos explicita y sélida.
La politica publica fue entendida como
decisién, como el proceso, contenido y
resultado de una decisién del dirigente
gubernamental, que define y decide los
objetivos, la poblacién objetivo, los me-
dios y recursos, las acciones y los acto-
res responsables (Aguilar, 2017, p. 29).

Los partidarios del enfoque de analisis de
politicas afirman que este enfoque permite
sacar a la luz a sus actores esenciales (Mény
y Thoenig, citados por Roth, 2006). “(...) el
analisis de las politicas publicas tiene como
objetivo principal la identificacién concreta
de los actores que intervienen en un proceso
de definicién, de decisién y de implementa-
cién de una politica, y asimismo busca poner
a la luz las posiciones, intereses y objetivos
de esos actores” (Lagroye, citado por Roth,
2006, p. 15).

A juicio de Muller (2006, p. 67),

cuando se busca entender los proce-
sos que conducen a la elaboracién y a
la puesta en marcha de una politica
publica, es esencial recordar que una
politica no es un proceso de decision
abstracto cuyo sentido podria captarse
<<desde el exterior>> (...) Es entonces
indispensable <<abrir la caja negra>>,
lo que significa identificar los actores
que participan en el policy making
para analizar sus estrategias y enten-
der las explicaciones de sus comporta-
mientos.
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En referencia a lo anteriormente conside-
rado, dice Muller (2006), que el primer pro-
blema a resolver estd relacionado con las
formas en funcién de las cuales los actores
definen su posicién y eligen una <<solu-
cién>>, en concreto se refiere al enfoque de
eleccion racional, el cual proviene de la teo-
ria econémica neoclésica y considera que los
individuos actian de acuerdo con sus inte-
reses y que sus preferencias politicas “estan
determinadas por una légica que relaciona
el costo y los beneficios de las decisiones to-
madas” (Muller, 2006, p. 68).

En los procesos de decisiones, los actores no ac-
tian en funcidn de un interés claramente definido
que desemboca en una estrategia perfectamente
homogénea, tampoco la decision se explica sola-
mente por la interaccion entre una pluralidad de
actores, sus preferencias nunca son ni explicitas,
ni estables, evolucionan a lo largo del proceso de
elaboracion y de puesta en marcha de la politica
(Muller, 2006).

Cabe senalar que el centro de interés de este
enfoque en los ochenta estuvo centrado en la
problematica de la constitucion de las agen-
das gubernamentales y de las configuracio-
nes (sistemas, redes, comunidades) de acto-
res que influyeron en las politicas publicas
(Roth, 2006), tema que vuelve a ocupar un
lugar importante en la actualidad cuando se
trata de la toma de las decisiones publicas
en América Latina.

Finalmente, el enfoque de analisis de las po-
liticas, de acuerdo a Muller (citado por Fon-
taine, 2015), a nivel epistemolégico generd
una triple ruptura en la ciencia politica en lo
que tiene que ver con el estudio del Estado.

En primer lugar, al hacer énfasis
en los productos (ouiputs) y resul-
tados (outcomes), en lugar de los in-
sumos (nputs) (...) el andlisis de las
politicas publicas rompié con una
concepcién del Estado como forma
de dominaciéon y le sustituyé una
concepcién centrada en la aptitud
de este ultimo a resolver problemas.
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La segunda ruptura puso en duda el
caracter racional de la accién publi-
ca. Las decisiones no obedecen a una
mera racionalidad instrumental que
llevaria a la elaboracién cientifica y
la ejecucién imparcial de las politi-
cas. Por lo contrario, el campo del
poder que constituye el Estado esta
atravesado por las tensiones y las re-
laciones de fuerza entre los actores,
esta alterado por el contexto econé-
mico internacional y nacional, esta
sometido a la instrumentalizacién,
a la irracionalidad y la codicia de los
unos y los otros. La tercera ruptura
consisti6 en formular nuevas proble-
maticas, definir nuevos conceptos y
elaborar nuevos métodos de andlisis
para explicar la actividad concreta
del Estado y su funcionamiento (...)
(Fontaine, 2015, p. 31).

Metodologia

En este estudio tedrico, que se encuentra
en la dimensién de la investigacién cuali-
tativa, se consideré identificar los tipos de
actores que intervienen en la toma de las
decisiones en el proceso de formacién de
las politicas publicas; para ello se escogid
el enfoque de analisis de politicas. Se tra-
ta de un estudio descriptivo y de revisién
documental. Se seleccionaron dentro de
este enfoque: 1) el ciclo de la politica de Jo-
nes; 2) la configuracién de actores y el re-
ferencial de politica publica de Muller; 3)
el marco de las coaliciones promotoras de
Sabatier y Jenkins-Smith; y 4) el modelo
decisional de Dente y Subirats. Los estu-
dios documentales y tedricos derivados de
la investigacién documental, como una de
las opciones de la investigacién cientifica,
siguiendo a Balestrini (1998, p. 6),

Son aquellos cuyos objetivos su-
gieren la incorporaciéon de un es-
quema de investigacién, donde la
recolecciéon de informacién se en-
cuentra vinculada a la delimita-
ci6n de un disefio bibliografico (...)
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En este sentido, el disefio de inves-
tigacion bibliografico o documental
implica, un proceso de exploraciéon
cognoscitiva que determina la se-
leccion de procedimientos tecno-
operacionales que deben seguirse
para el manejo del dato encontrado
en las fuentes documentales, que
sirven de base, orientan las formu-
laciones y delimitan las posibilida-
des para el analisis creador en este
tipo de estudio.

Debido a la naturaleza de la estrategia de
investigacion para los trabajos documen-
tales y los teéricos, se privilegian aque-
llos métodos de observacién que centran
su atencién hacia el andlisis cualitativo.
Por consiguiente, estos métodos se orien-
tan hacia la observacién y el andlisis de
la diversidad de las fuentes documentales
(Balestrini, 1998).

Resultados

Los actores en el enfoque del ciclo de po-
litica publica. El ciclo de politica publica
en, segun Roth (2006), propone una des-
composicion de la politica publica en una
serie de etapas o de secuencias logicas.
Charles O. Jones identificé a los actores,
los procesos y los resultados a lo largo de
lo que se llamaria: el ciclo de politica en
su Introduction to the Study of Public Po-
licy (1970) (Fontaine, 2015). Su propuesta
habia sido ideada anteriormente por Las-
swell®.

3 “El método de Lasswell consistia en dividir el proceso
en etapas, para entender mejor lo que ocurre, quién
interviene y qué resultados se pueden esperar en cada
momento. Contemplaba siete etapas: inteligencia o
entendimiento, promocién o discusién, prescripcién o
toma de decisidn, invocacién (entendida como una manera
de convencer, por ejemplo, al poder legislativo, de adoptar
los medios y los recursos necesarios para ejecutar una
decisién), aplicacién, terminacién y apreciacién de la
decisién...” (Fontaine, 2015, pp. 53-54).
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Es asi como esta herramienta pro-
puesta por Jones (1970) distingue
cinco fases en la vida o el desarro-
llo de una politica publica: identifi-
cacién de un problema, formulacién
de soluciones, toma de decisidn,
implementaciéon y evaluacién (...)
tiene la ventaja (y la desventaja) de
presentar la politica publica como
una sucesién de secuencias que co-
rresponden a la representacién cla-
sica y racional de la politica con sus
distintos escenarios y actores (...)
Primero, en la fase I, una situa-
cién es percibida como problemaética
por los actores politicos y sociales.
Idealmente los partidos politicos,
los sindicatos y gremios traducen en
su lenguaje el problema que perci-
ben a través de la expresién de sus
miembros; se solicita entonces una
accion publica y se busca que el pro-
blema esté inscrito en la agenda del
sistema politico (agenda setting).
En la segunda fase, una vez lograda
la inscripcién en la agenda guber-

namental, la administracion trata
de elucidar el problema y propone
una o varias soluciones al mismo
(policy formulation). Tercero, los
actores e instituciones autoriza-
dos para tomar la decisién (gobier-
no, parlamento) examinan la o las
soluciones existentes y deciden la
respuesta. La cuarta fase concierne
a la implementacién practica de la
decisién (jo su no implementacién!)
Por lo general es la administracién
la encargada de implementar la
solucién escogida por el decisor; es
decir, de traducir la decisién en he-
chos concretos (implementation). Al
final, la respuesta dada al problema
y los impactos causados por su im-
plementaciéon son evaluados por los
actores sociales y politicos (policy
evaluation) y pueden dar pie a un
reinicio de todo el ciclo con el fin de
reajustar la respuesta (retroaccion-
feedback) o suprimir la politica (pro-
gram termination) (Tabla 1) (Roth,
2006, pp. 49 y 51).

Tabla 1

El marco del ciclo de politica: actividades y actores principales.

Fasel Fase I1 Fase II1 Fase IV Fase V
Identificacién e Formulacién de Toma de decision Implementacién Evaluacién
institucionalizacién soluciones o acciones
de un problema
Actividades Actividades Actividades Actividades Actividades
Valores; Elaboracién y Encontrar Ejecucion; gestién; Reacciones;
acontecimientos; valoracién de una coalicién efectos concretos juicio sobre los
intereses; respuestas; seleccién mayoritaria; efectos; medicidn;
demandas y agenda de criterios legitimacion. valoracién;
publica propuestas de

reajuste
Actores Actores Actores Actores Actores
Partidos, Parlamentos, gremios, Parlamentos, Administracién Medios, expertos,
movimientos administracién presidente, publica, ONG, administracién
sociales, gremios, publica, ministro, empresa privada, publica,
medios, politicos, organizaciones gobernador, etc. responsables
administracion politicas y sociales, alcalde, etc. politicos,
publica, ONG, etc. ~ ONG, etc. organizaciones

politicas y sociales,
gremios, afectados,
ONG, etc.

Fuente: Roth (2008).
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Este modelo, a pesar de sus criticas, ha “lo-
grado avances significativos en la compren-
sién de la accién del Estado gracias a las
numerosas investigaciones empiricas que
suscité el enfoque...” (Roth, 2006, p. 51).
Asimismo, “el policy cycle sigue siendo una
excelente puerta de entrada pedagodgica
para presentar el andalisis de las politicas
publicas...” (Roth, 2006, p. 55).

Para Fontaine (2015), el ciclo de las politi-
cas es un instrumento heuristico, en el sen-
tido de que sirve para organizar la literatu-
ra, para organizar el estado del arte en las

A la hora de elegir el tema de ana-
lisis que nos interesa, es necesario
priorizar un momento del proceso,
aunque sea para adquirir un co-
nocimiento mas preciso de lo que
nos interesa (...) (Fontaine, 2015,
p. 56).

En relacién con lo anterior, dice Fontaine
(2015), que “es muy util distinguir los mo-
mentos de una politica para analizar con
mayor detalle el conjunto de este proceso:
qué ocurre, a qué llevd, quién intervino...”
(p. 57), es por eso que el ciclo de Jones nos

fases del ciclo de Jones.

(...) Se trata ante todo de un instru-
mento para ayudarnos a pensar,
cuya principal virtud es heuristica.
No se trata de un instrumento apli-
cable, tal cual, al andlisis, ni mu-

permite identificar el tipo de actores que
intervienen en cada fase del proceso de
formacién de la politica publica (formula-
ci6n, implementacién y evaluacion), tanto
los actores publicos como también los pri-
vados.

cho menos a la toma de decision.

Tabla 2

Modelos de cémo ingresan los problemas a la agenda publica de acuerdo con los actores segiin su poder.

Modelo

Actores que tienen poder

Modelo de
mediacién

Modelo de
mediatizacién
Modelo de
movilizacién
Modelo de
anticipacién

Modelo de
agenda
internacional

Modelo de
agenda nacional

Modelo de accién
corporativa
silenciosa

Modelo de
agencia judicial

Modelo de
oferta publica

Son los politicos (como mediadores entre el Estado y la sociedad) los que hacen la primera
seleccidn de los problemas que deben ingresar en la agenda publica (congresistas, diputados
y concejales).

Son los medios de comunicacién quienes presentan la noticia en prensa, radio y television
y ejercen presion para que las autoridades actien sobre un problema (espacio mediatico).

La ciudadania se moviliza para incluir un tema en la agenda publica (paros, huelgas,
marchas, toma de instituciones) ante la crisis de representacién y del modelo de mediacion.

Son las autoridades publicas (gobierno) las que deciden actuar sobre un tema que analizan
como problemaético. Detectan y disefian estrategias de prevencién o de mitigacion.

Son los actores internacionales, como los organismos multilaterales (BM; FMI), quienes
ingresan temas que vienen del Ambito internacional en la agenda de los gobiernos, ya sea
por exigencias o compromisos suscritos, como la firma de tratados.

Son los departamentos y los municipios, debido a la distribucién de competencias, quienes
ingresan problemas en su agenda para desarrollar directrices del gobierno nacional.

Son los grupos organizados privilegiados quienes tienen acceso a la agenda gubernamental.
La discreciéon es una condicién del modelo. Ej. Cuando se programa la compra de
armamento.

Es el poder judicial quien interviene ante la deficiencia del Estado y la vulneracion de
derechos fundamentales.

Es el poder legislativo quien interviene en el proceso de formacién de la politica pdblica.
Los parlamentarios incorporan en la agenda los temas que son discutidos en la legislatura.

Fuente: elaboracién propia con base en Roth (2006) y Cuervo (2007a).
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Otros modelos* en esta perspectiva de ana-
lisis son los que nos muestran en la tabla 2 a
continuacién Roth (2006) y Cuervo (2007a),
en donde se identifica el tipo de actor segiin
su poder para ingresar los problemas a la
agenda publica.

Un cierto nimero de autores, partidarios
del enfoque de andlisis de politicas, parten
en sus investigaciones del enfoque del ciclo
de politicas, que permite estudiar concreta-
mente la elaboracion de la agenda y la toma
de las decisiones publicas.

En relacién con lo anterior, dice Fontaine
(2015), que “muchos autores no se apartan
del andlisis secuencial, aunque algunos
adopten un enfoque particular y traten de
distanciarse de este dogma, sea por el mar-
co analitico de las coaliciones promotoras,
las elecciones racionales o el analisis cogni-
tivo” (p. 55).

Los actores en el enfoque cognitivo de politi-
cas publicas. El enfoque cognitivo® de politi-
cas publicas otorga importancia a las ideas,
a los valores, a los simbolos, las creencias y
el aprendizaje en los procesos de formacién
de las politicas publicas; es por ello que Mu-
ller (2006) habla de enfoque cognitivista.
Seniala Roth (2006), que “este enfoque esta-
ria caracterizado por su intento de entender
las politicas publicas como matrices cogni-
tivas y normativas que conforman sistemas
de interpretacién o de representacion de la
realidad y en los cuales los actores publicos
y privados insertan sus acciones” (p. 36).

* Los primeros modelos los presenta Roth en su Manual de
politicas publicas (Cuervo, 2007a).

> Este enfoque se desarrollé en los afios 80 en reaccién
a las teorias conductistas que manejan como premisa
fundamental que las conductas se explican por los intereses
individuales, en contraste, los enfoques cognitivistas
sefialan que algo antecede los intereses, que estos son
productos de construcciones sociales, de percepciones y
valores (Fontaine, 2015).

Se estudian a los actores a través del ana-
lisis cognitivo de las politicas publicas. El
primer modelo es el de la configuracion de
actores y el referencial de politica publica,
su autor es Pierre Muller®, destacado repre-
sentante de la escuela francesa de politicas
publicas’. El segundo modelo, también reco-
nocido como cognitivista, es el Marco de las
Coaliciones Promotoras® de Causa (Advoca-
¢y Coalition Framework®). Ambos enfoques
cognitivos de politicas publicas han preten-
dido tomar distancia del modelo secuencial
de politicas publicas. Para Gomez (2012), el
ACF constituye una alternativa analitica al
ciclo de las politicas publicas porque sirve
para comprender la totalidad del proceso de
dichas politicas.

Es interesante notar que, en esta
perspectiva, el problema que plan-
tean las politicas publicas es un
poco distinto, pues estos estudios se
interesan por las controversias, los
conflictos son las consecuencias de
las politicas. Aplican en particular a
problemas societales y plantean que
las politicas publicas son maneras de
resolver problemas de sociedad, don-
de la visién del problema y la relacién
de poder entre los actores son deter-
minantes. Estos enfoques permiten
construir socialmente una situacién,
definir un problema y proponer una
solucién (Fontaine, 2015, p. 116).

6 Profesor de ciencias politicas en el Instituto de Estudios
Politicos de Paris. Director de investigacion del Centro
Nacional de la Investigacién Cientifica de Francia (CNRS)
y director del Centro de Estudios e Investigaciones sobre
Politicas Publicas de Francia (CEVIPOF) de la Fundacién
Nacional de Ciencias Politicas de Paris (Muller, 2006).

" Su libro Les politiques publiques en su edicién francesa
fue traducido en su versién espafiola por primera vez por
los doctores Jean Francois Jolly y Carlos Salazar Vargas,
ambos profesores de la Facultad de Ciencias Econémicas
y Administrativas de la Pontificia Universidad Javeriana
de Bogota, Colombia. Asimismo, el libro Las Politicas
Publicas, recibif el apoyo para su edicién de la Universidad
Externado de Colombia.

8 “El término <<promotora>> traduce el inglés advocacy,
un término juridico para designar la accién de actuar en
defensa de alguien o de algo...” (Fontaine, 2015, p. 116).

9 En adelante se denominara ACF
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A continuacién, se describen cada uno de
los referidos modelos cognitivos:

La configuracion de actores y el re-
ferencial de politica publica. Muller
(2000; 2006) agrupa a los actores que
pueden incidir en el proceso de deci-
siones publicas en cuatro circulos de
decisién y afirma que, a pesar de que
los funcionarios publicos no son todos
los actores de las politicas publicas, la
administracion publica seria: E1 mar-
co principal de la accién para los par-
ticipantes en las politicas publicas,
sobre todo en Francia. Una dimen-
s16n imprescindible del an4lisis de po-
liticas publicas es la nocién de admi-
nistracion publica que tiene multiples
facetas. De un lado, <<da cuerpo a la
reivindicacién del monopolio de la vio-
lencia fisica legitima>> por parte del
Estado y, por esa razén, encarna la
dimensiéon normativa y prescriptiva
de las politicas publicas. Del otro, la
administracion publica toma también
la forma de una multitud de organiza-
ciones en cuyo seno unos agentes van
a desarrollar estrategias similares a
aquellas de los actores privados (...)
(Muller, 2006, pp. 72-73).

Debido a lo anterior, Muller (2000; 2006)
identifica cuatro circulos de decision “con-
formados por un nucleo duro de actores
relativamente permanentes y por actores
que intervienen de manera mas puntual”
(Muller, 2006, p. 73), de ahi que se refiera
al funcionamiento del medio decisional cen-
tral propuesto por Catherine Grémion para
el caso francés. Se describen a continuacién:

El primer circulo es aquel por el cual
transitan sin excepcioén todas las de-
cisiones. Segun los paises, est4 com-
puesto por el Primer Ministro, el Pre-
sidente del Consejo, el Canciller (...)
Es sobre todo en el seno de este pri-
mer circulo de la decisién donde las
légicas de los partidos chocan contra
las exigencias de la regulacién y que
estas ultimas vienen consideradas en
funcién de las finalidades politicas.
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Al mismo tiempo, estd dificilmente
asegurada la coherencia de las dife-
rentes politicas publicas sectoriales.
El segundo circulo de decision lo com-
pone el conjunto de las administracio-
nes sectoriales que intervienen cuan-
do su campo esta implicado. Buscan
sobre todo promover sus intereses
sectoriales (y los de los grupos socia-
les que le estan ligados) ajustandolos
lo mejor posible a las exigencias glo-
bales (...) El tercer circulo de decisién
es el de los socios externos al Estado:
sindicalistas, gremios, asociaciones,
empresas publicas y privadas (...) Los
medios de comunicacién masivos pue-
den igualmente jugar un papel im-
portante. Finalmente, el cuarto cir-
culo retune el conjunto de los érganos
politicos (el Parlamento, el Congreso,
la Camara de los Comunes, etc.) y
jurisdiccionales (el Consejo Consti-
tucional, el Consejo de Estado y la
Corte de Cuentas en Francia, la Cor-
te Suprema en Estados Unidos) que
pueden intervenir en la decisién. Su
papel puede ser limitado (...) o decisi-
vo (...) (Muller, 2006, pp. 74-75).

Lo anterior es el reflejo de la complejidad, y
para ello es fundamental la negociaciéon (en
el marco de negociaciones interministeria-
les) sobre la decision en materia de las poli-
ticas publicas. A juicio de Muller (2006), en
el marco de la negociacién, son los actores
del primer circulo de decisién los que pue-
den desplegar mejor sus estrategias.

El acceso a los circulos de decisién
es un recurso politico esencial que le
permite a un actor social promover
sus intereses (...) Supone la puesta en
marcha de una verdadera estrategia
de participacion en el proceso de fa-
bricacién de las politicas publicas (...)
(Muller, 2000, p. 119).

El francés Pierre Muller (2006) entiende
las politicas publicas como configuraciones
de actores y para ello centra su interés en:
1) el problema de la racionalidad de los ac-
tores; 2) el papel de la administracién pu-
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blica y 3) las redes de actores. En referen-
cia al problema de la racionalidad, Muller
plantea la complejidad e incertidumbre de
los procesos de toma de decisién y senala
que la realidad de los procesos de decisién
se encuentra muy distante de los modelos
de concepcion tradicional ya que los actores
no actian racionalmente y sus preferencias
van a evolucionar a lo largo del proceso de
formacién de la politica publica. Sobre el
papel de la administracién publica ya se
explicé a través de los circulos de decisién
para el caso francés y, en el tercer punto,
se trata de analizar a las politicas publicas
como unas redes de actores y asi identificar
nuevas configuraciones de actores; Muller
(2006) lo desarrolla a partir de la nocién de
redes de politicas publicas (policy network).
“No se trata sélo de observar la apertura
del medio decisional central a unos acto-
res exteriores, sino de identificar nuevas
configuraciones de actores relativamente
permanentes que trascienden los clivajes
administrativos tradicionales (...)” (Muller,
2006, pp. 80-81).

Lo anterior da cuenta de la estructura cada
vez mas compleja de los sistemas de deci-
sién publica, donde nos encontramos con
una diversificacion de los actores que parti-
cipan en las politicas publicas. Para Muller
(2006, p. 84):

(...) La nocién de red constituye una
ayuda preciosa para entender el papel
de los actores en las politicas pablicas
(...) permite, sobre todo, entender los
mecanismos en funcién de los cuales
las diferentes redes van a entrar en
contacto y articularse a través de unos
procesos de conflicto, de negociacién o
de coalicién. La tarea mas importan-
te serd identificar los actores suscep-
tibles de actuar en la interfaz entre
las diferentes redes, en la medida en
que son ellos los que ejerceran la fun-
cién estratégica de integracion de las
diferentes dimensiones de la decisién.
Llamense policy brokers, empresarios
politicos o mediadores (...)

Muller (2006) introduce en su obra la im-
portancia del papel del mediador en el ana-
lisis de la politica publica. Los mediadores,
en palabras del autor, son los actores socia-
les expertos (skilled social actors), denomi-
nados también agentes corredores de poli-
ticas publicas (policy brokers), traductores
o trascodificadores. Los mediadores se ca-
racterizan, en palabras de Muller (2006, p.
105), por:

Su capacidad para establecer un
puente entre dos espacios de accién y
de produccién de sentido especificos:
lo global y lo sectorial (...) Los media-
dores son entonces los agentes que
van a encarnar la relacién compleja
entre las restricciones de lo global y
la autonomia de lo sectorial. Por ello,
son los mediadores del cambio.

A juicio de este autor, la bisqueda de estos
agentes constituye un paso obligado para
cualquier analisis de politica publica. Los
mediadores, como agentes que elaboran el
referencial de las politicas publicas (Surel,
2008), realizan los ajustes entre el referen-
cial global y el sectorial. El referencial de la
politica publica seria la “imagen cognitiva
que los actores van a organizar su percep-
cién del sistema, confrontar sus soluciones
y definir sus propuestas de accién” (Mu-
ller, 2006, p. 98), de alli que “elaborar una
politica publica se reduce a construir una
representacién, una imagen de la realidad
sobre la cual se quiere intervenir” (Muller,
2006, pp. 97-98).

Este enfoque que hace énfasis en la
funcion cognitiva de la acciéon puabli-
ca, ha sido desarrollado por numero-
sos autores que subrayan el papel de
las i1deas en el estudio de las politicas
publicas. Buscan mostrar que la ac-
cién publica se organiza alrededor de
marcos que constituyen el universo
cognitivo de los actores (...) (Muller,
20086, p. 95).

Un actor, en palabras de Muller (2006, pp.
106-107):
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No podra construir cualquier sistema
de creencia en funcién de sus necesi-
dades estratégicas, porque las creen-
cias son el resultado de un proceso
muy complejo entre el lugar de un gru-
po en la divisién del trabajo, y la iden-
tidad construida a partir de este lugar
(...) el proceso de construcciéon de un
referencial es a la vez la ocasién de
una toma de palabra (produccién de
significacién) y de una toma de poder
(estructuracién de campo de fuerzas)
(...) es imposible estudiar la construc-
ciéon de un referencial sin analizar
precisamente las caracteristicas del
grupo que realiza esta operacién, sus
estrategias y su posicionamiento en el
seno del campo del poder (...)

La elaboracion de una politica publica es a
la vez “un proceso por el cual un actor colec-
tivo trabaja sobre su identidad social (...)”
(Muller, 2006, p. 106). “Alrededor de una
politica publica existe la constitucién de un
sistema de actores jerarquizado, donde los
mediadores tienen la parte mas influyente
en razon de su apego comun al referencial”
(Surel, 2008, p. 43).

Finalmente, Muller (2006) sefiala que el
proceso de imposicion/aceptacién del cambio
de referencial pasa por el funcionamiento di-
ferenciado de varias instancias a las cuales
denomina foros, que son escenarios especifi-
cos de construccién de la realidad social; en
cada uno de estos foros existe una variedad
de actores, como se aprecia en la tabla 3.

Tabla 3
Los foros y el papel de los actores.

Esta distincién entre los diferentes foros
deja ver con claridad la importancia y com-
plejidad del papel que tienen los actores
(grupos de interés, redes, comunidades de
politicas) frente al Estado para explicar
por qué ciertos temas entran en la agenda
de gobierno y otros no (Muller, 2006; Fon-
taine, 2015).

Los actores en el Marco de las Coaliciones
de Causa (Advocacy Coalition Framework).
El1 ACF™, a juicio de Gémez (2012), “cons-
tituye una alternativa analitica al ciclo de
las politicas publicas porque sirve para
comprender la totalidad del proceso de di-
chas politicas. Este enfoque delimita la po-
litica publica a partir del subsistema y la
define como sistema de creencias” (p. 27).
Parte de un enfoque endégeno, es decir,
cémo unos actores estatales y no estatales
se unen en la accién publica; existe un na-
cleo alrededor del cual se van aglutinando
los actores y es a través de esta aglutina-
cién que se van conformando las coalicio-
nes promotoras. Las coaliciones se forman
de las creencias de sus miembros (Fontai-
ne, 2015).

10 4(_..) rompe intencionalmente con una visién jerarquica
(top-down), de las politicas publicas y trata de evidenciar
que el proceso viene de abajo hacia arriba (bottom-up)”
(Sabatier, citado por Fontaine, 2015, p. 117), es decir,
desde los actores no-estatales hacia el Estado (Fontaine,
2015).

Foros

Actores

El foro cientifico de

los economistas innovacién intelectual.

El foro de la
comunicacién politica

El foro de las
comunidades de

politicas publicas politicas publicas.

Los economistas buscan la excelencia académica en el paradigma dominante y la

Los actores politicos tienen la voluntad de participar en la construccién de
coaliciones de los partidos politicos susceptibles de acceder al poder.

Lugar donde se fabrican las recetas por las comunidades de politicas publicas.
Remite a la conduccién de los debates y controversias en las diversas redes de

Fuente: elaboracién propia con base en Muller (2006).
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Se destaca la consideracién de las ideas
en el proceso de formacién de las politicas
publicas, de manera similar al modelo de
Muller (2006), por lo que ambos modelos se
destacan por incorporar los aspectos cog-
noscitivos'!. En este ultimo, “los diferentes
actores se agrupan en coaliciones que in-
tentan trasladar sus sistemas de creencias
a las politicas publicas y, para ello, partici-
pan en procesos continuos de aprendizaje”
(Martinén, 2007, p. 281).

El marco de las coaliciones promo-
toras, desarrollado por Sabatier'? y
Jenkins-Smith,'”® se enfoca en la in-
teraccién de coaliciones promotoras
(cada una compuesta por actores de
diversas instituciones que comparten
un conjunto de creencias sobre politi-
cas) dentro de un subsistema de poli-
ticas. El cambio de politicas depende
tanto de la competencia dentro del
subsistema como de los eventos fue-
ra del subsistema. El marco dedica
mucho tiempo a delinear los sistemas
de creencias de las elites politicas y a
analizar las condiciones en las cuales
puede darse el aprendizaje orientado
a las politicas entre coaliciones (Saba-
tier, 2010, p. 12).

Este marco conceptual para estudiar el
proceso de las politicas publicas, y que se
remonta a los afios 1981-1982, ha sido de-
sarrollado por los referidos autores para
resolver problemas que involucran grandes
conflictos de objetivos, asi como también,
importantes discusiones técnicas y muchos
actores de diferentes niveles de gobierno
(Hoppe y Peterse, citado por Sabatier y Wei-
ble, 2010).

11 Considera el papel de los valores, los simbolos, las
creencias, el conocimiento y el aprendizaje en los cambios
que se producen en las politicas publicas.

12 Padl A. Sabatier es profesor de Ciencias Ambientales y
Politica de la Universidad de California.

13 Hank C. Jenkins-Smith es profesor de Ciencia Politica
y director asociado del Centro de Investigacién Social
Aplicada.

Entre las premisas'* de este modelo se en-
cuentran en referencia a los actores, las si-
guientes: 1) la unidad de analisis no se limi-
ta a la estructura gubernamental, sino a un
subsistema de politica que esta compuesto
por una variedad de actores tanto publicos
como privados, que estan implicados o inte-
resados en un problema de politica o en una
controversia y, 2) se incluyen como actores
al interior del subsistema a los periodistas,
investigadores y a los analistas de politicas,
dado la importancia de su rol en la difusién
de ideas y otros actores de diferentes nive-
les de gobierno activos en el proceso de for-
mulacién e implementacién de las politicas
publicas (Roth, 2007; Roth, 2008).

Sefialan Sabatier y Weible (2010) que el
marco de coaliciones de causa no solamen-
te incluye en la formulacién de las politicas
“al tradicional <<tridngulo de hierro>>
conformado por legisladores, funcionarios
de organismos y lideres de grupos de in-
terés, sino también a los investigadores y
periodistas que se especializan en esa area
de politicas” (Heclo y Kingdon, citados por
Sabatier y Weible, 2010, p. 206). Asimismo,
estos autores incorporan a los funcionarios
judiciales, quienes también intervienen
en los subsistemas de politicas (Sabatier y
Weible, 2010).

En este modelo se destaca la participacién
de los investigadores (cientificos universi-
tarios, analistas de politicas, consultores,
etc.), como uno de los actores mas impor-
tantes, ya que la informacién cientifica y
técnica, en palabras de Sabatier y Weible
(2010), juega un rol fundamental en la mo-
dificacién de las creencias.

4 Otra premisa importante del modelo es considerar. en
los cambios de politicas, una perspectiva temporal de
larga duracién (diez afios o més), también el marco de
las coaliciones promotoras asume que las creencias de los
participantes son muy estables, lo que dificulta los cambios
importantes de politicas (Sabatier y Weible, 2010).
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Sabatier y Jenkins-Smith, sin desestimar
los factores externos' de la politica publica,
le otorgan especial importancia en su mo-
delo a los factores internos, especificamente
por los efectos causados por el aprendizaje
politico que provocan cambios en las politi-
cas publicas.

El aprendizaje politico es el efecto
producido sobre los actores y sobre
la misma politica por la suerte de
retroaccién interna a la politica que
se produce con el paso del tiempo. La
experiencia cotidiana que adquieren
los actores de la politica se traduce en
una adaptacién o modificaciéon de los
comportamientos y actitudes, en una
adquisicién de un saber practico. El
aprendizaje hace referencia a los as-
pectos cognitivos que resultan de la
practica de las politicas publicas. Se-
gun Sabatier y Jenkins-Smith, este
aprendizaje politico es también un
factor que influye sobre los conteni-
dos y cambios en las politicas publi-
cas en el transcurso de los afios (...)
(Roth, 2006, pp. 168-169).

El marco de las coaliciones promotoras
sostiene que los participantes buscaran
aliarse con personas que tengan las mis-
mas creencias sobre las politicas entre los
actores mencionados anteriormente de va-
rios niveles de gobierno. La coordinacién
incluye algin grado de trabajo conjunto
para alcanzar objetivos de politicas simila-
res. Las coaliciones promotoras proveen la
herramienta mas 1util para aunar el com-
portamiento de cientos de organizaciones e
individuos involucrados en un subsistema
de politicas que puede incluir de dos a cinco
coaliciones promotoras (Sabatier y Weible,
2010).

15 Son el desarrollo socioeconémico, la politica (elecciones,
partidos), los gremios y los altos funcionarios de la
administracién publica (Hecho; Rose, citados por Roth,
2006).
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Los cambios de politica publica resul-
tarian del trabajo y la lucha de estas
coaliciones de actores. A partir de los
recursos que encuentran tanto en el
entorno pertinente al subsistema de
la politica —los factores externos-,
como en su interior —el aprendizaje
politico®-, las coaliciones intentarian
hacer prevalecer su punto de vista,
sus valores e intereses para lograr su
dominio en la conduccién de la politica
publica (Roth, 2006, p. 170).

En este modelo es muy importante el dominio

experto'” que ejercen algunos actores.

El rol de los expertos!® (sean académi-
cos, tecnécratas o profesionales con-
tratados para una actividad puntual)
es central porque es lo que necesitan
las coaliciones para aprender con el
fin de incidir en la politica. Precisa-
mente porque las coaliciones promoto-
ras se organizan a partir del conoci-
miento, de la comprensién (que puede
ser técnica) de un problema, el apren-
dizaje recoge una importancia nueva,
es parte constitutiva del proceso poli-
tico. Por ejemplo, alude a cémo se for-
man o se capacitan actores entre los
profesionales de la politica (Fontaine,
2015, p. 118).

16 “Existen dos niveles de aprendizaje: uno técnico, que
consiste en sacar lecciones de experimentos del pasado, y
uno politico, que es una experticia que permite a ciertos
actores conseguir una postura privilegiada en un conflicto
0 en una coalicién, jugar un rol clave en un momento dado
(...) El aprendizaje es parte del proceso politico e incide
en la asignacién de valores (...) el aprendizaje dentro del
sistema de creencias de una coalicién varia en funcién del
nivel de conflicto, del posible seguimiento al tema y de la
existencia de un foro profesionalizado” (Fontaine, 2015, p.
118).

7 Lo que explica, a juicio de Fontaine (2015), que el
monetarismo y el neoliberalismo se impusieron en un
momento clave. “Las ideas se imponen, no solo porque son
buenas, sino porque es el buen momento” (p. 116).

18 “Hay dos categorias de expertos: los que se dedican al
trabajo con el Estado, cuyo aprendizaje responde a la
vocaciéon weberiana del servidor publico, y los actores de
la sociedad civil que se involucran en la incidencia politica,
para quien existen cada vez més carreras de altos estudios,
incluso en las universidades donde se forman aquellos
funcionarios publicos” (Fontaine, 2015, p. 118).
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En la practica aparece otro actor impor-
tante que Sabatier denomina mediadores
de politica (policy brokers), similar a la fi-
gura de los mediadores que nos presenta
Muller (2006). Este tipo de actor, “que no
pertenece claramente a una u otra de las
coaliciones, juegan un papel de intermedia-
rios o de puente entre las concepciones que
se enfrentan e intentan encontrar una so-
lucién <<razonable>> o >>practicable>> al
problema” (Roth, 2006, p. 171).

Las coaliciones se definen a partir
de la comprensién de un problema
-lo cual nos remite nuevamente a la
elaboracién de agenda- y definen una
linea base a partir de qué quieren los
actores o qué creen ellos que hay que
resolver; luego, como piensan que se
puede resolver este problema. De una
vez, se da el paso de la definicién de
un problema a la formulacién de una
solucién, a partir de la cual opera esta
alianza (...) Es a priori una coalicién
de un nimero bastante restringido
de individuos que, poco a poco, inscri-
ben a la agenda de politica un tema
alrededor del cual se van a aglutinar
otras fuerzas sociales y politicas, que
lo convierten en un eje estructurador
de las politicas (Fontaine, 2015, p.
118).

Finalmente, el ACF se presenta en la ac-
tualidad, en palabras de Bergeron et al, (ci-
tado por Fontaine 2015), “como uno de los
métodos mas sofisticados de analisis del rol
de los actores no-estatales en la accion pu-
blica” (p. 152).

Las primeras investigaciones aplican-
do el ACF versaron sobre la politica
de energia y la politica ambiental de
los Estados Unidos, campo de investi-
gaciéon de Sabatier y Jenkins-Smith.
Siendo en Europa y en Estados Uni-
dos, donde mas se ha aplicado el ACF,
también ha sido aplicado a temas de
politicas publicas (temas econémicos
y sociales) en paises tales como: Afri-
ca, Asia, América del Sur, Australia
y Canada (Sabatier y Weible, 2010).

Los actores en el modelo decisional de
Dente y Subirats. Dente y Subirats (2014)
plantean las decisiones publicas en entor-
nos plurales y en sistemas democraticos,
considerando la complejidad, la pluralidad
de visiones, la heterogeneidad de intereses,
el debate y la deliberacion publica para la
busqueda de soluciones posibles. Estos au-
tores pretenden ir mas alla de las solucio-
nes incrementales y quieren transformar el
entorno con sus herramientas.

La capacidad de tomar una decisién
no incremental en la solucién de un
problema de politicas complejo es mas
probable en la medida en que el pro-
ceso decisional muestra un nivel de
complejidad similar, al menos en lo
relativo al nimero y a la diversidad
de los actores directa o indirectamen-
te implicados, a la cantidad y el tipo
de intereses afectados por el proble-
ma o la solucién (Dente, citado por
Dente y Subirats, 2014, p. 269).

Dentro de este marco, los autores disefian
un modelo realista del proceso de toma de
decisiones con el propésito de lograr una
transformacién, intencional y no incremen-
tal, de una politica publica, es decir, de
como responder a un problema colectivo,
por lo que sugieren ir mas alla de Charles
Lindblom.

Podriamos resumir a continuacién su plan-
teamiento central:

Los resultados de un proceso de toma
de decisiones de politica publica de-
penden de la interaccion de tipos dife-
rentes de actores, con diferentes obje-
tivos y roles diferentes que, dentro de
una network o entramado que puede
tener diferentes caracteristicas, se
intercambian recursos, utilizando di-
ferentes modalidades de interaccion,
para conseguir un acuerdo, dentro de
un contexto decisional determinado
(Dente y Subirats, 2014, p. 70).1°

19 Negritas de los autores
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Elementos del modelo decisional para el andlisis de las decisiones de politicas publicas.

Elementos

Clasificacién

Identificar a los actores

Objetivos de los actores

Recursos de los actores

Tipos de actores

Roles de los actores en la
interaccién

La forma de las networks
decisionales

La complejidad de
un proceso decisional y de una
network

El contenido de la decisién

Las modalidades de
interaccién entre los actores

El contexto
de la decisién

Son aquéllos que llevan a cabo las acciones relevantes, los que actian
a) Objetivos de contenido y b) objetivos de proceso

a) Recursos politicos; b) recursos econémicos;
¢) recursos legales; y d) recursos cognitivos

a) Actores politicos; b) actores burocraticos;

) actores que representan intereses especiales;
d) actores que representan intereses generales
y e) los expertos

a) El de promotor o iniciador; b) el de director;
c) el de opositor; d) el de aliado;

e) el de mediador; f) el de gatekeeper (portero);
y g) el de filtro

Segun el grado de complejidad en que los actores interactian

Se puede medir analizando la red de los actores involucrados

Seria el factor capaz de predecir cuiles seran los actores
mas influyentes en la adopcién de la opcién final

a) Confrontacién; b) negociacién y c) colaboracién.
Estas modalidades de interaccién entre actores
se deben relacionar con las arenas decisionales:
a) arenas técnicas; b) arenas politicas;

¢) arenas sociales; y d) arenas institucionales

El contexto o entorno decisional es el conjunto de factores y condiciones,
estructurales o coyunturales, que influyen en los procesos decisionales
y contribuyen a determinar los resultados. Se mide en términos de:

a) estabilidad; b) cambio turbulento y ¢) cambio previsible

Fuente: elaboracién propia con base en Dente y Subirats (2014).

En la tabla anterior se muestran los ele-
mentos del modelo decisional y su clasifi-
cacion, para el analisis de las decisiones de
politicas publicas.

sDonde estan los ciudadanos en el enfoque
de andlisis de politicas publicas?

En el estudio de la politica publica ha sido
predominante el enfoque del ciclo de la
politica (Roth, 2016; Aguilar, 2017), que
entiende la politica como el resultado de
un proceso de varias operaciones (la for-
macién de la agenda de gobierno, la defi-
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nicién del problema, la elaboracién de las
opciones para su solucién, la decisién, la
implementaciéon y la evaluacién), conside-
radas necesarias para que la politica sea
efectiva. Posteriormente, los estudios de
politicas publicas introducen los enfoques
cognitivos desde los afios ochenta, desta-
cando la importancia de las ideas y de las
creencias, no obstante, en estos modelos y
enfoques, el ciudadano no es considerado
un actor importante.

Esto se debe fundamentalmente a dos ra-
zones, segun Aguilar (2017, p. 27):
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Una es politico-institucional y la otra
es disciplinaria. La primera razén se-
fiala que la omisién se debe al estilo de
gobernar que fue el dominante durante
la segunda mitad del siglo XX y que se
caracterizé por la amplia autonomia del
gobierno en sus decisiones directivas.
La segunda razdn, de naturaleza disci-
plinaria, tiene que ver con el modo como
fue conceptualizado el objeto de conoci-
miento de la disciplina, la politica pu-
blica, que fue entendida basicamente
como decisién, como el proceso y el re-
sultado de una decisién de gobierno (...)

En el plano de la realidad, en referencia a
la participacién ciudadana, explica Aguilar
(2017) que:

(...) La politica publica nacié y se ha
desarrollado en el marco de un proceso
de gobierno con alta autonomia guber-
namental, en correspondencia con un
contexto de baja participaciéon ciudada-
na, en el que la ciudadania no exigia
transparencia ni rendiciéon de cuentas,
a pesar de las fallas institucionales y
técnicas que eran evidentes en las po-
liticas econdémicas, sociales, de infraes-
tructura, que decidia el agente guber-
namental (...) La mayor parte de los
ciudadanos no demandaba participar
en la definicién de la agenda y en la ela-
boracién de las politicas y tampoco se
movilizaba para exigir transparencia
y reclamar al poder ejecutivo que rin-
diera cuentas de sus decisiones, actos y
empleo de los recursos publicos. El pro-
ceso de gobernar se asentaba mas bien
en la relacién que tenia lugar entre los
poderes ejecutivo y legislativo, sea en
régimen parlamentario o presidencial,
mas que en una relacién entre ellos y
los ciudadanos (...) En mucho esta acti-
tud se debid a que la ciudadania estaba
relativamente satisfecha en los prime-
ros anos de la posguerra con sus gobier-
nos que fomentaban la reconstruccion y
desarrollo industrial de sus paises, ha-
cian crecer el empleo, modernizaban la
vida, extendian los niveles de bienestar
y seguridad social (Aguilar, 2017, pp.
27-28).

En ese contexto, el gobierno sustentaba sus
decisiones de politica en el analisis y calculo
de un circulo de expertos probados, conoce-
dores del problema publico, sin embargo, las
fallas y limitaciones (institucionales, finan-
cieras, administrativas, politicas) de las po-
liticas publicas, junto con los escandalos de
corrupcién y abusos, han tenido como efecto
que la ciudadania reclame participar en las
deliberaciones y decisiones publicas (Agui-
lar, 2017).

En el plano del conocimiento, si bien es cierto
que el enfoque de analisis de politicas deses-
tim6 el tema de la comunicacién, dice Agui-
lar (2017), que “el autor que abre la puerta
a la consideracién tedrica de la necesidad e
importancia de la comunicacién de la poli-
tica es Giandomenico Majone, con su libro
Evidencia, argumentacion y persuasion en
la formulacion de politicas®®” (p. 29).

La politica publica segin Majone, no es sélo
una decisién, centrada en la razén técnica,
la politica ante el publico ciudadano (con opo-
sitores y aliados, conocedores y desinforma-
dos) implica razéon dialdgica, interlocucién
dentro y fuera del gobierno con multiples
actores, que rebasa y complementa la razén
técnica y exige conversacién y debate entre
la autoridad publica y el publico ciudadano
(Aguilar, 2017).

Majone hablé de «razén dialéctica», no
de comunicacién. Pero su contribucién
a la disciplina es haber dejado en claro
que el analisis, disefio y desarrollo de
la politica publica en un régimen demo-
cratico implica interlocuciéon, debate,
proceso de argumentacién y no sdélo téc-
nicas formales de solucién de problemas
y de costo-eficiencia, llevadas a cabo por
una élite profesional de alta competen-
cla técnica, pero que no considera ne-
cesario ni se siente obligada a dialogar
con el publico ciudadano para comuni-
carles y justificar la politica publica que
han disefiado y convencerlo acerca de
su idoneidad (Aguilar, 2017, p. 30).

20 Cursivas del autor
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Estamos de acuerdo con Aguilar (2017, p. 33)
cuando afirma que:

La comunicacién del gobierno con la so-
ciedad comienza a tener lugar antes de
elaborar la politica y durante su elabora-
cién, y que la comunicacién se desarrolla
con un mayor o menor nimero de sectores
segun la naturaleza del asunto publico
y segun el grado de interés e involucra-
miento de los ciudadanos en el asunto. La
comunicacién ya no ocurre uUnicamente
después de la politica decidida sino an-
tes del proceso de decisién y a lo largo del
proceso.

Finalmente, dentro del enfoque de politicas
encontramos definiciones del concepto de poli-
tica publica, que, a nuestro juicio, incorporan
al ciudadano como un actor fundamental. La
primera definicién, es de Velasquez (2009),
quien luego de estudiar 29 definiciones, las
catalogd de incompletas y propone:

Politica publica es un proceso integra-
dor de decisiones, acciones, inacciones,
acuerdos e instrumentos, adelantado por
autoridades publicas con la participacion
eventual de los particulares, y encamina-
do a solucionar o prevenir una situaciéon
definida como problematica. La politica
publica hace parte de un ambiente deter-
minado del cual se nutre y al cual preten-
de modificar o mantener (p. 156).

En la segunda definicion, (Cuervo, 2007b),
realiza una revision critica del término y, en-
tiende la politica publica como:

Las actuaciones de los gobiernos y de otras
agencias del Estado, cuando las compe-
tencias constitucionales asi lo determinen
— en desarrollo de ese marco y de las de-
mandas ciudadanas- caracterizadas por-
que constituyen flujos de decisién —o una
decision especifica- orientadas a resolver
un problema que se ha constituido como
publico, que moviliza recursos institucio-
nales y ciudadanos bajo una forma de re-
presentacion de la sociedad que potencia
o delimita esa intervencion (p. 82)%.

21 Cursivas del autor.
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Conclusiones

Un aporte importante del enfoque de anali-
sis de politicas es que identifica a los actores
que intervienen en las decisiones publicas.
Se destaca en el enfoque cognitivo la impor-
tancia que se le da a los mediadores, como
agentes que elaboran el referencial de las
politicas publicas, y en el modelo de las coa-
liciones de causa, la importancia que se le
otorga también al papel del mediador y a los
expertos.

En este sentido, la informacién cientifica y
técnica juega un rol fundamental en la modi-
ficaciéon de las creencias que provocan cam-
bios en las politicas publicas a favor de un
referencial: en este caso es el mercado. En
efecto, los enfoques y modelos no son neutra-
les, siempre obedecen a un paradigma que se
pretende imponer.

Dente y Subirats (2014), en un modelo de-
cisional maés realista, identifican como ac-
tores, ademas de los expertos, los actores
politicos, los actores burocraticos, los acto-
res que representan intereses especiales y
actores que representan intereses generales
agrupados en networks decisionales. Es uno
de los modelos mas completos para estudiar
a los actores dentro del enfoque de analisis
de politicas; no solo considera los tipos de ac-
tores, sino también se interesa por sus obje-
tivos, recursos, roles en la interaccion, forma
de las networks decisionales de acuerdo con
su complejidad en que los actores actian, el
contenido de la decisién, las modalidades de
interaccién entre los actores, y le dan impor-
tancia al contexto y su influencia en los pro-
cesos decisionales.

Los modelos tedricos estudiados presentan
aportes al estudiar a los actores dentro del
proceso de formacién de la politica publica,
con énfasis en algunos actores, de interés
para cada modelo. Sin embargo, los investi-
gadores del enfoque de analisis de politicas
deben realizar un esfuerzo teérico en el estu-
dio del ciudadano como un actor fundamen-
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tal a lo largo del proceso de formacién de la
politica publica. Si las politicas publicas son
flujos de decisiones y de accién de los gobier-
nos, orientadas a resolver problemas socia-
les, el ciudadano debe estar presente tanto
en los modelos y enfoques (en el conocimien-
to), como en la realidad, participando en la
toma de las decisiones publicas.
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