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RESUMEN

Siguiendo la analogia de Lowi (1964), las instituciones son el sistema de reglas para cada
arena en donde tienen lugar las relaciones de poder de los diversos actores. De este modo,
las politicas publicas expresan las reglas del juego a través de su instrumentacion. La
instrumentacion no es una etapa concreta del ciclo de las politicas publicas, en cambio es
un proceso trasversal, pues se encuentra en planes, programas y proyectos de cada
politica correspondiente a una arena o sector en los que el Estado interviene. Y las reglas

del juego responden a las condiciones de cada arena, al tipo y cantidad de actores.

El nuevo institucionalismo incorpora, ademas de aspectos historicos, juridicos, culturales,
elementos cualitativos que permiten observar las reglas y actores de cada arena en la que
se disenan las politicas. Desde el nuevo institucionalismo, es factible analizar la
participacién en politicas publicas en dos vertientes: considerando el contexto historico,
juridico, cultural y socio-politico, aunado a la perspectiva del conductismo (behaviorisn) o

bien, incorporando la eleccion racional (#he rational choice).
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ABSTRACT

Following the analogy of Lowi (1964), institutions are the system of rules for each arena
in which the power relations of the different actors take place. In this way, public policies
express the rules of the game through their implementation. The instrumentation is not
a specific stage of the public policy cycle; rather, it is a transversal process, since they are
found in the plans, programs and projects of each policy corresponding to an arena or
sector in which the State intervenes. And the rules of the game, respond to the conditions

of each arena, the type and number of actors.

The new institutionalism incorporates, in addition to historical, legal, cultural aspects,
qualitative elements that allow observing the rules and actors of each arena in which the
policies are designed. From the new institutionalism, it is feasible to analyze the partici-
pation in public policies in two aspects: Considering the historical, legal, cultural and
socio-political context, together with the perspective of behaviorism or incorporating

rational choice.

KEYWORDS: public policies, instrumentation, institutions, governance.

I. INTRODUCCION

Actualmente existen nuevas formas interoganizacionales e intergubernamentales en el
disefo de las politicas publicas, esto representa la democratizacién del proceso, en tanto
que el Estado ha dejado de ser el tnico actor que define los cursos de accién. Es la mayor
participacion, el catalizador que apuntala a las instituciones, influye en la creaciéon de

nuevas reglas e incita a la gobernanza.

Las nuevas formas de gobernar, con mayor horizontalidad y cooperacién, han planteado
un modo distinto en el disefio de las politicas publicas. Reflexionar sobre la
democratizacién requiere contemplar tanto a los actores como a las instituciones y las
reglas con las que se juega en la arena de la politica; ese es el objetivo de los siguientes
apartados, los cuales toman como referente la analogfa de las arenas de Lowi (1964) y las

reglas del juego que plantean los concepto de instituciones y gobernanza.
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II. BREVE PANORAMA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Es vasto el nimero de adjetivos para las politicas publicas si se considera que responden
a las necesidades que el Estado debe cumplir: politicas educativas, sociales, agrarias,
fiscales, etcétera. En este sentido, las politicas son “el curso de accién deliberadamente
disenado y el curso de accién efectivamente seguido [...] es basicamente un conjunto
mas o menos interrelacionado de acciones [...] una estrategia de accién colectiva,
deliberadamente disefiada y calculada, en funcién de determinados objetivos” (Aguilar,
1992: 5-6). De tal modo que, el diseno de politicas esta lejos de ser azaroso; por el
contrario, es una tarea determinada por un conjunto de factores o circunstancias. Entre

los factores mas relevantes esta la interacciéon de actores, ya sean politicos o sociales

(Aguilar, 1992).

Ya que las politicas son cursos de accion, las politicas publicas son cursos de accion
especificos; de esto da cuenta Lahera (2004) cuando sefiala que las politicas publicas
corresponden a soluciones especificas de como manejar los asuntos publicos;
concretamente, el mismo autor anota que “la politica publica corresponde a cursos de
accion y flujos de informacion, en relaciéon a un objetivo publico definido en forma
democratica; desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion

de la comunidad y el sector privado” (Lahera, 2002: 16).

Por su parte, Dey (1975) indica que una politica publica es aquello que una autoridad
publica decide hacer o no hacer. Larrue, por ejemplo, indica que la misma trata de una

sucesion de decisiones:

Actividades, decisiones o de medidas coherentes por lo menos en su intencién, y
tomadas principalmente por los actores del sistema politico-administrativo de un
pais con la finalidad de resolver un problema colectivo. Estas decisiones dan lugar
a actos formalizados, de naturaleza mas o menos coercitiva, con el objetivo de
modificar el comportamiento de ‘grupos que conforman blancos’, los cuales se

encuentran supuestamente en el origen del problema por resolver (Kauffer, 2002:

4),
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De acuerdo con O'Donnell y Oszlak (1981) las politicas publicas no deben ser vistas
como una respuesta a una demanda especifica; constituyen respuestas en funcién de las
condiciones del problema. Por otra parte, Meny y Thoenig (1992) indican que una politica
publica trata de un programa de accion gubernamental en un sector de la sociedad o en

un espacio geografico; de manera particular:

Una politica publica propone un conjunto de actos y no actos para alterar algin
contexto existente o modo de conducta |[...] Las politicas describen o postulan de
manera mas o menos implicita tres componentes: 1) una condicién deseada, 2)
una condicién presente supuesta, y 3) un conjunto de medios para cambiar la

condicién presente en el futuro (Thoenig, 2006: 246).
De todo lo anterior, es factible observar las siguientes correspondencias:

A. La agenda publica: deteccién de problemas o necesidades, y determinar su mag-
nitud e impacto.

B. La etapade disefio: las politicas se generan desde el gobierno en forma de acciones
con el fin de dar solucién a problemas de orden social. Con base en su alcance,
pueden participar otros actores no gubernamentales.

C. Suinstrumentacién: en su normatividad es necesario senalar el problema, la solu-
cion esperada, los medios requeridos, el proceso de su implementacién, poblacion

objetivo, acceso a los beneficios, y las reglas de operacion.

Frente a la descripcion de las politicas publicas, es necesario contar con referentes
tipologicos que permitan mayor comprensiéon de la direcciéon que pueden tomar los
cursos de acciéon. Aqui se anotan dos propuestas clasificatorias, la primera con un

enfoque teorico y la segunda desde una postura institucional.

La primera clasificacién corresponde a la propuesta de Lowi (1964), quien coloca como
eje articulador de su propuesta a los actores que participan en el disefio de las politicas
de manera particular, tales actores guardan relaciones de poder y éste se altera segun el

espacio en donde tienen lugar las decisiones politicas:
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a. Las relaciones sociales estan constituidas por expectativas reciprocas.

b. En la politica, las expectativas se centran en los productos gubernamentales o

politicas.

c. La relacion politica queda determinada por la politica en juego, y la posibilidad de

participar en su elaboracion genera relaciones de poder.

Las relaciones politicas implican relaciones de poder, “en consecuencia, la existencia y
magnitud de la relacién de poder esta determinada por lo que esta en juego en la politica.
Por ende, las politicas —su disefio y desarrollo— [...] (son) una arena politica en la que
convergen, luchan y conciertan las fuerzas politicas” (Aguilar, 1992: 31). Las arenas
politicas son los espacios donde se decide respecto a una politica y cada arena tiene su
propia dindmica de poder; de este modo, Lowi (1964) propone cuatro tipos de arenas, es
decir, tipos de politica publica: distribucion, regulacion, redistribucion y constitutivas.

1. Distributiva: es la desagregacion de recursos a repartir, se trabaja con recursos

publicos divisibles y opera a corto plazo.

2. Regulatoria: requiere de negociaciones entre grupos de poder, indica a los

afectados/beneficiados en el corto plazo, y se desagrega sectorialmente.?

3. Redistributiva: impacta a las mayorias, se caracteriza por el sefialamiento de los

criterios de acceso a determinados beneficios.

4. Constitutiva: se enfoca en modificaciones al régimen politico o administrativo,

con la particularidad de ser colectivamente obligatoria e implicar alguna sancion.

La segunda propuesta de clasificacioén de las politicas publicas provine de la Organizacion
de los Estados Americanos (OEA, 2002), la cual se expresa desde la postura de los

derechos, indicando al ejecutor y los beneficiarios:

1. Politicas basicas: tienen una perspectiva universal y su cumplimiento es un deber

del Estado y un derecho de la poblacién, normalmente son de orden

2 Un sector es el conjunto de bienes o servicios comunes o sustituibles, o cualquier otra forma de
interaccion econémica establecida, varfan en tamafio de acuerdo con su fuerza econémica (Aguilar, 2003).
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constitucional y hacen referencia a servicios basicos de salud y educacion.

2. Politicas asistenciales: estan a cargo del Estado y son un derecho de la poblacion
en caso de necesidades especificas, no necesariamente son de orden

constitucional.

3. Politicas de proteccion especial: estan dirigidas a resolver situaciones urgentes de

grupos especificos de la poblacién y su cobertura es reducida.

4. Politicas de garantfa: apuntan a la administracién de justicia en situaciones de

conflicto con la ley, con el fin de garantizar derechos y trato justo.

Por otra parte, y con el fin de observar un panorama mas amplio del tipo de politicas
publicas, es factible integrar las dos clasificaciones descritas anteriormente. Es decir, la
propuesta de Lowi (1964) y de la OEA (2002) no son mutuamente excluyentes, por el
contrario, son complementarias, y de ello surge un abanico mas amplio y diverso para la

comprension de la diversidad y complejidad de las politicas publicas.

FIGURA 1
ADJETIVOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Politicas Publicas De
Proteccion Especial

Politicas Pablicas Basicas

Politicas Pablicas Asistenciales

Politicas Publicas De

Garantias Politicas Politicas Politicas

Regulatorias Distributivas Redistributivas

POLITICAS CONSTITUTIVAS

Fuente: Elaboracién propia.

Se puede observar que la base esta en las politicas constitutivas, es decir que, de acuerdo
con Lowi (1964), se caracterizan por tener relacidon estrecha con el régimen politico-
administrativo; sobre esa base se erigen las politicas de garantias regulatorias, distributivas
y redistributivas, y sobre este piso se sostienen las politicas de acceso a servicios basicos,

de tipo asistencial y de proteccion especial. En esta tesitura, una politica pablica A genera
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impactos de diversos 6rdenes sobre otras politicas publicas B o C (Meny y Thoening,

1992).

Esto permite observar claramente porque en la propuesta de Lowi las politicas
constituyen una arena de lucha de poder; esto es porque los otros tipos de politicas, en
este caso la propuesta de la OEA (2002), dificilmente podrian prosperar sin que

previamente ocurra tension y pugna de poder para definir el curso de las acciones.

III. LA INSTRUMENTACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Ahora bien, considerando todo lo anterior, es factible decir que las politicas publicas son
esos cursos de accion que se diversifican y complejizan segun las tensiones y pugnas de
poder de los principales actores, y en ese sentido es necesario tener presente que el disefio,

implementacién o evaluacion de las politicas requiere de normatividades.

Considerando esto, viene bien retomar a Lowi (1964) cuando sefiala que en las arenas
politicas existen mecanismo de sancion; el autor indica que en la arena distributiva y
regulatoria se sancionan los comportamientos individuales, y particularmente en la arena
distributiva la pena es en el largo plazo o remota, mientras que en la arena regulatoria
esto ocurre de forma directa o inmediata. Por otra parte, en la arena constitutiva y
redistributiva se castiga la conducta de los afectados, y es de forma remota o indirecta en

la arena constitutiva, pero en la de tipo redistributiva esto es de forma inmediata.

FIGURA 2
TIPOS DE POLITICA PUBLICA Y SANCIONES DE LOWI

Sancion al Sancion al
comportamiento comportamiento de
individual los afectados
Sancién indirecta o | POLITICAS POLITICAS
a largo plazo DISTRIBUTIVAS CONSTITUTIVAS
Sancioén directa o POLITICAS POLITICAS
inmediata REGULATORIAS REDISTRIBUTIVAS

Fuente: Elaboracién propia con base en Lowi (1964).
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De este modo, se conforman cuatro cuadrantes que permiten visualizar que las politicas
publicas, al ser arenas de pugna y tensiones, requieren marcos normativos que regulan y
sanciona las acciones. Al respecto, Mény y Thoenig (1992: 89) sefialan que “una politica
se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y de normas que emanan de uno o
de varios actores publicos”. Merino (2013: 39) indica que el factor coercitivo de las
politicas publicas “podria identificarse como un paquete de normas y procedimientos que
persigue el propésito definido. Ese paquete disefiado para cumplir una politica puablica
puede expresarse en forma de normas jutidicas y/o de programas escritos”. En suma, las

politicas publicas son factibles por la regulacién de las pugnas que ocurren en cada arena.

De esta forma se requiere de instrumentos, en tanto que éstos contienen ordenamientos
juridicos; es decir, los instrumentos son el “conjunto de reglas escritas, principios y
valores que regulan la organizacién del poder, las relaciones con los ciudadanos y las
garantias de los derechos y las relaciones entre éstos, asi como ordenan las politicas
publicas en el beneficio del interés general” (DEJ-RAE, 2017). Esto es, que como resultado
del debate en determinada arena, los cursos de accion requieren de una forma juridica,

de instrumentos que apunten al cumplimiento del objetivo:

e Los instrumentos de politica son aquellas herramientas que promueven, restringen,
orientan o inducen a la consecuciéon de ciertos objetivos de politica plenamente
definidos. Para cada objetivo de politica puede establecerse un instrumento (Segovia,

2007: 128).

e Son aquéllos que asignan recursos “econémicos, financieros, fisicos, técnicos y
humanos” para lograr una determinada finalidad (Fernandez, Bello y Messarini, 2016:

24).

e Hsos instrumentos o condiciones necesarias pueden ser agrupados en tres tipos de
instrumentos: un dispositivo normativo que estructure y oriente sus actividades, un
dispositivo de gestién que las sostenga y concrete, y un conjunto de recursos basicos

que las torne viables (Isuani, 2012: 58).
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e Los instrumentos de politica publica son el conjunto de técnicas por medio de las
cuales las autoridades gubernamentales ejercen su poder, en el intento de garantizar
apoyo e impactos, o prevenir el cambio social (Howlett, 2005: 31). Se clasifican en
tres tipos a) instrumentos estatales: regulaciones, organizaciones del Estado, empresas
publicas; b) instrumentos mixtos: subsidios, impuestos y contribuciones, campafas y
exhortaciones; y c¢) instrumentos privados: como familias, organizaciones o el

mercado (Howlett y Ramesh, 1995).

Considerando lo anterior, es posible sefialar que la instrumentacién de politicas publicas
no es una etapa concreta del ciclo de las misas, mas bien se trata de procedimientos
trasversales pues se encuentran en planes, programas y proyectos de cada politica, de
cada arena o sector en los que el Estado interviene, de tal modo que existen diversos

tipos de instrumentos:
1. Instrumentos de planeacion
a. Administrativa: acciones de coordinacién y evaluacion.
b. Técnica: desarrollo de metodologias, instructivos, manuales.
2. Instrumentos de ejecucion

c. Accioén directa: permiten materializar los planes y programas en actividades

y realizaciones concretas.
d. Regulacién y control: reglamentan y norman las acciones.

e. Induccién: propician, en forma indirecta, conductas y efectos sobre el
campo de accién en el que inciden, principalmente, a través de medidas

financieras y fiscales.

. Fomento: apoyan la participacién organizada de la poblacion afectada por

una problematica especifica.
3. Instrumentos juridico-administrativos y financieros

g. Juridico-administrativo: sirven para la regulacién y control; estan prescritos

por la legislacion vigente.
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h. Financiero: solo son de caracter inductivo (INE-SAHOP, 1978).

Se pude decir que a toda politica puablica le corresponde un tipo de instrumento, y
tomando en cuenta que el Estado se vale de un abanico de instrumentos en distintos
ambitos --poder legal, recursos econémicos y capacidad organizacional para operar
(Hood; 1983, 2007)--, es posible anotar que el funcionamiento del Estado se debe, en
parte, a la instrumentacién, y advertitr que las politicas publicas y su debida
instrumentacion guarda un grado de complejidad en tanto que responde a la diversidad

de necesidades, afectaciones y actores.

IV. INSTITUCIONES, ACTORES Y POLITICAS PUBLICAS

Las instituciones, sefiala Lépez (1993: 300), constituyen “una variedad de fenémenos que
tienen la forma de sistemas de reglas que regulan la vida social (y dichos sistemas) pueden
variar en cuanto a la fuerza imperativa de la que estan revestidos |[...] pueden ser sistemas
normativos o sistemas organizativos especificos, pueden ser arreglos informales o
adoptar la configuracién de una organizaciéon formal”. Por ejemplo, desde el punto de
vista del institucionalismo econémico, North (1993: 13) sefiala que las instituciones son
“[...] reglas del juego en una sociedad, o mas formalmente son las limitaciones ideadas
por el hombre que dan forma a la interaccion humana”, y desde el nuevo
institucionalismo, es decir, el nuevo sistema de reglas, considera un nuevo andamiaje
vinculando los elementos formales e informales que discurren en un sistema politico

determinado (North, 1993).

En suma, y siguiendo la analogfa de Lowi (1964), las instituciones son el sistema de reglas
para cada arena en donde tienen lugar las pugnas y tensiones entre los diversos actores.
Por otra parte, considerando las definiciones de instrumentos, estos son el conjunto

normativo para las politicas publicas, y paralelamente expresan las reglas institucionales.

Considerando esto, es factible sefialar que junto a las politicas publicas, dada la diversidad
de ambitos en los que tienen lugar, asi como la pluralidad de actores involucrados, existen

también reglas distintas, las cuales responden a las condiciones de cada arena.
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Esto hace posible sefialar que en el disefio de las politicas publicas existe una variedad de
elementos a considerar, entre los mas relevantes estan las reglas, institucionales e
instrumentales, con las que las relaciones de poder de los actores dan lugar a decisiones

relevantes para el Estado y la sociedad.

V. UN MARCO DE MAYOR HORIZONTALIDAD PARA LAS POLITICAS PUBLICAS

Tomando como referencia que en el diseio de las politicas estan involucrados diversos
actores, quienes responden a un determinado sistema de reglas tanto institucionales como
instrumentales, es posible sefialar que el Estado no es el tnico actor que determina los
cursos de accion del gobierno, es decir, alrededor de la politica publica prevalece un orden
social determinado que da lugar a la gobernanza en lugar de la gobernabilidad (Hufty,

2009).

La gobernabilidad es entendida como un conjunto de condiciones necesarias para que el
gobierno se desenvuelva con eficacia. Alcantara (1992) indica que se trata de un conjunto
de condiciones favorables para la acciéon de gobierno o intrinsecas a éste. Aguilar (2006)
seflala que la gobernabilidad se enfoca en la creaciéon y desarrollo de la capacidad
administrativa del gobierno. Por su parte, Przeworski, Alvarez, Cheibub y Limongi

apuntan acerca de las condiciones econémicas e institucionales de la gobernabilidad:

a) La prosperidad y el crecimiento con moderada inflacién del desempeno

econdémico.

b) Una desigualdad en descenso o la capacidad de los gobiernos para manejar los

graves problemas de la pobreza y la desigualdad.

¢) El grado de apoyo o popularidad y la legitimidad ganados por los regimenes
democraticos o la existencia de instituciones politicas parlamentarias fuertes y
solidas con un clima internacional favorable (Przeworski, Alvarez, Cheibub y

Limongi, 1996: 3).
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De ese modo, la gobernabilidad se concibe como una capacidad o funcién para gestionar:
“el ejercicio de la autoridad econémica, politica y administrativa en la gestion de los

asuntos de un pais en todos los planos” (PNUD, 1997).

Desde la gobernabilidad, en el disefio de las politicas publicas el tnico actor es el Estado,
en su propia arena y con su propio marco institucional. Sin embargo, frente a la necesidad
de robustecer al Estado, ha sido necesario el impulso y fortalecimiento de las
instituciones, asi como el involucramiento de nuevos actotres en la toma de decisiones.
Desde el punto de vista de la concepcién original de la gobernanza politica de arriba-
abajo (top-down), la negociaciéon entre los actores politicos y los actores sociales en las
redes de politicas publicas o en las estructuras neocorporativistas y la delegacion de
funciones reguladoras a instituciones de autogobierno local o sectorial indican una

pérdida de capacidad de direccién (Mayntz, 2000: 88).

En suma, lo que se obtuvo fue la no tan nueva tendencia para gobernar con alto sentido
democratico, y sobre todo, con mayor participaciéon. Un Estado democratico, sefiala O
Donnell (2001), se caracteriza por tres aspectos: 1) defiende las libertades politicas y
garantias de la democracia politica, 2) defiende los derechos civiles del conjunto de la
poblacién, y 3) establece responsabilidades compartidas entre los actores publicos y
privados. Este ultimo punto expresa bien el sentido de la gobernanza, més actores

compartiendo las decisiones y responsabilidades.

Dar paso a la gobernanza implica una forma diferente de gobernar, ir de una
administracion unilateral del gobierno, a otra de mayor amplitud y horizontalidad, sobre
las cuestiones publicas (Camou, 2001); implica un “[...] nuevo estilo de gobierno, distinto
del modelo del control jerarquico y caracterizado por un mayor grado de cooperacion y
por la interaccién entre el Estado y los actores no estatales” (Mayntz, 2000: 83). La
gobernanza es el proceso interdependiente del gobierno con otros actores
gubernamentales, sociales y privados, en un nuevo marco institucional, cuyo objetivo es
dar cauce a los problemas considerando su complejidad, dinamismo, variedad y
perspectivas diferentes para su soluciéon (Aguilar, 2006 y 2010; Camou, 2000 y 2001;
Oriol, 2003).
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En este marco de conceptualizaciones, se han creado instrumentos e instituciones para
garantizar un amplio abanico de politicas publicas que den certidumbre a los distintos
sectores de la sociedad y, al mismo tiempo, éstos sean participes en las politicas. Las
nuevas instituciones, es decir, las nuevas reglas del juego, figuran como un mecanismo
de contrapeso para el Estado, de forma tal que el poder y la toma de decisiones se

distribuyen entre los actores ahora involucrados y distribuidos en las diversas arenas.

Asi, las politicas publicas estan mas abiertas a la participaciéon de diversos actores, tanto
del ambito del gobierno, como de las organizaciones, publicas y privadas; y con ello, el

FEstado fortalece a las instituciones.

VI. UN REFERENTE PARA OBSERVAR LA PARTICIPACION EN LAS POLITICAS

PUBLICAS

Hasta este punto se ha sefialado que las politicas publicas, pese a su diversidad, estan
rodeadas tanto por las instituciones, como por las pugnas y tensiones de poder, los
instrumentos, asi como, cada vez mas, por un contexto de mayor corresponsabilidad. En
suma, se anotd que las instituciones son las reglas de cada arena y los instrumentos son
las normatividades para las politicas publicas, que al mismo tiempo reflejan a las
instituciones de origen, y todo esto se enmarca en una dindmica de mayor participacion,

tal como lo indica la gobernanza.

Con todo esto conviene recordar, tal como ya se describid, que las politicas publicas son
esos cursos de accion colectiva derivados de la interaccion de actores, politicos y sociales
(Aguilar, 1992; Lahera, 2002). Frente a esto, se debe tener presente que se convoca a
participar como parte de un proceso para legitimar propuestas, decisiones y acciones,
pues participar es tomar parte y compartir y, como tal, también es una accién social la

cual actualmente no necesariamente es presencial, pero si un acto de voluntad individual.

Participar es una forma de accién social, en tanto que se trata del “hacer” orientado por
las expectativas de los otros, asi lo indica Weber (1922) cuando describe la accién social

racional con arreglo fines o valores, acciones afectivas o meramente tradicionales. Es
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decir, la participacion, en la arena de las politicas, al ser una forma de accién social esta
prescrita de manera racional e individual, ya sea para un fin, valor, tradicion o algin estado
emotivo. De ahi que “el término participacion esté inevitablemente ligado a una
circunstancia especifica y a un conjunto de voluntades humanas: los dos ingredientes
indispensables para que esa palabra adquiera un sentido concreto, mas alla de los valores

subjetivos que suelen acompafiarla (Merino, 1995: 10).

En este contexto de ideas, es necesario contar con referentes para observar y reflexionar
sobre la participacién en las politicas publicas, en las diferentes arenas y con las
respectivas reglas institucionales e instrumentales. Considerando esto, tal como
mencionan Altamirano y Martinez (2011), el neo-institucionalismo puede erigirse como

un marco metodolégico para la investigacion en las ciencias sociales.

El referente debe considerarse como marco metodoldgico y no como una metodologfa.
La metodologia se entiende como el estudio de métodos y técnicas (Garefa, 2004: 37); se
trata del conjunto de operaciones y procedimientos racionales y sistematicos utilizados
para encontrar soluciones a problemas complejos, teéricos o practicos. Un marco
metodologico sirve para identificar de manera analitica y critica una sucesion de eventos

a realizar en el tratamiento del objeto/sujeto de estudio (Morales, 2002).

De acuerdo con Altamirano y Martinez (2011), el neo-institucionalismo es un marco
metodoldgico, en este caso, para reflexionar a las politicas publicas. A decir de los autores,
el neo-institucionalismo agrega valor al tratamiento y entendimiento de la realidad social
ya ademas de incorporar el enfoque legal-formal en el proceder de las instituciones, hace

énfasis en los contextos donde tienen lugar.

La corriente del nuevo institucionalismo aborda, ademas del analisis de las instituciones
desde el punto de vista legal (perspectiva del viejo o tradicional institucionalismo), la
interacciéon del sistema politico estableciendo estrechos vinculos entre instituciones,
contexto legal y dinamica politico-econémica (March y Olsen, 1984; North, 1981 y 1993;
Koelbe, 1995; Hall y Taylor, 1998). Siendo esto, se comprende que las interacciones se
desarrollen en medio de determinadas instituciones; es decir, dentro de un marco

normativo y procedimental que guia el actuar. En esta tesitura, el neo-institucionalismo
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brinda una perspectiva que facilita el entendimiento de los elementos o factores que

median en el disefo de las politicas puablicas, pues permite observar la interaccion entre:

1) La interdependencia del gobierno, es decir, la gobernanza.

2) Los actores, nuevos o viejos, y las relaciones de poder de ellos.
3) El tipo de arenas.

4) Las reglas del juego en cada arena.

5) Las reglas o instrumentos para cada politica publica, y

6) El problema, y sus condiciones de desarrollo, que atendera la politica.

Tal propuesta se encuentra bajo el entendido de reflexionar la participaciéon en las
politicas, de cémo se reconfigura la dinamica entre el Estado y el nuevo estilo de gobernar

junto a otros actores:

Las formas de organizarse para realizar los objetivos (resolver problemas,
enfrentar desafios, crear futuros de valia) y del modo como se distribuiran los
costos y beneficios ya no puede ser obra exclusiva del gobierno, considerado
como el actor unico o el dominante, sino que es el resultado de la deliberacion
conjunta-interaccién-interdependencia-coproduccién-corresponsabilidad-

asociacion entre el gobierno y las organizaciones privadas y sociales, en el que el
gobierno y las organizaciones juegan roles cambiantes con acoplamientos

reciprocos segin la naturaleza de los problemas y las circunstancias sociales

(Aguilar, 2007: 20-21).

El neo-institucionalismo como marco metodolégico para analizar y reflexionar la
participacion en las politicas publicas es viable, ademas de lo sefialado, porque de acuerdo
con Torres-Melo y Santander (2013), los enfoques institucionalistas (Instztucional policy
analysis) se circunscriben en la postura epistémica constructivista, la cual considera, en
este caso, que la politica publica es un constructo social, y por tanto, las acciones y

recursos del gobierno no son los unicos a tener en cuenta.

Por su parte, Koelbe (1995), Hall y Taylor (1998), proponen, para el entendimiento de

las instituciones, apoyarse en otras disciplinas, como la sociologfa, la economia o la
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historia, dado que son un elemento que ha incidido en el comportamiento del hombre o
de la naturaleza humana, y que por tanto, como sefalan Powell y Dimaggio (1991: 42),
son elementos que “inevitablemente envuelven obligaciones normativas, pero
normalmente se contextualizan en la vida social, como hechos que deben ser tomados

en cuenta dentro de un nimero de actores”.

En este sentido el nuevo institucionalismo incorpora, ademas de los contextos historicos,
juridicos, culturales, socio-politicos, elementos cualitativos de tal forma que puedan hacer
observables los cambios y la dinamica producida por la transformacién politico-

institucional (Junko, 1996; Hay y Wincott, 1998; Fligstein, 1997; Hall y Taylor, 1998).

De esos elementos cualitativos es necesario anotar la principal divergencia interna del
nuevo institucionalismo; esto a modo de nota metodoldgica y advertencia para el analisis
y sus resultados. El neo-institucionalismo, en su marco teodrico referencial tiene dos
vertientes de analisis, el conductismo (behaviorism) y la eleccion racional (the rational choice).
Los conductistas argumentan que el estudio de las instituciones debe estar en las actitudes
y el comportamiento mas que en las particularidades formales de las instituciones; por su
parte, los adeptos del rational choice indican que el individuo actia a partir solo de sus

decisiones (Sanchez, 2008).

Desde el nuevo institucionalismo, es factible analizar la participacion en politicas publicas

en dos vertientes:

1. Considerando el contexto histérico, juridico, cultural y socio-politico, aunado a la
perspectiva del conductismo (behaviorism).
2. Considerando el contexto historico, juridico, cultural y socio-politico, aunado a la

perspectiva de la eleccion racional (the rational choice).

Considerar al neo-institucionalismo como un referente tedrico, reflexionar sobre la
participacién en las politicas publicas requiere tener presente la divergencia que en su
interior prevalece. Frente a esto, March y Olsen (1984) indican que ambas perspectivas
son reduccionistas, instrumentalistas y contextualistas. Por reduccionismo comprenden

que los resultados se centran en el papel de los individuos, dejando de lado la intervencion
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de las instituciones; el utilitarismo considera que las acciones son resultado de las

decisiones racionales, anulando la complejidad humana; el problema del contexto se debe

a que la realidad poco o nada se refleja en las instituciones, éstas también son actores. En

tal entender, resulta necesario ponderar qué tipo de analisis es deseable o necesario.

VII. AMODO DE CIERRE. MISMA ARENA, NUEVAS REGLAS, MAS ACTORES

Las politicas publicas han transitado de un derrotero a otro; cada vez hay mayor apertura

a la participacién de otros actores que no sean representantes del Estado:

1.

ANO 1

Las arenas, de las que se desprenden las politicas, esencialmente contindan siendo
las mismas, esto es considerando que el Estado gobierna a través de los mismos
principios: dar vigencia a la constitucion, garantizar, regular y distribuir los recur-
sos, atender las necesidades basicas de bienestar, proteger y asistir a los ciudada-
nos. En distintas arenas, con el mismo actor, con sus propias reglas del juego: solo
podia haber un ganador.

La gobernanza, que en mayor o menor medida es un factor que lo ha trastocado
todo, alcanzé a las arenas, que siendo las mismas, ahora tienen mas y diversos
actores. Con nuevas reglas para un nuevo juego, los ganadores son mas y con
distintas ganancias.

Con mas actores, tensiones y pugnas, las arenas se han fortalecido, es decir, len-
tamente el fortalecimiento institucional cada vez es mayor y otras ain estan en esa
via; es decir, ain existen arenas de un solo ganador.

Las politicas publicas, que son resultado de la lucha de poder entre las relaciones
de los actores en distintas arenas, son de mayor alcance, pues en su disefio parti-
cipan distintas instancias del gobierno, organizaciones y ciudadanos.

Las nuevas reglas del juego pueden observarse en las politicas publicas a través de
su instrumentacion, ésta tiene la funcion de hacer viable esos cursos de accion a
partir del conjunto de reglas u ordenamientos juridicos, pues les da forma y orga-

niza en planes, programas y proyectos.

VOLUMEN1 NUMERO1 JULIO- DICIEMBRE DE 2018 38



ABIGAIL MARTINEZ MENDOZA MISMA ARENA, NUEVAS REGLAS, MAS ACTORES...

6. Si de las arenas se desprenden las politicas, éstas representan la ganancia por la
cual los actores se aproximan a la dinamica de pugna y tension.

7. El enfoque del neo-institucionalismo permite observar la interaccion tanto de los
actores, como de las reglas institucionales e instrumentales del juego, la interde-

pendencia del gobierno, los problemas y las arenas.

En suma, lo que aqui se presenta estd lejos de ser una contribucién al analisis o
descripcion de las etapas del disefio de las politicas publicas, para esto puede observase

la obra de Parsons (2007) que brinda un resumen de éstas; incluso refiere a otros autores.

Lo que aqui se muestra es una nocién acerca de un planteamiento que observa la
participacién en las politicas publicas, e incluso se propone una aproximacion teodrica

para reflexionar sobre lo mismo.
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