

  [image: frn_fig_001]




  [image: frn_fig_002]




  

    Diccionario de políticas públicas / bajo la dirección de Laurie Boussaguet, Sophie Jacquot, Pauline Ravinet ; traductores Ana Carolina González [y otros] ; Jorge Iván Cuervo R. -- Bogotá : Universidad Externado de Colombia, 2016.




    666 páginas ; 21 cm.




    ISBN: 9789587724639




    1. Política pública -- Diccionarios 2. Administración pública -- Diccionarios 3. Ciencia política -- Diccionarios I. Boussaguet, Laurie, directora. II. Jacquot, Sophie, directora. III. Ravinet, Pauline, directora. IV. Universidad Externado de Colombia. V. Título.




    350.0003     SCDD 20




    Catalogación en la fuente -- Universidad Externado de Colombia. Biblioteca - MCGP




    Abril de 2016


  




  [image: DICCIONARIO DE POLÍTICAS PÚBLICAS Bajo la dirección de Laurie Boussaguet Sophie Jacquot Pauline Ravinet Prefacios de Pierre Mull er y Peter A. Hall Ana Carolina González Jean-François Joll y Valeria Herrán Ocampo David Soto Uribe Carlos Soto Carolina Isaza Patricia Herrera Lucas Gómez Sara Tadl aoui (Traductores) Jorge Iván Cuervo R. Universidad Externado de Colombia Jean-François Joll y Pontificia Universidad Javeriana David Soto Uribe Universidad Externado de Colombia (Edición y adaptación) Segunda edición Universidad Externado]




  Título original: Dictionnaire des politiques publiques, Laurie Boussaguet, Sophie-Jacquot et Pauline Ravinet (dir.), 4è édition précédée d'un nouvel avant-propos, Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2014 (Collection Références, Série Gouvernances). ISBN papier: 978 2-7246-1550-0




  ISBN Digital: 978-958-772-524-7




  © CARLOS SOTO, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © CAROLINA ISAZA, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © PATRICIA HERRERA, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © SARA TADLAOUI, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © ANA CAROLINA GONZÁLEZ, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © VALERIA HERRÁN OCAMPO, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © LUCAS GÓMEZ, 2016 (TRADUCCIÓN)




  © JEAN-FRANÇOIS JOLLY, 2016 (TRADUCCIÓN; EDICIÓN Y ADAPTACIÓN)




  © DAVID SOTO URIBE, 2016 (TRADUCCIÓN; EDICIÓN Y ADAPTACIÓN)




  © JORGE IVÁN CUERVO, 2016 (EDICIÓN Y ADAPTACIÓN)




  © UNIVERSIDAD EXTERNADO DE COLOMBIA, 2016




  Calle 12 n.° 1-17 Este, Bogotá




  Teléfono (57 1) 342 0288




  publicaciones@uexternado.edu.co




  www.uexternado.edu.co




  Primera edición en castellano: marzo de 2009


  Segunda edición en castellano: abril de 2016


  Diseño de cubierta y composición: Departamento de Publicaciones


  Impresión y encuadernación: Xpress Estudio Gráfico y Digital S.A.


  Tiraje de 1 a 1.000 ejemplares




ePub por Hipertexto




  Prohibida la reproducción impresa o electrónica total o parcial de esta obra sin la utorización por escrito del Departamento de Publicaciones de la Universidad Externado de Colombia. Las opiniones expresadas en esta obra son responsabilidad de los autores.




  LISTA DE LOS AUTORES QUE CONTRIBUYERON A LA OBRA




  – ARIGAS (ÁLVARO), Sciences Po, CERI.




  – BALME (RICHARD), Centre d’études européennes (Sciences Po).




  – BEZES (PHILIPPE), CERSA (CNRS-París ii Pantheon-Assas).




  – BOISSY (THIBAULT), Universidad de Bordeaux, Centre Emile-Durkheim.




  – BOUSSAGUET (LAURIE), Universidad de Rouen.




  – BRAUD (PHILIPPE), Sciences Po.




  – BROUARD (SYLVAIN), Universidad de Bordeaux, Centre Emile-Durkheim.




  – CASELLA COLOMBEAU (SARA), Universidad de Monréal, CICC.




  – CAUNE (HÉLÈNE), Universidad de París III.




  – COMAN (RAMONA), Universidad Libre de Bruselas, CEVIPOL.




  – COMMALLLE (JACQUES), ISP-GAPP (CNRS-ENS Cachan).




  – CRESPY (AMANDINE), Universidad Libre de Bruselas, CEVIPOL.




  – DEHOUSSE (RENAUD), Sciences Po, CEE.




  – DELORI (MATHIAS), CNRS, Centre Emile-Durkheim.




  – DELPEUCH (THIERRY), CNRS, ISP).




  – DUPUY (CLAIRE).




  – DURÁN (PATRICE), ens Cachan, ISP.




  – EVRARD (AURÉLIEN), Universidad de París XIII.




  – FAURE (ALAIN), CNRS, PACTE.




  – FRANÇOIS (PIERRE), CNRS, Sciences Po, CSO.




  – GARRAUD (PHILIPPE), CRAPE.




  – GAUDIN (JEAN-PIERRE), Sciences Po Aix-en-Provence.




  – GERSTLÉ (JACQUES), Universidad de París I.




  – GROSSMAN (EMILIANO), Sciences Po, CEE.




  – HALPERN (CHARLOTTE), Sciences Po, CEE.




  – HAMEL (MARIE-PIERRE), Commissariat général à la stratégie et à la prospective.




  – HARGUINDÉGUY (JEAN-BAPTISTE), Universidad Pablo de Olavide (Sévilla)




  – HASSENTEUFEL (PATRICK), Universidad de Versailles-Saint-Quentin-en-Yvelines.




  – HERVIER (LOUISE), Sciences Po, CEE.




  – HOEFFER (CATHERINE), Universidad Católica de Lille, Espol.




  – IHL (OLIVIER), Sciences Po Grenoble, PACTE.




  – JACOB (STEVE), Universidad Laval.




  – JACQUOT (SOPHIE), UCLouvain, ispole, Sciences Po, CEE.




  – JÖNSSON-LECLERC (ALEXANDRA), Centre for Business and Policy Studies/Studies/Förbundet Näringsliv och Samhälle




  – LABORIER (PASCALE), Universidad de París Ouest Nanterre, ISP




  – LASCOUMES (PIERRE), CNRS, Sciences Po, CEE.




  – LE GALÈS (PATRICK), Sciences Po, CEE.




  – LECA (JEAN), Sciences Po.




  – LEDOUX (CLÉMENCE), Universidad de Nantes, Laboratoire droit et changement social.




  – MAILLARD (JACQUES DE), Universidad de Versailles-Saint Quentin-en-Yvelines, cesdip (CNRS-UVSQ).




  – MATAGNE (GEOFFROY), Universidad de Lieja.




  – MATHIOT (PIERRE), Sciences Po Lille, CERAPS.




  – MAZUR (AMY G.), Washington Starte University.




  – MÉGIE (ANTOINE), Universidad de Rouen




  – MULLER (PIERRE), CNRS, Sciences Po, CEE.




  – MUSSELIN (CHRISTINE), CNRS Sciences Po.




  – NOLLET (JÉRÉMIE)




  – PALIER (BRUNO), CNRS, Sciences Po, CEE.




  – PASQUIER (ROMAIN), CNRS,-CRAPE.




  – PAYRE (RENAUD), Universidad de Lyon II, Triangle.




  – PERSICO (SIMON), Sciences Po, CEE.




  – PETERS (B. GUY), Universidad de Pittsburg, Estados Unidos.




  – PETITEVILLE (FRANCK), Sciences Po Grenoble, PACTE.




  – PIERRU (FRÉDÉRIC), CNRS, Universidad de Lille II, CERAPS.




  – POLLET (GILLES), Sciences Po Lyon.




  – PRAT (PAULINE), Sciences Po, CEE.




  – RADAELLI (CLAUDIO M.), Universidad de Exeter, Reino Unido.




  – RAVINET (PAULINE), Universidad de Lille II, CERAPS.




  – RICHARDSON (JEREMY J.), Nuffield College (Oxford), Reino Unido.




  – RUSSEIL (SARAH), ENTPE, RIVES.




  – SABATIER (PAUL A.), fallecido.




  – SAINT-MARTIN (DENIS), Universidad de Montreal, Québec.




  – SAURUGGER (SABINE), Sciences Po Grenoble, PACTE.




  – SCHMIDT (VIVIEN A.), Universidad de Boston, Estados Unidos.




  – SHEPPARD (ELIZABETH), Universidad de Tours.




  – SMITH (ANDY), CNRS, Centre Emile- Durkheim.




  – STEINMO (SVEN), Instituto Universitario Europeo de Florencia, Italia.




  – SUREL (YVES), Universidad París 2 Panthéon-Assas, cersa




  – THATCHER (MARK), London School of Economics, Reino Unido.




  – THOENIG (JEAN-CLAUDE), CNRS, Universidad de París IX-Dauphine.




  – TIBERJ (VINCENT), Sciences Po, CEE.




  – VIGOUR (CÉCILE), CNRS, Centre Emile- Durkheim.




  – WARIN (PHILIPPE), CNRS, - Sciences Po Grenoble, PACTE.




  – WOLL (CORNELIA), encargada de investigación, Sciences Po, CERI, MaxPo, LIEPP.




  PRESENTACIÓN A LA SEGUNDA EDICIÓN EN CASTELLANO




  Presentamos una segunda traducción del Diccionario de políticas públicas, corregida y aumentada, con 22 nuevos conceptos y corrección y ampliación de los 57 conceptos iniciales.




  La primera edición del Diccionario de políticas públicas traducido al español se volvió un libro de referencia en los estudios de políticas públicas en Colombia. Esto gracias a la riqueza de los conceptos y la gran variedad de autores, tanto de la tradición francesa como anglo de políticas públicas, lo cual se refuerza en esta segunda edición con nuevos conceptos sobre los temas esenciales del análisis de políticas públicas.




  Como se dijo en esa primera edición de 2009, que ya ha tenido una segunda reimpresión –y que habla bien de la recepción que ha tenido el Diccionario en el medio académico–, este es más bien un pequeño tratado, habida cuenta de la extensión y desarrollo temático y bibliográfico de cada uno de los conceptos a cargo de los más reconocidos estudiosos de las políticas públicas en Francia y Estados Unidos.




  En esta oportunidad contamos con una presentación en español de las directoras del Diccionario en francés, LAURIE BOUSSAGUET, SOPHIE JACQUOT y PAULINE RAVINET, y de un prefacio del reconocido profesor de Harvard PETER A. HALL. En el cual se refuerza la importancia del mismo en el contexto del debate intercontinental sobre las políticas públicas.




  Esta segunda edición no hubiera podido realizarse sin la acuciosa revisión de la primera edición, por parte del profesor JEAN FRANÇOIS JOLLY, profesor titular del Departamento de Arquitectura de la Pontifica Universidad Javeriana – Bogotá, sin duda, uno de los promotores de la escuela francesa de políticas públicas en Colombia. También se contó con la participación de DANIELA LÓPEZ AMOROCHO en la revisión de la nueva bibliografía en español y en el arreglo de las concordancias entre la primera y la segunda edición. Igualmente, se sumaron a la traducción, además de DAVID SOTO, ANA CAROLINA GONZÁLEZ, VALERIA HERRÁN y el propio J. F. JOLLY, PATRICIA HERRERA, CAROLINA ISAZA, CARLOS SOTO, LUCAS GÓMEZ y SARA TADLAOUI, todos profesores de la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de la Universidad Externado de Colombia.




  Es muy grato entonces seguir contribuyendo a la difusión de textos sobre políticas públicas desde la Facultad de Gobierno y Relaciones Internacionales, lo cual ya constituye una sólida tradición. Finalmente, queremos dar las gracias por el apoyo de esta segunda edición a FRÉDÉRIC MASSÉ desde la dirección del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales, CIPE, y al doctor ROBERTO HINESTROSA REY, decano fundador.




  JORGE IVÁN CUERVO R.


  JEAN FRANÇOIS JOLLY


  DAVID SOTO U.


  Editores




  PRESENTACIÓN A LA PRIMERA EDICIÓN EN CASTELLANO ¿POR QUÉ LA TRADUCCIÓN DE UN DICCIONARIO DE POLÍTICAS PÚBLICAS?




  El lenguaje de las políticas públicas cada vez es más usual en los distintos escenarios donde ha ido encontrando su utilidad. Tanto en el escenario académico como en el del gobierno en todos sus niveles es frecuente escuchar el lenguaje de las políticas públicas, que no es otro distinto que el de atribuir cierta racionalidad y certidumbre a las decisiones de los gobiernos en función de las demandas sociales y del desarrollo de cometidos constitucionales y legales.




  Este lenguaje, entre técnico y político, es de reciente aparición en América Latina, donde lo que ha predominado es el lenguaje de la planificación, en el que crece la brecha entre técnicos y políticos, y la rigidez y simplificación de los contextos. La traducción y adaptación de este Diccionario de políticas públicas (el primero de su tipo en el mundo), a partir del idioma francés, es un aporte más al conocimiento y consolidación del discurso de las políticas públicas en nuestro medio, en el cual la ausencia de producción original en español es bastante notable y se constituye en uno de los factores que explica su lenta difusión, a pesar de que en el mundo se habla de políticas públicas desde hace unos setenta años.




  Más que un diccionario, el texto que se entrega a la comunidad académica y a los hacedores, analistas, evaluadores y ejecutores de políticas públicas es, en realidad, un pequeño tratado, “una obra sintética y práctica” según sus editoras, que presenta, en 57 conceptos, “el inventario del conjunto de los conceptos clave, se explica su origen y desarrollo, se precisan los usos y los debates que suscitan, se facilita, de manera sencilla, el acceso al vocabulario de las políticas públicas” y, así, se profundiza la evolución del discurso sobre las políticas públicas. Con una perspectiva pluralista, este Diccionario nos muestra, en última instancia, la complejidad y la perfectibilidad de este discurso, para lo cual, en Colombia e Hispanoamérica, estamos en mora de adaptarlo a nuestras realidades institucionales, económicas y culturales, como lo sugiere PIERRE MULLER en su presentación al español.




  El esfuerzo que viene adelantando la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales y el Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales, CIPE, de la Universidad Externado de Colombia por difundir textos sobre políticas públicas e invitar a diversos autores para que den a conocer sus puntos de vista o el resultado de sus investigaciones, se ve recompensado con el voto de confianza que la editorial francesa Les Presses de Sciences Po, ligada a los prestigiosos Institut d'études Politiques de París y Fondation Nationale des Sciences Politiques –ambas instituciones con antiguas relaciones de cooperación con la Universidad–, le ha dado al Externado al permitirle la tarea de traducir el texto y proceder a su difusión en el contexto latinoamericano. He aquí la segunda versión del Diccionario en lengua diferente al francés, después del ruso. El Diccionario no apuesta por una postura única en relación con los distintos temas que lo componen, pero sí debe decirse que es muy propio de lo que podríamos llamar la escuela francesa, para la cual las políticas públicas se entienden como el resultado complejo de una serie de interacciones entre distintos actores políticos, sociales e institucionales que buscan dar sostenibilidad, coherencia, integralidad y legitimidad a las actuaciones del Estado, en un contexto donde el todo poderoso Estado de bienestar –ámbito histórico en el cual surge el discurso de políticas públicas–es remplazado por otras formas de organización política y de intervención ciudadana en las decisiones sobre bienes colectivos.




  El peso de las grandes corporaciones y de los intereses corporativos, pero también el de las organizaciones de la sociedad civil, en desmedro de los partidos políticos y de otras formas de representación tradicional, está en el fondo del debate sobre hacia dónde se dirige el paradigma de acción instrumental donde se inscribe el discurso de políticas públicas. La escuela francesa da mejor cuenta de este debate que lo que lo haría la escuela anglosajona donde la política pública se percibe más como un instrumento de regulación del conflicto desde el poder de liderazgo que ejerce el funcionario gubernamental en una sociedad democrática. De ahí, el interés por conocer esta perspectiva, en ocasiones lejana para el lector común de estos temas. Este Diccionario, en cada uno de sus conceptos, no elude este debate y, por el contrario, avanza en el sentido de atribuir a las políticas públicas su origen esencialmente político.




  Esta traducción ha sido una obra colectiva, un proceso de aprendizaje y de diálogo entre todos aquellos que intervinieron de una forma u otra, bien como traductores, bien como adaptadores, bien como correctores de estilo. Esperamos que este esfuerzo sea recompensado con una discusión y una evolución de este emergente saber que se enriquecerá, en un porvenir próximo, con aportes de nuevos autores que vendrán con sus conceptos a enriquecer las futuras ediciones (originales y traducidas) de este Diccionario. Sería, por cierto, una manera muy académica de hacer realidad el sueño de muchos para que se desarrolle un “enfoque latinoamericano de análisis de las políticas públicas” o, si se quiere, una “manera latinoamericana” de abordar el enfoque de las políticas públicas.




  Queremos agradecer, finalmente, al doctor JUAN CAMILO RODRÍGUEZ, director del CIPE, por su apoyo, a JOSÉ JAIME USCÁTEGUI por haber identificado la bibliografía disponible en español, y a LUIS FERNANDO GARCÍA NÚÑEZ por la cuidadosa corrección de estilo a la traducción.




  JORGE IVÁN CUERVO R.


  JEAN FRANÇOIS JOLLY


  DAVID SOTO U.


  Editores




  PREFACIO A LA CUARTA EDICIÓN EN FRANCÉS




  ¿Quién puede olvidar el deleite que se tiene de niño con los prime­ros diccionarios, donde cada letra era representada por el nombre y la imagen de un animal, desde el cocodrilo hasta la cebra, rodeadas de extrañas y maravillosas bestias? Los interesados en asuntos públicos, estudiantes, académicos, y el público en general, podrán encontrar el mismo deleite en este práctico e instructivo Diccionario. Todos debemos saludar esta tercera edición ampliada –y corregida– de un texto que ya ha demostrado ser indispensable en los análisis de política pública. En él encontramos cortos pero incisivos apuntes sobre los principales conceptos del estudio de las políticas públicas.




  Un diccionario es una obra de referencia diseñada para desmitificar e iluminar, y este, sin duda, cumple su función. Cualquiera que busque una guía rápida sobre la nueva gestión pública, path dependence (dependencia de la trayectoria recorrida) o las coaliciones de causa, encontrará bien elaborados estos y otros conceptos básicos. Sin embargo, un diccionario es también un retrato histórico, a menudo de una lengua y, por lo tanto, de los sentimientos, inquietudes y visiones de quien la habla. Esta no es la excepción. Sus páginas son una foto de los estudios sobre políticas públicas en la actualidad, compuesto por un conjunto de conceptos nucleares desarrollados por académicos para entender dicho campo disciplinar, cómo se hace y por qué los cambios a través del tiempo. Es un registro de la forma como pensamos el mundo, lo cual hace fascinante esta obra. En doscientos años, mucho después de que las políticas neoliberales hayan terminado, cuando la Unión Europea tal y como la conocemos solo sea un recuerdo, los historiadores podrán recurrir a este libro para tratar de entender la forma en que los ciudadanos de principios del siglo XXI concebían el papel del Estado y la manera como se hacían políticas públicas.




  Los estudiantes podrán usar esta obra para acercarse a los conceptos centrales de su disciplina y los académicos encontrarán en él un itinerario para sus preocupaciones referentes a las ciencias sociales. Desde esta orilla transatlántica donde estoy sentado, resulta fascinante cómo este texto refleja los cambios de percepción de una nueva generación de jóvenes que combinan los conocimientos de las ciencias sociales francesas con los que han sido elaborados en el resto del mundo. El estudio de la política pública ha sido, durante mucho tiempo, mucho más vibrante en Francia que en otros países; en los ensayos sobre la regulación, el referencial y los instrumentos de formulación de políticas, entre otros, pueden encontrarse algunos de los más importantes aportes de la academia francesa a los estudios comparados sobre las políticas públicas. Junto a ellos, hay ensayos sobre actores, secuenciamiento y ventanas de oportunidad que reflejan la influencia de las ciencias sociales del más variado signo en Francia. En muchos aspectos, este libro refleja la evolución de los estudios de política pública y es prueba fehaciente de su vigencia en la academia francesa contemporánea.




  Estas páginas son también muestra de la renovación que las nuevas generaciones traen a la academia. Junto a estos ensayos de algunos de los más importantes académicos de la política pública francesa, encontramos otros igualmente incisivos, seguramente por ser nuevos en la disciplina. Hay algo emocionante en esta conversación entre generaciones y un buen augurio para el estudio de la política pública en Francia.




  Por supuesto, hay muchos temas en los que se puede estar en desacuerdo. Sin embargo, también es cierto que en unos cientos de palabras es difícil hacer justicia a temas tan complejos como la europeización, el capitalismo o la adopción de decisiones. Como resultado, este es un libro que debería ser considerado como punto de partida para consultas y no como punto de llegada. Su bibliografía atrae. La vivacidad de los ensayos inspira. Los lectores deben consultar este Diccionario con la vista puesta en cómo pueden mejorarse las formulaciones y definiciones incluidas, y las entradas faltantes que podrían hacer parte de una próxima edición. De todos modos, no puede haber mejor lugar desde el cual empezar a pensar en cómo se hacen las políticas públicas.




  PETER A. HALL


  Krupp Foundation


  Professor of European Studies,


  Harvard, University*




  




  Nota




  * Traducción de JORGE IVÁN CUERVO.




  PREFACIO A LA SEGUNDA EDICIÓN EN CASTELLANO




  Para nosotras es motivo de felicidad poder hacer el prefacio de esta segunda edición en español del Diccionario de las políticas públicas1. El éxito que ha encontrado la primera edición se debe, sin duda alguna, al cuidado que puso el equipo de traductores, adaptadores y editores para restituir de manera tan justa, tanto el espíritu como las sutilezas de los conceptos del análisis de las políticas públicas, y para aportar las precisiones y los ajustes necesarios para estudiar la realidad de la acción pública latinoamericana contemporánea. Queremos agradecer a todas y todos quienes participaron en ello por la fineza de su trabajo de traducción.




  Más allá de nuestro orgullo y de nuestro deseo de trabar relaciones todavía más intensas entre investigadores europeos e investigadores latinoamericanos, la publicación de esta segunda edición hispanófona del Diccionario nos inspira a realizar importantes comentarios sobre la dimensión internacional de la disciplina. Desde el inicio de esta aventura editorial hace ya casi 10 años, pensamos este proyecto como un proyecto internacional por dos razones: Primero, porque incluía la participación de numerosos autores internacionales, lo que significaba entonces para la primera edición en francés, cuya primera socialización intelectual no se había hecho todavía, un verdadero reto. Segundo, porque el Diccionario no se limitaba por ser un sencillo léxico de términos importados de la literatura anglosajona sino, más bien, pretendía presentar “una caja de herramientas” dinámica que daba cuenta de la creatividad intelectual del análisis de las políticas públicas en Francia y en Europa y que debía circularse y enriquecerse bajo otros cielos.




  En un contexto en el cual los preceptos de la sociedad del conocimiento globalizada están en boca de todos, es una gran satisfacción mostrar, si fuera necesario, que la internacionalización de la investigación en ciencia política no se focaliza exclusivamente en y hacia el mundo anglosajón. Si bien es cierto que la literatura estadouni­dense de los años 50 y 60 del siglo XX tiene un lugar especial en el nacimiento del análisis de las políticas públicas, lo es también que la disciplina se ha enriquecido de manera increíble al florecer y al institucionalizarse en contacto con realidades bien diferentes del Estado estadounidense y de sus políticas y en unos contextos intelectuales caracterizados por una herencia muy diferente de las policy sciences. Es así como el estudio de los mecanismos y de las transformaciones del “Estado concreto” en Francia ha permitido construir el enfoque del referencial de PIERRE MULLER, cuya capacidad de explicación va mucho más allá del contexto francés, mientras el desarrollo del muy estimulante enfoque de los instrumentos de acción pública de PATRICK LE GALÈS y PIERRE LASCOUMES, se inscribe mucho más en la tradición intelectual de MICHEL FOUCAULT que en el (solo) linaje de las policy sciences.




  La segunda edición en español del Diccionario muestra que este proyecto sigue su trayectoria internacional. De hecho, da testimonio de una circulación y de una reapropiación, ambas internacionales, de los saberes que, también, puede hacerse sin que el nodo anglosajón alrededor del cual se hacen todas estas circulaciones sea exclusivamente anglosajón. Más, quizás, que la realidad de una “escuela francesa de políticas públicas” que podría sugerir una manera de pensar que obligaría a una adhesión para poder reclamarse de ella, el Diccionario muestra la vivacidad (para decirlo precisamente en inglés...) de un “french touch” (un “toque francés") del análisis de las políticas públicas, es decir, de un espíritu, de un estilo, de un tono, por cierto influenciado por una cierta realidad francesa de la acción pública y de la ciencia política, pero, más allá, caracterizado por una apertura teórica y metodológica, y por una atención por los actores que, entonces, tiene vocación por ser adaptado y enriquecido al confrontarse con otros campos de investigación y otras tradiciones intelectuales.




  La recepción entusiasta del Diccionario en África, su traducción en rumano, en ruso y en chino y, claro está, la presente edición en español, no significa a nuestro juicio la difusión de una moda “fran­cesa” sino, más bien, la circulación y las reapropiaciones múltiples de una manera de hacer y de pensar el análisis de las políticas públicas que, de manera innegable, es internacional sin ser necesariamente anglosajona y eso en un contexto de explosión y de florecimiento de la disciplina en diferentes regiones. Desde este punto de vista, la experiencia hispano y latinoamericana es realmente fascinante. Se ha pasado de la efervescencia remarcable de la disciplina que se dio hace algunos años a, hoy en día, una verdadera institucionalización del análisis de las políticas públicas. Tanto el lugar que ocupan hoy en día los cursos de políticas públicas en los currículos de ciencia política en la región, como las secciones dedicadas a las políticas públicas en las conferencias internacionales o los programas de investigación que desarrollan equipos dinámicos, permiten prever que el análisis de las políticas públicas en Francia y en otros lugares tendrá por cierto en los próximos años mucho que aprender de los trabajos latinoamericanos.




  LAURIE BOUSSAGUET


  SOPHIE JACQUOT


  PAULINE RAVINET


  Directoras




  




  Nota




  1 Que se basa en la cuarta edición del Diccionario en su versión francesa, publicado en marzo de 2014.




  PREFACIO A LA PRIMERA EDICIÓN EN CASTELLANO




  Me agrada presentar al público la primera edición en lengua española del Dictionnaire des politiques publiques, dirigido por LAURIE BOUSSAGUET, SOPHIE JACQUOT y PAULINE RAVINET y que publicaron las Presses de Sciences Po en su serie Gouvernances. El éxito que ha tenido este Diccionario, el primero de su tipo, y del cual ya existen dos ediciones en francés y una en ruso, es una señal evidente del interés creciente por el enfoque de las políticas públicas y del desarrollo muy importante que ha conocido, durante estos últimos años, tanto en el mundo anglosajón como en Europa. Por lo que concierne a Amé­rica Latina, es posible escribir sin equivocarse mucho que, después de un arranque tardío, hay actualmente una verdadera explosión de los estudios e investigaciones dedicados a las políticas públicas. Una muestra de esta la constituye la acogida que han recibido las dos ediciones en lengua española de mi libro Las políticas públicas y los Ensayos sobre políticas públicas, dos obras que publicó la Universidad Externado de Colombia, y en las cuales han participado varios de los miembros del equipo que se ha encargado de realizar esta edición del Dictionnaire en lengua española para todos los países hispánicos. Puede relacionarse esta explosión con las profundas transformaciones que afectan, de manera específica, a cada una de las sociedades que componen el subcontinente y los cambios en los modos de actuar en ellas.




  Quisiera subrayar aquí el esfuerzo que ha hecho el equipo de traductores (y editorial) para poner esta obra a disposición de los lectores que no tienen un acceso fácil a la lengua francesa. Se inserta una traducción, ya larga y fecunda, de publicaciones (originales o traducidas) sobre el tema de las políticas públicas que busca presentar los elementos de un debate teórico pluralista y promover así las bases de una “manera latinoamericana” de abordar el enfoque de las políticas públicas. Es en este sentido que, a mi juicio, hay que entender el cuidado que tomaron no solo para traducir los 57 artículos escritos por 50 autores diferentes, sino también para adaptar al contexto latinoamericano, para “tropicalizar” según la palabra que utilizaban entre ellos, la sustancia misma de las ideas expuestas por los diferentes autores, al introducir para este fin, notas de pie de página explicativas y al ofrecerles a los lectores una bibliografía disponible en español de la bibliografía citada. Pienso que, sin duda alguna, sus esfuerzos se traducirán en un porvenir próximo en aportes de nuevos autores que vendrán con sus conceptos nuevos a enriquecer las futuras ediciones del Diccionario.




  A la espera de que aquello ocurra, queda por desear que todos los lectores, después de navegar sobre las aguas del Diccionario, vayan lo más pronto posible a los puertos donde encontrarán los textos originales de los autores citados. Sé que tanto los editores como las y los autores, coordinadores, traductores, adaptadores, que han trabajado para esta obra, encontrarán en este fenómeno su mayor remuneración.




  PIERRE MULLER


  Director de investigación


  CNRS-FNSP- CEVIPOF, París, Francia


  6 de enero de 2008




  PREFACIO A LA SEGUNDA EDICIÓN EN FRANCÉS




  En algunos meses, el Diccionario de políticas públicas se ha impuesto como una referencia indispensable e ineludible para todos y todas quienes se interesan hoy en día por el análisis de las políticas públicas. Como bien lo subrayan las reseñas de la obra, esta es desde ahora considerada como una herramienta tanto para los estudiantes como para los investigadores y, más generalmente, para todos los que necesitan aclarar los conceptos del análisis de las políticas públicas.




  Es de saludar el interés suscitado por un libro que propone exclusivamente un enfoque conceptual y, por consiguiente, difícil de esta disciplina. Este éxito constituye la mejor prueba de las calidades de la obra. Para introducir esta segunda edición en francés, quisiera expresar aquí tres sentimientos que suscitan en mí semejante conquista: una satisfacción real matizada de alguna inquietud que desemboca, sin embargo, en una verdadera esperanza. Cabe, por cierto, subrayar que el interés suscitado por este Diccionario muestra, si fuera necesario hacerlo, que el análisis de las políticas públicas en Francia goza de buena salud y, sobre todo, que la voluntad de superar un enfoque demasiado francés de la acción pública sí es real, aun cuando no se ha impuesto todavía en todas partes. La apertura es desde ahora irreversible y la integración de la investigación francesa en las corrientes de análisis trasnacionales ya no será cuestionada. Es, además, muy grato que esta renovación y esta apertura la propongan representantes de una nueva generación de politólogos.




  Sin embargo, esta satisfacción la acompaña una pequeña inquietud. Como es el caso de cualquier diccionario, sobre todo cuando está bien hecho, no hay que excluir la posibilidad que su utilización presente algunos peligros: al fin y al cabo, ¿por qué buscar trabajos originales si estos son bien resumidos y contextualizados en unas notas sintéticas? Hay que reafirmar entonces que este Diccionario debe utilizarse como una introducción que debe complementarse por la lectura de la literatura francesa e internacional que es su materia prima.




  Si bien hay que recordar los peligros de todas las formas del “listo para pensar” teórico y que ya hace tiempo que se van sucediendo las modas conceptuales (marxismo o estructuralismo, antes, neocorporatismo, neoinstitucionalismo, enfoque de redes, enfoque cognitivo, etc., hoy), hay que insistir especialmente en que la intención de las directoras de este Diccionario es, por el contrario, promover cierta forma de pluralismo teórico (lo que no significa eclecticismo), fundamentada en la discusión de los enfoques y conceptos a través de su confrontación con los diferentes campos de investigación.




  Es la razón por la cual quisiera terminar con una nota de esperanza: ¡ojalá que los jóvenes (y futuros) colegas que participaron en la redacción de este libro, lo mismo que todos los que aseguraron su éxito al utilizarlo para sus investigaciones, se protejan de recurrir a enfoques ya hechos y a recetas teóricas para inventar los conceptos que enriquecerán las futuras ediciones del Diccionario!




  PIERRE MULLER




  PREFACIO A LA PRIMERA EDICIÓN EN FRANCÉS




  Durante estos últimos veinte años, el análisis de las políticas públicas ha conocido en Francia un desarrollo espectacular que se ha traducido en la multiplicación de las investigaciones, programas de enseñanza y publicaciones. Se puede afirmar que esta disciplina ya recuperó su retraso frente a países que la vieron nacer, especialmente los Estados Unidos. Después de un período en el cual el número de los libros de síntesis en francés alcanzaba apenas los dedos de una mano, se asiste hoy a la publicación cada día más numerosa de obras que proponen una perspectiva global para entender la acción pública. Sin embargo, la mayoría de estas obras abordan todavía la cuestión de la acción pública bajo un ángulo específico, lo que a menudo constituye su interés, pero no necesariamente da una imagen exacta de la diversidad y de la compartimentación de las obras publicadas y, sobre todo, de los enfoques que caracterizan los trabajos de análisis de las políticas públicas.




  
UNA “CAJA DE HERRAMIENTAS” PARA ENTENDER LA ACCIÓN PÚBLICA





  Se hacía entonces necesaria la realización de una obra que presentara, de manera sintética, las herramientas que son hoy en día las del análisis de políticas públicas. Esta “caja de herramientas” se dirige tanto al estudiante que descubre esta disciplina, como al investigador o al docente que quiere hacer el balance del “estado del arte” en este campo, pero también a cualquier persona que quiera conocer, de manera rápida, el contenido de conceptos que se ven difundidos cada vez más por fuera del campo académico. Es así como, solo para citar algunos, el lector podrá encontrar una síntesis de la reflexión sobre nociones antiguas, utilizadas en el lenguaje corriente, como administración, Estado, capitalismos, expertise, grupo de interés, etc., y hacer el balance de los debates teóricos y metodológicos a los cuales estos conceptos han dado lugar. Pero podrá también enterarse del nacimiento de nociones nuevas, más “en el aire del tiempo", como los conceptos de efectos de información, europeización, evaluación, gobernanza o nueva gestión pública.




  En total, la lectura de este Diccionario permite darse una idea bastante completa de las transformaciones de nuestra manera de “pensar el Estado”, es decir, de concebir los cambios que afectan el papel de las autoridades gubernamentales en las democracias occidentales, en un contexto de europeización, globalización y modificaciones de las relaciones entre la administración y la sociedad civil.




  Cabe anotar, de paso, que este cambio es especialmente espectacular en Francia, si se recuerdan las teorías clásicas del Estado que eran dominantes hace veinte o treinta años. De ello se deducen las elecciones editoriales claramente hechas por las directoras de esta obra: la integración en la literatura internacional, el énfasis en el aporte específico de las obras francesas y, finalmente, una postura en favor de la apertura teórica y metodológica.




  
EL ANÁLISIS DE LAS POLÍTICAS COMO DISCIPLINA INTERNACIONAL





  Disciplina reciente, el análisis de las políticas públicas es, sin duda, una de las menos “franco francesas” de la ciencia política. Desde el inicio, se constituyó a partir de conceptos de origen estadounidense, cuya adopción ha contribuido a hacer estallar la tradición francesa de las ciencias de la administración que provienen del derecho público. Al constituir como objeto de investigación el contenido de los programas de acción pública, y al preguntarse especialmente sobre el origen de los problemas tratados y la génesis de las soluciones escogidas, el enfoque propuesto por el análisis de las políticas públicas tenía el inmenso mérito de abrir la “caja negra” del Estado. Al mismo tiempo, al cuestionar su misma existencia, echaba abajo la noción de decisión y, entonces, la idea de un decisor único e identificable.




  Apoyándose en trabajos de sociología de las organizaciones, mostraba también que la puesta en marcha de los programas públicos, lejos de ser el largo río tranquilo de la ejecución sine ira ac studio del modelo weberiano, podía sorprender con creces a nuestros gobernantes. Aquello nos daba la imagen de un gobierno y una función pública cuya tranquilidad y determinación cubrían, en realidad, la incertidumbre de los modos de determinación de sus elecciones y el carácter limitado de la racionalidad de acción. Desde este punto de vista, nunca será excesivo recomendar la lectura de esta obra a nuestros altos funcionarios quienes, todavía hoy, consideran el análisis de las políticas públicas como una disciplina exótica.




  La inscripción de la obra en el campo disciplinar internacional se traduce también por la presencia de conceptos que están en el corazón de los debates académicos actuales en los encuentros y las revistas internacionales, como son los enfoques neoinstitucionalistas y las investigaciones sobre los instrumentos de acción pública. Como prueba de esta apertura internacional está la presencia, entre los que escribieron contribuciones, de numerosos colegas extranjeros.




  
LA PUESTA EN PERSPECTIVA DE UNA CIERTA ESPECIFICIDAD FRANCESA





  Esta elección de inscribir esta obra en las corrientes de investigación internacionales no le impide hacer énfasis en la originalidad de ciertos trabajos de investigación franceses. Frente al mainstream internacional, ampliamente dominado por enfoques en términos de elección racional, los cuales, por cierto, es importante contribuir a divulgar en Francia, se encuentra entre las entradas del Diccionario una reseña de enfoques menos desarrollados a nivel internacional, y que podrían constituir elementos de una contribución original de los académicos franceses a la reflexión sobre la acción pública. Es posible citar los enfoques en términos de controversias públicas y de traducción, que dan una perspectiva diferente de las relaciones entre decisores y “destinatarios” de las políticas; los estudios que tienen que ver con la relación entre políticas públicas y territorios, las políticas contractuales o los enfoques cognitivos que proponen un marco de análisis fundamentado en la interpretación de las políticas como construcción de una visión del mundo.




  Todos estos enfoques, claro está, no se utilizan solo en Francia, pero sí es allí donde se desarrollan más que en otros países, y el interés de este Diccionario está precisamente en confrontarlos con enfoques más difundidos en la literatura internacional. El objetivo de esta obra se logrará si puede contribuir a fortalecer, a la vez, la integración de la investigación francesa sobre las políticas públicas en las redes internacionales –especialmente a través de la presencia de los jóvenes investigadores– y la originalidad de los trabajos en nuestro país.




  
UNA POSTURA EN FAVOR DE LA APERTURA TEÓRICA Y METODOLÓGICA





  Este punto de vista nos lleva naturalmente a la tercera particularidad de este Diccionario. Contrario a numerosos trabajos que se caracterizan por la elección de un problema o una escuela, las directoras de esta obra han decidido abrirla de la manera más amplia a enfoques diferentes –y aun opuestos (enfoques cognitivos, enfoques económicos, enfoques socio históricos, enfoques sociológicos de la acción pública, etc.). Esta postura permite reubicar, en la medida de lo posible, el estado real de una disciplina viva y, por consiguiente, atravesada por controversias y debates. Eso significa que si bien el lector encontrará, como ya se ha dicho, una “caja de herramientas” para analizar las políticas públicas, no hay posibilidad que encuentre una receta para entender la acción de los gobiernos. Para decirlo así, es a él o ella a quien le toca escoger su campo, completando su lectura de los artículos breves incluidos en este Diccionario con elementos que le ofrece la bibliografía.




  Se puede relacionar esta postura de apertura con la voluntad, implícita pero sí real, de considerar el análisis de las políticas públicas, no por sí mismo y de manera aislada en relación con otros campos de la ciencia política, sino como otra mirada sobre lo político y el Estado, otra manera de aprehender el objeto político para entender su funcionamiento. Desde este punto de vista, el libro está directamente impregnado por los debates –a veces muy fuertes, pero hay que esperarlos muy fecundos– que los especialistas de las políticas públicas mantienen con sus colegas que trabajan sobre las cuestiones de representación y movilización en el espacio de lo público.




  Quisiera, finalmente, agradecer a LAURIE BOUSSAGUET, SOPHIE JACQUOT y PAULINE RAVINET. A pesar de su juventud y con una firmeza sonriente muy eficaz, supieron llevar a cabo tan difícil hazaña que ¡solo aquellos que han dirigido obras colectivas saben lo que significa! Desde este punto de vista, son una excelente ilustración de esta nueva generación de jóvenes investigadores que deberían permitir a Francia mantener su rango en nuestra disciplina si se les dan los medios para hacerlo.




  PIERRE MULLER




  PRESENTACIÓN DE LAS DIRECTORAS




  
¿POR QUÉ UN DICCIONARIO DE POLÍTICAS PÚBLICAS?





  Si bien las publicaciones sobre el análisis de las políticas públicas o la sociología de la acción pública son ricas y numerosas, faltaba por cierto una obra sintética y práctica para los estudiantes, los docentes y los profesionales que hiciera el inventario del conjunto de los conceptos clave, explique su origen y desarrollo, precise los usos y los debates que suscitan y, de manera sencilla, facilite el acceso al vocabulario de las políticas públicas.




  
UN DICCIONARIO EN EL CONFLUENTE DE LAS CORRIENTES INTERNACIONALES





  Un prejuicio de apertura internacional




  Desde el inicio de esta aventura editorial, ya hace más de 10 años, este Diccionario ha sido pensado como internacional. Comprende, de una parte, la participación de numerosos autores cuya socialización intelectual no se ha hecho en Francia. De otra, tiene la ambición de no limitarse a ser un léxico de términos importados de la literatura anglosajona, sino la presentación de una caja de herramientas dinámica que da cuenta de la creatividad conceptual del análisis de las políticas públicas en Francia y en Europa y que está llamada a circular y a prosperar bajo otros cielos. En efecto, la literatura estadounidense tiene, por cierto, un lugar particular en el nacimiento del análisis de las políticas públicas, y la investigación en este campo nunca ha cesado de dialogar con las obras estadounidenses. Pero la disciplina también se ha enriquecido de manera increíble, floreciendo e institucionalizándose al contacto de realidades bien diferentes de los Estados Unidos y de sus políticas y en contextos intelectuales marcados por herencias diferentes a la de las policy sciences.




  
REFLEXIONES SOBRE LA CIRCULACIÓN INTERNACIONAL DE LA OBRA





  Más allá de la participación de numerosos autores anglosajones, las ediciones y las traducciones sucesivas en otros idiomas que el inglés testimonian de una circulación y de una reapropiación de los saberes. Más quizás que una “Escuela francesa” de las políticas públicas que podría sugerir una manera de pensar que solicitaría adherir a ella para poder reclamarse de ella, este Diccionario revela la vivacidad de un “french touch” del análisis de las políticas públicas, es decir, de un espíritu, de un estilo, de un tono, por cierto influenciado por una cierta realidad francesa de la acción pública y de la ciencia política, pero, más allá, caracterizado por una apertura teórica y metodológica. Al interesarse por los actores, tiene también vocación a ser adaptado y enriquecido a la prueba de otros campos y al contacto de otras tradiciones intelectuales. El recibido entusiasta de este Diccionario en África, su traducción en rumano, en ruso, en poco tiempo en chino, sus dos ediciones en español, a nuestro juicio no significan las difusión de una moda “francesa” sino, más bien y sobre todo, la circulación y las reapropiaciones múltiples de una manera de hacer y de pensar el análisis de las políticas públicas que, sin duda alguna, es internacional sin ser exclusivamente anglosajona, en un contexto de explosión y de profusión de la disciplina en diferentes regiones.




  
UN DICCIONARIO, ESPEJO DE UNA DISCIPLINA EN AUGE





  Los autores y las autoras




  Primer Diccionario de su tipo, obtiene su riqueza de haber solicitado su contribución, tanto a los más importantes especialistas, a menudo autores de los conceptos, como a jóvenes investigadores, es decir, los que utilizan y hacen evolucionar estas nociones hoy en día en Francia y a nivel internacional. La elección de los autores y de las autoras y el hecho de que firmen sus artículos, le permite a este Diccionario integrar los trabajos más recientes y esclarecer los debates que alimentan la disciplina.




  La elección de los artículos




  Este Diccionario se compone de setenta y nueve entradas clasificadas por orden alfabético. La obra agrupa tanto a conceptos fundadores como a nociones desarrolladas más recientemente. En la selección de las entradas, se ha tenido un cuidado especial en presentar los diferentes enfoques, al diálogo entre corrientes y a los cruces entre disciplinas.




  
UN DICCIONARIO CONCEBIDO COMO UNA «CAJA DE HERRAMIENTAS»





  Unos artículos pedagógicos que comprenden sistemáticamente:




  Una presentación general e histórica de los conceptos, un análisis de los usos y de las discusiones a las cuales dan lugar, una puesta en perspectiva teórica e internacional y numerosos ejemplos concretos.




  Unos «ver también» hacia otros artículos del Diccionario, conceptos vecinos u opuestos. Simplifican la navegación en la obra y le dan así a este primer Diccionario una vocación de manual.




  Las referencias bibliográficas fundamentales que permiten profundizar los conocimientos y abrir pistas de investigación.




  Una apertura internacional a los trabajos no franceses, tanto en el contenido de los artículos como en la bibliografía. Una lengua sencilla y precisa que facilite un acceso cómodo a los conceptos.




  El índice Autores/Artículos




  Permite ubicar los autores en el lugar que ocupa en el campo de las políticas públicas (por ejemplo: LASCOUMES, PIERRE: controversias, normas, traducción...) y visualizar el conjunto de sus contribuciones en el Diccionario.




  El índice temático




  Facilita la ubicación de cada artículo en el Diccionario. De una parte, permite una navegación sencilla entre entradas teóricamente próximas (por ejemplo: enfoques cognitivos: paradigma, referencial...); de otra, permite al lector orientarse hacia entradas que se refieren a los temas que le interesan (por ejemplo, globalización, capitalismos, gobernanza...).




  La bibliografía




  Ofrece una visión panorámica de las publicaciones francesas e internacionales y constituye, por cierto, con más de un millar de referencias*, el corpus bibliográfico más completo disponible hoy en día en cuanto al análisis de las políticas públicas.




  Este Diccionario marca el resultado y la culminación de un trabajo colectivo exigente, pero apasionante. Nuestros sinceros agradecimientos a todas las autoras y autores. Nuestra ambición es que se vuelva una herramienta de trabajo indispensable e ineludible, tanto para los estudiantes como para los investigadores, y que para todos sea una referencia.




  LAURIE BOUSSAGUET


  SOPHIE JACQUOT


  PAULINE RAVINET




  




  Nota




  * Para esta edición en español se ha indicado en la bibliografía la versión en español del documento referenciado, cuando aquella existe (Nota de los traductores).




  ACTOR




  
EL ACTOR EN EL ANÁLISIS DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS





  El término actor designa a aquel que actúa tanto a nivel individual como colectivo. Nos remite a la participación de distintos actores en el proceso de toma de decisiones. En el análisis de políticas públicas se destaca una serie de inquietudes acerca de la definición y delimitación del mismo. En primera instancia, el actor debe ser capaz de llevar a cabo una acción estratégica, capacidad que le es propia a los individuos. Para ser considerado un actor en una política pública es necesario que la acción emprendida tenga repercusiones tangibles sobre el proceso de una política pública específica. Dicho de otra manera, la noción de actor en las políticas públicas tiene dos dimensiones: la contribución del actor en el proceso político y el impacto o influencia de dicha contribución en el resultado. Es necesario concentrar la atención en los actores que hoy satisfacen estos criterios en las políticas públicas. Con la transformación de las políticas públicas, estos actores evolucionan igualmente.




  
LA CAPACIDAD DE ACTUAR ESTRATÉGICAMENTE





  Como lo muestran numerosas reseñas, la decisión en las políticas públicas constituye la culminación de un proceso en el que intervienen un sin número de actores y donde las reglas del procedimiento no siempre se establecen con antelación. En su relación con este proceso, el individuo –y a fortiori el actor colectivo– es susceptible de encontrarse con los problemas típicos de un actor frente a una estructura dada. Citando a CROZIER y FRIEDBERG podemos decir que solo ocasionalmente el individuo tiene objetivos claros y estos son múltiples, ambiguos y a veces contradictorios. Su actuación tendrá sentido para él en relación con sus objetivos y en función de las oportunidades que puede y decide tomar. Puede, finalmente, ser susceptible de equilibrar el aprovechamiento de las oportunidades con el mantenimiento de su capacidad de acción. Esta actuación es siempre racional, pero en un sentido muy amplio y difícilmente “replicable” desde el punto de vista teórico, aunque pueda ser interesante descomponer esta racionalidad para desarrollar hipótesis sobre las estrategias del actor.




  Por otro lado, la cuestión del actor es más compleja cuando se abordan los actores colectivos: a partir de qué momento una serie de individuos, una organización formal o informal, una institución o una administración pueden ser considerados actores. La respuesta a esta pregunta es crucial si se trata de determinar, por ejemplo, el número de estos que participan en un proceso político dado, teniendo en cuenta tanto el grado de agregación de los actores individuales como el grado de fragmentación interna de la administración, de una organización específica o de una categoría social. En este sentido, nadie atribuiría hoy en Francia una sola y única intención a los “obreros”, a los “estudiantes” o a los “consumidores”. Dicho de otra manera, compartir ciertas condiciones de vida no es suficiente elemento para definir un actor colectivo, ni siquiera “latente”. Esta es la ambigüedad de las teorías pluralista y marxista sobre el problema de la acción colectiva que ha denunciado MANCUR OLSON, cuando muestra que para el individuo, la estrategia más racional es siempre la del free rider. Así, es racional no apoyar un movimiento de huelga porque en caso de éxito, todos los obreros, hayan participado o no en la misma, se beneficiarán del aumento salarial, mientras que en caso de fracaso (e inclusive de triunfo) los huelguistas serán susceptibles de sufrir discriminación en términos de promoción o de asignación de labores. Según FRITZ W. SCHARPF, en la medida en que solo los individuos son capaces de actuar intencionalmente, el actor colectivo necesita tener en cuenta tanto la dimensión externa como la interna. Desde el exterior, se trata de determinar su capacidad para movilizar los recursos de que dispone en una acción estratégica. Desde el interior, es necesario analizar las interacciones entre los actores internos que conducen a las acciones atribuidas al actor colectivo. Cuando se estudia la historia de una política pública determinada es a menudo difícil, incluso imposible, analizar todas las interacciones internas de un actor colectivo. Para superar esta dificultad, SCHARPF propone una serie de distinciones que corresponden a formas diferentes de regulación política. El autor distingue, en primer lugar, las formas de regulación jerárquicas (administraciones, empresas) de las formas “voluntarias”. Para las movilizaciones voluntarias, que es el caso más común, SCHARPF propone una tipología simple de cuatro tipos de actores colectivos, compuestos cada uno por individuos que han decidido cooperar para perseguir una causa determinada:




   




  

    

    

    

    



    

      	



      	



      	Referencia de la orientación de los actores

    




    

      	



      	



      	Objetivos disímiles



      	Objetivos comunes

    




    

      	Control de los recursos



      	Separado
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      	Club
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  La asociación será el tipo de actor más proclive a actuar como un actor individual mientras que esto será mucho más difícil para un club, en la medida en que la movilización no responde necesariamente a los mismos objetivos, o para un movimiento, dado que los recursos no son comunes. Por último, la coalición es el actor colectivo más frágil.




  Para definir un actor colectivo, PATRICK LE GALÈS propone, por su parte, un esquema de análisis que recoge varios de los problemas identificados por SCHARPF. El autor enumera cinco criterios para determinar la presencia de un actor colectivo: 1) un sistema de toma de decisiones colectivas, 2) intereses comunes, 3) mecanismos de integración, 4) representación interna y externa del actor colectivo, y 5) capacidad de innovación. No obstante, aunque este esquema permite determinar la presencia de un actor colectivo, no es suficiente para asegurar que el actor –tanto individual como colectivo– esté en capacidad de incidir efectivamente en una política pública, con más razón si se tiene en cuenta que el número de quienes aspiran a tener este rango de actor crece de manera permanente.




  
LA EVOLUCIÓN DE LOS ACTORES





  ¿Quién actúa en las políticas públicas? Esta pregunta no tiene una respuesta unívoca. Si aceptamos que la política pública está deter­minada por la política, será entonces, en gran parte, la configuración histórica de un sector político dado que terminará actuando en los asuntos polémicos y conflictivos que se presenten. De allí que los actores de las políticas públicas varíen en el tiempo de un sector al otro. Esta variación a la vez contribuye y es el resultado de la transformación del sistema político, de las características de los actores, de las relaciones público/privadas y hasta de las diversas posibilidades de acción. En el análisis clásico de las políticas públicas, el número de actores2 parece limitado. Así, desde una visión “estatista”, el proceso de implementación de una política debería concernir a los elegidos y a la administración, quienes actúan en pro del interés general. Sin embargo, el proceso comprende un sin número de actores y, teniendo en cuenta las transformaciones de las formas de gobierno, encontramos, en Francia y a nivel de la comunidad europea, una proliferación del número de actores. Cualquier organización aspira a ser actor, a veces sin objetivos precisos más allá de dicho estatus. En la medida en que los sistemas de gouvernance actuales permiten muchas formas de participación en la toma de decisiones, la definición de actor pierde su precisión y el proceso de las políticas públicas se vuelve más confuso.




  En Francia, los principales actores de las políticas públicas son claramente descritos por los “círculos” de PIERRE MULLER. El primer círculo está compuesto por el presidente de la república y sus colaboradores inmediatos, el primer ministro y el ministro de finanzas o hacienda. Es aquí donde se arbitran los intereses partidistas y las exigencias de la regulación política. El segundo círculo comprende las administraciones sectoriales, que cumplen un rol de ajuste de los intereses sectoriales con exigencias políticas más amplias. Luego vienen los actores externos al Estado, como organizaciones profesionales, sindicatos, asociaciones, etc. MULLER incluye en un cuarto círculo instituciones políticas como el Parlamento, ciertamente debilitado de manera voluntaria bajo la Quinta República, así como los organismos jurisdiccionales cuyo rol parecería en general bastante débil3.




  Aunque actualmente en Francia las políticas públicas mantienen sus características esenciales, tienden a abrirse a nuevos actores y a parecerse más a los procesos de políticas públicas más abiertos que existen en ciertos países vecinos como Alemania y el Reino Unido. La ampliación de los círculos de los actores implicados en las políticas públicas se relaciona a la vez con una institucionalización de ciertas formas de participación de la sociedad civil, como con la protesta y, de manera más amplia, con una voluntad de apertura e intercambio por parte del Estado. Estas transformaciones han hecho tambalear las jerarquías establecidas entre los actores y, por esa vía, han incrementado la permeabilidad de los círculos.




  Se constata, así mismo, un cambio de actitud por parte del Estado que, inclusive en Francia, no duda en buscar el apoyo de expertos privados para tomar decisiones, y hasta delegar su poder decisional. Por ejemplo, la implementación de la Ley de 1996 sobre contratación pública llevó a varias entidades territoriales a acudir a oficinas de consultoría para que las apoyaran e hicieran más “imparcial” la selección de las candidaturas. De igual forma, la administración de BERTRAND DELANOË contrató una importante firma internacional para que evaluara el estado de las finanzas públicas de la ciudad de París. A nivel nacional, cuando se puso en circulación la moneda única, el Estado decidió implicar un gran número de actores, sobre todo los bancos y sus organizaciones profesionales, para preparar el cambio hacia la nueva moneda, apoyándose así en la experticia y know-how de estos actores privados para llevar a buen término una tarea en un ámbito históricamente relevante para los asuntos tradicionalmente constitutivos de la soberanía nacional.




  
LA SOCIEDAD DE LOS ACTORES Y LAS REDES DE ACCIÓN PÚBLICA





  La multiplicación del número de actores ligada a esta doble evolución por parte de los actores y del Estado, hace complejo el análisis. Se vuelve en efecto difícil, incluso imposible, medir o aislar el impacto de ciertos actores tomados individualmente. Si el impacto sobre la acción pública sigue siendo, en general, sustancial y medible para las administraciones públicas, ¿cómo establecer la influencia de los actores de la sociedad civil? Y ¿cómo, por ejemplo, medir la contribución de una asociación específica sobre los aumentos sucesivos del precio de los cigarrillos? Es, sin embargo, probable que la sociedad civil, en sentido amplio, haya contribuido a esa decisión.




  Es en este contexto que se utilizan los conceptos de redes que permiten analizar un gran número de actores en interacción. Por esta razón, es deseable estudiar las relaciones entre los actores y establecer la existencia de una fuerte interdependencia de dichos actores con respecto a los recursos que pueden movilizar (ressource dependency). Estas redes son estructuradas de maneras muy diversas, la novedad de esta manera de conceptualizar una configuración de actores reside, sin duda, en el carácter puntual, temporal de la red y en las relaciones débilmente jerarquizadas entre los actores. Esta diversidad es igualmente recogida desde el punto de vista del contenido de la movilización por conceptos como “comunidad epistémica” (HAAS o advocay coalition framework (SABATIER)*.




  En conclusión, el análisis de políticas públicas debe tener el cuidado de definir y delimitar los actores que identifica. El doble escollo sería dejar de lado actores que sí son centrales o de ver actores por todas partes. Solo una reflexión metodológica seria permitirá superar esta dificultad.
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  Administración, Advocay Coalition Framework (ACF), Blame avoidance (evitación de censura), Comunidad epistémica, Élites, Estado, Gobernanza, Grupo de interés, Racionalidad, Red (policy network), Beneficiarios.
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  Notas al pie




  2 En Colombia, el número de actores que participa en el proceso de formulación de políticas públicas varía de un sector a otro y de un tema a otro. En materia de políticas sociales, existe mayor posibilidad de involucrar diversos actores en las distintas fases de elaboración de la política. Pero siempre es el gobierno el responsable de todo el proceso de formulación y de concertación con otros actores. La incidencia de los actores depende de su grado de cohesión y de organización. Así, tradicionalmente los gremios y los sindicatos son los grupos que mayor influencia han tenido en el proceso de formulación de políticas. Recientemente, algunos movimientos sociales han empezado a influir en dicho proceso (Nota de los traductores).




  3 En el diseño institucional colombiano, el primer círculo lo integra el presidente de la república junto con los ministros del despacho y los directores de los departamentos administrativos que, en cada asunto en particular, constituye el gobierno. Las superintendencias, los establecimientos públicos y las empresas industriales y comerciales del Estado, también hacen parte de la rama ejecutiva del poder público y en cada asunto de su competencia se asimilan al gobierno. De acuerdo con el artículo 208 de la Constitución Política, a los ministros y los directores de los departamentos administrativos, bajo la coordinación del presidente de la república les corresponde formular las políticas (públicas) atinentes a su despacho. Las gobernaciones y las alcaldías a nivel territorial hacen parte de la rama ejecutiva y operan como gobierno, con la posibilidad de formular políticas públicas en los asuntos de su competencia. El Congreso de la República fija los marcos normativos desde donde se formulan políticas públicas por parte del gobierno, y el poder judicial tiene una importante influencia, especialmente la Corte Constitucional, cuando en ejercicio de su función de protección de derechos fundamentales, y como instancia de revisión de las acciones de tutela, ordena que se ajusten los marcos normativos y se formulen o reformulen las políticas públicas orientadas a satisfacer el goce y disfrute de derechos fundamentales. Otras instituciones como el Banco de la República, El Consejo Superior de la Judicatura en relación con la política pública en justicia, las comisiones de regulación, las corporaciones autónomas regionales, entre otras, tienen competencias para formular directrices de política pública, pero la cláusula general de competencia sigue estando en cabeza del gobierno nacional, respecto de las políticas nacionales, y de las gobernaciones y de las alcaldías, en relación con las políticas departamentales y municipales. respectivamente (Nota de los traductores).




  * Para esta edición en español se ha indicado en la bibliografía la versión en español del documento referenciado, cuando aquella existe (Nota de los traductores).






  ADMINISTRACIÓN




  En el campo del análisis de las políticas públicas, la noción de administración no debe ser considerada como concepto sino como una noción descriptiva que nos remite a realidades ineludibles de la acción pública. Inseparable del advenimiento de los estados modernos y de la racionalización de las formas de gobierno, la puesta en marcha de administraciones, en especial de tipo “burocrático”, permite desarrollar políticas públicas y regulaciones sociales gracias a la concentración de capacidades de acción (recursos humanos, financieros, intelectuales y organizacionales). Actividades políticas de tan diversa índole como la tributación, la defensa, las cárceles, la salud de la población, el control de los mercados económicos y financieros, la asistencia a los pobres, la protección del medio ambiente, etc., no existirían sin las instituciones administrativas que les otorgan su realidad material y jurídica. Sin administración, la actividad del gobierno no es más que una realidad incierta y frágil.




  
UNA FORMA DE ORGANIZACIÓN DIFERENCIADA





  El término “administración” se refiere, en primer lugar, al resultado de un proceso histórico de división del trabajo. Las dinámicas de la construcción del Estado han dado lugar al surgimiento y a la auto­nomía de dos tipos de organizaciones diferenciadas: las instancias del gobierno llamadas “políticas”, habilitadas para reivindicar las decisiones en nombre de una legitimidad democrática, a menudo derivada de la elección popular; las organizaciones llamadas “administrativas”, encargadas de los procedimientos y de las reglas de ejecución de los programas públicos y cuya legitimidad reposa en las competencias, experticia y una contratación basada en calificaciones académicas y/o profesionales. Como mínimo, según la construcción ideal-típica que le da MAX WEBER en Economía y Sociedad [WEBER, 1995], la administración es una institución diferenciada y especializada que se encarga, en nombre del Estado y de las instancias políticas, de hacer aplicar las reglas para orientar las conductas en el seno de una comunidad social. Esta ejerce su actividad a través del uso de la coacción en su doble aspecto, material y jurídico. La administración o “aparato del Estado” es el instrumento por excelencia de dominación política: da cuerpo a la reivindicación del monopolio de la violencia física legítima, permite la aplicación de los reglamentos de forma continua sobre un territorio geográfico y dispone de un poder de prescripción jurídica al tiempo que está, ella misma, limitada por el marco legal a través del cual ejerce su acción. Desde el siglo XIX hasta los años 1950, en medio de múltiples conflictos entre poderes públicos, administrativos, económicos y sociales [SILBERMAN, 1993; DREYFUS, 2000], la administración ha sufrido un proceso de racionalización conducente a la puesta en marcha, según modalidades nacionales variadas, de una forma de organización “burocrática” [WEBER, 1995]. Cinco principios generales componen el tipo ideal de burocracia: la estructura jerárquica e impersonal de la autoridad, la contratación por concursos y sobre la base de un diploma para poner un límite al clientelismo y favorecer la competencia, las garantías de carrera contra la arbitrariedad política, la separación de los funcionarios y de los medios de la administración, la subordinación de esta a los órganos políticos popularmente elegidos. Según la historia de los estados, los sistemas administrativos nacionales han tomado formas institucionales específicas que inciden en la acción pública y estructuran de diferentes maneras el poder, la autonomía y las capacidades racionales de acción de la administración en las políticas públicas [PAGE, 1992].




  
LA MULTIPLICIDAD DE AGENTES ADMINISTRATIVOS Y DE INSTITUCIONES MINISTERIALES CON CAPACIDADES DE ACCIÓN VARIABLES





  El término “administración” subsume, en segundo lugar, una gran diversidad de realidades institucionales y sociales, a veces llamadas “función pública” [ROUBAN, 2003]. La administración está constituida por agentes, funcionarios o contratistas (consultores externos), con modalidades de agrupamiento y pertenencia múltiples y heterogéneas: la organización del empleo (en sistema de carrera con estatus o en sistema de empleo4), la organización de las profesiones (colegios profesionales, oficios, cargos) o las adscripciones institucionales (ministerios, agencias, servicios centrales o territoriales, etc.) definen una diversidad de formas de regulación y de culturas organizacionales que toman forma de creencias, representaciones, relaciones de poder, prácticas, rutinas, etc., que diferencian con fuerza las actividades y los mundos de la administración. Por ejemplo, las culturas locales y las formas de acción desarrolladas por los altos funcionarios del presupuesto, los miembros del cuerpo de minas, de las inspecciones sanitarias, de profesores o de los funcionarios que se encuentran en las ventanillas y que entregan los subsidios familiares, contienen intereses, prácticas de trabajo y estrategias distintas y heterogéneas. Sin embargo, todos reivindican para sí el nombre de “administración”, e incluso en Francia el nombre de “Estado”5.




  En concreto, estas “múltiples administraciones” están necesariamente involucradas en las políticas públicas: la aparición de un “problema público” y el lanzamiento de una política gubernamental se acompañan siempre de una redistribución del poder administrativo por creación, extensión o supresión. SKOCPOL y FINEGOLD muestran, por ejemplo, cómo el lanzamiento del New Deal y de los programas de intervencionismo económico en materia industrial y agrícola se tradujo en la creación de la National Recovery Administration (nra) y la Agricultural Adjustment Administration (aaa) [SKOCPOL y FINEGOLD, 1982]. En general, el auge de los asuntos ligados desde finales del siglo XIX a las políticas de redistribución o de regulación, o más recientemente a la “gestión de riesgos”, se apoya sistemáticamente en la multiplicación de las administraciones y de las agencias. Las políticas públicas confieren nuevos recursos a las burocracias (en personal y en presupuesto) y refuerzan sus capacidades de acción; las políticas les aportan también a estas burocracias el apoyo de los grupos sociales involucrados que constituyen bastante a menudo, junto con la administración de la cual dependen, una red institucionalizada de acción pública en el seno de la cual se negocia y se legitima la acción del Estado. Los resultados de una política pública dependen ampliamente de las capacidades administrativas del Estado [por ejemplo, SKOCPOL y FINEGOLD, 1982]. Las políticas públicas constituyen las cuestiones de importancia para las administraciones que buscan apropiarse de un programa para acrecentar sus poderes o, por el contrario, protegerse de sus efectos. Esto explica las frecuentes rivalidades conflictivas entre grupos de la administración, sobre todo las luchas entre ministerios por la elaboración e implementación de una política.




  
UN CONJUNTO DE ACTIVIDADES Y DE FUNCIONES: PODERES DE ESTRUCTURACIÓN, IMPLEMENTACIÓN E INTERMEDIACIÓN





  Más allá de la falsa imagen de una administración asociada al ideal histórico de “ejecución” de las decisiones del legislador soberano, podemos distinguir tres actividades principales de la administración en la acción pública.




  1. El poder de “estructuración”. Se manifiesta de dos formas. Por una parte, un gran número de funcionarios de terreno participan en la redacción y elaboración de textos reglamentarios (decretos de aplicación, fallos, reglamentos) que contribuyen a precisar técnicamente y a adaptar a las circunstancias los textos generales, legislativos o reglamentarios que estructuran las políticas públicas [PAGE, 2001], PIERRE LASCOUMES ha hecho énfasis en el poder que tienen los funcionarios “ejecutores” para interpretar reglas y políticas públicas, cuando producen “normas secundarias de aplicación”, o favorecen la interpretación, negociación y resolución de conflictos por medio de sanciones o transacciones [LASCOUMES, 1990]. Por otra parte, los altos funcionarios que ocupan las posiciones superiores en el aparato de Estado participan en la elaboración de las políticas públicas. Así, los directores de los departamentos ministeriales, los directores de las agencias ejecutoras en Gran Bretaña, los altos funcionarios nombrados políticamente en los Estados Unidos o los miembros de los gabinetes ministeriales en Francia ejercen funciones importantes en la elaboración de las políticas públicas, ya sea que se trate de producir los razonamientos o el “discurso político”, de especificar las opciones o de escoger las soluciones. La variedad de recursos, de competencias y de posiciones explica la multiplicidad de formas como se implican los altos funcionarios en las políticas públicas [CAMPBELL, 1988; EYMERI en LAGROYE, 2003].




  En todos los casos, la estructuración se apoya en competencias prácticas tan diversas como el dominio de las reglas jurídicas y procedimentales, la movilización de experticias, la capacidad de apreciación de los asuntos claves y de la factibilidad técnica y política de las soluciones recomendadas, o incluso la anticipación de los comportamientos y estrategias de los otros actores. Obedece también a una doble actividad de traducción recíproca: por un lado, proposiciones y reformulaciones, en términos políticamente comprensibles, documentos técnicos elaborados por los servicios administrativos; por otro lado, redefinición y adaptación en términos administrativamente pertinentes de las demandas y de las decisiones que emanan de los actores políticos. El rol que juegan los altos funcionarios en las diferentes manifestaciones6 del “viraje neoliberal” de los años 1980 fue objeto de numerosas ilustraciones empíricas: políticas económicas –la dirección del Tesoro en Francia [CAMERON en FLYNN, 1995] o del Treasury británico [THAIN y WRIGHT, 1995]–, políticas sociales –los altos funcionarios británicos y suecos [HECLO, 1974] o los administradores del INSEE (Institut National de la Statistique et des Études Économiques) en Francia [JOBERT y THÉRET en JOBERT, 1994]–, políticas de inmigración [LAURENS, 2009], políticas de salud –los miembros de la Corte de cuentas o del GAS (Inspection générale des affaires sociales) en Francia [GENIEYS y HASSENTEUFEL, 2001; PIERRU, 2007] o políticas de reforma del Estado– altos funcionarios de los grandes cuerpos [BEZES, 2009].




  2. El poder de “implementación”. Se trata de procesos a través de los cuales las decisiones políticas son aplicadas, se confrontan con la realidad social que buscan regular y se ajustan al medio y a los numerosos actores presentes en la fase de implementación de una política pública. Un gran número de trabajos insiste en la autonomía y carácter discrecional del poder de las administraciones y de los agentes que intervienen en esta fase. La interacción entre los grupos y poblaciones involucrados, las administraciones centrales y las instancias políticas, las administraciones y los funcionarios en contacto con los usuarios, juegan un rol privilegiado en la oferta de bienes públicos, al punto de influir los resultados de una política. En la obra clásica de MICHAEL LIPSKY se describe a estos street-level bureaucrats (trabajadores sociales, policías, profesores, inspectores de los servicios de higiene o de salud, etc.) como reales policy-makers (LIPSKY, 1980). Al menos tres razones sustentan este poder discrecional. Estos actores se benefician de una asimetría de la información derivada de su proximidad con los grupos de interés y los usuarios, y a sus conocimientos privilegiados de los problemas y de la viabilidad de las soluciones. La complejidad de las tareas, la ambigüedad y la incertidumbre de los casos individuales o las dimensiones técnicas y cognitivas de las interacciones con los usuarios confieren una gran importancia a los juicios de valor y a la toma de responsabilidades [DUBOIS, 1999; WELLER, 1999]. De hecho, la actividad de las administraciones sobre el terreno (una prefectura en Francia, un centro de impuestos, una comisaría, un tribunal, etc.) se inscribe menos dentro de la aplicación de medidas que vienen desde arriba que en el seno de regulaciones profesionales locales constituidas alrededor de normas, prácticas de trabajo, creencias y juicios morales in situ, independientemente de los objetivos y de los instrumentos de una política pública dada [por ejemplo, sobre los policías [MONJARDET, 1996].




  3. El poder de intermediación. Este poder se mantiene en la posición de interacción entre las instancias políticas elegidas popularmente y los grupos de interés y de usuarios involucrados [PETERS, 2002]. Frente a los actores políticos, las administraciones se encuentran en posición de subordinación jerárquica, pero ellas se valen también de principios específicos de legitimidad (calificaciones, experticia, ideología del interés general o de neutralidad) y se benefician de acceso privilegiado a la información y a los conocimientos de los asuntos claves gracias a sus intercambios con los grupos sociales. Estos recursos les confieren una posición asimétrica y explican el carácter estratégico de sus roles de intermediarios de las proposiciones y de traducción, pero permiten también comprender la preocupación recurrente por reorganizar y por controlar la administración desde las instancias políticas: este es el sentido primordial de la “gestión pública” (public managment), llamada por algunos autores “the art of the state” [HOOD, 1998]. Frente a los grupos sociales afectados por las políticas públicas, las administraciones no se sitúan en posición dominante: la elaboración y la aplicación de las reglas o la asignación de los recursos son actividades administrativas que reposan sobre las interacciones y los intercambios. Las teorías elitistas, corporativistas y pluralistas, y los estudios más recientes sobre las redes de políticas públicas [MARSH y RHODES, 1992] ofrecen numerosas ilustraciones sobre las diferentes formas de relaciones estables que se dan entre las administraciones y los grupos de interés (triángulo de hierro, agency capture, issue network, etc.). Los casos de “coproducción” de las políticas públicas por la administración y los grupos dominantes de un sector (llamadas neocorporativismo) son igualmente bien documentados en el campo de las políticas de defensa, de las políticas agrícolas o de las políticas de educación [JOBERT y MULLER, 1987].




  
EL AUGE CONTEMPORÁNEO DE LAS REFORMAS DE LOS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS





  Desde 1960, pero sobre todo a lo largo de los años 1980 y 1990, el rol de las administraciones en la conducción de la acción pública y las virtudes de los principios y reglas desencadenadas desde la segunda mitad del siglo XIX han sido objeto de severas críticas. La administración se ha constituido progresivamente en un “problema de gobierno” y en objeto de políticas públicas específicas, llamadas reforma de la administración, reforma del gobierno o reforma del Estado [BEZES, 2009]. Estas políticas cuestionan y transforman las dimensiones constitutivas de los sistemas administrativos [POLLITO et BOUCKAERT, 2000] y son alimentadas por una nueva doctrina de organización administrativa, el New Public Managment [HOOD, 1991]. Esquemáticamente, tres aspectos se derivan [CHRISTENSEN y LAEGREID, 2001]. Primero, las reformas reactualizan el conflicto entre legitimidad democrática (los elegidos popularmente) y legitimidad burocrática (los funcionarios): buscan fortalecer los controles políticos (ejecutivos y parlamentos) sobre las administraciones y transformar los términos de la responsabilidad del personal administrativo en nombre de la transparencia y de la “rendición de cuentas” democrática (accountability). El segundo aspecto de las reformas de la administración es organizacional y gerencial. Se preconiza la adopción de nuevas formas de organización jerárquica (modelo de agencia, desconcentración, responsabilidad de los gestores) y la difusión de nuevos instrumentos de gestión (control de gestión, indicadores de desempeño) supuestamente destinados a favorecer una mayor eficacia y una mayor satisfacción del usuario. El tercer aspecto está ligado directamente con los objetivos de reducción del gasto público y a los principios de liberalización y de economías presupuestales: la introducción de mecanismos de mercado y de competencia, el desarrollo de programas de privatización y externalización (tercerización), o inclusive la reducción del número de funcionarios se inscriben en esta dimensión. Desarrolladas de manera desigual, de acuerdo con los estados, estas políticas ilustran la atención contemporánea inédita de los gobernantes por el funcionamiento del aparato administrativo y por la publicitación infinitamente repetida de su reformabilidad [BEZES, 2009]. Los sistemas administrativos no se transforman de la misma manera: los arreglos institucionales y políticos son singulares. Por lo tanto, las dinámicas actuales están transformando profundamente las formas de acción y de organización de las administraciones, las configuraciones de su autonomía y las relaciones de poder con los grupos de actores políticos y sociales.




  Históricamente, desde los 70, el análisis de las políticas públicas como disciplina ha competido con la sociología de las administraciones y con la public administration en el mundo anglosajón. Este éxito de la policy analisis contribuyó a marginar, en los 80, los análisis empíricos consagrados al funcionamiento administrativo, a los grupos de funcionarios y a la acción administrativa de rutina. Con la renovación de las corrientes neo-institucionalistas en Estados Unidos [EVANS, RUESCHEMEYER y SKOCPOL, 1985], el nuevo aliento de la public administration [PETERS y PIERRE, 2003] y la recuperación de las perspectivas históricas y sociopolíticas en Francia [BARUCH y DUCLERT, 2000; JOIN-LAMBERT, 2001; BEZES, 2002; CARTIER, 2003; DREYFUS y EYMERI, 2004; BEZES y JOIN LAMBERT, 2010], las reflexiones sobre la administración han alcanzado desde hace diez años un auge considerable, particularmente útil para regenerar el análisis de las políticas públicas y abrir nuevas perspectivas de investigación. Esta fertilización transversal es tan crucial que aunque se pueda estudiar la administración y su funcionamiento sin concentrarse en las políticas públicas, es imposible, por el contrario, estudiar las políticas públicas sin tener en cuenta los múltiples actores administrativos, colectivos o individuales, que trabajan para hacer efectiva, eficaz o eficiente, la acción de las autoridades públicas esta­tales, europeas o locales, de manera visible o discreta.
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  Notas al pie




  4 En el caso colombiano se diferencia la carrera administrativa y el servicio civil de los funcionarios de libre nombramiento y remoción (Nota de los traductores).




  5 En Colombia la expresión más usada es la de servicio público (Nota de los traductores).




  6 El artículo 208 de la Constitución Política establece que “los ministros y los directores de departamentos administrativos son los jefes de la administración en su respectiva dependencia. Bajo la dirección del Presidente de la República, les corresponde formular las políticas (públicas) atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa y ejecutar la ley”. En ese sentido, el presidente y sus ministros y los directores de los departamentos administrativos constituyen la alta dirección del Estado (Nota de los traductores).






  ADVOCACY COALITION FRAMEWORK (ACF)




  El Advocacy Coalition Framework (ACF) busca explicar los cambios de la acción pública a lo largo de períodos de diez o más años [SABATIER y JENKINS-SMITH, 1993]. Supone que el proceso de construcción de una política pública se produce en primer lugar entre los especialistas (del campo de dicha política) que buscan regularmente influir las decisiones en la materia al interior de un sub-sistema particular de políticas públicas. Su principio de base es que los actores son reagrupados en torno a una o a múltiples coaliciones de causa, cuyos miembros comparten un conjunto de creencias normativas y de percepciones del mundo, y que actúan de manera concertada con el fin de traducir sus creencias en una política pública. El ACF es útil en especial para comprender y manejar los problemas “espinosos” (wicked), es decir, aquellos que implican conflictos en términos de objetivos, controversias técnicas y múltiples actores provenientes de diferentes niveles de gobierno.




  
LOS FUNDAMENTOS DEL ACF





  El ACF contiene dos elementos fundamentales: 1) su concepción de los sub-sistemas7 de políticas públicas anidados en el interior de un sistema político más amplio, 2) su modelo del actor individual de las políticas públicas (individual policy actor) [JENKINS-SMITH y SABATIER EN SABATIER, 1999]. El esquema de abajo da cuenta de lo anterior. Un sub-sistema de política pública está compuesto por actores que provienen de agencias y de instituciones legislativas de todos los niveles de gobierno, líderes de grupos de interés, investigadores y periodistas que buscan regularmente influir las decisiones políticas en el interior de un campo particular. Los actores que comparten un sistema de creencias ligado a la acción pública y que, de alguna manera, coordinan sus comportamientos pueden ser reagrupados en una o varias coaliciones. Cada coalición desarrolla un conjunto de estrategias, incluyendo la utilización de sus recursos políticos (dinero, información, autoridad legal, etc.) con el objetivo de controlar la política pública. Las decisiones políticas (leyes, decretos, asignaciones presupuestales) producen entonces resultados (outputs) e impactos, que conllevan a una retroalimentación (feed back) en las estrategias y sistemas de creencias de cada coalición. Sin embargo, si bien el 90% de los procesos de policy-making se suceden en el interior de los sub-sistemas, existen dos series de variables externas que afectan igualmente las políticas públicas: la primera serie concierne los factores –tales como la distribución de los recursos naturales, los valores culturales fundamentales o las reglas constitucionales– que permanecen relativamente estables en el tiempo, pero que pueden afectar las restricciones y los recursos de los actores de un sub-sistema. La segunda serie de variables externas comprende los cambios que se producen en las condiciones socioeconómicas, la opinión pública, los partidos políticos dominantes o la producción de otros sub-sistemas. Estas variables pueden potencialmente generar cambios trascendentes en términos de políticas públicas a lo largo de un período de diez o más años8.




  [image: Parámetros relativamente estables: 1. Características fundamentales del problema 2. Distribución fundamental de los recursos 3. Valores socioculturales y estructura social fundamentales 4. Reglas constitucionales fundamentales Grado de consenso requerido para un cambio importante trascendente en la politica Variables externas 1. Cambios en las condiciones socioeconómicas 2. Cambios en la opinión pública 3. Cambios en la coalición dominante del sistema 4. Decisiones políticas e impactos provenientes de otros s Recursos y restricciones de los actores del sub-sistema]




  El segundo elemento fundamental es el modelo del actor individual de las políticas públicas. El ACF supone que las creencias normativas son empíricamente reveladas y no excluye a priori la posibilidad de un comportamiento altruista. Este subraya la dificultad de cambiar las creencias normativas y la tendencia que tienen los actores de percibir el mundo a través de toda una serie de filtros compuestos de creencias pre-existentes difíciles de modificar. Así, los actores prove­nientes de coaliciones diferentes son llevados e inducidos a percibir la misma información de forma muy diferente, lo que conduce a la desconfianza mutua. El ACF extrae también la proposición clave de la prospect theory, según la cual los actores evalúan mejor las pérdidas que las ganancias, lo que implica que los individuos recuerdan más los fracasos que las victorias. Estas proposiciones interactúan para producir la “inclinación diabólica” (devil shift), es decir, la tendencia que tienen los actores a ver a sus opositores como menos dignos de confianza, más mal intencionados y más poderosos de lo que probablemente son. Esto contribuye a cimentar las relaciones en el interior de las coaliciones y a exacerbar el conflicto entre coaliciones. Los filtros de percepción tienden igualmente a apartar las informaciones disonantes y a reafirmar las informaciones compatibles, volviendo relativamente difícil el cambio de creencias entre las coaliciones. El ACF concibe el sistema de creencias de las elites de una política pública bajo la forma de una estructura tripartita. En el nivel más profundo y en el más amplio, se encuentran las creencias del núcleo central (deep core beliefs). Estas comprenden hipótesis normativas y ontológicas muy generales que conciernen, por ejemplo, la prioridad relativa de la libertad individual sobre la igualdad social, o el rol propio del gobierno en relación con el mercado, hipótesis que se aplica a todos los campos de las políticas públicas. La escala tradicional izquierda/derecha se manifiesta, por ejemplo, en este nivel del núcleo central. Ampliamente producidas por la socialización a lo largo de la infancia, estas creencias del núcleo central son extremadamente difíciles de cambiar. En el nivel siguiente se encuentran las creencias del núcleo propio de una política particular (policy core beliefs). Se trata de creencias del núcleo central aplicadas a todo un subsistema de política pública y que comprenden temas como la prioridad de los diferentes valores, la autoridad relativa de los gobiernos y los mercados, o la mayor o menor gravedad de un problema público y de sus causas. En la medida en que las creencias del núcleo propio de una política pública provienen de un sub-sistema y tienen que ver con percepciones fundamentales y decisiones generales de política pública, es igualmente difícil modificarlas. Finalmente, el último nivel está compuesto de creencias secundarias (secondary beliefs), que son relativamente restringidas (menos amplias que el conjunto del subsistema). A estas conciernen, por ejemplo, las reglas detalladas y las aplicaciones presupuestales en el interior de un programa específico. En la medida en que estas creencias secundarias son más restringidas que las creencias del núcleo propio de una política, para modificarlas es menos necesario acumular las pruebas y multiplicar los acuerdos entre los actores del sub-sistema; el cambio es así menos difícil.




  
DOS VÍAS POSIBLES PARA UN CAMBIO DE TRASCENDENCIA EN LA POLÍTICA PÚBLICA [SABATIER et al., 2005]





  Finalmente, el ACF estudia el cambio de una política pública a través del tiempo y el rol que el aprendizaje de esta política, entre coaliciones, juega en dicho proceso de cambio. Entre los miembros de una coalición dada, la confianza es común y el cambio de creencias es relativamente fácil para las creencias secundarias. Si se tiene en cuenta la “inclinación diabólica”, el cambio de creencias de una coalición a la otra, comprueba ser extremadamente difícil. Así, existe una tendencia fuerte para que las coaliciones sean más bien estables a lo largo de períodos de diez o más años. De hecho, hasta hace poco, el ACF sostenía que un cambio trascendente y profundo de política pública en el interior de un sub-sistema, no se sucedería a menos que se presentaran perturbaciones importantes venidas de otros sectores donde se formulan políticas públicas, o que las condiciones socio-ecómicas del sistema en su conjunto cambiaran los recursos o las creencias fundamentales de los actores principales, cambio que conduciría en esencia al reemplazo de la coalición dominante por una coalición antes minoritaria. Más recientemente, los autores que trabajan alrededor del ACF le han dado prioridad a la posibilidad de un segundo camino para el cambio trascendente de la política pública, que tiene que ver con las condiciones bajo las cuales las coaliciones en conflicto desde hace muchos años pueden lograr un acuerdo sobre los problemas esenciales de una política pública, y esto, aún en ausencia de perturbaciones exógenas importantes. Es necesario para ello combinar las hipótesis del ACF sobre el aprendizaje entre las coaliciones [SABATIER y ZAFONTE en SMELSER y BALTES, 2001] con la literatura sobre mecanismos alternativos de resolución de conflictos (alternative dispute resolution) en lo que respecta a soluciones políticas [SUSSKIND et al., 1999]. Las principales condiciones para un cambio trascendente de política pública a partir de los acuerdos entre coaliciones son las siguientes: 1) una situación insostenible de callejón sin salida (hurting stalemate) en la que todo el mundo percibe que el mantenimiento del statu quo es inaceptable; 2) la participación de los representantes de todos los actores involucrados (stakeholders); 3) reglas de decisión fundadas sobre el consenso; 4) tiempo (normalmente un año o más); 5) un mediador competente de política pública (policy broker); 6) la instauración de una confianza mutua; y 7) el aprendizaje entre coaliciones. Esta lista es, al final, muy cercana a la que podría ser establecida a partir de la literatura europea relativa a los sistemas políticos corporativistas y/o consensuales [RICHARDSON, 1982].




  
ESTUDIOS DE CASO





  Dos aplicaciones del ACF pueden ser presentadas rápidamente, una relacionada con la política de drogas en Suiza, y otra acerca del control de la contaminación producida por el parque automotor en Estados Unidos. KÜBLER (2001) describe un cambio significativo en la política suiza respecto de las drogas duras, impulsada por una perturbación exterior al sub-sistema de las políticas de droga. A comienzos de los años ochenta, la política sobre las drogas estaba regida por una “coalición prohibicionista” compuesta por fuerzas de policía, políticos conservadores y ciertas instituciones de salud que tenían estrategias de acción pública fundadas sobre las prohibición y la sanción. Con la epidemia de sida, la “coalición de reducción del riesgo” se vuelve dominante, en gran parte porque las instituciones de salud pública se preocupan más por el suministro de agujas antisépticas que por la prohibición de las drogas duras. He aquí un ejemplo clásico de perturbación externa que modifica las creencias de un conjunto de actores importantes e influyentes, lo que conduce a una nueva coalición dominante. Pero este proceso de legalización trajo igualmente protestas por parte de los comerciantes y de los propietarios de las zonas afectadas y condujo al surgimiento de una “coalición de vecindad”. Esto dio origen a un acuerdo, según el cual, los consumidores de drogas son confinados en zonas muy específicas. Aunque las “coalición de reducción del riesgo” es aún dominante, aprendió a tener en cuenta los intereses de la “coalición de vecindad”. El estudio de caso sobre el control de la contaminación producida por el parque automotor en Estados Unidos es un poco diferente [ZAFONTE y SABATIER, 2004]. Cuando la cuestión del control de la contaminación surgió como un problema significativo en Estados Unidos, el conjunto inicial de coaliciones era bastante dinámico. La votación de los muy restrictivos Clean Air Amendments de 1970 dio nacimiento a dos coaliciones muy distintas, una compuesta por fábricas de automóviles y compañías petroleras, la otra por agencias públicas y grupos de interés ambientalistas y de salud pública. La coalición ambientalista dominante fue capaz de resistir dos choques externos significativos: el embargo petrolero árabe en 1973-1974 y la elección de RONALD REAGAN a la presidencia en 1980.




  
PERSPECTIVAS INTERNACIONALES Y TEÓRICAS





  Desde su primera publicación en 1980, el ACF ha sido aplicado de forma rigurosa en más de treinta y cinco casos. Originalmente, concentrada sobre las políticas energéticas y ambientales en Estados Unidos, su aplicación se extendió de forma creciente a numerosos sub-sistemas de políticas públicas en la Unión Europea, en Canadá, en Australia e incluso en algunos países en desarrollo*. El único límite destacado es que probablemente el ACF no puede ser aplicado de forma útil a los países totalitarios, que impiden la formación de coaliciones minoritarias.




  El ACF es compatible con otras perspectivas teóricas. Muestra muchas similitudes con el referencial de MULLER9, con el enfoque cognitivo de forma más general, o con aquellas teorías que hacen énfasis en el proceso de aprendizaje. El ACF se interesa claramente en las élites de las políticas públicas que operan en el interior de los sectores o sub-sistemas, pero se diferencia de las aproximaciones de elección racional y neoinstitucionalistas de elección racional por la visión tan diferente del actor individual. En efecto, el ACF no supone que todos los actores estén siempre centrados sobre sus propios intereses y subraya las percepciones parciales y distorsionadas de los actores. Finalmente, el ACF se diferencia también de los enfoques centrados en el Estado y que ven todas las agencias gubernamentales como parte de un Estado homogéneo –más que como aliados de los grupos de interés al interior de su sector de política pública–.
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  Notas al pie




  7 Según el enfoque de DAVID EASTON, la sociedad se divide en distintos subsistemas, tales como el político, el económico, el ideológico, los cuales en el Estado moderno, y especialmente en el Estado de bienestar, son “coordinados” por el subsistema político. Las reformas del Estado del ajuste estructural implicaron cambios en esta matriz estadocéntrica –como la llama MARCELO CAVAROZZI–, como quiera que el Estado perdió el monopolio del origen de las políticas públicas, si bien conserva la legitimidad para formularlas e implementarlas, solo que ahora actores privados –el mercado y la sociedad civil– tienen la posibilidad de influír tanto el proceso de formulación como el de implementación y evaluación. En esa medida, el escenario público de producción de políticas públicas se ha ido privatizando (EASTON, DAVID. “Categorías para el análisis sistémico de la política”, en DAVID EASTON (comp.). Enfoques sobre teoría política, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1969) (Nota de los traductores).




  8 Otra variable externa al sistema puede ser el contexto internacional, como quiera que muchos temas ingresan en la agenda pública de los estados gracias a que trascienden el campo de acción de estos (tráfico de drogas, medio ambiente, derechos humanos). En el caso colombiano, este contexto puede ser modificado también por las intervenciones del poder judicial en la protección de derechos fundamentales, variando los marcos normativos de las políticas públicas y con ello todo el escenario de formulación y de implementación (Nota de los traductores).




  9 * (http://www.des.ucdavis.edu/faculty/Sabatier/Research.htm). El referencial de la política, según MULLER, indica que elaborar una política pública es el proceso de construir una representación de la realidad que se quiere intervenir. El conjunto de representaciones cognitivas que tienen los actores que intervienen en la formulación de la política, es lo que se denomina referencial de la política. MULLER, PIERRE. Las políticas públicas. 3a ed., Bogotá, Universidad Externado de Colombia, 2010 (Nota de los traductores).






  AGENDA /SURGIMIENTO




  
PRESENTACIÓN GENERAL DE LA NOCIÓN





  En su acepción más simple, la noción de “poner en agenda” o, para retomar la expresión anglosajona de agenda-setting, designa el estudio y la puesta en evidencia del conjunto de procesos que hacen que los hechos sociales adquieran el estatus de “problema público” sin depender de la fatalidad (natural o social) o de la esfera privada, y se vuelvan objeto de debates y controversias mediáticas y políticas. Con frecuencia, la puesta en agenda apela y justifica una intervención pública legítima bajo la forma de una decisión de las autoridades públicas, cualquiera que sea la forma (gubernamental, legislativa, administrativa) y la modalidad (medidas de urgencia, plan de acción a más largo plazo, ley, decisión administrativa o financiera, designación de una comisión, etc.). La noción original de agenda-building10 o de agenda-setting11 es, sin embargo, más amplia que la de poner en agenda, la cual podría evocar un simple proceso de inscripción en “el orden del día” del conjunto de problemas y cuestiones por tratar de una u otra manera por parte de las autoridades públicas legítimas, o la exigencia (siempre relativa), de una intervención en la medida en que esta noción hace referencia igualmente a la de “encuadramiento” (framing).




  El surgimiento y la promoción de un problema son inseparables del proceso cognitivo y normativo de la definición y de la calificación (o la “problematización”) que dan sentido12 al problema y condicionan los términos del debate, del modo de tratarlos y de las eventuales decisiones que se tomen acerca de ellos. La manera como un problema se construye condiciona, por una parte, las formas que son pensables para considerarlo y tratarlo. En este sentido, su estudio conduce necesariamente a una sociología de las percepciones y representaciones que reposan sobre el postulado que no hay problemas públicos “por naturaleza”, sino que todo problema público es una construcción social.




  Cualquiera que sea la naturaleza del problema, esta transformación es el producto de una acción voluntaria y organizada de varios actores (políticos, administrativos, profesionales, mediáticos, de la “opinión pública”, etc.) que interactúan entre sí y tienen intereses que pueden incluso llegar a ser diferentes de un grupo a otro. Una categoría particular de actores, los defensores de una causa que actúan como “emprendedores políticos”, juegan un rol central en la construcción de los problemas públicos, su puesta en agenda y los problemas de movilización que subyacen a ellos. Estos le dan, en el plano simbólico, una fuerte legitimidad a su causa y la justifican, hacen referencia a valores aceptados (interés general, justicia, servicio público, solidaridad, etc.) y constituyen una coalición que les permite ganar una audiencia y una legitimidad en el marco de una relación de fuerzas que es siempre provisional, el cual se ve enfrentado a tener que hacer operaciones de “traducción” y de “trascodificación” en el seno de “foros híbridos”.




  
DESARROLLO Y LO QUE ESTÁ EN JUEGO/DESAFÍO (ENJEUX)




  La noción de poner en agenda constituye, sin embargo, más una imagen o una metáfora general que un concepto riguroso y muy operativo. ROGER W. COBB y CHARLES D. ELDER establecieron una distinción entre la agenda pública general o “sistémica” y la agenda “institucional” o gubernamental. Esta distinción es insuficiente en la medida en que coexisten múltiples agendas “infra-sistémicas” (para seguir en el mismo vocabulario): por ejemplo, las agendas mediáticas o políticas (en el sentido de partidarios, electorados), incluso las que pertenecen a las diferentes categorías de actores interesados, pero que mantienen relaciones y cuya economía política de intercambios no es del todo clara.




  Para ser útil, la utilización de esta noción debe escapar a diferentes riesgos de reduccionismo: primero, la agenda no es el producto de la expresión espontánea de las “demandas sociales” y mucho menos el producto de la libre competencia de los grupos. La inscripción duradera de un problema en la agenda (cualquiera que sea) necesita de recursos, de movilizaciones, de coaliciones y de transacciones entre grupos, así como de una relación de fuerzas. La agenda no se puede reducir a las “prioridades de la acción gubernamental”, enunciadas en los discursos políticos, y siempre relativas, en la medida en que las exigencias son múltiples y heterogéneas, y los recursos siempre son mucho más limitados. En otros términos, la noción de agenda no implica necesariamente la idea simple de la jerarquización de las decisiones gubernamentales.




  Cuadro 1. Tipos de surgimiento/puesta en agenda




  

    

      [image: Cuadro 1. Tipos de surgimiento/puesta en agenda Tipo de emergencia/puesta en agenda Tipología de P. Garaud Tipología de P. Favre Agenda(s) implicada(s) (obras de R.W. Cobb y C.D. Elder) Actores clave Ejemplos Por la movilización Por la movilización (externa e interna) Progresiva y por canales múltiples Agenda pública y, después, eventualmente, agenda formal Grupos organizados que provienen de la sociedad civil IVG (interrupción voluntaria de embarazo) en los años 70 Por la oferta política Por la oferta política Agenda pública y, después, eventualmente, agenda formal Actores políticos que no están en el poder Catástrofe natural Instantánea Instantánea Agenda pública y agenda formal Por anticipación Movilización por el centro Automática Agenda pública y, después, eventualmente, agenda formal Actores políticos en el poder Lucha contra el tabaco Captada Captada Agenda pública sin recurrir a la agenda formal Organizaciones /instituciones exteriores a la esfera política Protección del medio ambiente en los años 80]




      

        Fuente: Boussaget (2008).


      


    


  




  Existen numerosos modelos de poner un problema en la agenda (ver cuadro 1):




  – Es posible identificar un modelo de movilización externa, cuando grupos organizados logran transformar su problema en una cuestión de interés público, constituyendo una coalición alrededor de su causa, y tienen la capacidad de imponerlo en la agenda pública para presionar a las autoridades públicas a que lo inscriban en la agenda gubernamental y tomen una decisión al respecto. Es posible pensar en los ejemplos de un movimiento para el desarrollo de los derechos de las mujeres, en la lucha contra el sida e, incluso, en la acción para lograr una protección más comprometida por el medio ambiente.




  – A este modelo se opone el modelo de la anticipación, cuando las autoridades públicas o gubernamentales juegan un rol iniciador y motor en el proceso de poner en agenda. Cuando los comportamientos individuales tienen un costo colectivo fuerte, pero difuso, las autoridades públicas están incitadas a intervenir proponiendo reformas o tomando medidas más puntuales. En este caso, la puesta en la agenda gubernamental precede a la puesta en la agenda pública. La reforma de los sistemas de pensión o de la seguridad social, ciertas políticas de salud pública (lucha contra el consumo de cigarrillo o el alcoholismo, y de manera más amplia las políticas de prevención) e incluso la acción en favor de la seguridad en carreteras pueden constituir buenos ejemplos.




  – Existen otros modelos, el de la movilización interna, cuando los grupos externos cuentan con suficientes relaciones públicas y conexiones políticas para poder acceder directamente a la agenda gubernamental y hacer que se tome en consideración un problema particular sin publicidad ni mediatización; o aquel de la mediatización cuando los medios juegan un rol central en la definición, la legitimación y la imposición de un problema.




  Las variables que deben ser tenidas en cuenta son, sin embargo, muy numerosas: audiencia de los problemas, grado de conflictividad de los intereses sociales y profesionales en juego, el rol y estatus de los “expertos”, el proceso que lleva a que el tema se vuelva un escándalo, las formas de coalición que existen, el rol de los partidos o de los grupos políticos, etc. Igualmente, estas diferentes tipologías no agotan el conocimiento de las modalidades de los procesos de introducción en la agenda debido a su carácter excesivamente general y a veces aproximativo. Estas raras tipologías parecen exclusivas y tienen en esencia un interés ideal-típico y no descriptivo. En la realidad, estos modelos parecen combinarse en el curso de la “carrera” de los problemas. Por ejemplo, cuando varias reformas y medidas propuestas en función del modelo de la anticipación suscitan reacciones y movilizaciones contestatarias, la puesta en agenda de varios problemas implica necesariamente hacer uso del modelo de la movilización externa. Entre otros ejemplos, es posible citar el movimiento reivindicativo del año 2004 en Francia en defensa y en favor del desarrollo de la investigación científica pública. Por otro lado, una exigencia de intervención pública legítima no significa tanto como que deba inscribirse dentro de una perspectiva de problem-solving13 (la acción pública como resolución racional de problemas).




  Existen numerosas formas de intervenir y actuar utilizando registros diferentes (simbólico, político, procedimental, “efectos de anuncio”14, etc.), y si ciertos problemas desaparecen, es posible preguntarse si la acción pública alguna vez “resolvió” un problema como tal. Las respuestas de las autoridades públicas son todas provisionales, están sometidas a diversas dificultades y algunas veces son circunstanciales. Finalmente, la noción de poner en agenda no puede limitarse a la sola fase de surgimiento de un problema. La mayoría de los problemas no obedecen a un esquema simple, en la medida en que ellos tienen una verdadera “carrera” marcada por discontinuidades temporales, resurgimientos, redefiniciones y recalificaciones sucesivas.




  Tampoco hay que tener una visión exclusivamente “estrategista” de los procesos de introducción en agenda. El juego de las diferentes categorías de actores y de sus estrategias es raramente suficiente para dar cuenta de sus modalidades y de sus efectos. Es así como existen otras variables externas que intervienen a menudo, constitutivas de contextos particulares y favorables, sobre los cuales los actores tienen poca influencia o capacidades de anticipación muy diversas: eventos particulares, dramáticos y dramatizados pero con frecuencia contingentes (accidentes, catástrofes, escándalos puntuales), y “ventanas de oportunidad” [KINGDON, 1984] coyunturales, favorables a una movilización, a una consideración o a un tratamiento de ciertos problemas públicos (contextos electorales y ciertos de sus efectos). Más ampliamente, la puesta en agenda constituye solo una distinción puramente analítica que no debe confundirse con una etapa inicial, con un momento particular ni con una secuencia fácilmente aislable de la “puesta en política”, es decir, la introducción en el ámbito político de una cuestión. Si permite distinguir configuraciones de relaciones entre actores o sistemas de acción diferentes de una fase a otra, el modelo lineal de análisis secuencial de JONES queda ampliamente invalidado en la medida en que las diferentes secuencias diferenciadas no son fácilmente disociables en la dinámica multidimensional de la acción pública. Ellas están casi siempre interactuando de manera más o menos discontinua, incluso errática en el tiempo. La puesta en agenda no es necesariamente la fase inicial ni primera de una política. La decisión, la puesta en marcha y la evaluación pueden entonces contribuir a la puesta en agenda y tener efectos sobre el surgimiento, la identificación, la definición y la calificación de los problemas a los cuales se confrontan las autoridades públicas.




  
PUESTA EN PERSPECTIVA





  En Estados Unidos, después de la obra fundadora de COBB y ELDER publicada en 1972, que contribuyó a la ampliación de la noción clásica de “participación política”, el estudio de la puesta en agenda ha dado lugar a un nuevo campo de investigación que ha renovado en forma considerable los objetos de la ciencia política incitando a su desfragmentación. En Francia, las investigaciones han sido más tardías, y aquellas consagradas a la noción de agenda son todavía muy raras: esta noción es utilizada con frecuencia de manera vaga, indefinida y para decir todo. Así mismo, sorprende constatar que los trabajos publicados a principios de los años noventa pueden ser usados todavía como referencia.




  El estudio de procesos de puesta en agenda constituye más un comienzo/ inicio que un conjunto relativamente integrado y unificado de trabajos. Él es necesariamente transversal (pero de manera variable y muy diferente en Francia y en Estados Unidos), en la medida en que ella se sitúa en el cruce de diferentes tradiciones, corrientes especializadas, incluso, disciplinas específicas: construcción social de problemas públicos, sociología de las movilizaciones y, más ampliamente, de la acción colectiva, sociología de grupos profesionales y de interés, sociología de los medios y de los periodistas, políticas públicas y, en particular, los enfoques cognitivos (muy desarrollados en Francia), etc.




  Por esta razón, el estudio de los procesos de puesta en agenda permite, bajo una forma u otra, ampliar notablemente el campo de análisis de las políticas públicas y fijarlo más sólidamente en una sociología política de múltiples actores y de sus configuraciones, y relaciones que concurren a producir la acción pública y le dan sentido. Ella es un medio fecundo de poner un límite en los planos teóricos y empíricos a la separación, incluso la oposición, entre el análisis de políticas públicas y sociología política, y de sobrepasarla.




  Hoy en día, lo más importante que está en juego es, por un lado, lograr una mejor integración entre los cada vez más numerosos trabajos empíricos que tratan sobre las cuestiones y las configuraciones de relaciones entre actores diversos, pero que revisten un carácter monográfico volviendo problemático toda extrapolación y, por otro lado, un necesario aumento de la generalización de la que se desprendan de manera provisional, pero más sistemática, las diferentes variables y las combinaciones que condicionan los procesos de puesta en agenda. Una condición se impone: que los problemas públicos estudiados de manera empírica sean lo suficientemente diversos para ser susceptibles de dar cuenta de las principales áreas de intervención de las autoridades públicas. Lo anterior no parece ser el caso en Francia donde la mayoría de los trabajos de estudio e investigación parecen referirse en esencia a la categoría del riesgo (salud, medio ambiente, tecnología). Los estudios comparados en tres direcciones (entre problemas públicos, procesos y países diferentes) deben ser necesariamente colectivos en razón de la magnitud de la tarea, permiten un notable progreso.




  PHILIPPE GARRAUD




  
VER TAMBIÉN





  Actor, Enfoque secuencial (stages approach)15, Enfoque cognitivo, Blame avoidance (evitación de censura), Controversia, Efectos de la información, Ventana de oportunidad, Foros, Grupo de interés, Problema público, Sociología de la acción pública, Traducción.
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  Notas al pie




  10 Construcción de agenda (Nota de los traductores).




  11 Fijación de agenda (Nota de los traductores).




  12 “Dan un sentido“: el original francés indica “donnent un sens”. El autor se refiere aquí a las diferentes matrices cognitivas o “marcos de interpretación del mundo a partir de los cuales tanto los actores públicos (gobierno, administraciones, etc.) como los actores privados (grupos de presión, de opinión, de interés...) van a desarrollar sus estrategias para definir el sentido de las políticas públicas”, que PIERRE MULLER (2006) describe como la característica del análisis cognitivo de las políticas públicas (Nota de los traductores).




  13 Solución del problema (Nota de los traductores).




  14 Es decir, en un juego de naipe, aquel que resulta de anunciar el color o la figura (corazón, trébol, etc.) con la cual se va a jugar en adelante (Nota de los traductores).




  15 Enfoque de etapas (Nota de los traductores).






  APRENDIZAJE




  A partir de los años 1960, el término de aprendizaje (learning) que proviene de la psicología, y más específicamente de la psicología cognitiva, ha sido usado en las ciencias sociales. En Francia, han sido los especialistas de la sociología de las organizaciones los que por primera vez hacen de este término un uso explícito, aun cuando ya estaba presente de manera difusa en los trabajos sobre la socialización. Después, su uso se extendió a otras áreas de las ciencias de la política (sociología histórica del Estado, desarrollo político, relaciones internacionales, incluso, integración europea). En materia de análisis de políticas públicas, el concepto ha permitido salvar los callejones sin salida en los cuales se enredaban un cierto número de enfoques clásicos que abordaban las políticas únicamente a partir de las relaciones de fuerza entre los actores. Es principalmente en la obra de HUGO HECLO, consagrada a las políticas sociales en Gran Bretaña y Suecia, donde está “operacionalizada” y demostrada que la política (politics) no puede ser únicamente reducida a simples relaciones de poder, sino que es necesario introducir la dimensión de la incertidumbre (uncertainty). En un pasaje célebre, pero difícil de traducir, “los gobiernos no solamente usan el poder [not only power] [...], ellos dudan [puzzle] igualmente. Fabricar unas políticas públicas es una forma de interrogación colectiva [collective puzzlement] en nombre de la sociedad; esto requiere a la vez la decisión y el saber” [HECLO, 1974, 304-305].
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