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las instituciones de investigacién representativas fomentar los mecanismog
para impulsar la investigacién y publicacién de manera individual.

Perfil de los antores

Puesto que las construcciones de género permean todos los dmbitos de |y
sociedad, y siguen pesando y siendo demasiado evidentes, 73% de los autores
que publican en estas temitica son hombres y 27% mujeres.

Grado académico de los antores

Lo mas destacable entre los hallazgos es, con mucho, lo referente al grado aca-
démico de los autores. De las publicaciones 85% pertenece a autores con gra-
do de doctorado, sélo 11% de ellos tene grado de maestria y el resto de licen-
ciatura y otros grados. Por ello, podria ser pertinente incentivar la investigacion
y publicacién de autores con otros grados académicos; por ejemplo, ensayos y
trabajos de licenciatura, maesttia y otros mas, aparte de los de doctorado.

Hasta aqui los hallazgos sugerentes de esta revision, La segunda parte
del libro ahonda mas en ellos. El capitulo escrito por Estuardo Gémez Mo-
ran, “Perspectivas tedricas en el estudio de las politicas publicas™, revisa las
principales escuelas con las que se lleva a cabo el analisis en esta disciplina.
El autor concluye que la produccién académica local se centra, en su mayo-
ria, en las fases de agenda y de implementacién, aunque ya hay una incipiente
recurrencia hacia la evaluacién.

El capitulo esctito por Anahi Copitzy Gémez Fuentes, “Tendencias de los
estudios cualitativos sobre politica publica”, hace una revisién a profundidad
acerca de las técnicas cualitativas utilizadas en una submuestra de articulos y
libros. La autora observa que la principal tendencia es que, si bien hay miés da-
tos cualitativos, buena parte de ellos se basan en datos existentes (usualmente
producidos por los gobiernos y por las instituciones del Estado).

Finalmente, el texto de Nancy Garcia Vizquez “Tendencias de los estudios
cuantitativos en politica publica”, revisa el uso que se hace dc las herramientas
estadisticas, que en general suelen ser complementarias y poco sofisticadas.

De este modo, esta segunda parte invita a dialogar a los investigadores,
a ubicar potenciales areas de investigacién, a innovar metodologias y, sobre
todo, a generar mis informacién acerca del 4mbito municipal.
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PERSPECTIVAS TEORICAS EN EL ESTUDIO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Estuardo Gémez Motran
Conafor

INTRODUCCION

Hasta el dltimo cuarto del siglo xx, la democratizaci(’)n' de lgs sistemas'pohn—
cos era el objeto central de estudios politicos en las gmvefsldades mexicanas,
y quizd de América Latina. La razén principal es el interés por.la hlstona.t de
los regimenes autoritarios en el hemisferio sur.'De ahi que el prmc'lpal.ob]e;o
de investigacién en las ciencias sociales, y pgr'acularme‘nte en la ciencia Ij:l_
tica, fuera la democratizacion y la liberalizacion de los sistemas pohu.cos., a
par de dichas extendidas tendencias académicas, las comumdades’ cientificas
sociales comenzaron a inclinarse por un asunto menos popula_r: como lograr
que los gobiernos decidan acertadamente. Cgrno sefiala Agullar Vmanueva,
la “rafz de las decisiones equivocadas del gobierno y de su mc.apa}mdad para
aprender de sus errores se hallaba en la @sma estructura autotitaria del CTls'lce-
ma politico-administrativo, imponente, incontenible, sin el contrapeso de las
libertades econémicas y politicas de los ciudadanos”.! .

Ese interés académico por el fenémeno decisorio de los gobiernos y sus
resultados provenia de un campo de estudios que habia comenz/ado a gestarse
en el seno de las ciencias sociales estadounidenses durante la década de 1959:
las politicas publicas.* El hecho fundamental de haberse generado a partir

! Luis E Aguilar Villanueva. “Estudio introductorio”. Luis F. Aguilar Villanueva (ed.). E/ estudio de las

ryr - . P . . A ) ’ 1 6‘
oliticas phblicas. México: Miguel Angel Porrda, 2003, p. . A § .
2 pRadha[;{rishan Sapru. Public Policy: Formulation, Implementation and Evaluation. Nueva Delhi: Stetling

Publishers, 2004.
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de un enfoque multidisciplinario en ese contexto es un factor que ha deter-
minado el rumbo de esta orientacién académica. La petspectiva de politicas
publicas se inscribe en la relacién teotia-prictica que ha caracterizado al co-
nocimiento cientifico con una particular otientacién hacia la resolucién pric-
tica de los problemas colectivos. Al menos csa ha sido la pretensién desde la
aparicion del fundacional trabajo de Harold Dwight Lasswell: “The Policy
Orientation”.’?

Ll estudio de politicas publicas representa uno de los ejes transversales
que mayor multidisciplinariedad ha demandado a las ciencias sociales, sobre
todo por su orientacién hacia la resolucién de problemas colectivos. Como
en el resto de las disciplinas sociales, su desarrollo no ha estado exento de la
discusion epistemolégica respecto de la unidad e integralidad de sus métodos
y de su objeto de estudio. En ese sentido, su proceso de autodefinicién dis-
ciplinar ha estado acompafiado de una prolifica produccién académica, tanto
empitica como tedrica. En este capitulo se expone pandpticamente el desa-
rrollo teérico del enfoque de politicas publicas con la finalidad de realizar un
acercamiento a la produccién académica que se ha generado en este campo
en el estado de Jalisco.

ELEMENTOS DISCIPLINARES DEL ESTUDIO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

A diferencia de los campos de conocimiento de las ciencias naturales, las
ciencias sociales han requerido debates epistemolégicos mucho mas intensos
para la conformacion de sus campos disciplinares.

La validez del estudio de las politicas publicas como un campo disciplinat
integral todavia estd en discusion. Algunas personas afirman que el estudio
de las politicas publicas es “mas una moda que una ciencia, un conjunto
poco organizado de preceptos y posiciones en lugar de un conjunto integra-
do de conocimientos sistematicos, mas bien un arte y un oficio de una ciencia
genuina”* A pesar de esto, prestigiadas universidades de todo el mundo han

? Harold Dwight Lasswell cit. por Radha Krishan Sapru. Public Policy: Art and Craft of Policy Analysis.
Nueva Delhi: pa1 Learning, 2010.

* Michael Moran, Martin Rein y Robert Goodin. “Policy Persuasion”. Michael Moran, Martin Rein y
Robert Goodin. The Oxford Handbook of Public Policy. Nueva York: Oxford University Press, 2006, pp.
3-39.

N
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establecido programas de investigacién y de formacién académica en este
campo. Ademas, se¢ publican revistas cientificas para la difusion de la investi-
gaci6n acerca de politicas puablicas y actualmente existen sociedades de profe-
sionales conformadas especialmente para el estudio de éstas.”

En cualquier caso, se trata de una discusién para la que no parece haber
un desenlace en el corto plazo, mucho menos en el entendido de que el estu-
dio de las politicas publicas requiere necesariamente de la colaboracién inter-
disciplinaria de las ciencias sociales y de diversos campos del conocimiento
que puedan tener alguna aplicacién practica en la orientacién hacia algin
problema publico particular.

Entre los aspectos que distinguen a los estudios de politica publica de
los que se generan en los campos cientificos del conocimiento social, Moran,
Rein y Goodin identifican al menos tres.® El primero es su finalidad persuasiva,
en el sentido de que los estudios de politica publica pretenden lograr adeptos
politicos que avalen la pertinencia de una decisién colectiva. En ese tenot,
como segundo attibuto, afirman que los estudios de politica piblica poseen
una fuerte carga de wvalores y que por lo tanto son estudios explicitamente
normativos, sustentados en el papel que desempefian las premisas de valor
en la decisién publica. Finalmente, derivado de los dos primeros aspectos, los
estudios de politica publica se orientan hacia la accién, y por ello este tipo de in-
vestigaciones se presentan con la intencién de responder a preguntas del tipo
¢qué debemos hacer como comunidad politica?’

Desde los aportes fundacionales del enfoque de politicas publicas que-
d6 establecida la imperiosa necesidad de contar con una vision multidiscipli-
nar, la razén parece evidente: los problemas publicos se comportan como
fenémenos complejos que reclaman una visioén integral de sus interacciones
y, desde luego, de la forma en que habran de atenderse. De ahi que un cuar-
to attibuto de los estudios de politica publica sea su caracter multidisciplina-
rio, lo que a su vez puede ser una fortaleza y una debilidad; una fortaleza
debido a que una investigacién de politicas publicas puede basarse en los
mejores conocimientos de las ciencias naturales, las ciencias sociales y las

® Kevin Smith y Christopher Larimer. The Public Policy Theory Prime. Filadelfia: Westview Press Books,
2009.

¢ Moran, Rein y Goodin, gp. ¢t

7 Ibid., pp. 5-6.
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humanidades; pero también podria ser una debilidad puesto que los analistag
de politica no comparten un lenguaje que comprenda y emplee provechosa-
mente los conocimientos aportados por las diversas disciplinas.?® El enfoque
de politicas publicas merece atencién esencialmente porque trata de cdmo lag
sociedades solucionan problemas publicos.’

ELEMENTOS TEORICOS PARA EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

El estudio de las politicas publicas como parte del campo general de las cien-
cias sociales requiere de marcos teéticos que permitan adoptar una posicién
analitica de referencia para aproximarse al objeto de estudio, ya sea que éste se
entienda como decisién colectiva o como la asignacion autoritativa de valores
para la sociedad. En ese sentido, las principales teorias que han moldeado al
estudio de las politicas publicas provienen de las ciencias sociales,"” princi-
palmente de la ciencia politica y de la administracién publica. En opinién de
Aguilar Villanueva, el estudio de las decisiones publicas habia sido ignorado
por la ciencia politica, que se concentraba en la comprension de b politico en
donde prevalecian como objeto de estudio las estructuras sociales superiores
y externas que determinaban el sentido de lo que al gobierno correspondia
hacer; ademas habia sido olvidado por la administracién publica, que se con-
centraba en cémo realizar lo decidido por aquellas estructuras de poder, al
mantener la clasica separacién entre politica y administracién."" Por lo tanto,
el proceso de transformacién de politica en las politicas no formaba parte de
la agenda de investigacion de las ciencias sociales,

A pesar de esta ausencia fundamental del proceso decisorio como obje-
to de estudio, es precisamente en el seno de la investigacion de las ciencias
sociales-politicas que comenzé a gestarse cl interés y el analisis respecto del
proceso de elaboracién de las politicas publicas. Una de las caracteristicas del
conocimiento cientifico es que para su desatrollo, los investigadores confor-

8 Thomas Birkland. .47 Introduction to the Policy Process: Theories, Concepts, and Models of Public Policy Making.
Nueva York: ME, Sharpe, Inc., 2011.
° Idem.

" Peter Knoepfel, Corinne Larrue, Frédétic Varone y Michael Hill. Pubjic Policy Analysis. Bristol: MpG
Books, 2007.

" Luis E. Aguilar Villanueva. “Estudio introductorio”. Luis F Aguilar Villanueva. Ia bechura de lzs politi-
cas prblicas. México: Miguel Angel Porria, 2003, pp. 15-84.
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que se confrontan en el campo politico para determinar las politicas (enfoque
corporativista O neoinstitucional'®).\o

Aquellos estudios que se apoyan en las teotias del sistema politico-adminis-
trativo'’ consideran que la funcién del anilisis de politicas consiste en com-
ptender los modos y légicas de operacién de la accion publica, no en explicar
el funcionamiento de todo el sistema politico. Es en el seno de esta teotia sis-
témica que se han desarrollado los modelos de decisién mas representativos
del enfoque de politicas ptblicas (racionalismo e incrementalismo). Un primer en-
foque se concentra en el andlisis del proceso de toma decisiones y en la estra-
tegia de los actores (enfoque socio-organizacional). Otros estudios se concentran
en el analisis de los instrumentos y herramientas de los cuales se dispone para
implementar la politica para optimizar la seleccién de la alternativa de politica
(enfoque econdmico). Hay investigaciones que tienden a estudiar las estructuras,

** Entre los estudios basados en teorias del Estado, el enfoque éustitucional (tanto en su dimensién socio-
politica como en su dimensién econémica o neoinstitucional) es uno de los que mis se han desarrollado
en relacién con las politicas piblicas. El enfoque institucional se concentra en estudiar la relacién
que existe entre politica piblica y estructuras de gobierno, entendiendo asi no sélo a las estructuras
del Estado (perspectiva legalista), sino también a las estructuras sociales y econémicas (perspectiva
neoinstitucional) que restringen el comportamiento de los individuos. Sapru, Public Policy: Art and
Craft... En ese sentido, el mérito del enfoquc institucional descansa principalmente en comprender la
relacion entre decisiones de politica publica y estructuras de poder; en otras palabtas, en indagar sobre
los efectos estructurales de las politicas.

' Knoepfel, Larrue, Varone y Hill, gp. it pp. 3-5.

"7 A pesar de su caracteristica multidisciplinariedad y de la variedad de teotias sociales que por conse-
cuencia pueden ser empleadas en este estilo de anlisis, el enfoque de politicas piblicas mantiene
una fuerte relacién con la teotfa del sistema politico, iniciada en el seno de la ciencia politica norteame-
ticana y que concibe a lo politico como el conjunto de procesos por medio de los que una sociedad
asigna valores autoritativamente. David Easton. “Categorias para el analisis sistémico de la politica”.
Enfogues sobre teoria politica. Buenos Aires: Amorrortu, 1997, pp. 216-231. McCool considera que esta
perspectiva tedrica ha tenido relevancia particular en el desarrollo de los conceptos sobre el funciona-
miento del proceso decisotio de las politicas publicas, sobre todo por la relacién que establece entre
las diversas partes el sistema y el entorno. Daniel McCool. Public Policy Theories, Models and Concepts.
Nueva Jersey: Pearson, 1995, p. 163. Easton considera que un sistema politico es aquel que cumple
exitosamente con dos funciones: la primera es la de asignar valores para una sociedad, es decir, la de-
finicién colectiva de lo que se considera relevante de ser atendido por medios piblicos; y la segunda,
es lograr que esa asignacion de valores sea respetada por la mayoria. En ese sentido, el sistema politico
se conviette en un mecanismo por medio del cual se procesan demandas sociales (imputs) de acuerdo
con un arreglo institucional, para generar productos (ouspuss) que las satisfagan: esos productos son las
politicas ptiblicas y se convierten asimismo en nuevos insumos para el sistema. Con esta perspectiva
tedrica se asocian los modelos de decision racional,
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procedimientos y formas institucionales que adopta la adrninistr.acién publica
en la implementacién de las politicas (enfoque administrativo). Fmalmente., }m
enfoque emergente es el que busca entender las politicas de forma cogmtlva
y normativa, al enfatizar su atencién en el papel que desempefian las ideas y
los valores en la formacién y alteracién de las politicas (enfoque cognitivo |8

Por dltimo, la escuela de la evaluacién de las politicas trata de explicar la
accion publica a partir de sus efectos en la sociedad; es mas bien evaluativa que
explicativa, y se basa en el estudio de las evidencias de la politica. A esta escuela
corresponden dos enfoques: el primero se orienta hacia el desarrollo de me-
todologfas apropiadas para la valoracién de las politicas (enfoque metidico), se
fundamenta en el analisis estadistico, el analisis multicriterio, en técnicas expe-
rimentales y en el analisis de costo-beneficio; un segundo enfoque se concentra
mas en el proceso de evaluacion y en como este ejercicio se convierte en una
estrategia de los actores para mejorar su toma de decisiones (enfoque de proceso
de evalnacion).”

Los marcos tedricos que se han descrito representan, en primer lugar, a
la posicién en el campo de las ciencias sociales desde la cual los investigadg—
res se disponen a observar el objeto de estudio; en segundo lugar determi-
nan una primera finalidad investigativa. Mientras que los estudios de politica
basados en las teorias del Estado tienen una finalidad mas bien explicativa o
positiva, los estudios que se basan en la teorfa del sistema politico y en la eva-
luacién de las politicas tienen un propésito mas bien normativo, aunque de di-
ferente manera. Sin embargo, la integridad y unidad del enfoque de politicas
publicas como una disciplina particular se ha enfatizado mas intensamente a
partir de la teoria del sistema politico. En ese sentido, conviene destacar que ade-
mas de las referencias obligadas a los tres importantes tedricos del enfoque
de politicas publicas (Lasswell, Simon y Lindblom), también se reconoce a
David Easton como uno de los precursores, principalmente por su aplicacion
de la teoria de sistemas para explicar el funcionamiento de la politica.”

'8 Knoepfel, Larrue, Varone y Hill, op. cit., pp. 5-7.

" Ibid., pp. 9-10.

* Werner Jann y Kai Wegrich. “Theories of the Policy Cycle”. Fischer, Miller y Sidney, op. cit., pp. 43-63;
Knoepfel, Larrue, Varone y Hill, op. ci#, p. 6; Wayne Parsons. Politicas piblicas: una z'ﬂtmdmdojﬂ ala te{m’a
y la prictica del andlisis de politicas piblicas. México: Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Mino
y Davila editores, 2007, pp. 57-68; Sapru, Public Policy: Art and Craft..., p. 6.
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TIPOS DE ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Existen diferentes formas de clasificar a las politicas publicas, o lo que es
igual, de agrupar al objeto de estudio. Ademas, hay distintas maneras de catalogar
el #ipo de andlisis que se hace del mismo objeto de estudio.

Al respecto conviene tener presentes dos condiciones relevantes. En pri-
mer lugar, que los criterios de clasificacion de las politicas y de su anlisis
(como objeto y como enfoque) dependen mas de la finalidad investigativa
que se tiene al aproximarse al objeto de estudio, que de una distincion del
estado en el que se encuentran dichos objetos. En segundo lugar, que esa
finalidad de investigacion es una expresion respecto del tipo de relacion que
se concibe entre razdn y politica, o entre el analisis y la decisién publica.”' Por
otro lado, independientemente de la finalidad investigativa, el estudio de las
politicas publicas requiere de una concepcion de su modelo de decision, ademas
de los marcos conceptuales de referencia que provienen de las #ordas del Es-
tado y del sistema politico. Son estos dos aspectos los que permiten caractetizar
el tipo de anilisis efectuado sobre las politicas publicas: la teotia social y el
modelo de decision.

Una primera forma de clasificar los analisis sobre politicas publicas a
partit de su finalidad investigativa consistirfa, siguiendo a Lasswell,?? en discri-
minarlos de acuerdo con el marco de referencia al que se ajustan: al distinguir
a aquellos que se ocupan del conocimiento de el proceso de la politica (analisis
del proceso o policy making), de aquellos que se ocupan del conocimiento en el
proceso de la politica (analisis de la politica o policy analysis); nétese que la
distincién basica entre estos dos tipos de analisis es su orientacion normati-
va hacia la accién. Estas dos visiones representan los dos paradigmas sobre
los que principalmente se ha desarrollado el enfoque de politicas publicas.”
En el desarrollo del enfoque de politicas, estas dos posturas paradigmaticas
se han encontrado en una constante tensién y han dado origen a diferentes

2! Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio”. La bechura...

2 Harold Lasswell. “La concepcién emergente de las ciencias de politicas”. Aguilar Villanueva, E/
estudio. .., p. 117.

» Aguilar Villanueva. “Estudio introductorio”. El estudio..., pp. 51-52. Parsons, gp. az,, p. 53.
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explicaciones respecto de la naturaleza del proceso de decisién colectiva, o
modelos de decision.*

Resulta notable que cada uno de estos modelos parece tener una co-
rrespondencia l6gica con alguna de las teorfas sociales que se han apuntado
previamente.”

El modelo racional congenia con la teoria sistémica ofrecida por Easton
debido a que concibe al analisis de las politicas publicas como una estra-
tegia para dotar de eficiencia técnica y econémica al proceso decisorio, lo
que supone un conjunto de precondiciones: (1 que se ha caracterizado por
completo un problema y se ha conceptualizado un estado deseado, (2 que se
han identificado y (3 valorado las alternativas posibles a partir de un cilculo
preciso de sus costos y beneficios.” En ese sentido se pretende explicar la
transformacion de demandas en productos mediante el procesamiento del siste-
ma politico.”’

De las principales objeciones que se han planteado al modelo racional,”
se han desprendido dos modelos de decisién semejantes: la propuesta de la
racionalidad limitada de Simon y la del incrementalismo de Lindblom. A pesar de
que ambas refutan las bases del modelo racional, la proposicién administra-
tiva de Simon no deja de ser partidaria de la posibilidad de racionalizar el
proceso de decisién colectiva.?’

% Tin general, es posible identificar tres modclos para estudiar la politica como decisidn: 1) el modelo
racional que supone que las politicas son el resultado de una eleccién optimizadora, basada en infor-
macién suficiente respecto de las alternativas y sus efectos; 2) el modelo del proceso organizacional
que concibe a las politicas como los cursos de accién posibles, dada una estructura de organizaciones
y recursos publicos especificos; y 3) el modelo de la politica burocritica, que concibe a las politicas
como el resultado de un enfrentamiento entre los actores politicos. Graham. “Modelos conceptuales
y la ctisis de los misiles cubanos”. Aguillar Villanueva, L4 bechura..., pp. 119-200.

% Knoepfel, Larrue, Varone y Hill, op. at., pp. 5-7.

% Sapru, Public Policy Formulation. ..

2 McCool, gp. ¢it., p. 163.

% En primer lugar, la trivializacion del comportamiento humano al considerar que los individuos inva-
riablemente tenderan a conductas que optimizan su propio beneficio; en segundo lugar, la imposibi-
lidad de conocer al conjunto completo de alternativas posibles, acompafiada de la imposibilidad de
proyectar razonablemente todos los efectos posibles de esas alternativas, en otras la palabras, la falta
de informacién completa; y tercero, el necesario contexto organizacional en el que se instrumentan
las decisiones publicas. McCool, ap. at.; Sapru, Public Policy Formulation. ..

2 Idem.
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A pesar de las divergencias que existen entre esos modelos de decision,
los estudios de politica publica comparten los elementos caracteristicos de
una disciplina dentro del campo de las ciencias sociales: en primer lugar, em-
plean métodos y técnicas de investigacién semejante; y en segundo lugar, utilizan
perspectivas tedricas comunes. Es precisamente la orientacién hacia la solucién de
problemas lo que dota de mayor complejidad tanto al objeto de estudio (po/i-
cas priblicas) como a su anilisis (enfoque de politicas publicas). En ese sentido,
el analisis de politicas es parcialmente descriptivo y parcialmente normativo, y por
lo tanto, explora diferentes aspectos en las fases del proceso decisorio: por
un lado le interesa conocer los problemas publicos (describir los hechos), y
por otro, le interesa determinar lo que es correcto para los pablicos (conocer
los valores); y finalmente le interesa conocer y mejorar las acciones que de los
dos elementos anteriores se desprenden (conocer la accién e incidit en ella).®

EL MODELO DE ETAPAS: UNA SIMPLIFICACION
DEL OBJETO DE ESTUDIO

Cualquier clasificacién del proceso de politicas publicas es, pot si misma, un
esfuerzo de simplificacién carente de exhaustividad absoluta, sobre todo por

* Dunn ofrece una perspectiva panorimica e integrada del analisis de politicas publicas. Desde su
visién, el andlisis de politicas pretende tesponder a cinco preguntas esenciales: 1) ¢cudl es la naturaleza
del problema para el cual se busca una solucién?; 2) ¢qué curso de accién deberia seleccionarse para
solucionarlo?; 3) iqué resultados se esperan del curso de accién elegido?; 4) sesos resultados con-
tribuyen a soluciona el problema?; y 5) ¢qué resultados futuros podrian esperarse si otros cursos de
accién se eligieran? Esas preguntas representan cinco diferentes informaciones relevantes sobre la politica
publica: 1) el problema, 2) el resultado esperado, 3) la prefetencia, 4) el resultado observado, y 5) el
comportamiento (o desempefio) de la politica. Los métodos y técnicas para conocer ese tipo de infor-
macién relevante también son cinco: 1) estracturacion del problema genera informacién para identificar
y definir el problema a resolver; 2) prondstico, genera informacion acerca de los resultados esperados
de las alternativas e politica; 3) recomendacion, genera informacién acerca de las preferencias sobre las
politicas; 4) monitoreo, genera informacion acerca de los resultados observados de las politicas; y, 5)
evalnacion, genera informacion acerca del valor y a pertinencia de los resultados observados y espera-
dos. Una combinacién de esas preguntas, informaciones y métodos, da como tesultado tres parejas
de anilisis: 1) el andlisis puede ser prospectivo (cuando se emplez el pronéstico y la recomendacién) o
refrospectivo (cuando se emplea el monitoreo y la evaluacién); 2) el andlisis puede estar otientado a la
identificacion del problema o a la so/ucién del problema; y 3) finalmente, el analisis puede set normativo o

descriptivo. William Dunn. Public Policy Analysis: an Introduction. Nueva Jersey: Pearson Education, 2004,
pp. 3-16.
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Ja asombrosa complejidad de factores que involucran al proceso de decision
colectiva. Sin embargo, es esa misma complejidad lo que conduce a los estu-
diosos de las politicas publicas a buscar formas sirpphﬁcadas de co.rnpn?nder
su objeto de estudio. En ese sentido, Sabatier sostiene que las claslﬁcgcmnes
construidas por los analistas de politicas estan casi siempre condicionadas
por un conjunto de pteconcepciones que generan dos efectos en e’l esquema
de comprensién del fenémeno: 1) determinan qué fac'Fores son criticos {:Fara
explicar el proceso de politica publica y cuéles pueden 1gn(;farse; y 2) definen
las categorias en las que los fenémenos pueden agrupasse.”

Una de las perspectivas mas recurrentes en la investigacién que se hg
desarrollado bajo el enfoque de politicas publicas ha con'51st1do en co,nceblr
al proceso de conformacién de las decisiones como un mlo’c.) que esta cc;lm—
puesto por diferentes etapas.”? A pesar de las diferentes criticas que se han
presentado en las comunidades académicas respecto de lg pertinencia tebtica
del modelo, esta concepcién ciclica ha comenzado a adquirir m:a"aces pftra‘d1g—
miticos en la investigacién que se genera en torno de las politicas .pubhcas.
De manera tal que, a pesar de las divergencias que puedan ter}er, existe f:n.tre
las comunidades académicas abocadas al estudio de las politicas una d.1,st1n—
ci6n observable entre las fases de establecimiento de la agenda, 1a de formulacion f:le
las politicas, su implementacion y su evaluacion, sblo por mencionar las categorias
mas comunes.” o

El modelo por etapas representa un tipo ideal, mas que una (%es.cnpclon ex-
haustiva del objeto de estudio en la realidad. La concepcion ciclica encuadra
con la teotia del sistema politico apuntada por Easton,™ en la que F:l esquema
institucional de las practicas politicas representa un mod‘elo dindmico de
procesamiento de demandas (inpats) para obtene.r un c’on.]unto de resu‘lta—
dos (outputs) que se convierten entonces en politicas pubh.c’as. ]?n. ese ciclo
dinamico de insumos y productos sistémicos, la concepcion ciclica de. las
politicas por etapas representa un esquema metodfﬂégmo para su est’udlo y
comprensién que concibe al ciclo de vida de las politicas como un fen6meno

% Paul Sabaticr. “The Need for Better Theories”. Paul Sabater. Theories of the policy process. Boulder:
Westview Press, 2007, pp. 21-65.

% Jann y Wegtich, gp. at.

33 Idem.

* Easton, gp. at., pp. 216-231.
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sucesional. Esto es, que por su condicién ciclica no sélo se trata de fases que
inician, se desarrollan y concluyen con una decisién, sino que los resultados
de este primer ciclo se convierten en un insumo para un segundo ciclo, cuyas
fases seguirdn un curso regular semejante al primero, quizd en condiciones
diferentes, pero con un patrén recurrente (agenda, formulacién o disefio,
implementacién y evaluacién). De este modo, las politicas previas forman
una parte central del ambiente sistémico del proceso decisorio.*

El modelo por etapas se ha convertido en un referente para la produc-
cién académica de investigacion sobre politicas publicas, a tal grado que las
etapas se han autodefinido como subcampos del enfoque general, y algunos
han logrado afianzarse alrededor de perspectivas analiticas y metodoldgi-
cas particulares.” El modelo de politicas publicas por etapas posee diversas
ventajas metddicas, tanto para los analistas de politicas que se encuentran
inmersos en alguna arena en particular, como para los cientificos sociales
que se concentran en el estudio de las politicas como parte de un programa
amplio de investigacién cientifica.

Una primera ventaja consiste en que centra su atencion en las institucio-
nes y organizaciones publicas, actores reconocibles, cuya formalidad ofrece
un marco de referencia de relativa certidumbre para el estudio de la decisién
publica. Esto no quiere decir en modo alguno que el anilisis de otros actores
no forme parte del enfoque de politicas publicas; por el contrario: el estudio
de los actores resulta fundamental para el estudio de las politicas; no obstante,
para que una politica adquiera su caricter de publico, es indispensable involu-
crar la accién de las organizaciones del Estado. En segundo lugar, el modelo
por etapas permite estudiar lo que el gobierno realmente hace, no inicamente

lo que el gobierno dice que hara; en ese sentido, el estudio de los resultados
de la accién e inaccién del gobierno adquiere relevancia. La tercera ventaja
del modelo por etapas es que la formulacién de las politicas usualmente sigue
un patroén semejante al que se plantea en el modelo por etapas,”” de ahi que
sea dtil no sélo para los estudiosos interesados en conocer y explicar el fun-
cionamiento de las politicas de manera positiva (policy making), sino también

» Jann y Wegtich, gp. ait.
3 Idem.

¥ James Anderson. Public policy making: an introduction. Boston: Cengage Learning, 2011.
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para los que se interesan en Ja busqueda de la mejor decision de politica (policy
ﬂmﬁ}lfé)r' otro lado, la sencillez del modelo por etapas y su condicion glchca
permiten contar con un marco de referencia homogeneo para org’akr)lllizar 3};
sistematizar la produccién académica en e'I campo 'de las pohtlc?s pd (:ls,i_
ademias de que armoniza con las perspectivas teoricas y con practicas f:1 1?1 i
ricas del enfoque de politicas. Por un lado, ,o‘frece un marco co?ceptu?mzm_
congenia tanto con la teoria del sistema politico como con el en Oﬁlfcciones
dional, por otra parte, puesto que las e’tal.)as del proceso son 1(‘;Oﬂs ueciones
ideales que poseen una finalidad metodica, su condlgon cic caly
representa un equilibrio entre los modelos racional e incremental.

LA AGENDA DE INVESTIGACION EN POLITICAS PUBLICAS EN JaLisco

La finalidad del presente capitulo es desgribir los a,sPecto§ tlei:('mcos yhzrs:)—
piricos que han caracterizado a los ?Studl(fS de po.htl‘ca publica er; g; éHSiS.
Para lograrlo, se establecieron dos dimensiones prm.clpales }l)araf ee andlel
de la produccion académica, de tal forma que se clasificaron las fu | do-
cumentales segun su afinidad con las fas§s del model'o por etaplas y Iz "
correspondencia con las perspectivas tedricas prgdormgantes en i)s es 161 o
de politica ptblica.” Se consideraron esas dos .dlrnensmr.les };iues o n?;jos oo
las categorias mas generales con las que es poable organizar los es.l dios ¢
politica publica: el modelo por etapas, prlnclpglmente para agrupar ieéricas
tigaciones de acuerdo con el objeto que estudian; y las perspectwalsiti : ué
principalmente para agruparlas de acuerdo con las postura.sﬁana' : CZS gni_
adoptan los investigadores. Vale la pena advertir que esta clasi c'ilc1on o
camente met6dica parala otganizacion de 11.413 fuente’s d'ocumer’lta s, y1 su e
lidad es simplificar el analisis de la produccién académica del arr'1b1to (?cia ;q
manera que permita tener un panorama general Fle las perspectivas teo]rE ;:l ész
empiricas que se han cultivado de forma predominante en este campo. o ese
sentido, en la produccion intelectual qu.c §e toma ,COH_IO muestra'nolse eés e
ce explicitamente que se realiza un analisis de algin tipo en paru;; af. (zl e
caracteristicas las que han determinado que se le clasifique en alguno de

38 Parsons, gp. ¢t. ' o
» Consultar el anexo 3 con la literatura revisada para este trabajo.
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grupos se.:ﬁalados. Por lo tanto, una comprensién profunda de la natural

de cada tipo de anilisis demandara al lector una dedicacién mavor a lora1 -
tos que se han tomado como objeto de esta caracterizacién. En iras si ise o
secciones se describen los tipos de andlisis de politica publi o de e
dos dimensiones sefialadas. prvica # partir de s

El f:flfoque de politicas publicas se caracteriza por su orientacion haci

la atencion de problemas publicos, lo que por si mismo es una empresa .
ple]a: Esa complejidad del objeto de estudio (los problemas y la fofma er?om‘
se atienden) se .ha traducido, a su vez, en una complejidad en los métoc?(l)lse
enfoqués y tecnicas que se emplean en su estudio. En ese sentido, en cada un ’
de las siguientes secciones se presenta una caracterizacién de lo’s principal, .
p'roblernas publicos que se han estudiado en Jalisco al emplear como ej P rin,
cipal del analisis la clasificacién del modelo por etapas SR

EL ESTUDIO DE 1.AS POLITICAS PUBLICAS
DE ACUERDO CON LAS FASES DEL MODELO POR ETAPAS

A pesa’r.de 1a, pertinencia del modelo por etapas para organizar el analisis de
las pohtlcas., éste no deja de ser un modelo, y como tal es una simplificaci
del corfqple]isl.mo proceso decisorio que siguen las sociedades pars dete:rr?in
far que situaciones merecen la atencién publica y cémo van a atenderlas EI;
ese sentido, la produccién académica a la que se pretende caracterizar en .est
apartado no concuerda perfectamente con las fases del modelo por etapas de
manera que hay estudios que pueden corresponder a mis de una fase pue,ste
que comparten rasgos de diferentes etapas del proceso decisorio PR
Po,r_ otro lado, no existe una tnica manera de fragmenta£ al proces
de politicas en etapas;*! las clasificaciones mis exhaustivas puedenpsu erio
illastz::1 do}ce., y las méis generales sugieren dos. Para el presente se han C(i;nsif
erado unicamente cuatro: 1) agenda, 2) diserio o formulacion, 3) implementacion
364)2l zm/ugczon. Con la finalidad de clasificar homogéneamente los estudios
uer i ,
© a su correspondencia con las fases del modelo por etapas, se

4 .
0 Parsons, op. cit.

' 1bid,, p. 53.
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definieron criterios o atributos que debian presentar los estudios para cata-
Jogarse en cada una.*?

Por un lado, se consideré que las investigaciones que podrian ubicarse
en la fase de agenda debian tener las siguientes caracteristicas: 1) que analiza
a los actores, sus posiciones respecto de las percepciones problematicas de
otros actores, y las posibles afinidades y confrontaciones entre los grupos de
actotes; 2) que examina la opinién publica, los medios masivos de comuni-
cacién v las investigaciones especializadas sobre asuntos que todavia no eran
atendidos publicamente; 3) que aporta elementos para definir los problemas
publicos, principalmente a manera de diagndstico. En resumen, las investiga-
ciones del tipo agenda respondetian principalmente a las siguientes preguntas:
¢cuales son los problemas publicos?, ¢qué los caracteriza como problematicos
y relevantes?, y ¢como llaman la atencién del gobierno?

Para determinar si una investigacion debfa considerarse como del tipo
diserio o formulacién se consideraron los siguientes atributos: 1) que indaga la
congruencia y pertinencia de los programas y acciones gubernamentales para
atender algin problema publico; 2) que estudia las 16gicas de intervencién de
los programas y acciones de gobierno, asi como las hipétesis causales que su-
ponen dichas intervenciones; 3) que proporciona piezas clave para definit los
esquemas institucionales y procesos de informacién que soportan la toma de

decisiones de politica publica; 4) que conttibuye con elementos que permiten
especificar el tipo de politica piblica segin sus efectos (distributivos, redistri-
butivos, normativos o constitutivos). En resumen, las investigaciones del tipo
diserio respondetfan a la pregunta: ¢como se pretende atender los problemas
publicos?

Por otra parte, se considerd que una investigacion correspondia con la
Jase de implementacion si se relacionaba con los siguientes aspectos: 1) que ana-

2 A pesar de que el modelo por etapas se emplea de forma general para describir el proceso de formu-
Jacién de las politicas, en la practica los estudios empiricos de politica ptiblica se han concentrado ms
bien en algunas etapas del proceso. De tal manera que las comunidades académicas comparten inquie-
tudes comunes de investigacién, perspectivas tedricas y métodos analiticos semejantes, en funcién de
su afinidad por la investigacién de las etapas. En ese sentido, Jann y Wegrich consideran que “el marco
del ciclo de la politica ha guiado el analisis de politicas a los temas genéricos de la formulacion de
politicas y ha ofrecido un dispositivo para estructurat el material empirico; sin embargo, el esquema
general, N0 se convirtié en un programa tedtico o analitico relevante pot si mismo”. Jann y Wegtich,

op. cit., p. 45.
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liza la operacién y funcionamiento de los programas y acciones de gobierno
en la prictica; 2) que colabora con aspectos importantes para diagnosticar
las brechas de gestién de los programas y acciones de gobierno, es decit, que
identifica si la ejecucion de las politicas se ajusta con su disefio; 3) que afiade
elementos relativos al comportamiento organizacional del sector publico en
la 9peracién de sus programas. En suma, una investigacion del tipo implemen-
tacion responderia a la pregunta: scémo se aplica la politica publica?

. A su vez, las investigaciones centradas en la etapa evaluacion de las poli-
ticas se caractetizan por: 1) analizar el impacto que tienen los programas y ac-
ciones de gobierno en la atencién de los problemas publicos; y, 2) cuantificar
los resultados de las intervenciones publicas, més alld de generar indicadores
de bienes y servicios suministrados. Este tipo de investigaciones responden
principalmente a la cuestién de ¢los resultados que tienen los programas y
acciones de gobierno estan “solucionando” el problema publico?

De acuerdo con el esquema propuesto, se encontré que en su correspon-
dencia con las etapas del ciclo de politicas, en la produccién académica local
predominan las investigaciones enfocadas en el estudio de las fases de agenda
y de implementacién. Por lo menos dos terceras partes de la produccién aca-
démica buscan caracterizar los problemas publicos (agenda), o bien les interesa
conocer-c,émo se aplican las acciones para atenderlos (implementacion). Una
proporcién menor, un poco mas de la quinta parte, aborda los resultados de
las politicas (evaluacién). La fase de disefio result6 ser la que menor relevancia
ha cobrado entre los estudiosos de los asuntos publicos en Jalisco (apenas
una décima parte).

No obstante, casi una tercera parte de los estudios pueden relacionar-
se con mas de una etapa del proceso; esto es, que aportan elementos para
cotresponder con mas de una de las cuatro cuestiones apuntadas para asi
poder discriminarlos. Entre los estudios mixtos que combinan analisis de di-
ferentes _fases del proceso de politicas, predominan los que corresponden a
la combinacién amplementacion-agenda (cuatto de cada diez estudios mixtos),
seguidos de los que combinan las fases agenda-diserio (uno de cada cuatro
estudios mixtos).
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Estudios sobre la agenda

El elemento central de los estudios que cotresponden con la fase de agenda
corresponde a la definicion de los problemas publicos. Estos estudios se con-
centran en explicar como los problemas percibidos por la sociedad (agenda
sistémica) se transforman en prioridades del gobierno (agenda institucional).®
En ese sentido, el proceso de definicion de la agenda es en si mismo un pro-
ceso politico™ en el que los actores intetesados emplean sus recursos dis-
ponibles para lograr la atencion ptblica sobre un asunto en alguna arena®
concreta. Ese proceso de estructuracién del problema publico* representa
la primera fase decisoria del modelo general: decidir lo que es relevante o
asignar valores por medio de la autoridad.”” En la produccién académica local
destacan estudios que ponen atencién en los problemas relacionados con las
diferentes dimensiones del desarrollo (humano, regional, sustentable, utba-
no), la educacién, la democracia y la igualdad, particularmente respecto de
cémo las instituciones definen esos problemas y cémo se desenvuelven los
modelos de gestién publica para su atencion,*®

Entre los estudios locales que corresponden con la fase de agenda pre-
valecen los que se relacionan, principalmente, con una teoria del Estado y
un enfoque pluralista, y en menor medida se presentan también estudios que
adoptan una perspectiva tedrica combinada entre las teorfas del Estado y la
sistémica. En ese sentido, los asuntos publicos sobte los que se investiga no

# Charles Elder y Roger Cobb. “Formacién de la agenda: el caso de la politica de los ancianos”. Luis E
Aguilar Villanueva. Problemas piiblicos y agenda de gobierno. Meéxico: Miguel Angel Porria, 2003.

* Jann y Wegrich, op. at.

4 Fn este caso se emplea el término arena en el sentido que propone Lowi: debido a que no existen
estructuras Gnicas de podet, ni existe una politica general para atender todos Jos asuntos, apunta que
el estudio de los problemas piblicos se presenta de una forma especifica de acuerdo con arenas de
conflictos separadas. Theodote Lowi. “Politicas publicas, estudios de caso y teoria politica”. Aguilar
Villanueva, La hechura..., pp. 89-117. Esta acotacion es relevante, puesto que cada arena de politica
posee una dindmica de actores y recursos especifica, que finalmente determina la conformacién de
las agendas, tanto sistémica como institucional. Thomas Birkland. “Agenda setting in Public Policy”.
Cit. por Fischer, Miller y Sidney, op. dt., pp. 63-79.

* Dunn, gp. ait.

# Easton, op. cit.

* Fgte es el caso de la produccién intelectual de autores como Antonio Sanchez Bernal, Adriin Acosta,
Juan Manuel Ramitez Saiz, Alberto Arellano Rios, entre otros.
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son propiamente asuntos que no hayan llamado la atencién del gobierno, se
trata de, mas bien, demandas generales relacionadas con las bases poh'ti’cas
de {os arreglos institucionales, de ahi que la perspectiva teétrica predominante
esté representada por la fuerte presencia de los enfoques pluralistas e institu-
cionales.

En es'Fe: grupo de estudios, mas que explicar cémo los problemas co-
bran.atenclon publica, se explica la manera en que se caracterizan los asuntos
publicos merecedores de una atencién publica. Se estudian asuntos relacio-
nad9§ con los procesos electorales, la participacién ciudadana en la toma de
decisiones gubernamentales, el marco institucional para las relaciones entre
los podere§ y frente a los ciudadanos, y el reconocimiento practico de los de-
rechos sociales de diversos grupos. En ese sentido, la produccién académica
ha adoptado principalmente un alcance analitico de escala local.

Estudios de formulacion (diserto) y de implementacion

Las delgadas lineas que separan las fases del modelo por etapas practicamen-
te se diluyen cuando se observan las fases de disefio y de implementacion
de las politicas. La razén se encuentra, quizé, en el propio desarrollo del
enfoque de politicas publicas, pues antes de poner atencidon a las cuestiones
de la. confeccién de la decisién (disefio) cobté relevancia en los estudios de
politicas el fenémeno del fracaso de las politicas,” ante el cual las primeras
respuestas argumentaban que las fallas se encontraban en la ejecucion de las
decisiones y se daba por sentado que la decisién tomada era en si misma co-
rrecta. Los. estudios relativos al disefio de las politicas comenzaron a adquirir
importancia una vez que la discusién sobre la implementacién habia madu-
rado.” En ese sentido, los estudios sobre el disefio de las politicas fueron una
respuesta a los primeros estudios relativos a la implementacién.

La ,fase de disefio consiste en la seleccién del curso de accién que se
adoptari para atender un problema, donde se asume que dicho asunto se ha
colocado ya como parte de la agenda institucional,” y en ese sentido se ha asig-

# Luis E. Aguilar Villanueva, “Estudio intr i0’ i i
is . oductotio”. Luis E. Aguilar Vill: .Lai 01
politicas priblicas. México: Miguel Angel Porrtia, 2003, pp- 15-92g.u e L implmentaain e o

* Matra Sidney. “Policy F ion: i Ty .
. y Formulation: Design and "l'ools”. Fisch i ’ Si . ;
5t Elder y Cobb, op. dit. gn ischer, Miller y Sidney, op. it., pp. 79-89.
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nado nuevamente un valor de forma colectiva:* la decisién de que una accion
entre un conjunto de alternativas es pertinente para atender algin problema.
Este proceso Se caractetiza por concentrar menos actores patticipando de
forma directa en la confeccion de los instrumentos de politica, e implica una
valoracién de las alternativas a partir de sus efectos esperados y una defini-
cién de la teorfa causal (hipotesis de la intervencion).®> Esa confeccion de los
instrumentos de politica se da en el marco de un conjunto de limitaciones de
inteligencia (racionalidad limitada) que se amplia dado que el disefio mismo
no sélo incide en la implementacion de las politicas, sino que también genera
un efecto politico en la movilizacion de los actores; en otras palabras, tiene
también un efecto retroalimentador en el ciclo de las politicas y en el sistema
en general.>*

Por otro lado, la implementacion consiste en el cumplimiento de una de-
cisién politica en tanto que corresponde con la accién predisefiada y se com-
prueba la hipétesis que supone su intervencion; es decir, implementar una
politica publica consiste en Jlevarla a cabo y lograt los resultados propuestos.
El analisis de implementacion, a su vez, consiste en identificar los factores
que favorecen o impiden la consecucion de los objetivos.”

De acuerdo con Piilzl y Treib,* existen tres generaciones de estudios
sobtre implementacion. La primera estuvo dominada por un trasfondo pesi-
mista, donde la investigacion se concentr6 en encontrar las fallas del proceso
de ejecucién. En ese sentido, los principales problemas que se detectaron
fueron los siguientes: 1) la incapacidad para cootdinar acciones interguber-
namentales v, 2) la complejidad que representaba la ejecucion de las acciones
por la multiplicidad de actores y de nodos de decisién, los cuales producian
un conjunto de efectos negativos de diferente indole.”’ La segunda genera-
cién se gest6 a partir del debate respecto del sentido que tenfa el origen de
las fallas, lo que dio paso a lo que se conoce como enfoques top-down'y bottor-

52 Faston, gp. ¢if.

5 Dunn, gp. cét.

5* Sidney, op. at.

55 Paul Sabatier y Daniel Mazmanian. “La implementaci6n de la politica publica: un marco de anilisis”.
Aguilar Villanueva, La implementacion de las..., pp. 323-372.

56 Helga Piilzl y Oliver Treib. “Implementing Public Policy”. Fischer, Mille y Sidney, op. cit., pp. 89-109.

57 Aguilar Villanueva, La implementacion de las politicas priblicas...
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up: el primero concibe a la implementacién como la aplicacién jerdrquica de
las intenciones de politica definidas de forma centralizada; mientras que el
segundo considera que la implementacién consiste en las estrategias cotidia-
nas que los burécratas emplean para llevar a cabo las decisiones. La tercera
generacion de estudios pone un mayor énfasis en la recoleccion de evidencia
que permita probar las hipétesis y las logicas de intervencion que se definen
en el disefio de las politicas.®®

En la produccién académica jalisciense estudiada en el presente trabajo,
se enconttd que predominan los estudios de implementacién sobre los de
disefio; es decit, prevalecen estudios que pretenden encontrar las fallas en la
ejecucion de las acciones publicas, sobre todo desde el estudio del comporta-
miento organizacional y de los contextos institucionales en los que se llevan
a cabo las decisiones publicas.

En ese sentido, entre los estudios de implementacién se aprecia el tras-
fondo pesimista que catacteriza a los estudios de la primera generacion
apuntada por Piilzl y Treib.”” Los estudios locales que se relacionan con la
implementacién abordan de una manera general el desempefio de las ins-
tituciones del Estado para atender problematicas igualmente generales; se
concentran en la eficiencia y la economia de las decisiones colectivas. Son
caracterizados por emplear perspectivas tedricas mixtas que combinan al-
gun enfoque de teotia del Estado (principalmente el enfoque institucional)
con alguno de la teoria del sistema politico (principalmente el enfoque socio-
organigacional). Entre los asuntos que han cobrado mayor relevancia en los
estudios de implementacién destaca el interés por estudiar el desempefio
agregado de los gobiernos, la gestién del espacio urbano y la movilidad en
el contexto metropolitano, la educacién supetior y las politicas de regiona-
lizacién desde el punto de vista del desarrollo.®

En cuanto a la escasa produccién académica de estudios relacionados
con el disefio de las politicas, practicamente los intereses de investigacion son
semejantes a los que se tienen entre los estudios de implementacién: predo-

58 Piilzl y Treib, op. cit.
% Idem.

% Este es el caso principalmente de autores como Carlos Moreno Jaimes, Adrian Acosta, Alfonso Her-
nandez Valdez Andrés Valdez Zepeda, entre otros.
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minan investigaciones de perspectiva tedrica mixta, en su mayoria bas’a.das en
enfoques pluralistas cuyos asuntos de interés se relaclon?g con la§ politicas de
regionalizacién que se han presentado durante la§’dos ultimas décadas er}gi—
lisco y con el disefio institucional en areas de gestion como las finanzas publi-
cas o la transparencia.®! A pesar de ello, la aﬁrmaa.on de.quNe enla produ’cgon
académica jalisciense se presta menot importancia al disefio de las pohtl(.:as,
no necesariamente es tajante. Como se ha mencionado prevrf\mente, existe
una delgada linea entre las fases del modelo.por etapas, que casi desaparece al
observar las fases de disefio e implementacion. ' o
En cierta medida, el desarrollo que han tenido los estudlps de pohqca po-
blica en Jalisco parece seguir la ruta ya trazada por los estudlos/en' las ciencias
sociales norteamericanos. En ese sentido, uno de los retos mas importantes
a los que se enfrentan los estudios sobre diseﬁq consiste en modelar el pro-
ceso de confeccion de los instrumentos de politica en funcién del modelo de

intervencion.®

Estudios de evaluacion

De acuerdo con la teoria sistémica de Easton, la politica es el mecanismo poﬁl;
medio del cual se asignan valores de manera autoritativa en una sociedad.
En la fase de disefio se seleccionan aquellos cursos que han sido valorados
por su pertinencia para alcanzar los objetivos, a'dernés porque el célcul(,).del
costo-beneficio se valoré como aceptable. Pricticamente el ciclo de politicas
publicas estd plagado de momentos valorativos. 3

En ese contexto, ¢qué diferencia presenta Ja fase de evaluacion en el
modelo por etapas? Con relacion a las cuestiorlles guberna@entales, la, eva-
luacién tiene dos dimensiones como procedimiento. Se entiende por ésta z
la investigacion que involucra a un programa respecto de su desempeno;

6! Fntre los autores que han desarrollado algo de su produccién académica en estos c:p\sos/se encuentran
como Antonio Sanchez Bernal, Guillermo Woo, Juan Manuel Durin, Nancy Gatcia Vazquez, Alfon-
so Hernandez Valdez, Catlos Moreno Jaimes, entre Otros.

¢ Sidney, op. ct.

i3] ;

o4 flisﬁrzrztog%/zﬁmann. “Policy evaluation and evaluation research”. Fischer, Miller y Sidney, op. at., pp-
393-402.
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a esta dimension también se le conoce como analisis retrospectivo y toma
como unidad de estudio a los programas de gobierno.®® Asimismo, se entien-
de como evaluacién al proceso investigativo que permite recolectar infor-
macién para retroalimentar al ciclo de las politicas.*

Debido a esas multiples formas dc ver la evaluacién, asi como a su cons-
tante presencia en las diferentes etapas del proceso, resultan controversiales
todas las definiciones y tipologias posibles relacionadas con ello.”” De manera
independiente a la perspectiva, la intencion de la evaluacién en cualquier fase
o dimensién del proceso de politicas publicas es dotar de mayor racionalidad
a la toma de decisiones. En el caso de los estudios del tipo evaluacion, el
principal reto al que se enfrentan es de cardcter metodolégico, sobre todo
porque la finalidad de la evaluacién de una politica publica ser la de probar la
hipétesis de su intervencién; es decit, determinar que existe causalidad entre
la implementacién de la politica y los resultados positivos obtenidos.®

En el caso de la produccién académica que aqui se analiza, se considerd
que para encuadrarse en esta fase del modelo por etapas, una investigaciéon
responderia a si realmente los resultados que tienen los programas y accio-
nes de gobierno estan “solucionando” el problema publico. En ese sentido,
se encontrd que una quinta parte de los estudios realizados puede clasificarse
en esta fase, y que junto con los estudios de la agenda son los mas locali-
zados en el entorno estatal. Llama la atencién que dentro de este grupo de
estudios se encuentran investigaciones relativas a asuntos de politicas regu-
latorias, donde la evaluacién que se realiza pretende determinar la calidad
del disefio institucional, expresado en términos de equilibrio politico o bien
en términos de la calidad de una legislacion.” Por lo tanto, estos estudios
presentan afinidades relevantes con los estudios del disefio de las politicas,
s6lo que aplicados de forma retrospectiva. En este caso particular, se trata de
trabajos que se inscriben en el enfoque institucional dentro de los estudios

% Ray Rist. Program Evaluation and the Management of Government: Patterns and Prospects Across Eight Nations.
New Brunswick: Transaction Publishers, 1990.

5 Wollmann, gp. ait.

5" Evert Vedung, Public Policy and Program Evaluation. New Brunswick: Transaction Publishers, 2009,

% Wollmann, p. cit.

“ Este es el caso de la produccién académica de Aimée Figueroa Neri, Nancy Garcfa Vizquez, Alejan-
dra Rios Cazares, entre otros.

94

Perspectivas tedricas en el estudio de las politicas piblicas

que se basan en una teorfa del Estado; ademas, comparten a-lgunos atributos
de los enfoques cognitivo y administrativo, dentro de los estudios que se basan
en una teorfa del sistema politico. .

Una menor cantidad de investigaciones dentro de este mismo grupo se
enfocan en analizar los resultados que han tenido las politicas sociales, pero
sin tomar un programa gubernamental como objeto concreto de estudio.
Mis bien, conciben de manera agregada a los diferentes mstrurnentos.c’le
la politica social, sin establecer una vinculacién puntual con alguna accion
concteta del gobierno, de tal forma que no se valoran los tesultados que
efectivamente tienen las politicas. Este aspecto es relevante, ya que a ’p.esar
de tratarse de estudios que pretenden mostrar los resultados de las politicas,
se sitdan en un estilo analitico semejante al de los estudios de la'agmda en el
sentido de que la pretensién de mostrar resultados estd encaminada mas a
reforzar la atenciéon que el gobierno deberia tencr en esos zjlsuntos, que en
efectivamente analizar lo que esta generando la accién publica.

Por esa razén, estos estudios cumplen una finalidad sistémica de retroa-
limentacion dentro del ciclo de las politicas publicas. Por otro lado, a pesar
de que entre las perspectivas teoticas sefialadas por Knoepfel, Larrue, Va-
rone y Hill,” se encuentra una cuyo interés'central es estudiar los efe.ctos de
las politicas, los trabajos que se han estudiado no encuadran con ninguno
de los enfoques de esa teoria, que mis bien se concentran en el estudio de
métodos y procesos de evaluacion.

EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS
DE ACUERDO CON LAS PERSPECTIVAS TEORICAS

Uno de los aspectos principales que determinan el tipo de anélis/is que se
efectia es la perspectiva tedrica del investigador; para usat la métafora mas
popular: la perspectiva tedrica representa el lent‘e que el 1nvest1gad01§ em-
plea para observar su objeto. La teotia se convierte entonces en el inter-
mediatio por medio del cual el investigador esFablece su primer contacto
con el objeto. Los enfoques teoricos son tan validos en el desarrollo de una
comunidad cientifica, como necesarios. En primer lugar porque ofrecen a

™ Knoepfel, Latrue, Varone y Hill, op. a2,
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los investigadores un marco de referencia para organizar el conocimiento de
un objeto dado al emplear un lenguaje comn.

Por otro lado, permite a los investigadores observar su objeto de estudio
al tomar como punto de partida los conocimientos y paradigmas explicativos
previamente desarrollados por una comunidad cientifica. Por el escaso mar-
gen que existe para observar el objeto sin recurrir a las petspectivas tebricas
Sabatier considera que hay dos estrategias posibles para los investigadores”;
el sentido comin y el conocimiento centifico. Desde el punto de vista del senticio
(for'nlin, un investigador se aproximaria a su objeto de estudio valiéndose
unicamente del juicio que le da la experiencia pata discriminar los elemen-
tos utiles en el conjunto de perspectivas tedricas predominantes. Mientras
que, desde el punto de vista de la alternativa cientifica, los investigadores se
Vald.rian de criterios epistemolégicos para determinar la validez de las pers-
pechas teéricas, por ejemplo: la repetibilidad de los métodos para la colecta
de ev1d.enc1as, la verificabilidad empirica de las hipétesis, la generalidad de las
proposiciones y la refutabilidad de los métodos y conceptos.” En cualquier
caso, el posicionamiento teérico de los estudios de politica publica no sélo es
un aspecto inevitable sino, ademads, deseable.

Conviene advertir que las aproximaciones teéricas identificadas han sido
resultado de un ¢jercicio de asociacion, es decir, que la produccién académica
que se estudi6 fue catalogada a partir de la #nidad analitica principal identifica-
d.a en cada estudio. En este caso se emplea la clasificacién de perspectivas te6-
ricas apuntada previamente,” sobre todo las relacionadas con las teorias del
Estado y las teorias del sistema politico. Fl grupo de estudios predominante
emplea una combinacién de ambas teorias, seguido por el grupo que sélo
corresponde con teorfas del Estado y, por dltimo, un grupo mas pequedio de
estudios congenia unicamente con las teorias sistémicas,

Estudios de politica priblica
basados en las teorias del Estado

A diferencia del contexto que prevalecia en las ciencias sociales y en el gobier-
o norteamericano cuando comenzo a gestarse el enfoque de politicas publi-

! Sabatier, op. cit.
72 1dem.
" Knoepfel, Larrue, Varone y Hill, op. cit, pp. 5-7.
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cas, en México el problema decisorio del gobierno comenzé a llamar la aten-
cién en un contexto de crisis multisectorial:’* las presiones sobre cuestiones
econdmicas internas y externas condujeron al Estado a medidas ineficientes;
por su patte, se acumularon presiones sociales y demandas de democratiza-
cién que colocaban al gobierno frente a una sociedad altamentc insatisfecha.
De ah{ que una buena parte de la produccién académica en México se concen-
trara en explorar el papel que debfa desempediar el Estado frente al desarrollo
econdmico, el bienestar social y la atencién a las diversas demandas populares.

En ese contexto, se observa que, hacia la segunda mitad de la década de
1990, la incipiente produccién académica jalisciense relativa a politicas publi-
cas adoptaba los lentes de las teorias del Estado, principalmente de los en-
foques pluralistas e institucionales, y se concentraba en las fases de agenda e
implementacién. A partir del afio 2000, la produccién académica en el campo
de las politicas en Jalisco se intensificé. Sin embargo, el foco de atencion se
mantuvo en los asuntos relacionados con las fases de agenda e implementa-
cién. Durante el periodo que va de 2007 a 2011, ademas de los estudios de
agenda e implementacién, comenzé a cobrar importancia el estudio de la fase
de evaluacion de las politicas. Las perspectivas basadas en teorias del Estado
se acompafiaban cada vez mas de enfoques sistémicos, en especial del tipo so-
cio-organizacional y econdmico. Los investigadores afines con las teorfas del Estado
se han enfocado mucho mis en el estudio de asuntos de caracter estructural
e institucional que adoptan la forma de politicas constitutivas o regulatorias;
por ejemplo, el estudio de los esquemas de rendicién de cuentas y fiscalizacion
superiot, o el estudio del cambio general en la configuracién de las estructuras
econdémicas, productivas y demograficas en las ciudades.

Estudios de politica piiblica basados en las teorias
del sistema politico-administrativo

El estudio de decisiones publicas a la luz de perspectivas sistémicas pone de
manifiesto el cambio gradual que representa el enfoque de politicas publicas
para la comprension de los asuntos comunes. Es, desde esta perspectiva, que
comienza a ser relevante el proceso decisorio en si y no sélo las estructuras

™ Aguilar Villanueva, “Estudio introductotio”. E/ estudio...
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de poder y los arreglos institucionales generales que de ellas se desprenden:
es también en esta perspectiva tedrica donde predominan los estudios quf;
adoptan enfoques socio-organizacionales y econdmicos. Por lo tanto, no resulta ca-
sual que se relacionen principalmente con el estudio de las fases de imple-
mentacion y de evaluacién de las politicas. Los estudios que se relacionan
con perspectivas sistémicas, no lo hacen con un conjunto de temas puntual.
Aquellos estudios que adoptan enfoques socio-organizacionales estin mas
interesados en conocer el proceso que las organizaciones publicas adoptan
para tomar decisiones, mientras que los trabajos donde se emplean enfoques
econémicos estan mas interesados en conocer las relaciones costo-beneficio
y costo-eficiencia que implican las decisiones de politica publica.

Una de las caracteristicas de los estudios basados en enfoques sistémicos
es que no suelen estar desvinculados de las teorfas del Estado. Por el con-
trario, se observa que en este tipo de estudios predomina una vinculacién
con los enfoques pluralistas o institucionales y que representan a una teotia
mayor en la que se inscriben las perspectivas sistémicas, cuyo valor consiste
en ofrecer el grado de especificidad necesario para considerar que el estudio
de politica se oriente efectivamente hacia la resolucién de algin problema
especiﬁco. En ese contexto, se observé que la adopcion de perspectivas sisté-
micas comenzo a cobrar relevancia en los estudios locales de politica publica
hacia principios de la primera década del siglo xxi, y se intensificé sobre todo
durante los ultimos cinco afios; ademas, enfatizé cada vez mas su vinculacién
con el estudio de la implementacién de las politicas.

COMENTARIO FINAL

El enfoque de politicas publicas representa uno de los esfuerzos de inter-
disciplinariedad mas ambicioso dentro del campo de las ciencias sociales. Su
o.rientacién hacia la resolucién de problemas publicos y su estrecha vincula-
ci6n con los sistemas democraticos de gobierno, han impulsado el desarrollo
no solo de estudios relacionados con dicho campo, sino la introduccién de
programas universitarios de posgrado en diversas universidades del mundo.
No obstante, el proceso de autoafirmacion disciplinar de su objeto y sus mé-
todos parece ser mas costoso para las comunidades académicas que lo impul-
san que para las comunidades de otras disciplinas sociales.
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A pesar de esto, en el contexto mexicano, particularmente en el jaliscien-
se, son cada vez mas los estudios que ponen atencién en el proceso decisorio
de las sociedades y en las acciones publicas que de tal proceso se desprenden.
Conviene tener presente que a pesar de la plasticidad analitica del enfoque y
de su potencial explicativo, su origen se dio en el contexto de una sociedad
norteamericana que habia cubierto dos requisitos preliminares: 1) la madura-
cién de sus ciencias sociales, que habian resuelto su problema epistemologico
y metodoldgico; y 2) un gobierno nacional que tomo la iniciativa de hacerse
acompafiar de cientificos de diferentes campos en un contexto de guerra.”
En contraste, en la mayoria de las sociedades latinoamericanas el enfoque
de politicas pablicas comenz6 a cobrar importancia académica en contextos de
crisis social y econémica, y en medio de un fuerte déficit en la legitimidad
del aparato estatal. Estos elementos son relevantes ya que condicionan el de-
sarrollo del enfoque, tanto en su dimensién normativa como en la positiva.

En este capitulo se pretendié caractetizar a la produccién académica de
Jalisco en el campo de las politicas publicas a partir de dos dimensiones ana-
liticas que no son ni mutuamente excluyentes, ni tnicas en la interpretacion
del proceso de construccion de politicas publicas. Por un lado, se empled
una versién del modelo por etapas, que es una simplificacion del proceso de
politicas y que considet6 cuatro fases: 1) la fase de la agenda, en la cual se
definen los problemas que merecen la atencion publica; 2) la fase de disefio
o formulacién, en la que se seleccionan los cursos de accion y se disefia la
intervencion; 3) la fase de implementacion, que consiste en la ejecucién de las
acciones y en el logro de sus resultados esperados; , 4) la fase de evaluacion,
caracterizada por iniciar la retroalimentacion del ciclo de la politica a partir de
una investigacion que permita probar la hipétesis de la intervencién publica.
Esta version del modelo por etapas permitié clasificar los estudios segin su
objeto de estudio.

Por otro lado, se empled una clasificacion de las petspectivas teoticas que
predominan en los estudios de politica publica, la cual consta de tres vertien-
tes: 1) aquellos que se basan en una teoria del Estado, 2) los que se apoyan en
una teorfa del sistema politico-administrativo y 3) los que se preocupan pot

5 Idem.
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determinar los efectos de las politicas.™ Al igual que el modelo por etapas,
esta clasificacién también es una simplificacion cuya finalidad es Gnicamente
organizar los estudios y facilitar su comprension.

A partir de ese esquema se encontré que la produccion académica local
en el campo de las politicas publicas se encuentra €n una fase de expansion.
De acuerdo con su correspondencia con las etapas del ciclo de politicas, pre-
dominan las investigaciones que se enfocan en el estudio de las fases de agen-
da y de implementacién. Por lo menos dos terceras partes de la produccion
académica caracterizan los problemas publicos (de agenda), o bien les intere-
sa conocer como se aplican las acciones para atenderlos (de implementacion).
Una propotcion menor de estudios abordan el estudio de los resultados de las
politicas (de evaluacion).

Cronolégicamente, se observa que en afios recientes los estudios de im-
plementacién y de evaluacién comienzan a tomar un mayor impulso. Tal si-

tuacién representa una oportunidad para adoptar de métodos y técnicas de

investigacion que fortalezcan tanto la integralidad del proceso de politicas,
como la maduracién de la comunidad académica con la que ahora cuentan
Jas instituciones de educacién superior en Jalisco. Cierto es que una de las
principales fortalezas que presenta este campo de estudio en Jalisco es que en
la actualidad, al menos en tres instituciones de educacion supetioft, se cuenta
con programas de posgrado dedicados a la formaci6n académica en el analisis
de las politicas publicas.

76 Knoepfel, Larrue, Varone y Hill, gp. cit., pp- 5-7.
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