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CAPITULO 3: EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS

Introduccion: Instituciones, Ideas y Actores

Los hallazgos recientes de la investigacion acerca de qué es lo qu as
politicas publicas han motivado un debate que no ha perdido nada idad desde los
tiempos que en Harold Laswell hacia un llamado a los investiga ue conectaran
el andlisis técnico de las politicas son su contexto social i ntes estudios de
politicas —que van desde comparaciones amplias de p a o social hasta
estudios de caso estrechamente delimitados sobre upa politi cifica de industria o
manejo de recursos— proveen una imagen rica, aungue,compl@ja, de los multiples factores
gue dan forma a la politica publica.

grandes progresos desde sus origenes en la
e qué amerita recibir atencidn a la hora de
la propuesta de Lasswell de que la

que dar sentido al contexto particular para lograr
sé*han hecho avances en el sentido de descifrar las
ctores criticos generalmente aceptados como

posguerra, dada la divergencia en
explicar las politicas. Pero aqugll
investigacion en politicas pupl

0S burdcratas “al nivel de la calle”, los contratistas privados o los
umerosos detalles para producir las politicas —todo lo anterior—

Estos estudios apuntan para una direccion hacia la cual deberiamos mirar para encontrar
respuestas acerca de por qué las politicas resultan de una manera y no de otra. Esta
orientacion comportamental, sin embargo, es atenuada por el hecho de que lo que los
actores pretenden depende de las estructuras politicas, econdmicas y sociales que los
rodean. Y, finalmente, la creciente cantidad de estudios en este sentido también busca
explicar el contenido de las politicas con base en las ideas que los actores tienen y sus
expectativas sobre lo que seria una accion adecuada del gobierno y una adecuada accion
politica.
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Muchos de los abordajes analiticos al estudio de las politicas pablicas fracasan en tomar
adecuadamente en cuenta todos los diferentes actores, instituciones e ideas que afectan la
politica pablica. La economia de bienestar y la teoria de la opcion publica, por ejemplo,
tratan a los actores individuales y grupales como variables explicativas clave y por lo tanto
parecen sugerir que el contexto de las politicas deberia ser visto sobre todo desde la
perspectiva de esos individuos. Las teorias construidas en las teorias de grupo y de clase,
como el pluralismo y el marxismo, atribuyen influencia a los grupos organizados de actores
afectados por las estructuras sociales, econémicas y politicas, pero siguen considerando que
los actores son el factor primario, mientras que otros factores como las estruc las
ideas son secundarios o periféricos.

Las sintesis més exitosas de los diferentes modelos y teorias sobre las p

formulacién de politicas han sido las variaciones de los abordajes istas a la
vida politica (Goldmann, 2005; Kato, 1996; Scharpf, 1991, 19 : ites de las
criticas a estas teorias por largo tiempo establecidas, marc aborados mas

recientemente para estudiar las politicas, como el estati

tadas al actor como
s difieréq de‘alguna manera, estos
abordajes tratan al Estado y a las instituciones soc omo entidades importantes que
afectan las preferencias y las actividades de 6 las politicas. Ambos intentan
explicar la politica publica como el producto de'a interaCcion interdependiente entre la
capacidad del Estado y la accién social

Aunque han descrito con mas ex sos de las politicas, ninguno de estos
marcos analiticos provee consi uficientes sobre la sustancia o el contenido de
las politicas. En muchas tegFias as de la formulacion de politicas, el contenido real
de los resultados de las
por, por ejemplo, la i

sticada del rol de las ideas en el proceso de las politicas. En ellas se
ncia de actores particulares en los procesos de politicas y los intereses

opciones de politicas anteriores y por las ideas incorporadas en dichas opciones (Schmidt,
2008).

Como lo ha notado John Campbell, unos conjuntos distintos de ideas participan del proceso
de formulacion de politicas: ideas programaticas, marcos simbélicos, paradigmas de
politicas y sentimientos publicos (ver figura 3.1). Los marcos simbdlicos y los sentimientos
publicos tienden a afectar la percepcion de la legitimidad o “correccion” de ciertos cursos
de accion, mientras los paradigmas de politicas representan un “conjunto de asunciones
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cognitivas que restringen la accion limitando el rango de alternativas que las élites
formuladoras de politicas son proclives a percibir como utiles o que vale la pena
considerar” (Campbell, 1998: 385; también Surel, 2000). Las “ideas programaticas”,
entonces, representan en gran medida la seleccidn de soluciones especificas de entre el
conjunto designado como aceptable dentro de un paradigma en particular.

Figura 3.1. Componentes ideacionales de los contenidos de las politicas

Primer plano
Nivel de las ideas  Cognitivo (causal) Ideas
afectado programaticas
Normativo (valores) Marcos simbolica

Fuente: adaptado de John L. Campbell, “Analisis institucional y el papel de las idcashe
Sociedad 27, 5 (1998): 385.

hacer posible el andlisis de los contenidos de las
describir conjuntos duraderos de ideas que es tes en las ciencias naturales, el
término “paradigma” fue mas tarde aplicado ap ta de larga duracion sobre “la
forma como funciona el mundo”, que también sé\¢nclientran en las ciencias sociales (Kuhn,

arrollado originalmente para

nociones filosoéficas tradicionales

ideas que influencian la accid sociologicas mas recientes de “discursos”

y “marcos” (Goffman, 19749S 0).%La nocion de paradigma es compatible con los

elementos basicos del ahordajededsinstitucional en los estudios de politicas, toda vez que
ue as creencias establecidas, los valores y las actitudes

e 10s problemas publicos. Esa nocion también enfatiza en

aradigmas, tales como la viabilidad de las soluciones

rés egoista del actor, son determinantes significativos del

(Hall, 1990: 59; también Edelman, 1988; Hilgartner y Bosk,

). El poder implicito de las ideas incorporadas es claramente evidente

propuestas,
contenidg,deas politi

stituciones y las ideas que ellos tienen juegan un papel significativo en afectar el
desarrollo y el resultado de los procesos de politicas. Los individuos, los grupos y las clases
vinculados a los procesos de politicas ciertamente tienen sus propios intereses, pero como
los interpretan y persiguen, asi como los resultados de sus esfuerzos, dependen de factores
institucionales e ideacionales (Lundquist, 1987; Schmidt, 2008; Menahem, 2008).

Como se dijo en el capitulo 2, en este libro adoptamos la tendencia estatista para definir
muy especificamente las instituciones como abarcando sélo las estructuras reales o las
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organizaciones del Estado, la sociedad y el sistema internacional. Siguiendo este abordaje,
estamos menos preocupados que muchos académicos por los origenes de esas instituciones,
que tomamaos por dadas. Aungue no son monoliticas, omnipresentes o inmutables, las
instituciones muy raramente pueden ser evadidas, modificadas o reemplazadas sin un grado
considerable de esfuerzo. Como tal, nos preocupa la manera en que las instituciones estan
organizadas internamente y en relacion unas con otras, y como esto afecta el
comportamiento de los actores (March y Olsen, 1998b). Adicionalmente a sus
caracteristicas organizacionales formales —membresia, reglas y procedimientos
operacionales— enfatizamos en los principios, normas e ideas que ellas incorp stos
principios, bajo la forma de reglas formales e informales y de convenciones) O)las
preocupaciones éticas, ideoldgicas y epistémicas, ayudan a dar forma a poxtamiento de
los actores, condicionando su percepcion o sus intereses y la probabitida S0S
intereses se realicen en resultados de politicas (March et al., 2000; ans'y Bleiklie,
1999).

El contexto politico-econémico

Dos meta-instituciones —capitalismo y democracias dan a alas estructuras dentro de
las cuales se desarrollan los procesos de politicasf@ublicas en'fa mayoria de las sociedades

compatibles y por lo tanto deben ser co
conduce a compromisos inestables

liberales. En este capitulo, estos bante
formulacién de politicas y susegsultadossera discutido con alguna profundidad.

Capitalismo

El capitalismo se refigre t a onomia politica y al sistema de produccion e
intercambio orientago rcado, como a aquella sociedad en la cual el control sobre
Ia®produccion (capital) estd concentrado en las manos de una
lacion, mientras en el resto de la poblacion la mayoria vende su

sociedades pre-capitalistas en las cuales los productores consumian directamente mucho de
lo que producian, excepto por una pequefia porcion que se intercambiaba a través del
trueque o se tributaba a cambio de proteccion militar. En el capitalismo, el intercambio
tiene lugar a través de mercados y entre individuos que, usualmente, no se conocen entre si.

El capitalismo es un sistema socio-economico que primero fue producido por la quiebra de
las sociedades agricolas, que operaban sobre principios bien diferentes —y que carecian, en
su mayor parte, de mercados, capital y trabajo asalariado. En Europa, estas sociedades
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experimentaron la industrializacion hacia los finales del siglo XVIII. Este sistema para
organizar las relaciones sociales y econdémicas en una sociedad se expandio rapidamente a
Norteamérica y a buena parte del resto del mundo durante el siglo XIX, con frecuencia a
través de su imposicion directa en las colonias en Africa, Norte y Suramérica, Australasia y
Asia, por parte de Estados imperiales europeos, pero también a través de su emulacion por
muchos paises en desarrollo de Europa, Asia y otros lugares.

En el siglo XX, muchas naciones rechazaron el capitalismo y adoptaron el somahsmo —una
economia politica orientada por el Estado en la cual el “capital” es objeto de pfépiedad y
administracion publicas—, con la intencion expresa de trabajar para el esta
una economia politica comunista, en la cual el “capital” seria de propiedad ¢
trabajo asalariado seria abolido. Pero para finales del siglo XX, cuando
econdmico se estancé en los paises socialistas, muchos abrazaron
renovado entusiasmo. Ahora casi todos los paises del mundo samgcap aunque varian
grandemente en términos de sus configuraciones politicas cl es, 2005; Lhene,
2001; Howell, 2003; Hall y Soskice, 2001b).

El sello distintivo del capitalismo es que la propiedad de meelios de produccion (por
ejemplo, las materias primas, la maquinaria, los e@ifi fabricas) esté en gran
medida en manos privadas. Esto implica que 4@ tarios de los medios de produccion
tienen el derecho exclusivo a decidir sobre eI , edios de produccidn. Este
derecho es garantlzado por el Estado, ¢ gstricciones requeridas para asegurar la

i como evitar el fraude o el maltrato a los
 a los propietarios el derecho a decidir quée

trabajadores. El capitalismo por
sera producido, de qué maner
capitalistas como la clase soCi
sociedad —trabajadores,
religiosas, intelectu
bienestar. Para ga
trabajar para
de trabajo y fabili
no-capi ara
salarios!

evivir, estas deben ser vendidas a los capitalistas a cambio de

caracteristica critica del capitalismo: la necesidad de las firmas de crear

como un todo puedan sobrevivir. Las ganancias son al capitalismo lo que el movimiento a
las bicicletas: el capitalismo, como las bicicletas, no puede funcionar si se mantiene quieto.
Sin un retorno adecuado de la inversion, los capitalistas retiraran sus inversiones e
invertiran en otra parte. El resultado puede ser un declive de la actividad economica en una
sociedad y una baja generalizada de los estandares de vida de esa sociedad. Esto impone
una enorme presion en los Estados para asegurar condiciones de hospitalidad a la inversién
continua y expandida de capital.
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Los negocios y las firmas tratan de influenciar a los gobiernos directamente y, a través de
su membresia en varias formas de asociaciones de negocios, también tratan de influenciarlo
directamente (Coleman, 1988; Jacek, 1986). Las asociaciones de negocios, entre muchos
grupos de interés que se encuentran en las sociedades capitalistas, disfrutan de una
capacidad sin par para afectar las politicas publicas, dada la confianza de los Estados en
sociedades capitalistas en los negocios para asegurar ingresos y niveles generales de
bienestar social (Lindblom, 1977). La creciente globalizacion de la produccion y las
actividades financieras ha continuado reforzando este poder del capital. Ahora es mucho
mas factible, para inversionistas y administradores, responder, si asi lo decide
accion gubernamental no deseada moviendo el capital a otra localizacion. q

movilidad tedrica esté limitada por varias consideraciones practicas, cofe,la i
de recursos o de mano de obra capacitada, la pérdida potencial de e
amenaza con la cual el Estado debe lidiar al tomar decisiones. Deb tencial para
afectar negativamente las rentas del Estado, los capitalistas (do% anjeros)

q

tienen la habilidad de “castigar” al Estado por cualquier a eben (Hayes,
1978).

ia descansan en sistemas

s contribuciones financieras
representando un importante
eleCciones modernas a veces pueden
al necesita de grandes presupuestos
as campanas de publicidad en medios. En
por las contribuciones provenientes de las
ompetir en las campafias e influenciar asi el
onducir a los partidos y candidatos politicos que
compiten por posiciones ilegiar los intereses de las empresas méas que los de

Aun en los Estados democraticos donde el poder

frecuencia hac johes que hacen investigacién sobre politicas publicas y a los
investigadorgsindividualesy sirven para profundizar su poder. Las organizaciones y los

assfazones, los actores y el comportamiento empresariales merecen especial
bn en el estudio de las politicas publicas.

Liberalismo

Otra caracteristica distintiva del capitalismo, tal y como este ha emergido histéricamente, es
su inextricable vinculo con la teoria y la ideologia del liberalismo, que se refiere a un
conjunto de creencias y practicas mas o menos bien organizadas e institucionalizadas que
sirven para mantener y promover el capitalismo (Macpherson, 1978). El liberalismo surgi6
en conjunto con el capitalismo en el siglo XVIII como una ideologia politica dedicada a
justificar y reforzar la importancia creciente del modo de produccidn capitalista. Esta teoria

6



TRADUCCION: MARIA CRISTINA OVALLE ALMANZA
MARZO DE 2018
DOCUMENTO DE TRABAJO — NO REPRODUCIR

social altamente adaptativa ha cambiado sustancialmente desde su origen para acomodarse
a las cambiantes circunstancias econémicas y politicas, sin alejarse mucho de su creencia
fundamental en que la propiedad privada sobre los medios de produccion, como la clave
para el logro del progreso y la libertad humanos, es justa y apropiada (Howlett et al, 1999).

El liberalismo se centra en la asuncién de la primacia del individuo en la sociedad. Ve al
individuo como titular de derechos naturales inalienables, incluyendo el derecho a poseer
propiedad y a entrar en contratos con otros individuos respecto a la disposicion de esa
propiedad. Estos derechos tienen que ser protegidos de cualquier intrusion pog
organizaciones sociales colectivas como el Estado, las iglesias o los sindicatos
sociedad en la teoria liberal es aquella que garantiza a los individuos laJiber
perseguir sus intereses y realizar su potencial. Esta libertad deberia ser restri
cuando la libertad de una persona erosiona la de otra, por ejemplo; Ve oola
violencia (Macpherson, 1962).

La libertad de perseguir la forma de vida elegida por uno ular riqueza es
ara que los
r supuesto, el mercado.

opios intereses de acuerdo

El liberalismo es esencialment
por razones contingente

el mercado que ha tenido que incluir el Estado
pefie funciones que de otro modo no podrian ser
iberal contiene dos formulaciones ligeramente

a primera es la idea del Estado suplementario o

iti
0.

o0 deberia realizar aquellas actividades (como la provisién de
s) que el mercado no puede desempefiar. La segunda es la nocién
: la idea que se encuentra en los anélisis tardios Keynesianos y post-

Significa@vamente, ambas variantes del pensamiento liberal sub-teorizan al Estado vy, al
hacerlo, a la formulacién de politicas publicas. Esto es asi porque los liberales tratan al
Estado como una entidad inherentemente anti-liberal cuya pura existencia tiende a
amenazar los mercados Y las libertades individuales, por un lado, pero también como una
entidad que debe seguir los postulados liberales y hacer s6lo aquello que el mercado no
puede hacer. El Estado generalmente no es considerado como restringido de ninguna
manera por la sociedad en la cual existe o por su capacidad organizacional para perseguir
cualquiera de estos dos propésitos contradictorios (Schott, 1984: 60). De hecho, la
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capacidad del Estado para actuar y las fuerzas que acttan sobre el Estado usualmente no
son consideradas en absoluto por ninguna teoria liberal, que mas bien tiende a enfocarse en
cuestiones de derechos y libertades individuales y que exige la adopcién de un Estado
limitado sobre fundamentos puramente éticos (Sandel, 1984). O, en analisis ligeramente
mas sofisticados, simplemente se suele asumir que el Estado puede actuar y actuard, o bien
para proveer bienes y servicios, o bien para corregir las fallas de mercado por una
preocupacion por el crecimiento econémico y la eficiencia. Ninguno de estos analisis, sin
embargo, le hace justicia a la complejidad de la accion del Estado y la formulacion de
politicas publicas en el mundo contemporéneo, como se atestigua en la discu

subsiguiente sobre esos procesos.

Democracia

La segunda gran meta-institucion que afecta a los Estados y a | iOn de politicas
publicas es la democracia. La democracia es uno de los concept : tidos en el
estudio de las politicas. Una encuesta de finales de los af jemplo, encontrd
311 definiciones de “democracia” (Cunningham, 198 stro objetivo resolver
este debate definicional. Para nuestros fines, es suficiente 8gn réferirnos a la democracia
como un plan de organizacion politica, un sistemade toma degisiones, que involucra
estructurar los mecanismos para el control ¢ | Estado a través de instituciones
representativas cuyos miembros se eligen a tr iones periddicas (Bealey, 1988:

1). Asi, Goran Therborn define sucintagfietite la racia moderna como “(1) un
gobierno representativo elegido por, ora 0 compuesto por la totalidad de la
poblacién adulta, (3) cuyos voto toelgs igual peso y (4) quienes tienen permitido
votar por cualquier opinion simgi

(Therborn, 1983: 262).

danos prerrogativas para elegir a quien quieran que

La democracia les confie
i todo de eleccidn varia entre naciones, pero el propdésito

los represente en
primario es sie
aswpara designar a los miembros de las ramas legislativa y

, asi como de la rama judicial en ciertas jurisdicciones. Esta
condici aDle e el gobierno se debe formar por los representantes del mayor
nupperg,de, ciudadanos y, dependiendo del tipo de sistema utilizado, que a través de esos

virtualmente desconocidas hasta el siglo X1X, y aun hoy algunos gobiernos encuentran
excusas ingeniosas para evitar someterse a si mismos al juicio del electorado.

Fue sélo hacia los finales del siglo X1X que las naciones Occidentales comenzaron
establecer instituciones democraticas en el sentido en que las entendemos hoy
(Doorenspleet, 2000), un proceso que no estuvo completo hasta bien después de la Segunda
Guerra Mundial cuando el sufragio, o derecho al voto, se hizo universal para la mayoria de
los adultos en la mayoria de los Estados-nacion occidentales (Therborn, 1983: 264). La
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intencion de imponer tempranas restricciones al voto como, por ejemplo, que solo los
varones blancos y propietarios pudieran votar, como era el caso en Estados Unidos, Reino
Unido, Canada, Australia y muchos otros paises, era limitar el privilegio del voto a las
élites sociales y econdmicas.

La remocion de estas barreras representd un gran hito en la promocién de la equidad social
y en la reduccion del poder directo de los capitalistas sobre las acciones del Estado en los
paises capitalistas. Desde una perspectiva politico-econémica, en la medida en que la
democracia se basa en el principio del voto secreto y la regla de la mayoria, ag@hos que no
ca en
alterar10s

poseen los medios de produccion pueden, en principio, ejercer su superiori

las elecciones para votar por gobiernos que usaran la autoridad del Estado pa

efectos adversos de la propiedad capitalista sobre los medios de produc on¥frecuencia
frente a la rigida oposicion de las empresas (Przeworski, 1985).

ciones mas
dar forma no
el uso de la autoridad

La democracia, al requerir que los gobiernos sean elegidos, per
débiles de la sociedad algun grado de control sobre el Es
solo al funcionamiento interno de este Gltimo sino ta
estatal, al funcionamiento de los mercados para bi

ejemplo, en muchos paises el Es
desafiando uno de los postula

s; desde aquellos relacionados con la defensa y la seguridad
mensajeria, los transportes, las actividades de
la produccion de varios tipos de articulos de consumo a pequefia

cia ofrece por lo tanto un mecanismo politico que puede moderar los efectos
del capitalismo. El grado de armonia alcanzado entre esas dos
metainstituciones es una contribucion mayor a la cohesion social y puede reducir la
necesidad de autoridad coercitiva (por ejemplo, la policia y las prisiones) para mantener el
orden domeéstico. El potencial de simbiosis entre capitalismo y democracia se realiza a
través de opciones especificas de politicas y de sus resultados. Como se mostrara en la
seccidn siguiente, lograr un equilibrio efectivo entre capitalismo y democracia, sin
embargo, es una tarea dificil que no es de ninguna manera automatica o inevitable.

Formulacion de politicas en el Estado liberal-democratico capitalista
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En la medida en que el liberalismo y su corolario, el capitalismo, se tratan de derechos
individuales mientras que la democracia se trata de derechos colectivos, los dos son
fundamentalmente contradictorios, a pesar de que el término comun “democracia liberal”
sea con frecuencia utilizado para describir a los paises que tienen ambos sistemas. Como lo
entendieron muy bien los primeros pensadores liberales, la democracia plantea una
amenaza fundamental al orden liberal porque le da a la mayoria la capacidad de erosionar
los derechos individuales, incluyendo especialmente los derechos de los capitalistas a
disponer de su propiedad como les parezca. Los peores temores de los liberales se
realizaron en el siglo XX, cuando partidos de izquierda en muchas partes del
formaron gobiernos que utilizaron sus poderes para nacionalizar industrias,
y redistribuir el ingreso.

Las oportunidades para el control politico que ofrece la democracié
econdémicamente débiles dificilmente encaja con los postuladosjeési
Aunque la llegada de la democracia no condujo al extermini
algunos esperaban y otros temian, si significé que los g
podrian ignorar mas los intereses de la mayoria fuera
que lo habian hecho en el pasado (Korpi, 1983).

La democracia complica las tareas de formula€ plementacion de politicas en una
sociedad capitalista porque su presencia signif ecisores politicos ya no se
pueden concentrar en servir so6lo a los i ado y a los intereses de sus aliados
de negocios de acuerdo con los pri aradigma de politica puramente liberal

(Swank, 2000; DeLeon, 1997; G ' . En las democracias, los decisores
politicos tienen que, al menos e prestan atencion a las preocupaciones de
granjeros y trabajadores, niftos iadhos, hombres y mujeres, y otros sectores de la
poblacién que tienen int
balanceados y que ser i

La violencia poljtic
(Butkiewicz ikkaya, 2005) y la democracia suele ser necesaria para difuminar las
tensiones.generadas | capitalismo, asi como para evitar revoluciones y rebeliones.

que la formulacion de politicas sea desafiante y a menudo descanse
pciones de politicas a veces muy ad hoc y contradictorias.

gheta-institucional, macro-ideacional o “politico-econdmico” de la formulacion de
politicas en muchos paises modernos. Tomadas en conjunto, influencian grandemente los
actores y las ideas en muchos procesos de formulacién de politicas. Sin embargo, la
capacidad de un gobierno para actuar de forma autonoma o relativamente autbnoma dentro
de este contexto depende no sélo de la existencia del capitalismo y la democracia y de las
ideas e intereses que ellos generan, sino también de la manera en la cual se organicen el
gobierno y los diferentes actores, mas o menos empoderados bajo el capitalismo liberal,
gue encontramos en cada pais o en cada area problematica.

10
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Estructuras politico-econdmicas y politica publica

Para formular e implementar efectivamente politicas publicas en una democracia
capitalista, el Estado necesita estar bien organizado y apoyado por los actores sociales
prominentes. La medida en la cual esos actores son capaces de ofrecer el apoyo necesario
depende, entre otras cosas, de su propia organizacion interna y de sus relaciones con el
Estado y con otros actores sociales con poder semejante.

Estas relaciones son complejas. La fragmentacion dentro y entre grupos social

resolucion de problemas. Si los conflictos sociales son particularmente
puede ver paralizado su funcionamiento. Y, al contrario, la unidad
sociales crea un ambiente politico estable que facilita la formulacio
promueve su implementacién efectiva (Painter y Pierre, 2005). u rte cohesion
social también puede restringir la capacidad del Estado p oliticas de una
forma significativa o a gran escala.

0 Necesitan hacer demandas
cuando concuerdan en una medida,

Organizaciones fuertes pueden negociar méas efe
irracionales para mantener el apoyo de sus mi
pueden imponerla a sus miembros, a través de pfuera necesario. Mancur Olson
argumenta que en sociedades caracterizags s “abarcadores” (esto es, grupos
sombrilla conformados por una variedad a§'similares) mas que por grupos de
mmuchos de los costos de las politicas
ineficientes y coherentemente tie i o0 para redistribuir el ingreso a si mismos
con el menor costo social pgsi n peso al crecimiento econémico y a los
intereses de la sociedad co Ison, 1982: 92).

La existencia de nurgeros on intereses especificos, en contraste, promueve la
competencia entre sionan al Estado para servir s6lo a los intereses de sus
miembros, a de 0s sobre los otros. El efecto acumulativo de la formulacion
de politicas ¢onducidas por grupos de interés, con frecuencia consiste en politicas
contradi¢toni inefectivas que dejan a todo el mundo en una situacion peor.

deseable para el Estado, en lo que tiene que ver con formulacion e

de politicas, es que tanto el Estado como la sociedad sean fuertes, con
anas entre ambos, maximizando y equilibrando la capacidad del Estado y su
autonomia en materia de politicas. Peter Evans (1992) llama a esta configuracion
institucional “autonomia incorporada”. En contraste, la efectividad de las politicas es mas
baja cuando el Estado es débil y la sociedad fragmentada. En el primer escenario, cabe
esperar que los Estados, en alianza con los grupos sociales, disefien politicas cohesivas y de
largo plazo. En el segundo escenario, cabe esperar que el Estado produzca solo politicas de
corto plazo, frecuentemente inefectivas o dificiles de implementar.

Sistemas politicos y politica publica
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Los sistemas politicos también tienen un impacto crucial en la capacidad del Estado en
materia de politicas, en la manera como el Estado hace implementa estas politicas, y en sus
resultados (Fabbrini y Sicurelli, 2008). Uno de los aspectos mas significativos del sistema
politico que afecta la politica publica es si este es federal o unitario. En sistemas unitarios,
la existencia de una clara cadena de mando o jerarquia que vincule los diferentes niveles
del gobierno en una relacion de obediencia / subordinacion reduce la complejidad de la
gobernanza multinivel y de la formulacién de politicas. Asi, en paises como Gran Bretafia,

La caracteristica notoria de los sistemas politicos federales con respecto
publica es la existencia de al menos dos niveles autonomos u érde g

del pais. Los dos niveles de gobierno que encontramos en pais lia, India,

Brasil, Nigeria y los Estados Unidos (Burgess y Gagnon, 970) no estan
vinculados en una relacion de obediencia / subordinaciQ isfrutan de
discrecionalidad mas o menos completa en asuntos b n, garantizada por la
constitucion. Esto se diferencia de los sistemas m se‘bbservan en sistemas
unitarios, donde los cuerpos locales (por ejemplo, disisitos regionales, condados o

ional mas que a la constitucion.

Gipal razdn de la débil capacidad de los
% tores, en paises como los Estados Unidos y
9 n/paises federales, los gobiernos encuentran

y Gensistentes porque las politicas nacionales en
bernamentales, lo cual incluye negociaciones entre

gobiernos en materia de politicas e
Canada (Howlett, 1999; McRob
dificil desarrollar politicas co
muchas areas requieren acgerdo
los gobiernos que son ¢ jas, e
tienen éxito (Bantin
Mas alin, ambos n obierno estan sujetos a revisiones judiciales imprevistas de
sus medidas, eaun mas la habilidad del gobierno para lograr sus objetivos.

o0 hace del proceso de formulacion de politica pablica un asunto
recuencia rencoroso, en la medida en que los diferentes gobiernos
2mas jurisdiccionales o se involucran en negociaciones
tales extensivas o litigios constitucionales. Los diferentes gobiernos dentro
)ais pueden tomar decisiones contradictorias que pueden debilitar o anular los

efectos de una politica (veéase Grande, 1996; McRoberts, 1993).

Otra variable institucional interna que afecta la politica publica tiene que ver con los
vinculos entre las ramas ejecutiva, legislativa y judicial, tal como se presentan bajo la
constitucion de un pais. En sistemas parlamentarios, el ejecutivo es elegido por el
legislativo de entre sus miembros y permanece en el cargo s6lo por el tiempo en que
disfrute del apoyo mayoritario de los legisladores. En sistemas presidenciales, el ejecutivo
esta separado del legislativo, usualmente es elegido directamente por los votantes y necesita
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de disfrutar de apoyo mayoritario en el parlamento (Stewart, 1974). Los Estados Unidos
son el arquetipo de este tipo de sistema presidencial, mientras que la mayor parte del resto
del mundo tiene alguna version de un sistema parlamentario; otros paises, como Francia,
tienen un hibrido de los dos sistemas.

La separacion entre las ramas legislativa y ejecutiva del gobierno en sistemas presidenciales
y la fusidn de los dos en sistemas parlamentarios tiene importantes consecuencias para el
proceso de las politicas (Weaver y Rockman, 1993a). La division de poderes promueve
dificultades para quienes formulan las politicas en los sistemas presidenciales
miembros individuales y los comités parlamentarios juegan un papel activae
politicas, incluyendo aquellas propuestas por el presidente. Esto tiene i
partido al que esta afiliado el presidente forma la mayoria en ambas ca gislativo,
pero los intereses locales a menudo motivan a los legisladores y Pt i
lealtades partidistas. Para asegurar el apoyo mayoritario para
requieren aprobacion por el legislativo, es comudn que el preside

los miembros de la legislatura, ofreciendo concesiones 3 % ativas
i iginal destina propuesta de
legislativo en la formulacién de
propuestas promueve multiples puntos de conflict el ejecltivo; también abre grandes

. influencien el proceso de
politicas, de lo que pueden resultar que it difuyan o incluso entren en conflicto
(Besley y Case, 2003).

En sistemas parlamentarios, en ¢
legislativo con mas frecuenci
miembros del parlamento. &un
politica dentro de la ban
alterada una vez qu

utivo puede tomar como un hecho el apoyo
estricta disciplina de partido que practican los

o0 en el parlamento. La Unica ocasion en que este
partido en el gobierno no tiene mayoria absoluta en el
legislativo y obiernos en coalicion con otros partidos, que con frecuencia
demandan
i s con sistemas proporcionales de representacion que permiten la
0s minoritarios, los gobiernos de coalicion son rutinarios, lo cual

ulacion de politicas, aunque no tanto como en el sistema presidencial

En términos generales, sin embargo, la formulacion de politicas en los sistemas
parlamentarios esta centralizada en el ejecutivo, lo cual a menudo habilita al gobierno para
tomar acciones decisivas si asi lo prefiere (Bernier et al., 2005). Aungue a veces esto es
Visto como una excesiva concentracion del poder y de la toma de decisiones (Savoie, 1999),
esto no es totalmente indeseable desde una perspectiva de formulacion de politicas, en lo
que se refiere a la capacidad del Estado en materia de politicas, porque la conflictividad
politica propia del legislativo en los sistemas presidenciales reduce la probabilidad de
generar politicas coherentes.
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Actores domésticos en politicas

Derivados de la naturaleza de economia politica de un pais y de su sistema politico, los
siguientes conjuntos de actores en politicas existen en la mayoria de los paises capitalistas
liberales-democréticos y ejercen alguna influencia sobre los procesos de politicas y sus
resultados.

Politicos electos

Los funcionarios electos que participan en el proceso de las politicas pueden s
en dos categorias: miembros del ejecutivo y legisladores. El ejecutivo, al q
refieren en muchos paises como el gabinete o, simplemente, el gobierng, es

en el proceso, la autoridad para hacer e implementar politicas d@s ima instancia,
iSi j vo en los

gobierno disfrute del apoyo mayoritario del legislativo: dealguna manera diferente
en sistemas presidenciales (como en los Estados WRidos o il)*donde el ejecutivo con
frecuencia enfrenta un legislativo adverso con pre ias y prioridades diferentes en
materia de politicas. Pero aun en esos casos, @l ualmente tiene un area amplia
de discrecionalidad mas alla del control Jegi asuntos financieros y regulatorios, asi
como en defensa, seguridad nacional
internacionales de distinto orden.

Adicionalmente a esta prerrogativa‘en materia de politicas, el ejecutivo posee un rango de
otros recursos que fortalecen su . El control sobre la informacion es uno de esos
recursos vitales. El ejecut e Informacion inigualable que mantiene, libera y manipula
con la intencion de r rencias y fortalecer las de los oponentes. El control
sobre los recursos i activo que favorece al ejecutivo porque la aprobacion

ejecutivo. ERgjecutivo también tiene un acceso sin igual a los mass media para publicitar
[ el “gran pulpito”, como se le llama en los Estados Unidos— Yy para socavar
oponentes. Més aun, el ejecutivo tiene la burocracia a su disposicion
gsoria y movilizar sus preferencias. Puede, y con frecuencia lo hace, usar

formacion y los think-tanks. En muchos paises, también, el gobierno tiene
importantes poderes que le permiten controlar los tiempos de introduccién y aprobacion de
las leyes en el legislativo. Esto le da al ejecutivo un gran control sobre la agenda politica
(Bakvis y MacDonald, 1993).

Hacer contrapeso a los inmensos recursos constitucionales, informacionales, financieros y
humanos es una condicion que hace dificil la tarea gubernamental. El tremendo crecimiento
de las funciones del gobierno a lo largo de los afios en cuanto a tamafio, alcance y
complejidad, por ejemplo, previene que los politicos generalistas controlen, o incluso
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tengan consciencia de, loas muchas actividades especificas que el gobierno tiene
nominalmente bajo su control (Adie y Thomas, 1987; Kernaghan, 1979, 1985%). Mas aun,
en gobiernos democraticos, los ministros son constantemente bombardeados con demandas
sociales, muchas de las cuales son mutuamente excluyentes pero que con frecuencia no
pueden ignorar debido a la necesidad de mantener el apoyo de los votantes (Canes-Wrone
et al., 2001). Finalmente, y tal vez lo mas importante, un gobierno puede no tener la
capacidad organizacional para crear politicas coherentes e implementarlas efectivamente.

problemas. Los legisladores también tienen voz durante el pro
propuestas gubernamentales y presupuestos gubernamentales,pa \
implementacién de politicas. A cambio de su consentimi S VEces pueden exigir
cambios en las politicas en cuestion. Los legisladores plantear y discutir
problemas de implementacion y pedir cambios. Si tencial de una legislatura
en materia de politicas con frecuencia puede ng.se i la préactica. Esto es asi
debido al dominio del que disfruta el ejecuti S s sobre la organizacién interna
de la legislatura y sobre el papel jugado pg és legislativos (Olson y Mezey, 1991).

legislativo. Esto es asi especial
los partidos forman el gobier
aprobacion de las leyes prepues ejecutivo. En sistemas presidenciales, por otro
lado, la legislatura es au bierno, tanto constitucionalmente como en la
practica, lo cual explica p residentes, sin importar si su partido mantiene una
mayoria parlamentari gociar con el legislativo o arriesgarse a la derrota de sus

e la legislatura también es un determinante significativo de su
politicas. Las legislaturas en las cuales la membresia esta
ganizada con lineas partidistas y marcada por un alto grado de cohesion y
en pocas oportunidades para que los legisladores tomen posiciones
lientes. Esto es particularmente cierto en sistemas parlamentarios en los que los
legisladores pertenecen al partido del gobierno y siempre se espera de ellos que apoyen al
gobierno excepto —lo cual es poco frecuente— cuando polémicos asuntos sociales de
naturaleza moral son sometidos a voto. De modo semejante, el papel de los legisladores
individuales es menor en parlamentos en los cuales un partido tiene una clara mayoria; la
existencia de varios partidos minoritarios en gobiernos de coalicion permite mayores
oportunidades a los legisladores de expresar su opinion y obligar al gobierno a tratar con
ellos.

15



TRADUCCION: MARIA CRISTINA OVALLE ALMANZA
MARZO DE 2018
DOCUMENTO DE TRABAJO — NO REPRODUCIR

En muchas legislaturas contemporaneas, las funciones mas importantes de politicas son
desempefiadas no en el &mbito de la legislatura sino en comités establecidos a lo largo de
lineas funcionales o sectoriales para revisar la legislacion propuesta. Los comités con
frecuencia construyen una considerable experticia en el area en la que se desempefian y la
medida en que esto ocurra habilita al legislativo para ejercer influencia sobre la
formulacién y la implementacién de las politicas. Pero para construir experticia, los
miembros necesitan trabajar en un comité durante un periodo relativamente largo. Los
miembros de comités también necesitan no votar necesariamente de acuerdo con los
lineamientos del partido, si quieren mantener su influencia.

La naturaleza del problema que esté siendo considerado también afect del
legislativo en el proceso de las politicas. Es poco probable que los probl iCOS
involucren a los legisladores porque ellos pueden no entender total emas o
las soluciones, o puede que vean poco beneficio politico en ha asunto. Los

problemas de seguridad nacional y la formulacion de politi

proclives a involucrar mucho al legislativo debid
aprobar una ley. Las politicas que se dirigen a la

inmigracion, el multiculturalismoNas
y el sexismo— son con frec actwrantes que el ejecutivo de alguna manera
desearia tomar los puntos de, vista legisladores.

, el legislativo generalmente juega un papel pequefio

istemas parlamentarios. Aunque los legisladores

perticia o especial interés en un tema en particular, pueden

actores individuales, las legislaturas como un todo no son actores
ormulacién o implementacién de las politicas. En sistemas

blicanos, por otro lado, donde la agenda legislativa esta menos

ejecutivo, los legisladores individuales pueden y juegan un papel mucho

Como resultado de
en los procesos de
individuales,
comprometetse co

as

2000; Laver y Hunt, 1992; Laver y Budge, 1992).
El publico

Aunque pueda parecer sorprendente. El pablico juega un papel directo mas bien pequefio en
el proceso de politicas publicas. Esto no quiere decir que su papel no tenga consecuencias,
en la medida en que provee el telén de fondo de las normas, actitudes y valores sobre los
cuales se desarrolla el proceso de las politicas. Sin embargo, en muchos Estados
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democraticos, las decisiones de politicas se toman por parte de instituciones representativas
que confieren poder a actores especializados para determinar el alcance y el contenido de
las politicas publicas, pero estas instituciones, de hecho, no proveen mecanismos a traves
de los cuales el publico pueda directamente determinar las politicas.

Un papel importante que juegan los miembros del publico en la politica democrética es el
de votantes. Por un lado, el voto ofrece el medio méas basico y fundamental para la
participacion publica en la politica democratica e, implicitamente, en el proceso de las
politicas. No solo les otorga a los ciudadanos la oportunidad de expresar sus prefegencias en
el gobierno, sino que también les confiere poder para insistir en que los parti cos y
los candidatos que buscan sus votos cuando menos propongan paquete iv0s,0
Primero, muchas democracias delegan la formulacion de | : presentantes
politicos a quienes, una vez elegidos por los votantes, A@.se i

preferencias del constituyente en todos los temas
discutido mas arriba, muchos legisladores partici

puede no ser usualmente realizada, o al menos no directamente, pa
(Hibbing y Theiss-Morse, 2002).

que por legisladores en general (Edwardsy S 78: 23). Tercero, los candidatos
y os partidos politicos con frecuencia n i ) elecciones con base en sus
plataformas de politicas; e incluso si ps votantes usualmente no votan tan solo
con base en las politicas propuestas. Di 0, es verdad que los politicos no prestan
atencion a la opinion del publi

ceso de las politicas es mas frecuente y
ecto, que el del voto. A pesar de que muchos trabajos

Jacobs, 1989). Por lo menos desde los trabajos tempranos sobre la
V.0. Key (1967), E.E. Schattschneider (1960) y Bernard Berelson

3cto entre la opinidn publica y los resultados de politicas. Aunque, estudio
sea hecho este hallazgo, los investigadores parecen insatisfechos con €l
(Monroe,"1979; Page y Shapiro, 1992). Como sugiriera Schattscheneider, esto sin duda se
debe a la nocidn sincera, pero a veces simplista, de que la democracia privilegia “el
gobierno del pueblo” sobre “el gobierno para el pueblo™. Pero la realidad es mas compleja
(Soroka, 2002): la democracia es mas que el gobierno de la turba (Birch, 1972). Aunque la
preocupacion por la soberania popular es admirable, las especulaciones teéricas deben ser
ponderadas con la realidad empirica si se quiere analizar y entender efectivamente la
relacién entre la opinién publica y la politica publica.
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El modelo més simple de la relacion entre la opinién pablica y la formulacion de politicas
publicas ve al gobierno como una maquina de formular politicas —procesando directamente
los sentimientos populares en decisiones de politica publica e implementando estrategias.
Esta es una percepcion altamente problematica en la medida en que asume que la opinion
publica tiene un caracter concreto y casi permanente que puede ser facilmente agrupado en
posiciones coherentes de politica (Erikson et al., 1980; Erikson et al., 1989). Numerosos
estudios han subrayado la naturaleza vaga, abstracta y transitoria de la opinion publica, y
han enfatizado en las dificultades que se encuentran a la hora de agrupar “el balbuceo de la
voluntad colectiva”, como la llamara Rousseau, en prescripciones de politica

investigadores de opinién y académicos de las politicas han notado c6

se han multiplicado a medida que complejos problemas cientificos gmlega nido a

ﬁ. as,

1s % véase Pollock

s. Aun’si las elecciones raramente
proveen insumos focalizados por parte del p ia de opciones especificas de
politicas, con frecuencia ellas pueden i

incluso si esos cambios son a veces
Burocracia

Los funcionarios designado argan de la politica y la administracion publica a
menudo son denominad urgcracia™PSu funcion es asistir al ejecutivo en el desempefio
de sus tareas, como lo sugferemlos tetminos “servidores publicos” y “servidores civiles”.
Sin embargo, la real 0 moderno es tal que su papel va mas alla de lo que
podria esperarsg de or”. De hecho, los burdcratas son con frecuencia la pieza
liticas y son figuras centrales en muchos subsistemas de

2

ciones de formulacion e implementacion de las politicas que una vez
das directamente por el legislativo y el ejecutivo ahora son desempefiadas

ag'para ser cumplidas sélo por el gabinete (véase Bourgault y Dion, 1989; Carins,
1990b; Priest y Wohl, 1980). Algunas politicas, de hecho, han sido “automatizadas” como
acciones rutinarias que pueden ser realizadas sin intervencién humana. La indexacion de las
pensiones publicas segun la tasa de inflacion es un ejemplo de este “gobierno automatico”
(Weaver, 1988). Las decisiones mas excepcionales de politicas también pueden ser
removidas de la deliberacion de hombres y mujeres, como es el caso de la estrategia de
“Destruccion mutua asegurada” (DMA) durante el punto alto de la Guerra Fria — en este
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caso, debido a la presuncion de que no habria tiempo para una reaccion deliberativa a un
ataque nuclear por parte de la Unién Soviética.

El poder y la influencia de la burocracia se basan en su control sobre un amplio rango de
importantes recursos para las politicas (véase Hill, 1992: 1-11). Primero, la ley en si misma
provee algunas funciones cruciales que deben ser desempefiadas por la burocracia, y puede
conferir amplia discrecionalidad a burdcratas individuales para tomar decisiones en nombre
del Estado. Segundo, las burocracias tienen acceso inigualable a recursos materiales para
perseguir sus propios objetivos organizacionales, e incluso personales, si asi |

a los funcionarios una voz poderosa en muchas areas de politica. Terce
el repositorio de un amplio rango de competencias y experticia, recurso;
en una organizacion de primer orden en la sociedad. Empela gran

practicamente todo tipo de profesionales, contratados por su ¢ i
Lidiar continuamente con temas similares dota a estos expe
acerca de muchos problemas Cuarto, Ias burocracias m % tieREn aCceso a vastas

deliberadamente, pero otras veces la |nformaC|on
localizacion central en el gobierno. Quinto, la
duracion de sus miembros con frecuencia le

el ejecutivo electo. Finalmente, el hech
parte ocurren en secreto dentro de la
oponerse efectivamente a sus pla
prominente en la configuracion del.co

cia de'fa burocracia y la larga

aja sobre sus superiores nominales,
iberaciones de politicas en su mayor
le ga a otros actores la oportunidad de

xto'@é’las politicas.

La estructura de la burocr
politicas publicas, espe
concentraci()n de po

ez el efecto mas fuerte sobre el proceso de las
ivel sectorial (Atkinson y Coleman, 1989a). la
s agencias reduce las oportunidades de conflicto y
liticas a largo plazo. Un poder difuso, en contraste,
encias y la falta de coordinacion; las decisiones pueden ser

a

. La autonomia de la burocracia con respecto a los politicos y
én contribuye a su fuerza y efectividad en la formulacién de politicas.
n burocracia debe tener propositos claros, un ethos profesional y disfrutar

burocracia sea efectiva. También es importante la habilidad para generar y procesar su
propia informacion, si lo que se quiere es evitar la dependencia con respecto a grupos de
interés.

Paises como Francia, Corea, Singapur y Japon han tenido histéricamente burocracias que
disfrutan de un status de alguna manera exaltado por el gobierno y por la sociedad

(Katzenstein, 1977). Se dice que constituyen una elite homogénea que juega el papel mas
importante en el proceso de las politicas. Estas burocracias se someten e un largo proceso
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de entrenamiento profesional y siguen el servicio publico como una carrera de toda la vida.
En otras sociedades, como Rusia y Nigeria, las burocracias tienen un status relativamente
bajo y carecen de la capacidad para resistir presiones por parte de los legisladores o los
grupos sociales, que con frecuencia promueven la incoherencia y las politicas miopes. En el
extremo, los burdcratas se pueden volver tan marginalizados que la corrupcion se convierte
en la norma, bien sea para suplir los bajos salarios o porque la ética y el imperio de la ley
no son considerados importantes.

La movilizacion efectiva de experticia burocratica es mas infrecuente de lo g

tienen la capacidad para lidiar con problemas complejos que s
estas condiciones estan presentes en un pais, es altamente
dificultad en disefiar politicas efectivas y en implement
(Halligan, 2003; Burns y Bowornwathana, 2001; Bek
1999; Bekke et al., 1996). En muchos paises, aun gPexiste
en particular, los problemas de organizacion y lide impi
(Desveaux et al., 1994).

er, 2000; Verheijen,
ia burocratica en un area

inefectividad que constrifie muc
papel de la burocracia. El ejecuti
politicas, y a veces hace v
son mas proclives a inv
también es proclive
s. Més aun, la burocracia en si misma no es una
una coleccion de organizaciones, cada una con sus propios

intereses, petspect
ioMunifi sea dificil. Aun dentro del mismo departamento, con frecuencia
pecto a lineamientos funcionales, personales, politicos y técnicos. Por

0 que los burdcratas en paises democraticos requieran el apoyo de los

Partidos politicos

Los partidos politicos pueden conectar al pueblo con su gobierno de maneras que afecten
las politicas publicas. Los partidos operan en la frontera entre el Estado y los actores
sociales, algunas veces actuando como porteros que definen qué actores ganaran acceso al
poder politico. Tienden a influenciar la politica publica indirectamente, primero a través de
su papel en la conformacion de los miembros del ejecutivo y, en menor medida, del
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legislativo. De hecho, una vez en sus cargos, no es raro que miembros del partido de
gobierno ignoren su plataforma partidista oficial al disefiar las politicas (Thomson, 2001).

El impacto de los partidos politicos en los resultados de las politicas ha sido objeto de
investigacion y comentario empiricos (Blais et al., 1996; Castles, 1982; Imbeau y
Lachapelle, 1993; McAllister, 1989). Los hallazgos concernientes al papel de los partidos
en la formulacién de politicas publicas, por ejemplo, han incluido evidencia de que,
historicamente, los gobiernos europeos dirigidos por partidos cristianos demdcratas y
socialdemdcratas han estado positivamente relacionados con el desarrollo de g amas de
bienestar (Wilensky, 1975; Korpi, 1983), y que los gobiernos de izquierda aban
tenido politicas y orientaciones fiscales diferentes respecto a desempleq

ligadas a diferentes preferencias caracteristicas de ciertos tipos de i
como las empresas publicas o los instrumentos basados en el dler y
Chandler, 1989; Chandler, 1982, 1983). Sin embargo, el sigii ic poréaneo de los
%: tafigue el gobierno se ha

proviene de grupos de interés y de institutos espe estigacion en politicas
(King y Laver, 1993; Pross, 1992). De modo s , otros éstudios enfocados en la
medida en gue el aprendizaje y emulacion de iene lugar entre Estados o
unidades subnacionales (lutz, 1989; Poe son et al., 1989) y en el impacto de las

influencias internacionales en la formulg cas domésticas han argumentado la
ide 0S procesos contemporaneos de las
politicas (Johnson y Stritch, 199 #71996a).

La idea de que los partidosgpolit juegan un gran papel en el proceso de las politicas
publicas, por supuesto, i
resultados electoral
candidatos que bu n de ofrecer paquetes de politicas que creen que van a ser
o) sistema electoral no esta estructurado para permitir a los

e paliticas especificas. Asimismo, como discutimos mas arriba, el
también limita la habilidad del publico para asegurar que asuntos

ente relevantes sean efectivamente trasladados a la agenda oficial de

1977; Howlett, 1997a). Aun cuando los partidos se encargan de plantear un temay moverlo
de lo publico hacia la agenda oficial, no pueden controlar su evolucion pasado ese punto.
Como lo plantea Richard Rose (1980: 153):

Un partido puede crear movimiento sobre determinado tema, pero no puede
asegurar la direccién en que se va a conducir. Asi como los defensores del
status quo pueden encontrar dificil defender su posicion sin adaptarla,
también los proponentes del cambio enfrentan la necesidad de modificar sus
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demandas. Las modificaciones son necesarias para asegurar el acuerdo de
diversos intereses dentro de un partido. También seran importantes para
asegurar el apoyo, o al menos la aceptacion reticente, de los grupos de presion
afectados. Finalmente, un partido en el gobierno también necesitara hacer
cambios para dar respuesta a las debilidades detectadas por los asesores del
servicio civil y los ponentes responsables por convertir un planteamiento o un
proyecto en ley para presentar al parlamento.

Aunque la influencia directa de los partidos politicos en las politicas puede se ciada,
su influencia directa no. El papel desempefiado por los partidos politicos er,la
conformacién del ejecutivo y el legislativo, por supuesto, les permite uga i

incluyendo aquellos relacionados con la conformacion del servici
este poder no deberia ser sobreestimado. En los gobiernos mod@
grado de libertad del que disfruta cada decisor politico esti. i
factores que limitan la conducta de cada dependencia y
gstas por la

iduales por varias leyes y
inan no sélo qué decisiones
¢ funcionario, sino que también

constitucion del pais hasta el mandato conferido
regulaciones (Pal, 1988; Axworthy, 1988). Vari
pueden ser tomadas por qué agencia del gobie
determinan qué procedimientos deben seguirse pa

Los partidos politicos tienden a ten cto difuso e indirecto sobre el proceso de
formulacion de las politicas a tra su la determinacion de quién conforma el
legislativo, el ejecutivo y las institUeiones,judiciales. Su rol en el agendamiento politico es
muy débil, aunque juegan fuerte, y aun asi todavia indirecto, en la
formulacién y toma de dégi
del ciclo de las politi
politicas es virtual nque pueden tener mas efecto indirecto en la evaluacion
de las politic ar spor los legisladores y los comités legislativos (Minkenberg,
2001).

britanico Continua valida hoy en dia:

Los partidos hacen la diferencia en la manera como [un pais] es gobernado —
pero las diferencias no son las esperadas. Las diferencias en el gobierno entre
un partido y otro son menos proclives a emerger de intenciones en contraste
que de exigencias del gobierno. Mucho del desempefio de un partido en el
poder sera condicionado por fuerzas fuera de su control... (Rose, 1980: 141;
véase también Hockin, 1977).
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Grupos de interés o grupos de presion

Otro actor que ha recibido gran atencion, gracias en parte al rol significativo que se le
atribuye en las teorias pluralista y neo-pluralista, son los grupos de interés. Aunque las
decisiones de politica sean tomadas por el gobierno e implementadas por el ejecutivo y la
burocracia, los grupos organizados que abogan por intereses econémicos o por valores
sociales de sus miembros pueden ejercer una influencia considerable en la politica (Walker,
1991).

Un recurso valioso que emplean esos grupos de interés es el conocimiento, es
la informacion que puede no estar disponible o menos disponible para los

miembros de grupos especializados con frecuencia tienen conocimientof@ico g
problema de politica que les preocupa. Dado que el proceso de for ci iticas es

un proceso intensivo en informacion, quienes poseen la informacid Igdn valor.
Los politicos y los burdcratas con frecuencia encuentran indisp ormacion que
les es provista por los grupos de interés. El gobierno y los iC sicion estan por

lo tanto inclinados a ayudar a esos grupos a obtener ladftor e pueda mejorar la
formulacion de las politicas o socavar a sus oponentes. LoS\burdgratas también solicitan la
ayuda de los grupos para desarrollar e implementak muchas paliticas (Hayes, 1978;
Baumgartner y Leech, 1998).

Los grupos interés también poseen otro nizacionales y politicos importantes,

ademas de la informacion. Esos grups ecue hacen contribuciones financieras a
las campafias politicas. También a favor de candidatos que les son
simpaticos porque apoyarian su ¢ el g@bierno. Sin embargo, los impactos politicos
de los grupos de interés en ion‘e implementacion de politicas pablicas varian
considerablemente de acuerdo us‘Aiveles diferenciados de recursos organizacionales y

intereses empresariales o cualquiera de las varias
causas “altruistas”, vil (Pross, 1992; Baumgartner y Leech, 2001). Primero,
los grupos de interé
grupos mas gra puédervesperar ser tomados mas en serio por el gobierno. Segundo,
rmar asociaciones principales que trabajan en acuerdo con

trabajadores que comparten intereses similares (Coleman, 1988). Una

§'grande que opere por su cuenta. Tercero, algunos grupos estan bien
dos, lo cual les permite contratar mas personal, incluyendo aquellos con

experticia en la “magia negra” de las campafias politicas y las elecciones (Nownes, 2004;
Nownes y Cigler, 1995).

Aunque el impacto que tienen los gastos que los grupos de interés hacen en campanfas, asi
como su compromiso a favor o en contra de partidos y candidatos politicos sobre las
politicas publicas es discutible, no hay duda de que las diferencias en cuanto a recursos
financieros importan (Nownes y Neeley, 1996; Nownes, 1995; 2000; Nownes y Cigler,
1995). En sistemas politicas democraticos, estos recursos de informacion y de poder hacen
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de los grupos de interés miembros clave de los subsistemas politicos. Aunque esto no
garantiza que sus intereses vayan a ser incluidos, es poco probable que sean ignorados,
excepto en raras circunstancias en las cuales los lideres del gobierno deciden
deliberadamente aprobar un apolitica a pesar de la oposicion de los grupos interesados
(Thatcher y Rein, 2004).

Entre los grupos de interés, el rol de las empresas es particularmente relevante, como lo
mencionamos antes. La fuerza estructural de las empresas tiene el potencial tanto para
promover como para erosionar el bienestar social. La erosion es mas probableg@ando las

conflictos endémicos entre grupos empresariales en competencia s
situaciones. El problema puede ser contrarrestado si los negoci@sylient rganizacion

central cohesiva (0 asociacion de punta) capaz de resolver difere intgrnas y de idear
propuestas coherentes de politicas.
La fuerza o debilidad de las empresas y los patrones variablgs deyelacion entre el gobierno

y la industria en un pais son usualmente el resultddo de factores historicos (Wilson, 1990a).

de un Estado fuerte (esto es, a
tener influencia en las politiCas
puede nutrir una fuerte
de la existencia de
tema. Las asociaci
formulacion

s que hacen demandas conflictivas sobre el mismo
iales fuertes pueden simplificar la administracion de la

ar de una cacofonia de llamados dispares.

la fuerza organizacional de las empresas es la estructura econémica

ge’propiedad extranjera, es dificil para empresas disimiles organizar y poner
na posicion comun. La cultura politica también tiene una influencia importante
da de la naturaleza de la participacion de las empresas en la politica. Donde las
culturas apoyan en gran medida la “libre empresa”, como en los Estados Unidos y Canada,
las corporaciones han visto menos razones para invertir en costosas organizaciones
politicas. Mas aun, el grado en el cual las normas sociales aprueban la representacion
funcional afecta la fuerza de los negocios. En Estados Unidos, y en menor medida en Gran
Bretafia, Canada, Australia y otras democracias anglo-americanas, los ciudadanos
desconfian de que los negocios representen normalmente sus intereses de puertas para
adentro. En los paises corporativistas, por otro lado, la representacion funcional es aceptada
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y, de hecho, es vista como un comportamiento apropiado de grupos responsables (Siaroff,
1999).

La fuerza de trabajo ocupa, también, una posicion de algiin modo Unica entre los grupos de
interés en el sentido en que es més fuerte que muchos, aunque considerablemente méas débil
que las empresas. A diferencia de estas, que disfrutan de un peso considerable con quienes
formulan las politicas aun al nivel de las compafiias, los trabajadores necesitan una
organizacion colectiva, un sindicato, para tener mas influencia en la formulacion de
politicas. Ademas de su funcion primaria de negociar con los empleadores lo :
sus miembros y las condiciones de trabajo, los sindicatos se comprometen
politicas para dar forma a las politicas de gobierno (Talor, 1989: 1). El gri
esfuerzos de los sindicatos por influenciar la politica publica tiene sus r
democratizacion de finales del siglo X1X, que permitid a los trabaj
la mayoria en todas las sociedades industriales, tener voz en el i
gobierno. Dada la influencia que los votos de sus miembrg
elecciones democraticas, algunas veces fue mas facil p
gobierno para responder a sus necesidades que negoci
organizacion de los trabajadores en partidos socialg@emacra e eventualmente
formaron gobiernos en muchos paises, vino a refo | poderpolitico de los trabajadores
La naturaleza y efectividad de la particj

(Quialter, 1985).

yacién de indicatos en el proceso de las
politicas depende de una variedad \% stitucionales y contextuales. Como pasa
con las empresas, la estructura d 0 eR isma es un determinante importante de la
participacion de los sindicato ormulacion de politicas. Un Estado débil y
fragmentado no seréa capa a participacion efectiva de los sindicatos, porque
estos ultimos veran con tezaygue el gobierno sea capaz de mantenerse de su lado en
cualquier negociaci iles también pueden inhibir la organizacion de
sindicatos podero cesidad de estos parece menos inmediata.

ante mas importante de la capacidad de los trabajadores para
de politicas es su propia organizacion interna. El nivel de

fragmentada de las demandas de los trabajadores. Gran Bretafia, Canada y los
Estados Unidos, por ejemplo, han descentralizado las estructuras de negociacion, mientras
en Australia, Austria y los paises escandinavos la negociacion tiene lugar en la industria o
incluso a nivel nacional (Esping-Andersen y Korpi, 1984; Hibbs, 1987). Un movimiento
sindical que esta fragmentado por aspectos regionales, linguisticos, étnicos o religiosos, o
por sectores industriales versus artesanales, o dividido entre sindicatos extranjeros y
sindicatos domésticos, o sindicatos orientados a la importacion o a la exportacion, también
experimentan dificultades al influenciar la politica. La fragmentacion dentro de los rangos
del trabajo tiende a promover conflictos industriales locales y esporadicos y genera una
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articulacion incoherente de los intereses de los trabajadores en los procesos de politicas
(Hibbs, 1978; Lacroix, 1986).

Para realizar su potencial politico, el sector de los trabajadores necesita una organizacién
central ain més de lo que la necesitan las empresas. Dichas asociaciones de punta incluyen
el Congreso de Sindicatos Australianos, o el de sindicatos britanicos, el Congreso
Candiense de Trabajadores, y la Federacion Americana de Trabajadores — Congreso de
Organizaciones Industriales. La accidn colectiva es la principal herramienta que tienen los
trabajadores para influenciar el comportamiento de los empleadores o de los goBiernos, en
la medida en que la capacidad de los trabajadores para presentar un frente uni BEmi
en gran medida su éxito en la arena de las politicas. Para ser efectivo, |
necesita tener miembros comprensivos y tener la capacidad organizacio
unidad lidiando con los conflictos entre sus miembros. El papel d i
formulacién de politicas va desde el mas influyente en los siste
corporativistas, como el de los Paises escandinavos, Austriz
estimula la formacion y mantenimiento de fuertes centr
influyente en sistemas politicos pluralistas como el defo
no hay estimulos para fuertes centrales obreras.

Think-tanks y organizaciones de investigaci

Otro conjunto de actores sociales que i i oceso de las politicas son los
investigadores que trabajan en las unive institutos y think-tanks, alrededor de
asuntos especificos y areas de poli ; o0s investigadores universitarios tienen con
frecuencia interés teérico y filosofico ehJos Problemas publicos, que puede ser traducido
directamente en analisis de edida en que los académicos contribuyan con
su investigacion a los debates sgb icas, funcionan de la misma manera que los

expertos empleados por t . De hecho, en muchas instancias los académicos
gue adelantan inv te sobre politicas son patrocinados por think tanks
(Ricci, 1993; Stone ). La siguiente discusion, por lo tanto, se concentrara en el
rol de estas rivadas y la manera como ellas interpretan las opciones de
politica atraves de ctivas ideoldgicas particulares y basadas en intereses.

ser definido como “una organizacioén independiente comprometida con
ultidisciplinaria, que tiene la intencion de influenciar la politica publica”

g'de politicas y emplean, tanto a tiempo completo como por contratos, a expertos
en varias areas con el fin de presentar recomendaciones exhaustivas sobre sus areas de
interés. Su investigacion tiende a dirigirse a la elaboracion de propuestas para la solucion
practica de problemas publicos o, en el caso de algunos think tanks, a justificar sus
posiciones ideoldgicas 0 movidas por intereses. Esto los coloca de alguna manera alejados
de los investigadores académicos en las universidades, cuyos intereses son mas
especializados, quienes no necesariamente buscan soluciones practicas a problemas de
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politicas, y quienes a menudo no estan tan motivados por factores ideologicos. Ademas, la
investigacion explicitamente partidista es generalmente excluida de la academia.

Sin embargo, mientras los think tanks son generalmente mas partidistas que sus
contrapartes académicas, ellos también mantienen una imagen de autonomia intelectual con
respecto a los gobiernos, corporaciones privadas o cualquier partido politico, si quieren que
los decisores politicos los tomen en serio. Los grandes y promintentes think tanks de los
Estados Unidos incluyen The Brookings Institution, The American Enterprise Institute y
The Urban Institute. Organizaciones similares en Canadé incluyen el C.D. Ho pstitute,
el Fraser Institute, el Canadian Centre for Policy Alternatives, y el Institu u% rch
on Public Policy. Los grandes think tanks en Gran Bretafia incluyen el Roli (U
Institute y el National Institute for Economic and Social Research (Mc
Literalmente cientos de estos institutos estan activos en los paises @
desarrollados, algunos con amplios encargos en materia de politi mas
limitados en su alcance, como la Canadian Environmental i
1993; Abelson, 1996). En el mundo en desarrollo, los thi
por y ligados a los gobiernos, lo cual plantea interrog acerca

pueden estar mas favorablemente dispuestos fiféfit
y los investigadores universitarios, invierten u dad de esfuerzo publicitando sus
ea

hallazgos (Dobuzinskis, 2000; Stone, 1996 ar,A989). La necesidad de una répida
respuesta a las crisis de las politica .. a muchos think tanks a desarrollar
eve

den a ser financiados
u autonomia.

nuevas “lineas de producto”. Est
puedan ser rapidamente leido
como el resultado primari anks. Ahora existe una especial valoracion por los

articulos de opinién en pexiouli or las apariciones en radios y programas de television.
Esta nueva marca d i igaCid

politica ptblica”, rango de instituciones de conocimiento y politicas.
Durante las Ulti ucho del trabajo de los think tank ha sido dedicado a
promover lagficiengia eeonomica, toda vez que esta ha sido una preocupacion importante

de los ge ndo industrializado.

tendencias de politicas ha influenciado en los Gltimos afios la manera como
nk tanks. Algunos de esas dindmicas y sus efectos incluyen a los think
tanks dedigados a actores o temas especificos que afectan a las mujeres, a las familias (por
ejemplo, €n Canadg, el Vanier Institute of the Family) y a los grupos indigenas, y las
organizaciones no gubernamentales ahora estan jugando un papel central en el desarrollo e
implementacion de politicas y programas domésticos y externos. Estos nuevos participantes
en los debates de las politicas han creado muchos nuevos think tanks especializados y
organizaciones de investigacion en politicas publicas lo cual, a su vez, ha fortalecido la
competicion entre ellos (véase Rich, 2004; Abelson, 2007; Stone, 2007; McGann et al.,
2005). La globalizacién y el crecimiento a ella asociado de los problemas transnacionales
como las pandemias, el hambre y el cambio climatico requieren una respuesta global, y esto
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ha afectado las actividades de los think tanks. Algunos think tanks han respondido
desarrollando ligaciones y cooperaciones internacionales, o convirtiéndose en
organizaciones multinacionales, en un esfuerzo por cerrar la brecha entre el Norte y el Sur y
el Este y el Oeste. Adicionalmente, la emergencia de alianzas economicas regionales o
continentales tales como la Union Europea y el NAFTA han creado nuevas redes de
instituciones de politica regionalmente orientadas.

La proliferacién de think tanks, sin embargo, ha estado compafiada por recortes en los
fondos publicos disponibles para investigacion, lo cual a su vez ha conducido gtmg
competencia creciente por financiamiento entre los think tanks (t’Hart y Vagmen, 2008). En
muchos paises, los recortes en el financiamiento gubernamental para lad i
politicas ocurrieron al mismo tiempo que la disminucién o eliminacion
gubernamentales para la formulacion de politicas, en los ejerciciosiO
de los afios 1990s. Al mismo tiempo, acontecimientos que teni ) tras partes,
como el final de la Guerra Fria, tuvieron un impacto profunée.e i
organizaciones de investigacion enfocadas en areas co % d internacional y los
asuntos extranjeros, toda vez que los donantes y los g 0 de ver la necesidad
de tal investigacion.

Como resultado, los think tanks han tenido q r importantes recursos a la

iseminacioén de los resultados

dudido a [asobreespecializacion” y a la
% de las ideas (Stone, 2007).

competencia destructiva en el merc

Mass Media

Los medios masivos consti
politicas, con una influefigi
Algunos sugieren ¢

junto importante de actores vinculados a las
importante en la formulacion de politicas publicas.
sivos juegan un papel fulcral en el proceso de las
88; Parenti, 1986), mientras otros lo describen como
hay como negar que los medios masivos son ligaciones

y sus soluciones. Sin embargo, como en el caso de los partidos
| directivo de los medios masivos en las varias etapas del proceso de las

El papel de los medios en el proceso de las politicas se origina en la funcion de reportar
sobre los problemas, lo que con frecuencia conduce a analizar qué salio mal y algunas
veces se extiende hasta la defensa de soluciones particulares. Los periodistas con frecuencia
van mas alla al identificar problemas obvios y definiendo su naturaleza y su alcance, y
sugiriendo soluciones. El papel de los medios en el agendamiento politico es entonces
particularmente significativo (Spitzer, 1993; Pritchard, 1992). El retrato mediéatico de los
problemas publicos y las soluciones propuestas condicionan frecuentemente como ellos son
entendidos por el publico y por muchos miembros del gobierno, excluyendo asi algunas
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alternativas y haciendo mas plausibles las decisiones. Las preguntas en sesiones
parlamentarias 0 en conferencias de prensa presidenciales casi siempre se basan en historias
de la television diaria o en las noticias de los periodicos.

Esto es particularmente significativo considerando que los reportajes de noticias no son un
espejo objetivo de la realidad, libre de distorsiones, sesgos o inexactitudes. Las
organizaciones de noticias son guardianes en el sentido de que definen qué vale la pena
reportar y los aspectos o situaciones que deberian ser subrayados. Asi, los problemas de
politicas que pueden ser traducidos en una historia interesante tienden a ser Vvig or el
publico como méas importantes que aquellos que no se prestan facilmente
narrativas, relatos en primera persona y las frases pegajosas de la televisi

forma de paquetes de informacion, son mas proclives
ver proyectas sus opiniones (Callaghan y Schnell, 20

tienen sus propias ideas sobre las opciones
de politica que son mas apropia mo regla, los decisores politicos no son
facilmente convencidos por | diaticos de los problemas y las soluciones de
politicas que ellos prefier 0 hecho de la atencion mediatica. De hecho, con
frecuencia utilizan los i propia ventaja. No es raro para los funcionarios
publicos y los grup i

001). De hecho, muy a menudo los medios son conducidos
ios del gobierno y no al contrario (Howlett, 1997a, 1997b).

@'de politicas tienden a recibir de lejos menos atencidn que los resultados de los
think tanks, las oportunidades que tienen los académicos de hacer analisis y criticas
prolongados pueden compensar la falta de atencion inmediata (Cohn, 2004, 2006; Whitley
et al., 2007). Carol Wiss ha denominado esta dindmica del impacto académico en la politica
publica “la funcién de ilustracion”, para subrayar la habilidad de largo plazo para informar
las comprensiones de los actores de las politicas (Weiss, 1977a, 1977b; Bryman, 1988).

Este papel de introducir nuevos hallazgos sobre temas de politicas también puede ser
emprendido por asesores, quienes movilizan las ideas y resultados de la investigacion sobre
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politicas directamente a los gobiernos (Lapsley y Oldfield, 2001). Ha habido una explosion
en el crecimiento y uso de los asesores para analisis e implementacion de politicas por parte
de los gobiernos en los ultimos afios, desarrollo cuyo impacto e implicaciones todavia
deben ser reconocidos en su totalidad (Speers, 2007; Perl y White, 2002).

El sistema internacional y las politicas publicas

La formulacion de politicas es una preocupacion mucho més doméstica que envuelve a los
gobiernos nacionales y a sus ciudadanos: esto, en paises liberales-democraticos.con
economias capitalistas organizadas como se explicara mas arriba. Sin embarg Si
internacional también tiene una importancia creciente en la configuracion
publica doméstica y en sus desarrollos. Sus efectos se manifiestan a tra

que trabajan como asesores o consultores para gobiernos nacional 0
organizaciones internacionales, cuya autoridad viene dada por acue
regulan el comportamiento de los Estados miembros.

aclonales que

Evaluar los efectos de las instituciones internacionales ificil que evaluar los del

internacional (Held y McGrew, 1993;
capaz de afirmar su soberania depen
la naturaleza del tema en cuestion
mismo (Knill y Lehmkuhl, 2002;

ar , 1998b).

El sistema internacional nafsolo
internacionales —comer
aparentemente inmegli

ia los sectores de politicas que son obviamente
nsagpor ejemplo— sino también sectores sin conexiones

rnacional, como la salud y las pensiones (Brooks,
encia yacen en la estructura general del sistema

internacional facilita su vinculacion (Krasner, 1982; Haggard y Simmons, 1987). Los
regimenes internacionales han sido definidos por Robert Keohane y Joseph Nye (1989:19)
como “conjuntos de disposiciones de gobierno” o “redes de reglas, normas y
procedimientos que regularizan el comportamiento y controlan sus efectos”. Estos
regimenes varian considerablemente en forma, alcance y cobertura, nivel de adherencia y
en los instrumentos a través de los cuales son puestos en practica (Haggard y Simmons,
1987). Algunos se basan en tratados explicitos, mientras otros se basan simplemente en
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convenciones que se desarrollan como resultados de un comportamiento internacional
reiterado. Algunos cubren una variedad de temas relacionados mientras otros son bastante
especificos en su cobertura. Algunos son fuertemente vinculantes y otros son facilmente
ignorados. Algunos estan reforzados a través de penalidades formales o informales mientras
otros no incluyen tales disposiciones. Algunos regimenes son administrados por
organizaciones formales con grandes presupuestos y personal, mientras otros estan mas
relacionados con codigos morales (véase Rittberger y Mayer, 1993).

Como otras instituciones formales, los regimenes internacionales afectan las polit
publicas promoviendo ciertas opciones y restringiendo otras. Mas aun, ellos dé a alas

preferencias de los actores y la manera en que estas pueden realizarse (Roer 6b).
Asi, un gobierno que desee apoyar a los productores domesticos ofrecie iosala
exportacion, por ejemplo, puede no llegar a hacer debido a las res cionales
formales e internacionales. Regimenes de diverso alcance y profundi

encontrados en la mayoria de las areas relevantes de politicas, a todas ellas.
Los actores internacionales encuentran facil intervenirga lo de politicas en los

cuales ya existe un régimen internacional intervini
Perl, 1999). El lugar central que ocupan el Fondo
régimen monetario internacional, por ejemplg

do (Risse-Kappen, 1996: 6; Coleman y
onetario Mternacional (FMI) en el

iIT&& a sus funcionarios para intervenir en

en muchas naciones que

enfrentan serios problemas financieros

Un recurso aun mas significativo el ional es la experticia tedrica y practica de
PFinnemore, 1999). Muchas organizaciones

internacionales —por ejem ndial, el FMI, la OCDE y la Organizacion

Mundial de la Salud— sgnastos orios de conocimiento establecido en temas de

ia confian en su experticia al elaborar politicas,

nales una influencia significativa en el proceso de las

politicas. Los recur leros que las organizaciones internacionales ofrecen a los

gobiernos sogFotraffue influencia. Los diferentes niveles de experticia y

financiamiente que anizaciones internacionales pueden desplegar, a menudo resultan
| dmpacto que los actores internacionales pueden tener en las politicas

nemore y Sikkink, 1998).

dando asi a estos

a naturaleza de los subsistemas nacionales politicas también afecta el papel
de los act@res internacionales en el proceso de las politicas. Se puede esperar que los
actores internacionales sean influyentes en sectores con subsistemas fragmentados, porque
esa fragmentacién les permite una mayor oportunidad de intervencion. Por ejemplo, la
International Civil Association —una agencia de las Naciones Unidas responsable por el
sector del transporte aéreo— desarrolla un disefio comun de estandares para los aeropuertos
gue es ampliamente adoptado alrededor del mundo. Aunque la propiedad o la operacion de
muchos aeropuertos del mundo esta circunscrita a nivel local, pueden ser presionados para
desarrollar disefios compatibles.
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Y, al contrario, los actores internacionales encuentran dificil influenciar politicas donde los
subsistemas asociados son coherentes y estan unidos en su oposicion a la intervencién
externa (Risse-Kappen, 1995: 25; Sabatier y Jenkins-Smith, 1993b). La resistencia de la
industria del petroleo al protocolo de Kioto para reducir la emision de gases de efecto
invernadero ha socavado los esfuerzos de las Naciones Unidas para limitar el cambio
climético reduciendo las emisiones de estos gases entre muchos paises ricos incluyendo a
Australia, Canadd y los Estados Unidos. La situacion mas propicia para los actores
internacionales es, por supuesto, cuando el subsistema involucrado es coherente v a favor

internacionales —en tales instancias se puede esperar que los actores i
una parte integral del proceso doméstico de las politicas (Pappi y

No todos los actores internacionales trabajan para entidades pu
por supuesto. Un nicho influyente ha sido creado por las organi

preocupaciones ambientales y de Derechos Hum
internacionales especificos. Estas ONG puede
como fuera de las fronteras nacionales y ejerg
través de llagamos a boicots y sancionesgEn el @
Council on Sustainable Developmen apoyawa corporaciones internacionales que
tartan de prevenir las criticas que an'@ omo Greenpeace y Al (Sell y Prakesh,

2004; Woodward, 2004; Mathiasog, 20Q7).

r la atericion publica, tanto dentro
iaen las decisiones de politicas a

El reconocimiento de la infiftien
doméstico es uno de los@es los%ecientes mas emocionantes de esta disciplina. Aunque

el sistema internaciamal p te siempre ha afectado la politica publica en alguna
medida, su alcanc atkse han incrementado grandemente en los Gltimos tiempos.
Esto es el res eha sido descrito como globalizacion o, mas precisamente,
internaciona (Hikst y Thompson, 1996). A pesar de haber sido inicialmente

da en
altamen %
y C

investigar mas cuidadosamente los medios, modos y mecanismos a través de los cuales los
procesos domésticos de las politicas estan ligados con el sistema internacional (Coleman y
Perl, 1999; Rise-Kappen, 1995; Finnemore y Sikkink, 1998; Keck y Sikkink, 1998).

pide la internacionalizacion, las diferentes formas que toma en el tiempo
efectos variables que tiene en diferentes sectores de politica y en

Tales estudios se encuentran todavia en una etapa incipiente, y el desafio que tienen los
académicos es incorporar los cambios inducidos por la internacionalizacion en las
concepciones existentes de los procesos domésticos de las politicas y sus resultados
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(Hollingsworth, 1998; Lee y McBride, 2007; Cohen y McBride, 2003). Sin embargo,
podemos identificar varias tendencias clave.

Primero, la internacionalizacion de la economia mundial ha acelerado la velocidad a la cual
se diseminan los eventos que tienen lugar en otros lugares (calamidades naturales, guerras,
acciones terroristas, crisis financieras, giros en los mercados financieros, etc.) por la via de
los medios de telecomunicacions (Rosenau, 1969). Esto ha expandido el alcance de los
efectos secundarios de las politicas a medida que sectores antes aislados ahora convergen,
se sobreponen y colisionan.

elementos de un solo sector. Cualquier esfuerzo internacional por g
agricolas, por ejemplo, tiene un efecto en el desarrollo rural, en.el
politicas ambientales y, en Gltima instancia, en la politica fiscal
areas tradicionales de politica social como la seguridad so la han vuelto por
tanto parte de la formulacion de politicas econémicas m Unger y van Waarden,

1995; Coleman y Grant, 1998).

Segundo, la internacionalizacién también crea

experiencias de otros en materia de politicas.

en transferencias de politicas, lo cual subgaya esp ente el papel de las comunidades
to) y de las organizaciones no

epistémicas internacionales (basadas eniel conoci

gubernamentales en la promocién t as de aprendizaje (Haas, 1992; Evans y
Davies, 1999; King, 2005; Levi- i Gadot, 2006). Las lecciones de la
privatizacion de las teleco i ran Bretafia y la desregulacion de las
aerolineas en los Estado fios 1980s se expandieron rapidamente alrededor
del mundo a lo largo de politicas publicas debido al papel activo
desempefiado por Ikenberry, 1990; Ramesh y Howlett, 2005; Eisner,
194b). a pesar de q s eran con frecuencia reinterpretadas en procesos de
transferenciaf@tie tlespUés evan adaptados para encajar en procesos particulares de

portunidades para aprender de las
a de muchos trabajos recientes

formulacig poli Dobbin et al., 2007), no cabe duda de que las oportunidades para
proponé generaron fuera de las fronteras de una nacién se han incrementado
en tes a medida que la internacionalizacion ha ganado ritmo (Coleman y

Pe ong y Edelenbos, 2007; Pedersen, 2007).

Mas aurna internacionalizacion promueve nuevos patrones de formulacién de politicas
(Rittberger y Mayer, 1993). Cuando un actor de politica publica doméstica pierde en un
escenario domeéstico, puede entonces buscar que esa politica sea transferida al escenario de
las organizaciones internacionales donde puede ser recibida méas favorablemente. Las
poderosas organizaciones internacionales y regimenes como la Unién Europea, la
Organizacion Mundial del Comercio y el NAFTA (North America Free Trade Agreement)
han abierto nuevos canales de accion para que actores de politicas a nivel doméstico
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procuren sus intereses (Howlett y Rames, 2002; Richardson, 1999; Cortell y Davis, 1996;
Demaret, 1997).

Ejemplos de regimenes internacionales en comercio y finanzas

Hacer un mapa de los miles de efectos de todos los regimenes internacionales esta
claramente fuera del alcance de este libro. Aqui vamos apenas a describir en términos
generales los regimenes prominentes en las areas de comercio, finanzas y produccion, para
ilustrar como afectan la formulacion de politicas publicas a nivel doméstico.

El edificio en que se basa el régimen contemporaneo del comercio internaci
Acuerdo General de Aranceles y Comercio (General Agreement on Tariffs a
GATT), firmado en 1947 y reemplazado por la Organizacién Mundial d ereio (OMC)
en 1995. Sus miembros incluyen a casi todos los Estados del mun yoria de
las exportaciones mundiales estan bajo su regulacion.

La OMC exige a sus miembros trabajar en direccion a di ras comerciales
dando “tratamiento nacional” a las importaciones y a & ubsidiar las

exportaciones. Estos requerimientos tienen la inte a los productores
internacionalmente competitivos, a costa de aque S que no son competitivos.
Este acuerdo restringe la habilidad del gobie oyar a las industrias nacionales,

bien sea a través de proteccion contra las impo de subsidio a las exportaciones,
1 ptrado maneras de evadir las

que, si bien esta crea oportunida iquéza para los exportadores exitosos e,
implicitamente, para el conju omia, al mismo tiempo impone costos a las
industrias y compafiias no €omp Estos costos, insistimos, son con frecuencia
asumidos por el conjunt ociédad bajo la forma de altas tasas de desempleo y mayor
gasto publico en bie i se Hoekman y Kostecki, 1995).

El régimen mongtar ional tiene un impacto ain mayor sobre las politicas
publicas, esp€CialmenterdeSpués de la adopcion de un sistema flexible de intercambio en

1976. ELhechg de g tasas de intercambio de monedas estén determinadas por los
mercada@s i de acuerdo con la demanda y la oferta de la moneda de un pais —en
lu adlas por un acuerdo internacional, como era el caso bajo el acuerdo de

Bre ods’de 1944— deja expuestos a los gobiernos a presiones financieras

les. Dado que los mercados financieros dependen de la interpretacion de los
res sobre las actuales condiciones econdémicas de un pais y sus expectativas para
el futuro, este sistema con frecuencia da lugar a fluctuaciones impredecibles en el valor de
las monedas nacionales. Los gobiernos estan entonces bajo constante presion para no hacer
nada que pueda desagradar al mercado extranjero, sin importar si es correcto o incorrecto.

Aln mas importantes que la tasa flexible de intercambio son los efectos de la desregulacion
financiera y los avances tecnoldgicos que facilitan la transferencia de dinero alrededor del
mundo a altas velocidades. A finales de la década de 1990 el intercambio en el comercio
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exterior sumaba mas de dos trillones al dia. Con tales volumenes en juego, los mercados
monetarios internacionales tienen la capacidad para causar estragos en un pais cuyas
politicas sean vistas desfavorablemente por el capital internacional. Los Estados ahora
deben ser extremadamente cautelosos sobre los efectos de sus politicas, en la medida en
que estas afecten las tasas de intercambio, lo que a su vez afecta las tasas de interés y la
competitividad de las exportaciones, cuyas repercusiones son sentidas por toda la
economia. La decision de un gobierno de aumentar el gasto social en bienestar, por
ejemplo, puede ser vista desfavorablemente por el comercio monetario mundial, el cual
puede liquidar la moneda de ese pais haciendo que se devalue, y esto a su ve :
requerir un aumento en las tasas de interés por parte del gobierno, resultande,e
desaceleracion de la economia y en aumento del desempleo. El resultad@geto
estas acciones y reacciones puede ser la negacion de la decision origigal tar el
gasto publico.

La esperada reaccion adversa del mercado a los déficits pr u ien limita el
alcance de este instrumento clave de politica fiscal para r laiactividad econémica y
bajar el desempleo (Huber y Stephens, 1998). La rapi ida olar estadounidense en
2008 que siguio a afios de déficit en los presupuestds y en las,cuehtas corrientes sugiere que
incluso una superpotencia no es enteramente inmu as fuerzas globales.

De modo semejante, la liberalizacion de las re ringen la inversion extranjera
directa, particularmente desde 1980, h ci expansion masiva y a la
proliferacion de las corporaciones t ales, 10 cual a su vez ha afectado las opciones
de politicas que tienen los Estadas. fa 73.000 corporaciones transnacionales
con mas de 780.000 empresasextranje filiadas, cuyos activos sumaban 51 trillones de
leados y ventas anuales por mas de 25 trillones de

ddlares y que tenian 73 millone
ddélares (UNCTAD, 200
Las corporaciones 0 s6lo controlan grandes volumenes de capital, sino que
0
el

también son losyma res en el comercio internacional —son responsables por
mas de dos tgFeio cio mundial— y controlan buena parte de las capacidades
gestion. Dado que su interés primario son los dividendos, las

u tamafio y su fuerza, las corporaciones transnacionales son actores

Ales en la economia mundial y, consecuentemente, en la politica y las politicas
publicas. Ellas pueden causar serios dafios a la economia de un pais reteniendo sus
inversiones o decidiendo llevarlas a otro lugar, posibilidades que quienes formulan las
politicas pueden ignorar solo exponiéndose a altos riesgos econémicos. Actualmente
también existe una competicidn entre los paises por atraer compafiias multinacionales
ofreciéndoles condiciones que ellas puedan encontrar atractivas. Esto generalmente toma la
forma de un compromiso del Estado con controlar los costos de la mano de obra, mantener
niveles de impuestos comparables a los que tienen paises semejantes y establecer
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restricciones minimas al comercio y a la inversion internacionales. Tales compromisos
también pueden ser provocados por las compaiiias financieras transnacionales como los
bancos y las agencias calificadoras de riesgo, que pueden bajar la calificacion de la deuda
publica e incrementar los costos que los gobiernos pagan por los préstamos en el extranjero.
Todas estas presiones crean severas restricciones a las opciones de politicas que tienen los
Estados, no s6lo en materia econdmica sino también en aspectos no econdémicos.

Sin embargo, los regimenes internacionales no afectan del mismo modo a todas las
naciones. Las mas poderosas disfrutan de mayor autonomia que sus contrapart
internacionales en materia de politicas, dentro del sistema internacional. E
solo a que los Estados poderosos tienen la capacidad de forzar a otras naci
comportamiento, sino también a que los otros voluntariamente alteran s
para encajar con las expectativas de los poderes dominantes (Hob Ra
por ejemplo, en el presente cualquier tratado internacional sob
cual se oponga un pais predominante como los Estados Uni
ser realizado, y si se logra es poco probable que tenga
es comparablemente capaz, por ejemplo, de negociar
transnacionales que deseen acceso a su gigantesc
para muchos otros paises). Dependiendo de su_po
internacional algunos paises son formuladoré
implementadores. Los paises y actores ma
Europea, los Estados Unidos— ejercen
sus opciones de politicas. Los pai
mundo— son naciones que entregaron
politicas a cambio de acces ial
cambio de alianzas en mategia ad.

cia. El gobierno chino
corporaciones

y militar, en el escenario
ientras otros son

pre otros paises para que incorporen
dores —esto es, la mayoria de paises del
acidad de perseguir sus propias opciones de
os mercados financieros y de bienes y/o a

Subsistemas de pol
actores

Los actores os‘identificado més arriba se originan en las instituciones y en
estructurg politico eCepdmica y ejercen su papel en la formulacién de politicas a través de

s interacciones estan impregnadas de significado por las ideas y los
an para apoyar o rechazar una determinada politica publica. Dada esta
ente constitutiva entre actores, instituciones e ideas, es Util tener conceptos
Jue abarquen estos elementos fundamentales de las relaciones alrededor de las
politicas. “Ya hemos discutido el concepto de paradigma de las politicas como un conjunto
de ideas de alto nivel que estructuran los debates sobre politicas pablicas. Identificar los
actores clave en un proceso de politicas, qué los acerca, como interacttan y que efectos
tiene su interaccion en la formulacion de las politicas y en sus resultados es una indagacion
que ha atraido la atencion de muchos estudiantes de formulacion de politicas pablicas
(Timmermans y Bleiklie, 1999). El concepto de subsistema de politicas ha emergido de
esos estudios como un concepto que ayuda a capturar las interrelaciones entre actores,
instituciones e ideas en la construccion de las politicas (McCool, 1998).
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Subsistemas de politicas

El universo de las politicas puede ser entendido como una sumatoria abarcadora de todos
los actores e instituciones internacionales, estatales y sociales que directa o indirectamente
afectan un area especifica de las politicas. Los actores y las instituciones que encontramos
en cada sector, tema o area, podriamos decir, constituyen un subsistema de politicas
(Freeman, 1955; Cater, 1964; Freeman y Stevens, 1987; McCool, 1998). Dentro de un
sistema politico econémico mayor (Knoke, Laumann y Knoke, 1987; Sabatier y Jenkins-
Smith, 1993b).

A lo largo de los afios los académicos han desarrollado una variedad de mo
de capturar la manera en la cual las ideas, los actores y las instituciones
proceso de las politicas. La concepcién mas antigua de un sistema ol
desarrollada en los Estados Unidos por los primeros criticos del pl
desarrollaron la nocion de “sub-gobierno”, entendido como ag 10 actores
sociales y estatales en patrones rutinizados de interaccion, es clave en el
desarrollo de las politicas (deHaven-Smith y Van Hor ncepto estaba basado
en la observacion de que los grupos interés, los comités d eso y las agencias

tripartitas que encontramos en areas como la ag i s transportes y la educacion

i rro” para capturar la esencia de su
estructura, asi como su control acor, muchos aspectos del proceso de las
politicas (Cater, 1964).

Tales agrupaciones fueron cen cia
politicas, subvirtiendo |

intereses prevalecieran s

usadas de haber “capturado” el proceso de las
democracia popular al asegurar que sus propios
blico en general (Bernstein, 1955; Huntington,
1952; Lowi, 1969 ,en los afos 1960s y 1970s, mayor investigacion sobre el
caso estadounidens e muchos sub-gobiernos no eran todopoderosos, y que de
hecho su inf en Ta construccion de las politicas variaba segun los temas y a lo largo
del tiempo es, Ripley y Franklin, 1980). Pronto una nocion mas flexible y
menos figida istema de politica fue evolucionando, bajo el nombre de “red de
borada por Hugh Heclo (1978). Este autor argument6 que, mientras
la vida politica estadounidense estaban organizadas en un sistema de

de los “triangulos de hierro”, segin Heclo, con frecuencia no eran tan cerrados o rigidos
como se mostraban. Heclo concibid los subsistemas de politicas como existiendo en un
espectro que tenia a los tridngulos de hierro en un extremo y a las redes de problemas en
otro. Las redes de problemas eran entonces méas grandes, mucho menos estables, tenian

1w

» u

Problemas” en el sentido de “asuntos” o “cuestiones” o “temas”. “Issue network” es la expresién que
aparece en el texto. Nota de Cristina.
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mayor rotacion de sus participantes y eran mucho menos institucionalizadas que los
triangulos de hierro institucionalizados.

Estudios posteriores condujeron a la identificacion de una gran variedad de subsistemas, lo
cual a su vez hizo necesario el desarrollo de taxonomias alternativas al simple espectro de
Heclo de las redes de problemas y los tridngulos de hierro. Asi, R.A.W. Rhodes (1984)
argumento que las interacciones dentro de y entre las agencias del gobierno y las
organizaciones sociales constituian redes de politicas que eran instrumentales para la
formulacién y el desarrollo de politicas. Plante6 también que las redes variabade
con su nivel de “integracion”, la cual tiene una funcion en la estabilidad deqla Gonfor
de estas redes, en la restriccion de la membresia, en el grado de aislami
otras redes y con respecto al publico, y en la naturaleza de los recursos
los Estados Unidos, Hamm (1983) especifico atributos generales. u

los sub-gobiernos se pueden diferenciar segn su complejidad iaitern
y niveles de cooperacion interna y externa.
pa,

En un gran estudio sobre la formulacion de politica ind@gtri Wilks y Wright
(1987) apoyaron la tipologia de Rhodes, argumentando qugJas redes variaban a lo largo de

cinco dimensiones clave: “el interés de los miembtos de la redy la conformacion, el alcance

ia funcional

y las variaciones en la distribucion de recursos‘e iembros”. Refinando el espectro
triangulo de hierro — red de problemasfdesa dopor Heclo, los autores citados

redes altamente integradas se car. pOF la estabilidad de sus miembros, las
alianzas entre ellos, las interd iagdentro de la red y el aislamiento con respecto a
otras redes. En el otro extr. debilmente integradas serian grandes y con
estructuras menos firme los multiples y con frecuencia rudimentarios con
otros grupos y actor

En los Estados Unidasg, en se han realizado esfuerzos empiricos por aclarar y
to des de politicas. Salisbury, Heinz, Laumann y Nelson (1987,

., 1990), por ejemplo, argumentaron que las redes tienden a tener
e incluso muchas redes institucionalizadas parecian no tener un

intereses discernibles que participan en una red es la variable crucial para definir diferentes
tipos de ellas (McFarland, 1987).

La idea de que un subsistema de politicas puede consistir en un nimero de subcomponentes
fue desarrollada extensamente en los 1980s en los trabajos de Paul Sabatier y sus colegas.
En esos trabajos, una coalicion de defensa se refiere a un subconjunto de actores en el
subsistema de politicas (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993b).
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Una coalicion de defensa consiste en actores de una variedad de instituciones
publicas y privadas a todos los niveles del gobierno, que comparten un set de
creencias basicas (objetivos de politicas mas percepciones causales y de otro
tipo) y que buscan manipular las reglas, presupuestos y personal de las
instituciones gubernamentales con el fin de lograr esos objetivos a lo largo
del tiempo (lbid., 215).

Jenkins-Smith y Sabatier argumentaron que las coaliciones de defensa incluyen tanto al
Estado como a los actores sociales en todos los niveles del gobierno. Su esque
combinaba astutamente el papel del conocimiento y el interés en el proces
en la medida en gue se ve a los actores unirse por razones de creencias

de las cosas, es muy estable y mantiene junta a la coalici
coalicion de defensa participan en el proceso de politic
gubernamental para alcanzar sus propésitos.

e usar la maquinaria

En la medida en que los sistemas de creencias e ifitereses detéminan las politicas que una

coalicion de defensa buscara que sean adopt ciones de tener éxito se ven
afectadas por un conjunto de factores. Estos ine cursos de la coalicién, tales
como el dinero, el conocimiento, el nu y la autoridad legal (Sabatier, 1987).
Los factores externos también afec coalicion puede lograr al hacer que algunos

objetivos sean mas faciles de lo enkins-Smith y Sabatier, 1993). Algunos de
esos factores externos —com a del problema, la dotacion de recursos
ambientales, los valores culttra
relativamente estables d
objeto de un alto gr
inflacion o desemplego
2008).

cluyendo la opinidn puablica, la tecnologia, el nivel de
io del partido politico que esté en el gobierno (Kim y Roh,

Para fina losa 80s, era claro gracias a estos y otros trabajos en muchos paises
istid variedad de tipos de subsistemas, dependiendo de las interrelaciones
e sus partes. Los esfuerzos entonces se volcaron a desarrollar un método
para clasificar esos componentes de forma que se pudiera entender mejor
s tipos de subsistemas (Atkinson y Coleman, 1989; McCool, 1989; Ouimet y

Lemieux,2000).

Esto no quiere decir que todos los actores y las instituciones jueguen el mismo papel en
todos los subsistemas. Algunos actores estan comprometidos, sobre todo, con la lucha de
ideas, como miembros de discursos basados en conocimiento o en ideas o de comunidades
epistémicas (Hajer, 193); Fischer, 1993; Kisby, 2007), mientras sélo un subconjunto de ese
grupo —una red de politicas— estd comprometido con la formulacion activa y la
consideracién de opciones y alternativas de politicas (Marier, 2008). En el sector de la
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banca, por ejemplo, numerosos académicos, think tanks, periodistas, consultores y otros se
especializan en monitorear el sector y recomendar alternativas de politicas. Este
subconjunto de un posible universo de actores de politicas constituye una comunidad
epistémica o discursiva. El grupo de reguladores gubernamentales, tomadores de decisiones
y banqueros que en realidad hacen la politica del gobierno, constituyen la red de politicas.

Una distincion atil puede ser hecha entre las comunidades en las cuales hay una base de
conocimiento dominante y aquellas en las cuales no la hay. Una segunda dimension critica
de la estructura de la comunidad de politicas es el nimero de “conjuntos de id¢@
relativamente diferenciados (Schulman, 1988; MacRaw, 1993; Smith, 199
comunidad y si, y en qué medida, existe un consenso sobre un conjuntg.en p
Utilizar estas dos dimensiones nos permite construir una matriz simple de i
comunidades de discurso comun.

En una situacion en la cual un conjunto de ideas es dominante S iado —como es
Jal\i e no hay
oposicion a la ortodoxia del equilibrio presupuestal—, ) arse una forma de

comunidad; como es el caso de | teSen muchos paises sobre la proteccion ambiental.
En ellos, las ideas sobre la biodiyersi el desarrollo sostenible compiten con conceptos
igualmente bien atrincherados s
Finalmente, donde un cohyj
ideas menos popula ontrar una comunidad mas rebelde. Este es el tipo de
comunidades que ubsistemas de comercio y desarrollo, por ejemplo, donde
una idea domi altsmo de libre mercado enfrenta el desafio de ideas menos
populares, pero au mpetitivas, que promueven formas de intercambio econémico y
desarroli@"s uic ivel local o nacional.

2des de politicas, o a las formas mas estructuradas de interacciones en los
hos observadores han subrayado el significado de dos variables clave en

miembros y la cuestion de si los actores estatales o sociales que las conforman
dominan o no sus actividades e interacciones (Smith, 1993; Coleman y Perl, 1999). Con
estas variables puede desarrollarse una clasificacion razonable de las redes de problemas
(Coleman y Skogstad, 1990).

En este modelo, podemos diferenciar las redes pequefias dominadas por actores
gubernamentales, que cominmente se encuentran en areas altamente técnicas como la
regulacién de sustancias nucleares, toxicas o quimicas; de aquellas que incluyen muchos
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actores sociales, como puede ser el caso de la educacion u otras areas de la formulacion de
politica social conducida por el Estado. Existen otros tipos diferenciados de redes en las
cuales uno pocos actores sociales dominan una pequefia red —como en muchas areas de la
politica industrial— o grandes redes, como es el caso de muchos paises en areas como el
transporte y la salud.

Estos tipos de esquemas de clasificacion ayudan a aclarar la posible estructura de las
comunidades discursivas y las redes de intereses en los subsistemas de politicas y nos dan
un mecanismo general a través del cual organizar la compleja realidad de los pititiples
actores e instituciones que encontramos en los procesos de construccion d
Combinar los paradigmas de politicas y los subsistemas de politicas, ¢ ;
ayuda a clarificar mas la complejidad de la formulacion de las politicas esos dos
componentes en marcos especificos, de duracién relativamente la
politicas (Richardson, 1995).

Regimenes de politicas

Sea que se inicien en el nivel doméstico o en el intern
iniciativas de politica que revisan los primeros prigdCi
cada vez que consideran qué puede o no pued gobierno para atacar un problema
a organizacion del mercado son
emas de politicas que afectan como
se aborda la construccion de las politicas es de politicas se deben considerar en
circunstancias especificas (véase owi, 1998; Gormley y Peter, 1992). El
concepto de un régimen de politi i arrollado para describir este fenomeno de la
persistencia de componenteg)f de politicas durante periodos

considerablemente largos.

Aunque el término nde con conceptos similares, pero diferenciados, como

“régimen politico’ internacional” (Preston y Windsor, 1992; Krasner, 1983;
Young, 1980 i implementacion” (Stoker, 1989), “régimen regulatorio” (Lowi,
1966, 1972; 1981), y “régimen de acumulacion” (Lipietz, 1982; Aglietta, 1979), la

captura duradera de muchos procesos y contenidos de politicas que
ent 2| nivel sectorial de su formulacién (Doern, 1998; Doern et al-, 1999). El
térm cimen de politicas” trata de capturar como las instituciones, actores, e ideas que

participanfde las politicas tienden a fijarse en patrones institucionalizados de interaccién, de
duracion relativamente larga, que se combinan para mantener contenidos de politica pablica
y procesos mas 0 menos constantes a lo largo del tiempo.

En su trabajo sobre politica social, por ejemplo, Gosta Esping-Andersen encontrd
“configuraciones institucionales especificas adoptadas por sociedades en la busqueda de
trabajo y bienestar. Una organizacion dada de relaciones estado-economia se asociado con
una particular 16gica de politica social” (Rein et al., 1987). Inicialmente, Eping-Andersen
argumento que tales regimenes estaban ligados a patrones nacionales méas grandes de
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relaciones entre Estado y economia o a la organizacion de las instituciones estatales y
basadas en el mercado. De forma semejante, en su trabajo sobre la construccion de politicas
en los Estados Unidos, Harris y Milkis (1989: 25) definieron tales regimenes como una
“constelacion” de (1) ideas que justifican la actividad gubernamental, (2) instituciones que
estructuran la construccién de politicas y (3) un conjunto de politicas. Eisner definié un
régimen como “una configuracion histéricamente especifica de politicas e instituciones que
establece ciertos objetivos amplios que trascienden los problemas especificos de sectores

Un régimen de politica, por lo tanto, puede ser visto como la inco
las caracteristicas relevantes de un contexto de politica en un p@n
tiempo. Puede pensarse en él como una combinacion de u j
politicas (un paradigma de politicas) y un conjunto co
instituciones organizadas alrededor de esas ideas (un

ificos. La idea general es que la
construccion de politicas sectoriales se 3 dé forma tal que las mismas ideas de los

extendidos, infundiendo en un s tanto un contenido consistente como un
set de procedimientos tipicos deMgs cuales desarrollar las politicas. Entender como
se forman los subsistemas gfara regimenes, cdmo se mantienen y coémo cambian,

por lo tanto, es un aspectd,c | del, estudio de la politica publica.

Conclusion

politicas, Cada vez mas en ambos niveles: el doméstico y el internacional. Los subsistemas
de politicas involucran tanto al Estado como a los actores sociales en sistemas complejos de
interaccion mutua. Las prescripciones politico-economicas, constitucionales y legales son
determinantes importantes del subsistema de participacion, mientras que los recursos de
poder y conocimiento que poseen los actores del subsistema afectan criticamente la
naturaleza de sus actividades e interacciones. Las ideas que se invocan para justificar
algunas acciones y para desacreditar otras son introducidas por esos actores y también
incorporadas en las instituciones que estructuran la creacion del subsistema.
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En muchos subsistemas en sociedades capitalistas liberales-democraticas, dada su
localizacion central y su acceso a abundantes recursos organizaciones, 10s ministros y
burdcratas a cargo de un sector de politicas suelen ser actores gubernamentales clave en un
proceso de politicas, con los legisladores (particularmente en sistemas parlamentarios)
desempefiando un rol secundario. Sus contrapartes sociales son extraidas sobre todo de
entre los grupos de interés, las organizaciones de investigacion, las empresas y los
trabajadores. Estos participantes no estatales traen consigo conocimiento, informacion e
intereés sobre los temas bajo consideracion, y buscan influenciar los resultados de politicas a

El concepto de régimen de politicas introducido en este capitulo rep
marco analitico en el cual se puede realizar la promesa de Lass
politicas. El resto de ese marco abarca las dindmicas de solueéi

sfuerzos para implementar las
politicas; y como se producen las evaluagi que esté funcionando y aquello

Estudiar las interacciones del régi las diferentes etapas del ciclo de las
politicas también permite a losyi i res revelar no sélo un retrato estatico del proceso
de construccién de politic ticulares de la actividad gubernamental, sino
también de las dinamica illdad y cambio en las politicas publicas. Este marco

analitico ofrece mu
as” y expertos que aparecen en los medios y que refuerzan
erca de los procesos de formulacién de politicas en Estados
n otros tipos de Estados. Como dominar la configuracion y

mas y los paradigmas de politicas dentro de las diferentes etapas
as es lo que este libro trata de ensefiar a sus lectores.
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