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PRESENTACION

El Centro Latinoamericano de Administracion para € Desarrollo, CLAD, es un organismo intemacional.de caracter
intergubemarnental creado por los gobiernos de América Latina, €l Caribey Espafia para integrar esfuerzos en la accién por
modernizar sus administraciones publicas, instrumentos fundamentales para e desarrollo econémico.

En laactualidad se concibe a CLAD como un drgano orientador de los procesos de transformacion del Estado de los paises
miembros, contribuyendo a adecuar € aparato institucional publico y su funcionamiento a los desafios que plantea la crisis
econdémica y social ya apoyar, en € drea de su competencia, los procesos de democratizacion de las sociedades de la region.

Para cumplir los fines antes expuestos, € CLA D esta concentrando cada vez més sus esfuerzos en la produccion de ideas y
enfoques renovadores y en su diseminacion a través de los mecanismos mas efectivos. Especificamente, entre otras tantastareas,
el CLAD se ha propuesto promover la innovacion permanente en los aspectos institucionales, tecnoldgicos y culturales en
materia administrativa, trabajando en la frontera del conocimiento y auspiciando actividades que fortalezcan esa capacidad
innovadorade los paises y ayuden con un enfoque prospcctivo a anticipar las exigencias de lagestion del proceso de desarrollo.

En este marco se ha disefiado la Serie Temas de Coyuntura en Gestién Publica que se agrega a los otros productos
informativos elaborados por €l Centro de Documentacion y Andlisis de Informacién del CLAD ya ampliamente conocidos:
Boletinde Resimenes, Serviciode Informacién a Diaen Gestidn Publica, Seleccion de Documentos Clavey Serie Legislacion.

El propésito basico de esta publicacion es optimizar laatencién del personal publico y contribuir a la renovaci 6n tecnol 6gica
de su gestion, proporcionando informacion sumaria sobre técnicas, metodologias o estudios que posean un alto componente
innovativo e impacto transformador.

A través de esta Serie el CLAD se ha propuesto proveer no sélo un conocimiento basico sobre un ternadado, sino facilitar
ademés un marco de referencia bibliografico para profundizar sobre aquél. En este sentido se ha concebido una publicacién
compuestade dos partes. Un trabajo, elaborado por un especialista bgjo el encargo ddd CLAD, que proporcione un panorama
global sobre € tema en cuestion. El otro trabajo, preparado directamente por e Centro de Documentacion y Andlisis de
Informacion del CLAD, que oriente acerca de diversas obras que pueden ser consultadas para ampliar el conocimiento.

El CLAD haquerido ademasque estanueva publicacién tengaun caracter dinamicoy préactico, paralo cua seha propuesto
gjercer una orientacion integral sobre sus componentes, intentando que se incorporen estudios de casos y Otros ejercicios que
puedan facilitar una aproximacion instrumental a terna Yque, a la vez, se utilice un lenguaje sencillo que pueda contribuir a
Su mejor comprension.

En esta oportunidad la Serie esta dedicada al tema del Andlisis de Politicas Publicas, el que es desarrollado por el
especialista venezolano Angel Alvarez, profesor universitario y subdirector del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad
Central de Venezuela.

En elreferido trabajo, que constituye la primera seccidn de la presente publicacion, € autor revisa el enfoque de politicas
publicas desde la perspectivadel poder y de! conflicto intentando, con ello, aportar una vision més realista a analisis de las
politicas publicas.




LaGuiaDocumental, presentada en la segundaseccion de laobra, busca apoyar en la profundizacion de estas tematicas.
Con este propdsito seincluyen primero losresimenes de un conjunto de obras referidas a las politicas publicas en general, con
énfasis en los aspectos relativos a su formulacion, gestion y evaluacion. La Guia se cierra con la resefia de obras que estan
especificamente orientadas a tratar €l tema del analisis de politicas publicas y que aportan elementos tanto respecto de sus
enfoques y métodos, como de sus perspectivas.

El CLAD aspiraque este nuevo nimero de laSerie Temas de Coyuntura en Gestidn Piblica proporcione elementos que
puedan contribuir a la comprension de esta importante area del quehacer gubernamental.

Carlos Blanco
Secretario General
CLAD
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CONSIDERACIONES INICIALES

América Latina vive un proceso de
reorientacionde rol del Estadoen e proceso
del crecimiento econémico y redifinicién
de lasrelacionesentreel Estadoy lasociedad
ci vil. Este proceso, que posee condicionantes
externosc internosqueaqui nocabeanalizar,
exige una redefinicion de los esquemas
formales y elelos mecanismos informales de
formacién de poi iticascsratistas, centralistas
y populistas.

Esta rcdcfinicion no puede prescindir
elel hecho de que, la legi timidad del orden
politico democratico, depende, en mucho,
de su capacidad de generar una procura
existencial minimaparalos sectoressociales
menosfavorecidos. De alli que € destacar la
dimension politicadel andlisisdelaspoliticas
publicasno tengasoél o un interésacadémico;
por & contrario, es de importancia central
en € redisefio de las relaciones entre €
Estado democratico y la sociedad civil. Es
una pieza clave para la superacion del
clientelismo populista y para su sustitucion
por un sistemabasado en lasrelacionesentre
un gobierno responsable y una sociedad
activa y participanva

En las distintas estrategias eledesarrollo
ensayadas por los paises |atinoamericanos
desde los afios cincuenta, € Estado ha
ocupadounrol central. Laacciéneconémica
y social del Estado ha estado formalmente
orientadapor planesdirigidosexplictimante,
aunque con pocos frutos, a mejorar la
racionalidad de la accién publica. La
planificacién hasido, en Américalatina, €
modo formal de concebir €& proceso de
formacion de politicas publicas.

El procesode planificacién hasidoobjeto
de muchas criticas. Se ha sefialado con
alarma, pesimismo y hasta cinismo, la
distancia enorme que siempre surge entre 10
planeado por las oficinas técnicas, 10
realmente deseado por los politicos de los
partidosy del alto gobierno, y finalmente lo
ejecutado por las burocraciaspublicas. Carlos
Matus! ha puesto en evidencia las
limitaciones de la planificacién normativa.
A partir de sus criticas a ese modelo, ha
elaborado su propuesta de planificacién
estratégicay situacional, en la que € poder
y las relaciones de conflicto tienen un papel
clave.

Sin emhargo, es poco lo que en la
actual idad se ha avanzado en materiade una
estrategia de planificacion mas realista. De
hecho, la ola del neo-liberalismo que ha
conducido a las oficinas de planificaciéon a
funcionarios ele orientacion rccnocrérica,
ha reforzadolas pracricasde unaplanificacion
poco realista, bastante autoritariay carente
de vision politica.

Hemos dicho que la planificacion ha
sido e modo formalmente instituido de
formacién de politicas. Pero esbastanteobvio
quela mayor partede las politicas pblicasse
forman a través de préacticas menosformales
y norrnadas. Generalrncnrc, surgen como
respucesta a diversas emergencias, producto
de las demandas de grupos sociales con
suficiente capacidad de presionar a los
organismos publicos, o dedl mismo juego
politico a interior del Estado?

En este trabajo se pretende contribuir a
formar una acti tud mas realista respecto del
andlisisde politicas publicas, que permitala

incorporacion de lanocion de poder como
una variable esencial. Revisaremos €
enfoque de politicas publicas desde una
perspectivapolitol égica, pero esimportante
aclarar que tomaremos distancia respecto
del enfoque dominante en la politologia
norteamericanaen e campo del andlisisde
las decisiones publicas. La politologia
norteamericana ha cultivado una vision
analitica pretcndidarnentc libre de
referenciasalos problernasde |adominaci6n
vel poder. El desarrollo de esta visién de la
politica se ha debido a la gran influencia
gjercida por la I[lamada escuela "pluralista".

La supresion del poder como variable
esencial del fenédmeno politico, ha
conducido, a importantes errores a la hora
de analizar los procesos politicos y, en par-
ticular, la formacién de politicas publicas.
Sin e uso de la nocién de poder es bastante
dificil describir y cxplicar adecuadamenteel
proceso de fijacion de la agenda publica
(que implica la inclusion de unos ciertos
remas y la exclusion de otros) asi como
explicirary cri ticar los criterios dominantes
para la definicion de las alternativas
legitimamente aceptables como soluciones
a los problemas publicos, y analizar las
aparentes desviaciones que sufren las
politicas en la implementacion.

Lamarginacién del temadel poder en €
andlisis de politicas pablicas a lo Gnico que
puede conducir es aocultar el hecho de que,
en las decisiones publicas de rutina, por 10
general, los masricosy mas poderosos|ogran
influir con mas éxito que los mas pobres y
més débiles3




En la mayoria de las situaciones en las
que se formulan politicas operan con una
gran incertidumbre y en interaccion
estratégica, no siempre explicita, diversos
grupose individuosde poder variable. Dada
esta incertidumbre y estas relaciones de
poder, la politicaformulada pocasvecesesla
que va ser implementada. Lo que ocurre
realmente es que lapoliticaes formada a lo
largo de un proceso de interaccion politica
que afecra la formulacion de objetivos, €l
modoen & que seimplementan las acciones
publicas supuestamente dirigidas a
alcanzarlos vy los criterios de evaluacion de
los logros.

La distincion entre formacién y
formulacion de politicas no es puramente
terminoldgica, sino conceptual. El término
formulacién ¢s usado, a veces, para hacer
referencia a una fase supuestamente inicial
del proceso en la que se definen objetivosy
cursos de accion en relacién éptima. Otras
veces, e mismo término hace referencia al
proceso en su conj unto. En cualquier caso,
la noci6n de formulaci 6n conduce asuponer
que existe un mecanismo o procedimiento
de célculo o de deliberacién, que permite
determinar la relacién 6ptimaentre medios
v fines.

De acuerdo a esta vision del asunto,
parecieraqueel momento criticodel proceso
de formulacién de politicas es e de
optimizacién de los objetivos. Una vez
tomada la decision 6ptima, dado un monto
de informaci6n que variade unasituacion a
otra, se tiende a creer errbneamente que el
resto de las fases se siguen légica y
mecanicamente. Cualquier resultado

diferente al previsto sera visto como una
desviacioén perniciosa. En consecuencia, la
toma de decisiones debe ocurrir sdlo en una
primera fase del proceso politico. En las
siguientes, lo que se debe es administrar
eficiente y eficazmente para lograr lo
planeado.

Pero la experiencia indica que las
po! iticas publicas no son relaciones
mecanicasdel tipo medio-fin, de ejecucion
automética, en lasque lo decidido en lafase
de formulacion de objetivos es o debe ser
exactamente lo quc va a rcsulrar
implementado. Por ¢l contrario, una politica
esuna complejaytlexiblcinterconccciénde
procesos, en la que los problemas y sus
soluciones son constantemente redefinidos
0 "rc-inventados™]. Por lo tanto. una visién
rcalistade | procesodc formaciondc politicas
tiene que aceptar que ralcs cambiosocurren
v debe intentar explicar cémo v por qué
suceden. Debe proveerse de instrumentos
gque permitan preverlos, que aporten una
descripcién aproximada de los facrores que
provocan las distintas clases de cambios o
"desviaciones" previsibles y determinar los
margenes de variacién tolerables que
permitan evaluaciones mas rcalisras-'.

Este es, sin embargo, un camino por
andar en €l que los poli télogos han dado sélo
algunos primeros pasos. Para avanzar en este
senrido es conveniente propici ar un cambio
de acti tud respecto de al menos tres aspectos
del anilisis convencional y normativode las
politicas publicas.

En primer lugar hay que devolverle a
estudio de las decisiones publicas su
dimensién propiamente politica. A fin de

abordar el problema de la formacién de
politicas desde una perspectiva realista, es
necesario subrayar el rol de lasrelacionesde
poder, de los modos en que éste se gjerce, de
los conflictos de interésy de ladiversidad e
incompatibilidad de los valores en una
sociedad heterogénea y desigual .

En segundo lugar, yen estrecha relacion
con lo anterior, debe superarse laseparacion
artificialmente trazadaentre administracion
y politica. La gestion de politicas plblicas no
esunaacti vidad a ta quela poi iticayel poder
l¢ sean extrafias. Al contrario, en €l seno (|~
la administracion y sus procesos sc llevan g
cabo cotidianamenteluchasy negociaciones
por el control de los recursos y las facultades
que dan poder. En ocasiones, para algunos
actores, la lucha por € poder personal o
grupal es €l verdadero problema pol itico7,
mientras la gestion de la politica plblica es
el teatro de operaciones, cuando no una
simple excusa.

En tercer lugar, hay que romper con la
idea de linealidad del proceso politico. Hay
que comenzar a aceptar guc la toma de
decisiones respecto de cuiles son los
objetivos, no ocurre en una sola fase
especificaeinicial. Por € contrario, latorna
de decisionesse continday ex tiendedurante
roda la dindmica de la formacion de la
poi itica8

Esposiblever la formaci6n de laspoliticas
publicas como un continuo indivisible. En
él, constantemente se define y redefine la
agenda publica, segin la dindmica de las
fuerzas politicas en conflicto observable o
larenre-". Laformacion de laagendaimplica
laincorporacidnde ciertostemaso cuestiones
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publicas, y ladefinicién del modo en que van
aser considerados, y también laexclusién de
ciertos otros temas y definiciones. La
formacion de la agenda ¢s un punto
politicamente critico del proceso de
formacion de politicas, en €l que participan
y dejan de participar actores con montos
variables de poder.

Laformacién de laagendaesun elemento
clave del proceso poiitico. Seria un grave
error verla como una fase inicial en laguc se
Jgota toda la compl ejidad politicadel proceso
de formacion de los problemas de politicas
plblicas. Es bien sabido que durante la
implementacion de las politicas, distintos
grupose indi viduosejercen presionesa tin de
orientar la politica en € sentido de su
conveniencia. También es sabido y no c¢s
infrecuenteque, durantelaimplementacion,
ciertosactores logran imponer sus puntosde
vista aunque, ene! momento de ladefinicién
del problema, hayan tenido que hacer
concesiones o, incluso, hayan dado la
impresion de haber resul tado derrotados.

Por otro lado, al evaluarse una politica,
una vez mas, es posible re-inventarla. Dado
el dinamismodel procesode implementacion,
una vez concluido éste es posible que cl
resultado de la politica sea bastante distinto
del inicialmente postulado. De ser asi, la
evaluacion no puede reducirse a describir la
distanciaentrelo previstoy lo hecho; s¢ debe
mas bien intentar explicar por qué aparece
estadistancia. Unahipotesis politicaque no
debe dejarsede contrastar esque tal distancia
sepuedadeberalaacciénintencional de uno
0 més actorescapacesde al terar el cursode la
politica afavor de sus intereses.

En suma, la evaluacién debe incluir no
solo aquellos aspectos que constituyen la
definicioninicial de lapolitica, sino también
aquellos otros que han sido efectivamente
gjecutados. S se procediera més frecuen-
temente de este modo, tal vez estaria menos
extendida en América Latina € ma que
Hirschman10 [lamo "fracasomania"; la
creenciaa priori de que todo lo que se haga
estard ma hecho. Sean cuales sean los
rcsul tados de las acciones ejecutadas, éstos
impactaran finalmente sobre la realidad,
favoreciendo o impidiendo ¢l surgimiento
de nuevas demandas de poiiticas;
solucionandoogener;Indoal gunosproblemas
nuevos o distintos i los que se quiso
inicialmente atacar.

En este trabgjo, seintentaraabordar estos
espinosos problemas desde una perspectiva
que persigue estimular la adopcién de una
vision"no-programada" 11Y"no-normativa"
del proceso de formacion de politicas.
Haremosuna invitacion aabandonarlavision
poco fructifera dc las politicas como
programascompletamente cspeci ficados, con
objetivos claros, rigidos y detallados, lineas
claras de responsabilidad y bajos niveles de
participacion social, y de la evaluacion de
toda diferencia con lo previsto como una
desviacién o perversiéon. S¢ argumentara a
favor de laconveniencia de ver laspoliticas
publicascomo procesos " adaptanvos', en los
que las metas se redefinen, reajustan o "re-
inventan"12; los procesos de ejecucion y
evaluacién, como resultado de la
confronracion de interesesentrelosdistintos
actoressociales, asi como de las limitaciones
de informaciony a otrasdificultades propias

de la actividad politica.

Se pretende aportar una aproximacion
politolégica a andlisis y seguimiento del
proceso de formacion de politicas publicas,
en € marco politico de América Latina,
caracterizado por una redefinicion de las
relaciones entre € Estadoy lasociedad civil,
que exige la apertura de canales de
participacion y e incremento de- la
responsar» | idadpolitica. Por responsabilidad
politica no nos retenmas, por supuesto, ala
rcsponsabi [idad juridicasino principal mente
alacapacidad de dar respuestaa lasdcrmndas
surgidasde lasociedad civil, sin que el Estado
se¢ conviertaen un organismo col onizado por
intereses corporativos. Por Estado
responsableentendemos, mds bien, unestado
"sensible"; palabra esta que seria una mejor
traduccion dc la palabra inglesa respon-
sive 13

Las consideracionesque seharancn torno
a proceso dec formacién de politicas,
pretenden aportar una vision politicareal ista
a andlisis dc procesos efectivos de decision
publica.

1. La ciencia politica y €l andlisis de
politicas publicas: evolucién del campo
de estudio

El uso cxtenso de la nocién de politica
pablica ¢s una de las consecuencias mds
importantes de larevolucion tedricaque, en
la segunda post-guerra, sacudi6 a la ciencia
politica. Esta revolucion tuvo una relacién
directacon laredefinicion del rol del Estado
en la economia, que puso de relieve la
importancia de los procesos politicos por
sobre €l estudiode las instituciones.
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Las politicas publicas son un modo de
accion solo concebiblerazonalrnentedentro
del marco de un sistema politicoen el quee€
Estado tengalafacul tad deregular, intervenir,
impedir, compensar o reajustar los efectos
indeseables de la |6gicadel mercado y de sus
propias acciones. Y la nocion misma de
politicas publicas sdlo tiene sentido dentro
de marcosconceptuales, que permitan ver el
procesode tomade decisiones publ icas, como
el objcto especifico de la ciencia politica.

El andlisisdc los procesos dedecision vde
formacion de politicas se ha extendido y
popularizado tanto que es cas indtil buscar
suorigen primigenio. David Easton encuentra
la fuente mas remota de este enfoque de la
politica en la obra de Carl Schmitt durante
la primera post-guerra.

El estudio de las decisiones publicas es
originalmente unaforma contemporaneade
abordar e! viejo problemadel poder, una vz
constatadalaineficienciadelos tradicionales
enfoques juridico-institucionales. No
obstante, pronto se abandona d tema del
poder paracentrar la atencion en cuestiones
talescomo lasfasesdel procesodecisorioy los
problemas de optimizacion.

No poca responsabilidad en este viraje
tuvo Roben Dalh quien, en su Whogoberns!,
pretendié demostrar que, en una sociedad
pluralista, el poder de intluir en & resultado
de un proceso decisorioestd equitati varnentc
distribuido entre las élites, sin que pueda
hablarse a priori de una élite dominante.
Aceptando como valida la conclusion de
Dalh, muchos politélogos se han des-
preocupado del problema del poder y de
como éste se egjerce en las decisiones

gubernamentales. Han preferido centrarse
en el problemade laformulacién 6ptima, la
implementacioén eficiente y la evaluacion
objetiva de las politicas.

Esta opcion tedrica, centrada en €
problema de la optimizacion, ha acaparado
un amplio campo dentro de la disciplina.
Han surgido importantes teorias de amplio
impacto en ta Ciencia politica con—
tempor.inca. Anthony Downs 14, por
ejemplo, construy6 un mexlelodedemocracia
como un sistema ccondmico dinamizado por
¢l modo irracional ¢n @ que interactda e
gobicrno, la oposicién y los votantes en los
procesos de elecciones y de formacién de
politicas gubernamentales. El enfoque del
public choice logro introducir a la ciencia
politica las torrnulaciones y modelos
rnarcrnaricos. desarrolladosinicial mente para
el andlisis econémico, y apoyados en la idea
bésicadelaoprimizacion de lasdecisionesde
individuos racionales!S. Incluso para €
analisis de los procesos institucionales,
Buchanan y Tullock 16, adoptaron esta
perspectiva optimizadora. Han surgido
model os conceptuales altarnente difundidos
corno e de Limdblorn17 o e de Sirnon18,
que pretenden suavizar la rigidez de los
enfoques de racional idad de optimizacion
econdmica, para dar cuenta del proceso
través del cual los administradores toman
"realmente" decisiones.

Los andlisis poi iticos comparados han
seguido €l paso a los estudios de politicas
comparadas. La investigacion politologrca
hadedicado un importanteesfuerzoal and isis
empirico de politicas especificas. Las
ensefianzas de politicas en la formacién

universi taria norteamericana y lati no-
americanaharecibido unimpulso tremendo.
Han prol iferado las publ icaciones periédicas
dedicadas predominantemente o exclu-
sivamente a la difusién de la investigacion
ene area

Sin embargo, como es 16gico esperar en
un campo de conocimiento tan cultivado, la
evolucién del estudiode las politicasplblicas
nohasidolineal. Sehan desarrol ladodiversas
tendencias que, en lo metodoloégico, y
simplificando bastante. podrian reducirse 3
dos.

De un lado esta lo que podriamos |lamar
perspectivapragmatica. Estaesla queadopta
la mayorfa de los estudios que, analizando
una o0 unas pocas decisiones publicas,
pretenden aportar soluciones concretas 3
problemas publicos (planteados en un lapso
de tiempo dado, en un drca geogrifica
determinada y en un sector especifico de la
gestion publica) sin tomar en consideracion
losfictores sistérnicosqueafecran 10s procesos
mediante loscuales se producen lasdecisiones
gubernamentales. En € mejor de los Cas0s,
algunos de los estudios pragmaticamente
orientados pcrrni tirian construir, a posteriori,
esquemasgenerales de andlisis de politicas, s
se aceprara que la estrategia metodol 6gica
inductiva permite ¢l establecimiento de
generalizaciones vilidas, 4 partir de |
observacion de un numero mgs O menos
ampliode variadasexperienciasde formacion
de politicas. No obstante, son conocidas las
criticas del neopositivismo, sefialadamente
de Popper 19 y Bunge20, a la induccién y a
inducrivisrno como método de la ciencia.
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Dd atto lado tendriamos la perspectiva
norrnati va. Es éstalaadoptadapor losestudios
que, paraanalizar los procesos de formacion
de politicas, formulan a priori un modelo de
andlisis maso menosacabado, del cual extraen
prescripciones de como debe ser analizado el
proceso de formulacion, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas-]. Este
modelo serviria de patrén ideal con e cua
deberian ser contrastados los procesos reales
deformaci6n de poi iticas, aobjetode evaluar
su adecuacion "técnica', dados ciertos
patrones de eficacia y eficiencia.

El déficit principal de la perspectiva
metodol dgica implicada por e primer tipo
de estudio es que, por su estrechez de miras,
tiende afavorecer laadopcion de una vision
demasiado parcial de lascuestionesanalizadas
yacentrar laatencion del analista, mésen las
manifestaciones sintométicas, que en las
causas de losproblemas. Este tipo de estudios,
en e mejor de los casos, permite aportar
justificaciones pragrnaticas afavor de ciertos
cursos de accidn concretos, enci rcunsrancias
muy especificas. Por el caracteresencial mente
utilitario de los andlisis de este tipo, las
decisiones que recomiendan tienden a
propiciar cambios exclusivamente de
naturalezaincremental; loque implica, enla
préctica, un importanteriesgode propiciar la
reproduccién del status. Dichodeotro modo,
el excesivo incrernenralismo y pragmati smo
impideel desarrollode estrategiasde cambios
cualitativos en @ sistema, aun cuando éstos
sean requeridosparael logro de una efectiva
solucion de los problemas.

Los estudios normativos, por su lado,
contienen por lo general amplias con-

sideraciones en relacion a funcionamiento
global del proceso de formacién de politicas.
En ocasiones, pueden resul tar muy sugerentes.
Pero su principal limitacion esque € patron
ideal no es un esquema puramente técnico,
como en muchas veces se pretende, sino mas
bien una idealizacion no siempre bien
justificada ni suficientemente discutida.
Ademais, por su generalidad, los estudios de
este tipo tienden a proponer esquemas muy
srplcs, formales y abstractos que,
dificilmente, pueden servir de guia util para
la accién de decisores publicos concretos en
situaciones especificas. Deéllos, sin embargo,
pueden derivarse hipoétesis razonables en
relacion a cuestiones elaves del proceso de
formacién de politicas. Igualmente, la
adopcioén de un enfoque normativo permite
justificar la necesidad o conveniencia de
asumir y profundizar ciertos valores
dernocraricos como cri renosoricntadorcs de
la accién politica cotidiana.

Es posible sacar provecho de i
experiencia acumulada inductivamente por
los andlisis ele casos, asi como mejorar los
modelos normativos revisandolos criti-
camente. Esesta la contribucion que pueden
hacer las ciencias sociales, como disciplinas
empirico-analiticas que aspiran a construir
model os tedricos nomol 6gicos, al analisisde
politicaspublicas. Lascienciassocia esdeben
aportar métodos confiables de descripcién,
hipotesis tedricamente fundamentadas y
constacables, y bases para la critica racional
de los juicios sobre los cuales se apoyan los
decisores de pol iticas22

Laadecuadacombinaci énde perspectivas
permitira orientar mejor la elaboracion de

instrumentos para el andlisis y seguimiento
de politicas publicas. Buenos ejemplos de
enfoques integrales de andlisis, para € caso
venezolano, son los trabagjos de Naim y
Pifiang023 (como compilacién de trabajos
sobre diversas areas de la accion publica y
como evaluacion de conjunto de las
deficiencias del sistema venezolano de
formacién de politicas) y Rey7~4 (como
esquema metodol 6gico para la eval uacion de
este mismo sistema).

2. Especificidad de niveles y de areas de
accion politica

Es frecuente la propuesta de esquemas
que pretenden ser adecuados, en niveles y
sin atender al hecho de que € proceso de
formacion de politicas no es idénrico en
todos los ambitos de decision. No puede
pretenderse que un mismo enfoque y unas
mismas reglas sean v.i]idas, por €jemplo, para
analizar tanto problemas nacionales, como
para estudiar problemaslocales; o tanto para
y defensa.

Consideremos solo un ejemplo. En los
altimos tiempos la participacion de la
sociedad civil ha cobrado una gran relevancia
tanto en la préctica politica, como en las
reflexiones de los analistas. Laparticipacion
elelos ciudadanos en las diferentes fases del
proceso de formacién de politicas es, en
principio, deseable y conveniente. Como
regla general, esto parece bastante razonable.
No obstante, puede demostrase que incluso
esta regla de inspiracion democratica no es
aplicable a todos los niveles de la accion
publica.
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De un lado tenemos que la participacion
efectiva, conigualdad de oportunidades para
los diferentes sectores interesados, es méas
facil de lograr a nivel loca que a nivel
nacional. A nivel local se puede incentivar
mas eficientemente la participacion de
sectoresafectados, aunque iniciajmen te poco
motivados y poco organizados, sin debilitar
demasiado lacapacidad decisoriadel Estado.
A nivel nacional, por e contrario, la
participacion seve casi siemprerestringida a
sectores a rarnentc organizados y con gran
capacidad de colonizacién de lasestructuras
politicasy queensu accion tiendenadel» litar
lacapacidad dedecisi 6nautbnomadel Estado.

Por otro lado, hay sectores en los que es
deseable y necesaria un alto nivel de
participacién de lasociedad civil para lograr
eficientemente los fines publicos. Este es el
caso de muchos aspectos de las politicas
sociales en areas tales como la vivienda, la
educacion y la salud puablica. Hay otros
secrores de accion publica, por € contrario,
en los que e nivel de participacion de la
ciudadania no puede y no debe ser muy alto.
La politica de seguridad, por ejemplo, no
puede hacer participarala poblacionarmada
ensu autodefensa, ni puedeconvertira todos
los miembros de una comunidad en
funcionarios de los organismos policiales.
Ello implicaria la renuncia del Estado a un
rasgo que le es esencial: € monopolio de la
violencia; s ta renuncia se produjera, la
sociedad se acercaria peligrosamente a un
estado de guerra civil o € régimen politico
cobraria lafisonomia de un sistema policial
y autoritario. En consecuencia, la
participacion de la sociedad en laformacion

de una politica de seguridad no debe
comprometerse directamente con la
administraciondelaviolenciarepresiva, sino,
en todo caso, propiciar la educacion
preventiva de la comunidad, controlar la
eficiencia de los organismos policialesy ve-
lar por el respeto de los derechos humanos.

No es posible, en suma, elaborar un
esquema de andlisis valido para cualquier
politica, a cualquier nivel y en cualquier
sector.

3. Analisispoliticovanalisisde politicas

Como resultadode laevolucion del campo
de andl isisde politicas publicas, por mucho
tiempo se ha extendido la paraddjicaidea de
que esposibleanalizarpoliticassin considerar
las variables tradicionalmente politicas. Es
asi como Mackenzie ha afirmado que los
cien tificospoi iricos podriamoshacer mayores
progresos Si ccntrararnos nuestros trabajos
sobre e proceso de decision, en lugar de
hacerlo sobre €l poder, laautoridad legitima
0 el sistema politico.

En lenguainglesa sedistingue entre poli-
cies y politics, y en muchas de las escuelas
angl osajonesde andlisisde politicaspublicas,
se separa ¢l estudio de la actividad politica
del andl isisde las politicas gubernamental es.
Estaseparaci6n, gramatical menteestablecida
eninglés y noen espariol, no es, sin embargo,
[acticarnente posible ni en los sistemas
politicos anglosajones ni en los latinos.

De hecho, la inexistencia en espafiol de
ladualidad de términospresenteen inglés no
es, como han querido mostrar algunos2%; la
expresion de una especie de subdesarrollo

linguistico-rednco. Por € contrario, es una
adecuada indicacién de que ambas cosas no
estan tan separadas como se pudiera pensar
de acuerdo a los convencionalismos
gramaticales y poli toldgicos anglosajones.
Cabe sefialar que s alguna virtud tiene la
muy criticada Teoria Econdmica de la
Democracia, de Anthonv Downs, eslaclara
relacion que en ésta se establece entre la
basqueda y rnanterii miento de los partidos
en e poder y la naturaleza de las decisiones
gubernamental es.

Las politicas que llevan a cabo los
organismos publicos son expresion de las
relaciones y los comportamientos politicos
de quienes estan involucrados en su
formaciéon. Tales politicas afectan la
distribucion de recursos, las vidas y el futuro
de personascon valores cul ruralesdistintose
interesesdiferentes. En cadafase del proceso
de formacién de politicas participan, o dejan
de participar, ciertos individuos, grupos e
instiruciones politicamente orientadas de
cuyas interacciones resultan las decisiones
gubernamentales Las politicas publicas no
son formuladas, transformadas en normas
juridicas ni ejecutadas con base en la mas
pura racionalidad técnica, sino
principalmente como resultado de la
intervenciondefactorestaes comoel monto
de poder politico del que disponen los
individuos, grupos e instituciones invo-
lucradas y del que carecen aquellos que no
logran involucrarse; los sistemas de valores
culturales; las preferencias y prioridades
competitivas entre si; y € conocimiento
establecido y aceptado como vélido, acerca
delanaturalezadeloshechosy los problemas.
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Para muchos puede ser obvia larelacién
entre politicas publicas y poder politico; no
obstante, es necesaria subrayarla a fin de
evitar la habitual, y a veces intencional,
confusion que se genera cuando se presenta
el andlisis de politicas publicas como s fuera
un campo de reflexion puramente técnico,
aislablc de las consideraciones"irracional es"
propias de la disputa por el poder.

Un esquema realista de andlisis y
seguimiento de politicas publicas debe
considerar, en consecuencia, loscfectos de la
distribucion, regularmente desigual, del
poder. Debe establecer cémo la distribucién
del poder afecta el proceso de formacion de
politicas en todas sus fases. Debe ser capaz de
criticar la distribucion de poder prexistentc
a la ejecucién de una politicay de prever las
consecuencias que tal politica rcndra sobre
esa distribucion.

4. La nocion de politicas publicas y su
analisis convencional

No hay un uso Unico y consistente del
término "politica publica’. A veces se le usa
para hacer referencia solo alos objetivosque
se quieren alcanzar; por ejemplo, un ente
plblico en €l &rea social puede definir su
politica como la reduccion de la pobreza
critica. Otras veces puede quedar definida
con base en los medios para lograr los
objetivos; por ejemplo, una agencia de
gobierno puede adoptar la politica de
estimular la formacion de microernpresas y
cooperativas en los sectores populares; en
este caso, la politica es un medio para
satisfacer problemas de empleo, de

remuneracion, de culturagerencial, de precios
ylo de abastecimiento. Como sefialan Press-
rnany Wildavsky26, € uso mas adecuado del
término "politica publica" es aquel que se
refieretanto alosobjetivoscornoalos medios
necesarios para alcanzarlos. El enunciado de
una politica, en consecuencia, es una
proposicion que rel aciona unosdeterrni nados
medios con unos ciertos o probabies fines.

El modo convencional y mds simple de
concebi rcl proceso deformacion de poi iricas
publicas es € que se esquematiza en el
Diagrama |. La secuencia Optimizacién-
Implerncnracién- Evaluacion resumeel modo
en el que habitualmente se piensa cuando se
analizan poliricas. La optimizacion es s fasc
en la que sehalla la solucion alternativa més
diciente 2 un problema dado. Lu solucién
del problemaesel objetivo del proceso. Enla
implementacion se realizan las acciones que
permiten materializar la solucion prevista.
En la evaluacion se determinan los cfectos
observablesde lasacciones emprendidasy se
mide la distancia entre los logros
cfcctivarncntc alcanzados y e objetivo
previsto, lo cual realimenta la fase de
optimizacién de la subsiguiente decision.

Esesta una vision del asunto parala que,
como se ha sefialado, la fase critica es la
optimizacion. Una vez tomada una decision
Optima, el resto de las fases se siguen logicay
mecdnicamente. Todo resultadodiferenteal
previsto esvisto, en consecuencia, como una
desviacion de los objetivos.

Pero una persona o una organizacién no
siempre persiguen los objetivos que
manifiestan. Ya hace un tiempo Riker y
Ordershock27 han formulado y discutido la

utilidad de dos métodos alternativos para
descubrir cualesson losobj eti vosque persigue
un determinado actor: €l método de las
"preferencias reveladas" y €l método de las
"preferecias postuladas". El primero consiste
en inferir los verdaderos objetivos del actor
a partir de sus elecciones y acciones,
suponiendo que actia racionalmente (esto
es, de acuerdo a reglas ldgicas como la
transitividad de sus ordenaciones de
preferencia). El segundo consiste en suponer
unos determinados objetivos (por ejemplo,
maximizar las ganancias o ganar las
elecciones) y una racionalidad, para inferir
que elecciones y acciones gicbcr;in suceder.
Si ocurren las acciones previstas se acepran
como vdlidas lashipotesisrespectoaobjetivos
y racionalidad; si no ocurren, se tendra que
aclur.irsi lafallaesen lahipotesisde objetivos
0 en la de racionalidad. Ambos métodos
tienen debilidades y aciertos, pero ambos
permiten, d¢ modo diferente, abordar €l
problema de la diferencia entre lo que sc
declara como obj eti vo y loque cfecti va mente
s¢C persigue.

En todo caso, y separdndonos de Riker,
podemos afirmar con seguridad que una
polftica piblica es una compleja y
flexible interconexion de procesos
que la redefinen constantemente.

Un modelo mas sofisticado que €
representado en €l Diagrama 1, Y también
basado en la Iégica de la optimizacién, es el
muy conocido esquema de Willian Dunn28
(ver Diagrama 2). Este autor elabora su
modelo sobre la base de la distincién entre
los componentes de informacién politica
relevantesparalaformulaciénde unapolitica,
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DIAGRAMA 1. ANALISIS CONVENCIONAL DE POLITICAS PUBLICAS
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y los métodos de andlisis que permiten la
transformacién de un tipo de informacién en
otro. Identifica cinco componentes de
informacién (dentro de rectangulos:
problemas, al ternativas, acciones, resulradas
y desempefio de la politica) y seis métodos
(dentro de 6valos: estructuracion de
problemas, estimacién, recomendacion,
moni toreo, eval uacion e inferenci apractica).

El modelo de Dunn presupone,
tacitamente, que el decisor y el analista de
politicas son omniscientes y omnipotentes
S6lo s éstos conocen todos los factores
politicos, econdémicos, culturales vy
administrativos que pueden afectar el logro
de los distintos resultados de sus acciones, y
son capaces de mani pulados adecuadamente
para sus fines, es razonable que sigan este
esquema.

El usodelanocidnde optimizaciondentro
del andlisisde politicasy decisiones piblicas
ha recibido multiples criticas que, por ser
ampliamente difundidas, no vae la pena
repetir aqui. Su limitacién méasseveraconsiste
tal vez en que sirve més paraconcluir que los
gobiernos son ineficientesy que suspoliticas
son sub-Optimas, que para proveer a los
decisores de instrumentos para alcanzar
objetivos 6ptirnanente.

Laldgicade laoptimizacién, en suma, no
permite manejar dos situaciones reales e
ineludibles del proceso de formacion de
politicas: de un lado, lasgrandeslimitaciones
de informacion existentes en todos los
momentos del proceso de formacion de
politicas; del otro lado, lapresién constante
y desigual que ejercen los distintos grupos
(incluidos los propios decisores publicos)

para la redefinicién de los objetivos, a lo
largo de todas las fases del proceso de
formacion de politicas.

En lamayoria de las situaciones en las
que se formulan politicas se opera con una
gran incertidumbre y en interaccion
estratégica, nosiempre expl icita, con grupos
sociales de poder variable. Dada esta
incertidumbrey estas relaciones de poder, la
politicaformulada pocas veces es la politica
que va ser implementada. Desde este punto
de vista, como se dijo ya antes, es rnas
convenienteemplear laexpresion "formacion
de politicas", para referirse a proceso en su
conjunto, que usar lafrase "formulacién de
politicas". Insistimos en que la diferencia
entreformacion y formulacién no es trivial,
sino que expresa una diferenciacrucia entre
dos ldgicas del abordaje del andlisis de las
politicas publicas.

5. La dimensién politica del andlisis de
politicas publicas

Laredundanciadel titulo de esta seccién
sejustificaalaluzde lo arriba comentado en
relacion alanecesidad de privilegiar el rol de
las relaciones de poder, de los conflictos de
interésy de ladiversidad e incompatibilidad
de los valores, propios de una sociedad
heterogénea y desigual, a fin de abordar €
problemade laformulacion de politicasdesde
una perspectiva realista.

Esposiblever el proceso de formacion de
politicascomo unacontinuaconfrontacién,
entre sectoresdiversos, por laincorporacion
de temas a la agenda publica. Laformacion
de la agenda implica la incorporacion de

ciertos temas o cuestiones publicas, y la
definicion del modo en que van a ser
considerados, y también la exclusion de
ciertos otros temas y definiciones. La
formacion de la agenda es un punto
politicamente critico del proceso de
formacién de politicas, en € que participan
ciertosactorescon montosvariablesde poder.
Ladistribucion desigual de poder determina
tantolostemasde laagendacomolaseleccion
de ladefinicion masadecuadadel problema,
e influye ademas en la viabilidad de la
implementacion de la politica.

5.1. El papel central de los valores en el
andlisis politico

Sintetizando de modo extremo puede
afirmarse que en €l pensamiento filosofico-
politico se pueden identificar tres posiciones
frenteal problemade larelacién entrevalores
y conocimiento. De un lado esta el
pensamiento positivista més elemental que
sostiene que no es posible un tratamiento
racional de los valores; que €l mundo de los
valores y € de la ciencia son mutuamente
excluyentesy que losvaloressimplementese
adoptan o se rechazan, mientras que los
hechos se prueban. Del lado del llamado
neo-marxismo y de la sociologia critica se
rechaza cualquier distincion entre cienciae
ideologia: se considera que, en una sociedad
dividida por contradicionesirreconciliables,
no es posible una ciencia desinteresada y
neutrabasadaen lacomprobaci én empirica.
Es imposible la objetividad como
consecuenciade que, en lascienciassociales,
e hombre es a mismo tiempo, sujeto y
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objetodel conocimiento. Por Ultimo estarian
quienes, aceptando ladistincién positivista
entre e mundo de los valores y € mundo
empirico, no descartan laposibilidad de que
la ciencia aporte fundamentos para la
eleccion normativa. Estapolémicaesricae
importante, pero muy dificil de resumir
adecuadamente en € espacio del que aqui se
dispone. Sin embargo, esindispensablefijar
posicion respecto de la compleja relacién
entre valores y conocimiento, para poder
formular un modelo redlista de andlisis de
politicas.

Nuestra aproximacion al andlisis de
politicas asigna un rol central a sistema de
valores que losdecisores adoptan, de manera
manifiestaodeformaimplicita. Estossistemas
de vaores fundamentan los criterios de
decision que se emplean en el momento de
comparar y jerarquizar lasalternativas entre
si. De estos sistemas de valores se derivan
también los criterios de evaluacion de los
resultados de las acciones llevadas a cabo,
para la gjecucion de la alternativa elegida.
Pero més importante ain es que, €
predomi niode un sistemade valoresfrentea
otros condicionael modo el que seconstruye
la agenda de los problemas publicos y, en
consecuencia, el rangoy € tipode soluciones
gue seconsideran legitimas.

El andlisis de politicasplblicas no es, en
consecuencia, como ninguna ciencia de lo
humano, una actividad libre de con-
sideraciones valorativas. Todo esquema de
andlisis de politicas plblicas esta conectado
con un cierto esquema de valores. Esto es
irremediablementeasi. El punto en cuestién
a este respecto no es si se pueden producir

esquemas de andlisis pretendidarnenre
"técnicos" y neutrales. Estos, en lapractica,
siempre conducen alaimposicion acriticade
los valores que tales esquemas presuponen.
Antes que buscar la panacea tecnocratica,
masadecuado es la presentacion y discusién
explicita de losvalores, afin de propiciar su
discusién critica corno via para producir
esquemas de andlisis politico mésreadlistas y
menos autoritarios.

El razonamiento prerendidamente
técnico, 0 mas bien tecnocrético, tiende a
sostener de modo méaso menos explicito que
es posible definir de manera inequivoca un
fin cualquiera (Fj) para el cual existe un
medio eficientesingular ydeterminado (Mj),
0 un conjunto también determinado de
medios combinados eficientemente [Mj —
(m1, mz, m3 ... ipp)]: En tanto que entre
medios y fines se establece una relacion
similar alade causalidad, por suestructurade
tipo Mij->Fj, se concluye que es posible
dererrni nar cientificamente la preferencia
de unos determinados medios.

Esterazonamiemoescamoteael problema
de los valores en la eleccion, pero no lo
supera. Ciertamente, puede concluirse que,
dado un fin cualquiera, € problema eshallar
el medio olosmedios méseficientes. Hallado
éste 0 éstos, surge la"obligacién técnica' de
su aplicacion. No obstante, este deber de
aplicar ciertos medios no se desprende
|6gi camentede | osfines; sino de laaceptacion
implicita de que tales fines son valiosos. El
razonamiento completo seria: dado el fin Fj,
y aceptado que Fj debe ser acanzado, de
acuerdo con € valor o conjunto de valores
(Vi), entonces debe emplearse Mi.

Obviamente, no setratade que sealdgica
0 materialmenteimposible laescogencia mas
eficiente de medios para lograr ciertos fines,
Sino que éstos no pueden realizarse, sin que
mediealgln mecani smo que permi tamanejar
y elegir explicitamente entre sistemas de
valores no siempre compatibles. Si no se
discutenlosvalores, abiertamenteydeforma
critica, y s no existe un mecanismo 'de
escogenciaentre éstos, considerado legitimo
por todos los involucrados en la decision,
entonces predominaran algunos valores{con
seguridad, aquellos que sustenten losgrupos
mas poderosos) bien porque quedaran
implicitos, o bien porque serédn impuestos
(por lafuerza o por la manipulacion).

Yehezquel Oror30 propone algunas
estrategias para € logro de una discusion
sisteméaticade losvaloresdentro del contexto
del andlisis de politicas plblicas. Lapropuesta
de Oror esambiciosa. Pretende apuntar ala
elaboracién de una técnica para dar apoyo
cientifico alosjuicios de valor que orientan
la eleccion entre alternativas de accion.
Sintética y textualmente oror31 sostiene
que:

"[la] ciencia(en sentido positivista...) no
puede ayudar en la validacion de valores
absolutos, esto es, valores que no sejustifican
por serinstrumental espara €l logrode valores
fundamentales ("absolutos")." (Corchetes
mios, paréntesis del autor).

No obstante, en esta mismaacbra, sostiene
que32:

"Sin embargo, dentro del contextode la
formulacion de opciones de decision la
ciencia, clasificandoladimension valorativa
de lasdecisionesy normando laopci én moral,
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puede hacer una contribucién significativa
a juiciode valores. Esto esel dominiode lo
que llamo 'andlisis valorativo'."

Unjuiciode valor es, por definicién, una
apreciacion subjetiva carente de cualquier
fundamento distinto de si mismo, asi como
carente tambi én de validez cognoscitiva. Un
juicio de valor no se prueba con datos, pues
nodependedelascaracrerisncasdc |osobjetos
del mundo real a que serefiere. A losjuicios
de valor uno sdlo puede adherirse, oponerse
oconsiderarseindiferente. A muchos|ectores
pudiera parecerles, con razon, que estas
afirmaciones son tan obvias como
innecesarias, pero € repuntedel pensamiento
tecnocratico neo-liberal, exige que se tenga
que insistir en ellas.

Aceptando la imposibilidad de aportar
basescientificaspara escogenciaentrejuicios
de valor, Orar sostiene que se puede, sin
embargo, llevar a cabo el andlisis critico de
los valores a objeto de aportar mayor
rigurosidad a la escogencia entre juicios.
Dror sostiene que aportar tal rigurosidad es
tarea de la ciencia empirica

No obstante, esimpensable laexistencia
de una cienciaempiricade los valores, ni de
métodoscientifico-positi vosde contrasracion
de los mismos. Si es posible, sin embargo,
apoyarse en procedimientos légicos y
filosoficos para dar mayor rigor auna eleccién
entre valores, pero no es esto lo que Dror
pretende. El listado de procedimientos que
Dror presenracorresponden mas una filosofia
de los valores que a una cienciadel analisis
valorativo.

Ciertamente, como se ha dicho, no es
posible dar fundamento cientifico a los

valores, pero, en razéon de principios
metacientificos, indispensables para el
desarrollo de lo que hoy entendemos por
ciencia (como e pluralismo y, en
consecuencia, lalibertad de expresion -corno
posibilidadde libre criticasin censuraprevia)
esposible usar losprccedirnientosdelalégica
para analizar los valores y susrelaciones. Tal
andlisis no constituye una ciencia, en €
sentido positivo del término, pero si un
método para €l tratamiento de ladiversidad
valorariva.

El andlisis valorativo estd basado en un
juicio de valor: es deseable un juicio
valorativo mas responsable.3]. Los
instrumentos del analisis valorativo
elaboradosporél, van dirigidos aincrementar
la consciencia en relacion a que la opcion
valoranva es inevitable y a hacer que la
eleccion entre valores sea més critica, més
razonada, més consciente, mds pluralista y
mids consensual.

En tanto que toda decision implica un
cierto nimero de dimensiones valorarivas,
usualmente no consideradas de forma
explicita, a objeto de mejorar lacalidad de la
eleccion entre valores, los decisores pueden
comenzar por explicitar lossuyos. Esta tarea
es ardua pues, la mayoria de las veces los
valores se ocultan en rutinas y doctrinas
organizacionales aceptadas de modo
autornaticoe, incluso, anidan profundamente
enel subconscienteindi vidual. No obstante,
algoseganaend intentode "hacer explicitas
las opciones valorarivas”, asi sean las mas
simples y menos profundas.

Por lo regular, ain haciendo explicitos
susvalores, losdecisores tienden amantenerse

dentro del marco estrecho de sus valores.
Esto afecta severamente su capacidad de
evaluacion critica de las consecuencias de
sus actos. El modo de superar esta estrechez
consisteen"ampliare! horizontevalorativo".
Para ello puede emplearse una taxonomia
gue permita hacer un inventario lo méas
amplio posible de los val ores involucrados o
afectados por la decision en proceso de
formacion.

El conjunto amplio de valores que
involucra una decision politica, una vez
inventariado, puede ser analizado con base
en las relaciones entre sus componentes. El
andlisis de consistencia de los sistemas de
valores permi te examinar cudles de éstos
pueden ir juntospor reforzarse mutuamente,
cuales se excluyen entre si por ser
contradictoriosy cudlesson independientes.
Este andlisis es de crucial importancia a la
hora de determinar las consecuencias de
decisiones complejas. Un ejemplo de lo que
se dice seria laevaluacion de las politicas de
proteccion ambiental sobre e desarrollo
economicoyviceversa;o laevaluacion de las
tensiones entre acciones dirigidas a
incrementar la eficiencia econémica y
aquellas necesarias parael logro de un mayor
bienestar social y mayor estabilidad politica.

El inventario ye! andlisisde consistencia
pueden arroj ar comoconclusion laexistencia
deopcionesvalorati vasrespectode lascuales
hay mas conflicto, y opciones valorativas
mas suscepti biesde generar consenso. Parael
manejo del conflicto, Dror recomienda "la
revisionsensitiva' de losvalores, que consiste
en"hallar y concentrar la atencion sobrelas
opciones valorativas que faciliten € logro
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del consenso”. Un procedimiento (til a tal
efecto seria la preparacion de "menus’ de
opciones valorativas, respecto de los cuales
un decisor sea indiferente, para que sus
interlocutores hall en lascombinacionesque
mas le satisfagan.

Adicionalmente, en su esquema de
andlisisvalorativo, Dror usaheuristicarnnete
laideade costo de oportunidad sinconsiderar
lasfunciones de agregacion de utilidades ni
lastasasde intercambio lineal de valores. La
idea es tener conciencia de que laopcion a
favor de un valor implica un costo de
oportunidad, si setoma en cuentael costo ele
los valores que pueden ser satisfechos con
alguna otra alternativa de accién que
consuma losmismosrecursos. Deesta manera
se obtiene un mayor nivel de certeza en
relacion aque laopcion valorati vaadoptada
es laque efectivamente se prefiere.

Algunos tedricos de la eleccion publica
han desarrollado modelos formal izados para
hacer que la gente revele sus preferencias
frente a los bienes publicos, de un modo
honesto-1'l. Procedimientos tales corno la
"revelacion de preferencias mediante la
suscripcioén de un seguro” de Earl Thornpson,
el "proceso de revelacion de lademanda” de
William Vickery , la"votacion por € veto"
de Dermis C. Mueller, pueden ser usados
como artilugios paradescubrir las posiciones
de los participantes en un proceso de
formacion de politicas.

Finalmente esta € problema de la
permanenciay el cambiode losvalores enel
tiempo. Los valores y las metas sociales no
son absolutamente estables, especialmente
en el largo plazo. De dli que, a considerar

cursos de accién con eventual es efectos més
alla del plazo inmediato, es necesario
considerar la posibilidad de que éstos sean
evaluados con valores que existiran en el
plazo de duracién de los proyectos en cuya
implementacion se piensa. Esto requiere de
los decisores la capacidad de aceptar la
aiusrabilidad y la revision a futuro de sus
valores actuales, pero también la capacidad
de prefigurar e incluso de crear criterios
valorativos distintos a los corrientes.

El andlisis valorarivo es un método
apreciable, aunque de dificil aplicacion dada
larigidez, rutina y adversion a riesgo de la
mayor parte de las organizaciones ¢
instituciones politicas. Comosefida el mismo
Dror35:

"Ladificultad consiste en que € andlisis
valorativo contradice en la actualidad
muchas de las caracteristicas de las
instituciones y dinamicas contemporaneas
de lapolitica. Por ejemplo: el mantenimiento
del consenso y coaliciones depende, con
frecuencia, de la opacidad de lasdi mensiones
valorativasde laopcion; ladiscusion publica
depende de una extrema simplificacion de
los asuntos valorativos implicados; la
incertidumbre tiende a ser reprimida; las
posiciones dogméticas sc encuentran muy
defendidas y la capacidad del sistema de
formulacién de cursos de accion politica,
paraprocesar informacion, esta estrictamente
limitada. Por lo tanto, un uso masamplio del
auxilio de instrumentos cientificos para €
juicio valorativo requiere de verdaderos
cambios en las instituciones."

Mientras se producen estos cambios en
las instituciones (algunos de los cuales, de

acuerdo a la propuesta de Oror, son hoy
cuasi-utopicos) es necesario insistir en la
importancia de propiciar la participacion y
la concurrencia de la més amplia gama de
sistemas de valores, sobre la base del
pluralismo y lalibertad de expresion.

5.2. Andlisisvalorativoy politicasde ajuste

En el contextode loscambiosecondmicos
y sociales que estan encarando los sistemas
politicos latinoamericanos, en laetapa post-
populista de su desarrollo histérico, las
politicas publicassdorman en €l marcodela
pugna entre sistemas de valores ya no
facilmente conciliables. Asi como durante
décadas los gobiernos latinoamericanos
procuraron conciliar € crecimiento
economico y € bienestar, empleando para
dlo estrategias intervencionistasy discursos
demagdgos; en la actualidad, obligados a
desplegar cstraregias para la reduccion del
tamario del Estado, encaran la necesidad de
conciliar: @) lademocratizacion de lagestion
publica, entendiendo esto como e
incremento de los niveles y las modalidades
de participacion de losdiferentes sectoresde
la sociedad civil en los procesos politicos
decisorios36; b) la reforma politica para €
fortalecimiento del Estado de Derecho,
mediante e aumento de la capacidad de
decision auténoma de los entes
gubernamentales y la disminucién de su
colonizacion por interesescorporativosde la
sociedad; €) laresponsabilidad del gobierno
en la generacion de bienestar social,
entendida como la capacidad del gobierno
de dar respuesta a las demandas de politicas
de la sociedad civil.
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Una gesnon pulblica que permita la
participacion de losdiferentes sectoresde la
sociedad estan necesari acomo unaactividad
degobiernoresponsabl eyunosentesdeci sores
fuertes37- Sin embargo, esto no indica que
estos tres valores sean facilmente
armonizables (ver Diagrama 3).

En principio, laparticipacion ciudadana
y €l fortalecimiento del Estado tienden a
verse en laactualidad como factores que se
refuerzan mutuamente. Sin embargo, existe
una tension entre e fortalecimiento de los
entes decisores y la participaciéon de la
sociedad civil. La maximizacién de uno de
estos valores implica fa minimizacion del
otro. La participacion llevada a extremo,
puede conducir a que €l aparato estatal,
concebido para atender a fines generales,
funcioneen respuestaa losinteresesparciales
de losdistintosgruposde lasociedad civi L Es
esta, justamente, una de las consecuencias
maés lamentables de las provocadas por los
sistemas populistas de conciliacion de
intereses contradictorios38- Pero un Estado
cerrado alaparticipacién de gruposparciales,
en razén de una supuesta atencidn
privilegiada a los intereses generales de la
sociedad, termina por ser autoritario.

La debilidad del Estado frente a las
presiones corporativas 0 semi-corporativas
provenientesde lasociedadcivil, asi como su
endurecimientoexcesivo frente alosintereses
parciales, pueden conducir a dos formas
distintas de irresponsabilidad guber-
namental39- Un sistema politico demo-
cratico muy cerrado a la participacién es
irresponsable por ser incapaz de responder a
lasdemandas de los ciudadanos. Un sistema

democrético muy abierto es irresponsable
por ser incapaz de atender a los intereses
generalesy por permitir su colonizacién por
intereses particulares de la sociedad civil.

Sin embargo, esposibleunacombi nacién
no perversa de estos tresvalores en tension.
Laresponsabilidad delosgobernantes puede
garantizarse mediante mecanismos de
participacion que permitan a la sociedad
civil controlar lagestion, asi como premiar o.
castigar €l desempefio gubernamental. La
posibilidad de reeleccién inmediata o no ele
losgobernantes yel refercndurnen susdiversas
modalidades (sefial adamente, €l referéndum
revocatorio del mandato), son viegjos
procedi mientosque lateoriademocréticaha
producido para € control de los
representantes por parte delosrepresentados.
Mecanismos parricipativos de este tipo
conducen a una gestiéon publica mas
democratica y més responsable, lo que asu
vezcontribuyeal fortalecimiento del Estado.
De igual modo, la reforma del Estado, para
hacerlo mds fuerte (menos colonizable por
intereses parciales) y, @ mismo tiempo,
suficientemente abierto para recibir y
procesar las presiones de la sociedad civil,
favorece la democratizacion de la gestion
publica sin que €l Estado pierda su papel de
agente rector de laformacion de decisiones
publicas.

La armonizacién de los tres valores
mencionadoses, en todo caso, un tema clave
de laagendade los problemas normativosde
los paises latinoarnericados en esta década,

5.3. Valoresy criterios de decision politica

El andlisis valorarivo de las decisiones
politicas exige ladiscusién de loscriterios o
principios de explicacion de las acciones
publicas. En lablsquedade tales principios,
las ciencias socidles han hecho uso de la
nocién de racionalidad en sus més diversas
formas. No se entrara aqui a considerar las
implicaciones metodol 6gicasyfilosoficasdel
uso de lanocién o principio de racionalidad
como recurso de explicaciénde laaccion. Lo
gue nos interesa sencillamente es sefialar
cémo el uso de racionalidades diferentes o,
de modo mds global, de criterios distintos de
eleccion, apoyados en dltima instancia en
diferentes valoraciones, conduce a visiones
muy distintas de los problemas de eleccion
entre alternativasque no siempre pueden ser
conciliadas facilmente.

Esquematicamente, se puede sefialar €
siguiente conjunto de criterioscon arreglo a
los cuales se toman decisiones pol iticas40;

1. Decisiones con arreglo a criterios
técnicos. En las decisiones tomadas de
acuerdo con criterios técnicos, los cursos de
accion alternativos, para el logro de un
objetivo, secomparan yjerarquizanen razon
de su capacidad efectiva para la solucién de
los problemas publicos.

2. Decisiones con arreglo alaracionalidad
econémica. El uso de criterios econémicos
orienta la eleccion de alternativas que
aseguran la solucion eficiente de los
problemas publicos; las alternativas se
comparanentre sicon base en suscostos y sus
beneficios, y se selecciona aquella que, para
un determinado monto de recursos, asegura
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DIAGRAMA 3: RELACIONES ENTRE LOS VALORES DEL MODELO
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la mayor cantidad de unidades del objetivo
buscado.

3. Decisionesconarreglo alaracionalidad
administrativa, como una version masdébil
delaracional idadeconémica. Laracionalidad
administrativa, postulada por Herbert
Simon41l en lugar de la maximizacion de
utilidades le basta con alcanzar niveles
"satisfactorios" de utilidad.

4. Decisiones con arreglo a la rutina
burocrética establecida a fin garantizar el
apego v la reproduccion de normas formales
e informales de comportamiento. con las
cuales chocan y, por lo regular, sedeforman
e incluso se anulan las disposiciones de los
entes del alto gobiern04Z.

5. Occisiones con arreglo a criterios
juridicos. Con base en este tipo de cri terio se
comparan las alternativas de acuerdo a su
adecuacion al sistema de normasjuridicas, a
la jurisprudencia establecida y a los
procedi mientos vigentes.

6. Decisiones con arreglo alaracionalidad
politica. Las acciones politicamente
racionales son aquellas orientadas a
mantenimiento o a incremento del poder
politico.

7. En un régimen democrético, la
racionalidad politica de los partidos y
gobernantes puede expresarse como
racionalidad electoral. De acuerdo a este
cri terio, Jasaccionesal ternati vas secomparan
y jerarquizan entre si con base a sus efectos
electorales; es decir, con base en cuanto
afectan la probabilidad de ganar las
elecciones.

8. Decisiones con arreglo a sentido
comun; esto es, decisiones orientadas por

opiniones y conocimientos vulgarizados,
asistematicos y resistentes a la critica que
fundamentan ciertos prejuicios y creencias
miticas.

Lalistaanterior presentaa gunos cri terios
de decision; los mismosson, ademas, moéviles
para laaccién. Segln cud seael criterio de
decision que emplee un actor, frente a una
situacion determinada estara impulsado a
comportarse de un modo dado. Hay factores
no incluidos en la lista que. ademas de
conrribuir acomprender como se comporta
un actor, son de especial importanciaen la
explicacion del por qué no actta en
determinadascircunstancias. Esdecir, porque
se vé impedido de actuar o, incluso. porque
no seplantea siquieralaposibil idaddeaccién.
Estos factores son ciertas condiciones socio-
culturalesy relaciones de poder que, como se
destacard al considerarse laformacion de la
agenda de los asuntos publicos, operan no
solo bgjo la forma evidente de la presion
coactiva, sino también bagjo formas muy
sutiles como lapersuasion y la influencia no
manifiesta

En el proceso de formacion de politicas
publicas intervienen y se cruzan todos estos
cri terios y formas de racionalidad, segiin cual
sea€l tipodeactor considerado. En ocasiones,
un mismo actor puede enfrentar lastensiones
y lasdudas que surgen de laincompatibilidad
de los mismos. El empleo de uno uotro modo
deeleccion serelacionadeformadirectacon
una cierta vision acerca de cudes son los
problemasy sussoluciones, siendo imposible
elegirapriori.de modo objetivo, cual criterio
es preferible a otro.

Esposible que, en ciertascircunstancias,

desde formas distintas de racionalidad se
produzcan coincidenciasen relacionacuales
son los problemas y sus soluciones. Tales
coi ncidenciassedande hechoy ello esloque
permite que los problemas sean, final mente,
publicamentedefinidosde un cierto modo y
gue se ejecuten ciertas soluciones. La
coincidenciaentreactores con racionalidades
diferentes o similares permite la formacion
de coaliciones con €l poder suficiente como
para imponerse, negociar o convencer a los
demds actores involucrados. Este hecho
politico es inseparable del proceso de
formacion de politicas y sobre é se desea
hacer un énfasis especia en este trabajo.

6. Demandas sociales y formacién de la
agenda publica

6.1. Algunas precisiones terminol6gicas

Se entiende por demanda44 social una
necesidad o aspiracion insatisfecha o no
plenamente satisfecha, tal que, una vez
expresada o identificada, exige algunaforma
de accion publica (de intervencion o de
inhibicién). Las demandas pueden ser
manifiestas o latentes.

Se dira que una demanda es manifiesta
cuando es expresada por un grupo, 0 uno o
mas individuos, que piden una respuesta a
una insatisfaccion subjetivamente sentida.
Por ejemplo, una concentracion de protesta
organizada por una comunidad frente alas
autoridades municipales, para exigirles la
regularizacion del servicio de agua potable,
es una demanda manifiesta.
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Se dira que una demanda es latente
cuando, aun sin ser expresada como una
necesidad subjetiva por parte de alguien,
puededeterminarseque existeobjetivamente
(mediante procedimientosde analisis) como
carencia o necesidad no satisfecha para un
determi nado grupo o para un cierto nimero
de individuos. Mediante procedimientos
cientificos puede detectarse, por ejemplo,
gue una comunidad necesita alfabetizacion,
seguridad social, vacunacién contra
endemias, etc.. Mediante el andlisis politico
se puede determinar la potencialidad
conflictiva de las demandas latentes y la
probabilidad de que se manifiesten en un
lapsa dado.

Las demandas surgen del seno de la
sociedady tienen una probabi Iidad de acceder
a alguna de las arenas de confrontacién
politica?> (por ejemplo: los medios de
comunicaciéon, una oficina publica de
tramitacion o de toma de decisiones, una
comision asesora del gobierno, etc.). Esta
probabi lidaddependedirectamentedel poder
del grupo que la expresa. En estas arenas se
discute en relaciéon a su definicion,
explicacion, evaluacion o prevision de sus
efectos, transforméndolas en un tema o
cuestion46 de la agenda puiblica

El término "agenda politica" se usa para
hacer referencia al conjunto genera de
controversiaspoliticasque entrandentrodel
rango de lasqueatafien y merecen laatencion
legitima de |as autoridades politicas?’- Esta
es sdlo una de las definiciones posibles del
término. Usual mente se le emplea también
para designar un conjunto de materias
concretas, ordenadasafin de ser consideradas

activa y concienzudamente por un cuerpo
decisorio.

Dado un tema de la agenda de las
cuestiones publicas, en e momento de la
implementacion de lo que se trata es de
poner en préacticalasolucion a un problema
previamentedefinido. Esnecesariodisti ngui r
losproblemasde politica publicade lostemas
de laagendapolitica. Mientras un problema
esuna interroganteacercade cudl eselcurso
de accion més apropiado a fin de satisfacer
una carencia o necesidad social, un tema de
laagenda abre ladiscusi6n sobre lanatural eza,
clasificacion, causas y evaluacion de la
importancia de un problema. Obviamente,
laformaen la que se establecen los temas de
la agenda condiciona en gran medida la
definicién de los problemas.

Los problemas politicos se caracterizan
por sucomplejidad. Lamisma le viene dada,
en primer lugar, por ladiversidad de modos
dedefinirlos, lacua resul tade ladesigualdad
y heterogeneidad socia y, en segundo lugar,
por el alto grado de interdependencia que
existe entre cada uno de ellos.

La desigualdad y la heterogeneidad que
existe entre los individuos, grupos y clases
sociales hace que con dificuldad se logre un
minimo nivel de consenso en relacién a la
natural eza, causase importanciade lamayoria
de losproblemassociales. Lasdefinicionesde
los problemas son variables seglin cual sea €l
interés y la posicion socia de las personas.
Ademas, para una misma persona o grupo de
personas, ladefiniciénde un problemapuede
variar a lo largo del tiempo, como
consecuencia de su acceso a ciertas
informaciones, asi como por la interaccién
con otras personasy grupos.

Asi, nohay unadefinicién Unica, estable,
objetiva y "natural" de los problemas de
politica publica. Por e contrario, las
definiciones son diversas, cambian
dinamicamente, dependen de intereses,
posiciones y juicios subjetivos y son
elaboradas por los grupos e individuos a
partir de sus propias creencias, valores y
experiencias.

Por otro lado, los problemas de politica
plblica no existen aisladamente. Por el
contrario, existe una alta interdependencia
entre los problemas sociales sectoriales y
regionales, que hace que, en la practica, no
sea posible enfrentarlos con procedimientos
analiticos. Buena parte de los fracasos de la
gestion pulblica se deriva del hecho de que,
muchas veces, sefocaliza la atencién de los
decisores en uno o0 unos pocos problemas,
analiticamente identificados, y sedescuidan
sus relaciones con otros en cuya solucion no
se piensa, bien porque se les considera no
prioritarios o bien porque no son de la
competenciaforma del érgano decisor,

Dealli que, enlugar de pensaren términos
analiticos, es necesario encarar las
necesidades sociales como sistemas
mul tidirnensi onal esde problemas#8. Esdecir,
los problemas no deben ser vistos como
entidades independientes, sino como partes
interconectadas de un sistema problematico
integral. Escierto que para la comprension
del sistema de problemas se requiere su
descomposicion en partes, pero la solucion
delosproblemasparcial esexige tener claridad
acercade las relaciones entre los segmentos
en los que se ha dividido € sistema
problematico a fin de lograr soluciones
integrales.
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Un momento crucial del proceso de
formacién de politicas publicas es el de la
definiciéndcl problema. Comoyasedijo, los
problemas no estan dados objetivamente.
sino que son definidos mediante la
combinacién de procedimientos técnicos,
ideol 6gicosy poiiticos, Adicional mente, hay
que destacar que los problemas casi nunca
surgen cliramente definidos y que €l proceso
declarificarlosnoesstmplementc un proceso
de orden ldgico y téenico, sino que.
incluyendo una dimension lsgica y técnica,
es principalmente un proceso dialéctico y
politico.

W. N. Dunn49 distingue tres tipos d¢
prohlernas segln cuin claramente sc
encuentran definidos o. usando su
terminologia, cuan bien estructuradosestan.
Esrosrrestipos de problemasson: (3) losbien
estructurados (que implican sblo @ uno o
unos pocos dccisorcs que actlan
consensual mente. y un conjunto Itrnitadodc
altcrnarivascuvosresultadosse conocen con
¢erteza 0. @ menos. con un nivel de riesgo
conocido); (b) los moderadamente
estructurados (que implican a uno © unos
pocosdccisorcsque actui h consensuaimente
y un conjunto relativamente lirrutado de
alternativas, sobre las cuales se opera en
condicionesde incertidumbre) y {<) tos mal
estructurados (que implican a muchos
decisores en conflicto cuyas preferencias o
valores no se pueden ordenar de un modo
consistente).

La mayor parte de los problemas de
politica publica surgen mal estructurados.
Como consecuencia de esta constatacion,
Dunn sosti ene la necesidad deestructurarlos

lo mejor posible, una vez surgidos. Hay que
sefialar. sin embargo, que el proceso de
estructuracion implica, nuevamente
apelaciones valorativas y politicas.

La especificacion de un problema, para
mejorar su estructura, exige una operacion
en tres dimensiones: (a) en la dimension
normativa del problema se establecen
(explicita o impiici ramcnre) losvaloreso el
sistema de valores que estdn en juego en la
soluciédn a ser implementada. 1o que implica
un cierto cllculo en relacion s cusl es la
distancia cntre | situacion descrita (la que
es) y la situacion rnésdeseable (la que debe
seralcanzada): (blcnladimensioncognitiva
del problema sc describen suscaracteristicas
(respondiendo # cuestiones tales como: qué
¢s,a quiénafecta, dondeycuéndoseleubica,
cudl es su intensidad relativa) y sc leexplica
(estableciéndose relaciones causales 0 al
menos observando correlaciones entre
factores que contribuyan a reducir la
incertidumbrey a estimar su tendencia); (e)
en la dimensién prescriptiva del problema
s¢ determinan los cursos de accién mediante
los cudles ¢s probable. o a menos
razonablemente posible. lograr la o las
soluciones deseadas.

Pero la separacion de estas tres
dimensioneses préacticamente imposible. La
descripcién y explicacion de un problema
presupone una determinada opcién
valorariva. De igual modo, laprescnpciénde
ciertos cursos de accion es orienrada por lo
que se¢ ha descrito y CON base en ciertos
valores. Adicionalmente debe subrayarse que,
de estas tres dimeosiones.lanormativaesde
crucial importancia en laconfiguracién del

problema. Los aspectos normativos
condicionan en gran medidalanaturalezade
los datos que se seleccionan y de los
procedimientos para la obtencién de tales
datos. De igual manera, los valores influyen
en la prescripcién de lasaccionesdirigidas a
resolver el problema. De alli que, en lugar de
vérseles comoaspec tos separadosdel analisis
deben ser vistas exactamente como lo que
son: tres dimensiones del mismo objeto
problematico.

6.2. Agenda de politicas y poder politico

Elandlisisdel proceso de construccion de
la agenda no puede ser separado del estudio
de ladistri bucién del poder entrelosdisrintos
sectores de lasocicdad. Se debe insistir, una
vez mas, en que la nocién de poder no es
ajena al andlisis de politicas pl]blicas5oj no
obstante. no existe un Unico concepto de
poder que goce del consensode lacomunidad
de loscientificos pol iticoso! .

Desde la perspectiva adoptada por los
autores del llamado "pluralismo"”, surge un
modo directo y positivamente manifiesto de
observacién y medicion del poder en
situaciones de decisién. Segun Roben
Dah152, "A tiene poder sobre Ben la medida
enquepuede lograr que Bhaga algo que Bno
haria de ningtin otro modo". El método de
andlisis del poder de Dahl, propuesto en
Who Governs? consisteen” determinar, para
cada decision, cuales participantes
impulsaron alternativas que finalmente
fueron adopradss, apoyaron alternativas
introducidas por erres O propusieron
alternativas que fueron derrotadas’ ... Las




accionespueden ser tabuladas corno éxitoso
fracasos individuales. Los participantes con
altas proporciones de éxitos pueden ser
consideradoscomolasque tienenmds poder.

El enfoquepluralistade Dahly seguidores,
exige laobservacion y registro del ejercicio
del poder en situaciones de decision entre
alternativas contrarias, respaldadas por
actoresque s¢ enfrentan en razdnde intereses
manifiestamente opuestos. Dicho de otro
modo.csravisiondel poder centra suatencién
en ¢l estudio de conductas obscervables en
situaciorics de conflicta de inrcrcscs
manifiestos entre actores,

Noobsrantc.cl propio Dahl,de un modo
no totalmente coherente con las tesis
centrales de su Who Governs? sciiala que
ain no siendo una prueba exacta, se puede
determinar s una persona posee poder,
mediante “la frecuencia con la cua logra
llevar a cabo exitosamente una %ol itica
importante conlaoposiciondeotros, apoyd
politicasqueotroshan iniciado, o iniciauna
politica sin que aparezca oposicién".

La afirmacion subrayada a final del
parrafo anterior. extrafa al razonamicnto
basico de Dahl, permite elaborar uni
conceptual izacion muy diferente de la
pluralisra, en relacién a la nocién de poder
en situaciones de formacién de politicas.
Esta otraconceptualizacién ha sido aportada
por Bachrach y Barmantz3. Segin estos
autores puede distinguirse entre coersion,
influencia_autoridad,fuemymanipulacién.

La coercién existecuando A seasegura
de que Bobedezca mediante la amenaza de
deprivacién, en circunstancias en las que
hay un conflicto sobre valores o cursos de
accién entre A y B. Lainfluencia se ejerce

cuando A ¢s capaz de cambiar el curso de
accionde B, sin amenazs tacira o explfclrade
severadeprivacion, Laau rondadde A implica
que B obedece a causa de que reconoce, en
funciénde sus propiosvalores, que elmandato
de A ¢s razonable. En caso de lafuerza, A
logra susobjetivossin quc Bestéde acuerdo,
haciendoque B csréimpedidode elegi rcnrrc
complacer 0 no a A. Finalmente, la
mani pul aciéncsel modornrissunl decjcrcicio
del poder que permite que la obediencia si:
logre ¢n auscncia del reconocimicnro, de
partedel (uc obedece, decudl csprecisamente
[ fuente que ordenay dc lacxac ta niturilcza
del mandato.

Esta tipologia del poder pcrmirc
identificar modos dc lograr incidir en ¢l
comporrarnicnrodc los dcrn.iscn momentos
y circunsrancias previasa lu existencia de un
conflicto manificsto por lacscogencia entre
alternativas. Bachrach y Barantz’4
introducen la nocion de non-dccisions,
entendida como una decision de un tipo
especial Una non-decision cs una decision
respecto de cudles problemas, sobre qué
aspectos de un problema o en relacion a
cudlesalrernarivasposibles no se produor.in
decisiones

Las non-decisions se realizan por medio
de actos u omisiones que permiten la
supresion o frustracién de retos manifiestoso
latentes a la distribucién de beneficios y
privilegios presente en una sociedad dada.
Losactorescon capacidad dedecidir sobre lo
que no seva a decidir ejercen un tipo pecu-
liar depader politico. Este ejercicio consiste
ya no en la imposicién con éxito de las
preferencias propias sobre las alternativas

consideradas, sino en la determinacion de
qué ternas forman partede la agenda y cudles
no, e incluso. dados los temas de la agenda,
que tipo de soluciones es posible o legitimo
imaginar.

El punto de vista de Bachrach y Baranrz
sobre [a materia ¢n cuestion ese siguiente:
"en la medidaen que una personao un grupo
-conscicnrc o inconscicntcrnenrc- ¢red
barreras 4 la venrilacién de con/liClos
politicos, ¢xa persona 0 grupo nene poder”.
Tales barreras plledl'n crearse usando ias
didi nt:Is formas de poder ya mencionadas

Para el LS s ded proceso de formacion
de la agenda delas politicas publicas se puede
arrancar de una bifurc.rciéon quir indica los
desri nospnibables de una demandade accidn
publica (Ver Diagrama 4) Una demanda
social de accion publica tiene dos destinos
posibles. D¢ un lado, pucde lograr entrar en
consideracion de losindividuosy grupos quc
participan de la definicion de la agenda,
dentro de los cuales estan los érganos de fa
ndmirusrracion, grupos socialescon intereses
cspecificos y con nivcles distintos de
organizacion ¢ individuos estratégicamente
ubicados, todos c¢llos con intereses
divergenreso solo parctal mentccoincrdentcs,
Mediante Sl Interaccion, estos actores
transforman o no las demandas ¢n temas de
laagenda. El que unademanda entrea formar
parte de la agenda pablica. no asegura que
serd atendida necesariamente. Producto de
las reacciones favorables y contrarias de los
grupos ¢ individuos incorporados al proceso
decisorio, los temas de la agenda quedan
definidosdeun cierto modo. Eneste proceso
la demanda puede quedar desvirtuada.
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DIAGRAMA 4. FORMACION DE LAAGENDA DE CUESTIONES PUBLICAS

| Demanda manifiesta o latente |

Definicion como No definicion como
tema de agenda tema de agenda
Reacciones Inclusion Demanda de
favorables y exitosa inclusion Inhibicion
contrarias

Definicion del
problema

Frustracion de la
demanda
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Por otro lado, a causa del gjercicio del
poder de un grupo o individuo interesado en
que lademanda no acceda alaagenda, o por
efecto de factores culturales inhibitorios de
la accién, la demanda puede no lograr
transformarse en tema de la agenda. S la
demanda en cuestion exige un cambio de la
distribucion de beneficios y privilegios que
existen en una comunidad, se pondran en
funcionamiento mecanismos de poder
dirigidos a sofocarla ain antes de que sca
expresada 0, una vez expresada, se podra
intentar suprimirlaantes de que gane acceso
a una arena relevante de toma decisiones.
Incluso, si fallaran estos mecanismossepodria
desvirtuarla e incluso eliminar susefectos en
otras fases del proceso (frecuentemente
durante la implementaci6n)55.

Los mecanismos més efectivos para
impedir que una demanda se exprese son los
mas sutiles (la manipulacion, lainfluenciay
laautoridad). Mecanismoscomo lacoercion
y lafuerza solo operan ante amenazas muy
severasde que resul te af ectada ladistribucién
presente de beneficios y privilegios. La
influencia y la manipulaciéon operan
principalmente mediante € manejo de la
informaci 6n necesariapara que unademanda
logre expresarse. Una demanda sofocada,
esto es, que no logra acceder a la agenda,
puede provocar dos tipos de reacciones. De
un lado, puede generar intentos mas fuertes
0 sostenidos para que sea incluida. Del otro
lado, puede conducir a laauto-exclusién del
proceso politicoinsti tucional alosindividuos
0 grupos desatendidos.

En € primer caso, la demanda de
satisfaccién de lanecesidad o carenciasocial

esreforzada por la demandade inclusion del
tema en laagenda. Tal demandadeinclusion
puede resultar exitosa, lo cual, sin embargo,
no garantiza que la demanda inicial de
satisfaccion de una necesidad vaya a ser
satisfecha. En la implementaciéon de
solucionesal problema, ycomoconsecuencia
de las reacciones de los distintos grupos e
individuos implicados, lademanda puede ser
desvirtuada e incluso suprimida. Puede
suceder tambi én que la demandade inclusién
sca desatendida, usandose a tal efecto los
mecanismosde poder menos sutiles (}afuerza
y la coereidn).

Si las demandas de satisfaccion de una
necesidad y la reaccién de inclusion en la
agenda son frustradas, se pueden producir
tres efectos distintos. En primer lugar, s se
trata de una demanda manifiesta expresada
por un grupo o individuo que no se percibe
como definitivamente excluido, lareaccién
mas tipica scra la posposicion de sus
aspiraciones hasta que las circunstancias
permitan €l reinicio del proceso o hasta que,
en otras fases del mismo, pueda intentar
hacer valer su preferencias. Si se trata de la
no satisfaccion de una demanda latente, lo
maés probable es que se refuerce con esto la
exclusién o autoexclusion de los individuos
0 grupos que podrian manifestarla en un
momento dado. Y,finalmente, al menos por
un tiempo, puede que genere una tendencia
alainhibicionalaparticipacién por partede
estos grupos o individuos. Si setrata de una
demanda manifestadaporgruposoindividuos
gue se resienten de una exclusion frecuente
0 sistematica, muy probablemente se
produciran, en algin momento, intentos de

participacion por medios no institucionales
e, incluso, eventual mente violentos.

Para mostrar como pueden operar estos
mecani smosse usaraun ejemplo. Analicemos
el caso de las demandas que pueden surgir
como consecuencia de una decision politica
previa de incrementar los precios de los
combustibles usados por los vehiculos de
transporte coleenvo.

En esta circunstancia, desde € senodela
sociedad civil pueden surgir demandas
manifiestas. También esposibledeterminar,
desde la perspectiva del analista, algunas
demandas latentes. Las distintas demandas
surgen o pueden ser atribuidas a grupos
sociales distintos.

Consideremos las acciones de dos grupos
sociales directamente involucrados en la
situacion: lostransportistasy losusuarios. La
demanda del primer grupo sera, mani-
fiestamente, incrementar las tarifas del
transporte. La demanda de los usuarios no
serd, necesariamente, decaracter manifiesto,
en vista de que los usuarios no son
estricrarncnte un grupo (cs decir, por lo regu-
lar, no estan organizados en tanto que
usuarios, no poseen mecanismos para articu-
lar sus posiciones diversas y comunicarlas
como colectividad). No obstante, el analista
puede inferir que potencial menre esta
demandaexiste. Por otra parte, otrosactores
sociales (por ejemplo, los medios de
comunicac..n, sindicatos y otras
agrupaciones sociales) pueden expresar
mediatamente demandas atribuidas a los
usuarios y alertar sobre las posibilidades de
gue éstos se manifiesten directamente. Bagjo
ciertas condiciones, sin embargo, (por
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ejemplo, de autorizarse un incremento
significativo de tarifas) las demandas de los
usuarios puede llegar a manifestarse
abiertamente sin mediacion.

A este punto, siguiendo nuestro esquema
de andlisis, pueden ocurrir dos cosas en
relacion con la demanda manifiesta de
aumento en las tarifas:

A) Queelgobierno acepte lasolicitud de
incremento de las tarifascomo tema para ser
debatido. En este caso, el tema sedebatird a
objetode precisar cémo satisfacer lademanda.

13) Que elgobierno se niegue adiscutir el
incremento. En este caso, a losque hacen la
demanda le quedara € camino de insistir en
susexigencias o inhibirse de participar.

En & primer caso, € tema de la agenda
podria ser definido como "racionalizacion”,
"sinceracion" 0 "necesarios gjustes' en las
tarifas. Estemododedefinirel temaimplicaria
gue lademanda potencial de los usuarios no
estd incorporadaa la agenda. Deacuerdo con
nuestro esquema, esto puede provocar:

A) Que los usuarios se inhiban de
manifestar como consecuencia, por gemplo,
de ladisuasion que pueda ejercer sobre ellos
la percepci 6n decierrasamenazasen sucon trd
(por ejemplo, supongamosque al definirseel
tema seordenasimul tineamente el despliege
de fuerzas policiales antirnotines en toda la
localidad),oqueseinhiban por laaceptacion
de que la Unica cuestion posible es la
racionalizacion de lastarifas, como efecto de
una informaci 6n manipuladaoporapegoala
autoridad.

B) Que los usuarios demanden
manifiestamente la inclusion del tema
medi ante mecanismos de presi6n (talescomo
paros, concentraciones, demostraciones
publicas, etc.). Por esta via, puede lograrsela
inclusion de su definicién del tema en la
agenda, o pueden producirse acciones
coercitivas dirigidas a impedir €l acceso de
esta cuestion a laagenda.

Si losusuarioslogran exi tosamenteincluir
sudemandacomo rcma delaagenda, tendréan
lugar un conjunto de rC;lCcionesfavorables y
desfavorables en relacion a cada tema. De
aqui pueden resultardos problemasdistintos.
Uno de estos problemas seradeterminar cuil
es el incremento minimo necesario para
cubrir loscostos y larentabilidad del servicio
de transporte colectivo. El otro problema
serd como (¢directa o indirectamente?)
subsidiar a cuantosy cudles usuarios (¢atoda
lapoblacién); ¢al osestudianres”, ;a losgrupos
minoritarios y carentes -ancianos, jubilados,
pobres extremos, rmnusvalidos, desem-
pleados, ctc.- 1)

Pero la realizacion misma de demandas
puede consti tuir un problema, dependiendo
delaaperturay laresponsabi lidad del sistema
politico. Supongamos que las demandas se
expresan por medio de manifestaciones
publicas, algunos violentasy otras pacificas:
paros, marchas, inrerrupcion del transito,
secuestrode unidades de transporte, toma de
calles y otros espacios publicos.

¢Existe un modo Unico de caracterizar lo
queocurre? Nolo parece. Porelcontrario, la
situacion puede propiciar muy variadas
formulacionesdeproblemas. Tantas, cuantas

posiciones politicas y valorativas diferentes,
enfrentadas o contradictorias, existan frente
a los mismos acontecimientos.

Para simplificar, limitémonosal caso de
gue existan solo dos modos contrarios de
percibir lasituacién. De un lado, desde una
posicion conservadora, ciertos individuos y
grupos sociales intentaran incluir estos
acontecimientosen e tema de lasubversion
0 € desorden. Desde una posicién menos
conservadora, se intentara que los mismos
aconteci mienrosseandi scutidosbajoel rubro
del descontento de la poblacion con €
desempefiode unaovariasfunciones publicas.
Una vez que queda establecida la cuestion
como un ternade la agenda, lasdescripciones,
explicaciones y prescripciones estaran
determi nadas.

Para quienes los acontecimientos en
discusion corresponden a rubro de la
subversién o el desorden, el valor principal
en juego esla seguridad y la estabilidad del
orden publico; en consecuencia, la
informacion relevante para ladefinicién del
problemaserad, desde esta perspectiva, laque
responda a cuestiones tales como: quién,
como, doénde, por qué medios, con cudes
motivos y con cuénta intensidad altera €l
orden publico. Otras informaciones (como
por ejemplo, € impacto del alza sobre €l
presupuesto familiar) serian irrelevantes. A
menos de que sea policialmente necesario
determinar la capacidad efectiva de
convocatoria-de losgrupos o individuos que
participan de lasprotestas. En consecuencia,
desde esta perspectiva limitada del asunto,
ya que  debe restablecer el orden, las
acciones que Se prescriben son
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principalmente de naturaleza policial, por
egjemplo: reprimir los disturbios que se
produzcan y prevenir laaccién futura de los
grupos de agitadores mediante tareas de
inteligencia (infiltracién, propaganda,
disuasion, etc.). Desde esta perspectiva los
"hechos" que han acontecido son vistoscomo
disturbios provocados por agitadores y €
problemasera cdmo reprimirlos y prevenirlos
de manera eficiente para restaurar e! orden.

Por €e! contrario, si 1o que sediscute esel
tema del descontento, losvalorescon lasque
se evaluard el problema serdn la justicia
social, la equidad y la responsabilidad
gubernamental (entendida como la
obligacion de! gobierno de dar respuesta
satisfactoria a las necesidades de los
gobernadosen lasesferasdesu competencia).
Paradeterminar lanaturaleza de loqueocurre,
serequeriradeinformacionacerca de! origen,
monto y clase de las solicitudes o reclamos
actualesy previsibles, asi comolosnivelesde
organizacién, la naturaleza y la legitimidad
del liderazgo (a fin de saber quién sera €
interlocutor en e! proceso de negociacion).
Los cursos de accion que se prescribiran
frente a los acontecimientos seran de
naturaleza conciliatoria y negociadora, mas
que agresivos o represivos.

Cabe sefialar sin embargo, para no pecar
de ingenuidad, que las diferentes clases de
amenaza de violencia (tales como las que
expresandescontentoy como lasque buscan
reprimirlo) son recursos de la negociacién
politica. La amenaza de uso de la violencia
es, no obstante, un arma de dificil uso y de
una légica paraddjica: la amenaza debe ser
respal dada con suficientefuerza para que sea

creible, yquienlaformulatiene queser capaz
de cumplirla, pero en tanto que con €la lo
gque se busca es disuadir a contrario, su
cumplimiento evidencia su fracaso©6

Por otro lado, la protesta de la sociedad
civil, incluso aquella expresada con formas
violentas, esun mecanismo de participacion
cuyos efectos, eventualmente, pueden
resultar funcional es para e! sistema poiitico,
Ella consti tuve una de las maneras en que se
manifiestamaterialmentelanocionde"V oz"
usada por Hirchman para € andlisis de los
mecanimos por los cuales se puede evitar €l
deterioro de lasorganizaciones socidesy las
instituciones politicas® /-

En suma, los"hechos" serén vistoscomo
protestas de la poblaciéon producto de su
descontentocone mocloenel quee! gobierno
presta undeterminado servicio ye! problema
a ser resuelto ser& cémo dar una respuesta
que, siendo econémicamente eficiente, sea
politicamente viable.

Esta segunda formulacién de! problema
es mascomplejay hallarle solucién requiere
de mucho empefio. En principio, este tipo de
soluciones exigen la minimizacion de dos
tipos de costos: losfinancierosy lospoliticos.
Esto no es siempre posible. De hecho, en
época de abundancia y bajo orientaciones
politicas popul isras, se ha optado demasiadas
veces por despreciar la importancia de los
costos financieros de lagestion publica. Sin
dudas, la superacion del modo populista de
formulary gjecutar poi. ticasgubemamentales
requiere que lavariable "costos financieros"
sea incluida en las ecuaciones que den
solucion a los problemas pulblicos. Pero, a
mismo tiempo, y en razén de los valores que

deben orientar la misma gestion piblica en
un Estado democratico y social de derecho,
los costos politicosy losfines redisrributivos
vel deber decompensar alosmésnecesi tados
no pueden, tampoco, ser subestimados o
tecnocréticamente descartados de! andlisis.

Laelecciénpor una uotraviadesolucion
de problemas es, en consecuencia, un
problema politico. Dependiendo de! poder
gque posean los actores involucrados en e
proceso de politica, seoptard porunasolucién
uotra. Y,aun masimportante, se mantendra
esta solucién o se produciran sesgos en la
implementacién para satisfacer losintereses
de los grupos que poseen mas poder.

CONSIDERACIONES FINALES: hacia
un esquema flexible de andlisis de politicas
publicas

En este trabaj o seha adoptado un enfoque
parae! andlisis de politicaspublicascentrado
en ladimension politica de! proceso. Se ha
guerido destacar la importancia del andlisis
del conflicto y e poder para la adecuada
deteccion y descripcion de problemas; para
la identificacion de los obstéculos y su
solucién; para la identificacion de los
intereses y actores involucrados y €
descubrimiento de vias de incorporacion de
nuevos intereses y actores a proceso
decisorio.

Se han usado ejemplos elaborados sobre
situaciones de conflicto y protesta social.
Esto no ha sido accidental, sino es tal vez
resultado de lainfluenciade que ha ejercido
sobre nosotroseleli made ajusteseconémicos
con violencia sociopolitica que viven los
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paises de América Latina. Pensamos, sin
embargo, que este clima es justamente €
resultadode laincapacidad que enfrentan las
estructuras gubernamentales de toma de
decision de adaptarse a las nuevas
circunstancias y generar modos huevos (no
populistas ni  manipulatorios) de
incorporacion de lasociedad civil al proceso
decisional. A todo evento, yen razénde que
el foco de atencion de nuestra propuesta
metodol 6gica son laspoliticas publicas, debe
considerarse la protesta y el descontento
como un factor clave a tener en cuentaen el
andlisisde laviabil idad polirica delosgjustes
econémicos y sociales.

Laurgente mejoradelacalidad del andlisis
politico de lasdecisiones publicas exige que
nos atrevamos aformular, seguidamente, un
esquema de preguntas que € analista de
politicas publicas debe responder.

Para el andlisis politico de las politicas
como procesosadaptati vosdeben responderse
algunas cuestiones claves respecto de la
distribucién yel gjerciciodel poder por parte
de los distintos actores, en los diferentes
momentos del proceso. El conjunto de
preguntas que a continuacion se presentan
constituye € esguema mas simple del
instrumentodeandl isisquedebe desarrollarse
y especificarse mediante pruebas especificas.

Para el estudio del proceso de formacion
depoliticaspublicas, desde laperspecti vadel
andlisis del poder, se arranca de una
bifurcacion de los origenes probables del
tema de agenda en discusion:

- ¢Quién promueve € tema o cuestion?
¢Es una demanda explicita de un grupo o
sector socia? ¢Es una iniciativa publica

dirigida a atender alguna demanda no
manifiesta?

Tantosi setratadeunainiciativapublica,
como si €l caso esque esta en discusion una
demandade un grupo dela sociedad, seexige
e andlisis de la viabilidad politica. Por
viabilidad politica®8 se entiende la
posibilidad real o potencial de que una
decision, programa o, en general, de una
accion publica, haga posible laintroduccion
y consolidacién de los cambios que se
propone. Estoimplicaque ladecision publica
en cuestion pueda pasar de la fase de
formulacién a lade implementacioén, con el
minimo posibledeconfl ictividad manifiesta.

Si setrata de una iniciativa de un sector
de la sociedad civil, que demanda un cierto
tipo de accion publica, sepasaaanalizar los
apoyosylasresistencias uoposiciones que tal
iniciativa produce. Para tal fin, y con €
objetodedeterminar losmontosrelarivos de
poder de losdi stintosgrupossoci alesy esti mar
los niveles posibles de conflictividad
implicados por lapolitica, sedebe realizar un
inventario exhaustivo de situaciones
similares de decision politica.

Detad inventario resultaraunaesti macion
del potencial de influencia de cada grupo o
individuo para: @) ganar como adhrentes a
susposicionesaalgunos gruposo individuos;
b) provocar lainhibicién oinaccion deotros;
0 c) lograr que sus posiciones sean
unani memente aceptadas.

El potencial deinfluenciaguardarelacion
inversa con el.potencial de conflicto de la-
politica. A mayor influencia de un griipo-o
individuo, mayor es la probabilidad de que
logre susobjetivossin resistencia manifiesta;

estoes, masfécil leseralograr unanimidaden
torno a sus propuestas. El potencial de
conflicto es mayor mientras mayor sea la
suma de actores opositores a la propuesta de
cuestion en discusion.

Paraelandlisisdel potencial deinfluencia
y de conflicto de una demanda se debe re-
sponder a las preguntas siguientes:

—~ ¢Qué individuos o grupos sociales
manifiestamente demandan la accidn
publica? ¢Con qué frecuencia relativa han
logrado que su posicién seaaceptada por los
organismos publicos en casos previos
recientes y equivalentes (0 comparables)?
¢Con qué frecuenciacudlesotrosindividuos
0 grupos sociales han respaldado sus
demandas? ¢Con qué frecuencia este actor
ha respaldado las demandas de otros? ¢Con
qué frecuencia cudleseotros individuos o
grupos sociales se han opuesto a la
satisfaccion de sus demandas?

Losvaloresdefrecuencia relativa de cada
uno de los eventos sobre los que se indaga
sirven como estimacionesde la probabil idad
de que una demanda en curso tenga éxito o
fracase. Una demanda social de accion
publica tiene dos destinos posibles. De un
lado, puede lograr entrar en consideracién
de losindividuos y grupos que participan de
la jﬂ,ﬁeﬁnicién de la agenda, dentro de los
cualesestan losérganos de laadministracion,
grupos sociales con intereses especificos y
con niveles distintos de organizacién e
individuosestratégi camente ubicados, todos
ellos con intereses divergéntes o soélo

—— ;
Mediante su interaccién, estos actores
transforman o no las demandas en temas de -
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laagenda. El que unademandaentreaformar
parte de la agenda publica, no asegura que
sera atendida necesariamente. Producto de
las reacciones favorables y contrarias de los
grupos e individuos incorporados al proceso
decisorio, los temas de la agenda quedan
definidos de un cierto modo. En este proceso,
como se sefida antes, la demanda puede
quedar desvirtuada.

Mediante acciones efectivamente
realizadaspor parte de quien esta interesado
en que lademanda no acceda a laagenda, o
por efecto de inhibitorios de la accién, no
explici tosni manifiestamente manejados por
alguien (como, por ejemplo, normas
culturalesy sistemasde valores), lademanda
puede no lograr transformarse en temadela
agenda. Las demandas que implican,
explicitamente o no, algln cambio
importanteen ladistribucionde beneficios y
privilegios que existen en una comunidad
pueden provocar reacciones dirigidas a
sofocarlas, alin antes de que se expresen. Si
lograsen expresarse, podrian ser suprimidas
antes de que ganen acceso a una arena
relevante de toma decisiones. Y s falaran
estos mecanismos, se podria desvirtuarlas e
incluso eliminar loscfecros de lasdecisiones
publicas dirigidas a satisfacerlas, en otros
mementos del proceso politico.

El éxito en el bloqueo de una demanda,
ouede implicar: 1. Su posposicién hasta que
las circunstancias permitan €l reinicio del
proceso o hasta que, en otros momentos del
mismo, se pueda intentar reintroducirla, 2.
L aexclusiénoautoexcl ustén pasiva, al menos
temporalmente, del proceso politico de
aguellos individuos o0 grupos que requieren

desatisfaccion; 3. Si setratade una demanda
manifestada por grupos o individuos que se
resienten deexclusion sostenidaen € tiempo,
muy probablemente se produciran, en algin
momento, intentos de participacién por
mediosno institucional esque puedenirdesde
el soborno afuncionarios hasta la protesta
violenta.

El andlisis de viabilidad politica permite
establecer laconfiguraciénde interesesprevia
a la implementacién de la politica, medir
aproximadamente lainfluencia potencial de
cada sector, grupo socia () individuo del
entorno politico, sobre los demés sectores,
grupos o individuos (i ncluida losdccisores y
agencias de gobierno) y estimar las posibles
reacciones, de cada uno de éstos, alapolitica
que se implementara.

Sin embargo, laviabilidad de unapolitica
no esun dato determinado apriori, sino que,
obviamente, es una variable que puede ser
activamente generada y maximizada. No
obstante, aobjetodegarantizar que lapolitica
pueda ser llevada a cabo, es necesario
determinar su viabilidad primaria, asi como
su potencial de conflictividad, y establecer
las estrategias de conciliacion o de conflicto
gue incrementen su viabilidad secundaria.

En un Estado democratico no populista,
los administradores tienen que elegir entre
una u otrasde lasdistintas vias que seabren
paraintentar resolver losproblemas, sin pre-
tender satisfacer losintereses contradictorios
de sectores sociales no conciliables. Pero, al
mismo tiempo, deben implementar
solucionesviables, lo méspluralisrasposible.
Para tal fin, laimplementacion de politicas

debe ser un proceso participativo. En é

ademas, se tienen que considerar los costos
politicosde afectar a un grupo social oaotro;

y debe estimarse la probabilidad de que tales
costos puedan minimizarse, sinquelapolitica
pierda sucoherencia. Serequiere también de
lageneracion de mecanismosinstitucional es,
y de formacioén de recursos humanos, que
aseguren la consolidacion de una gerencia
social capaz de garantizar la eficacia social.

Por eficacia socid se entiende aqui la
capacidad de generar bienestar sostenido, a
largo plazo, con maximo aprovechamiento
de los recursos y con minima mediati zacion
de los beneficiarios por parte de los
administradores®0 El usosocial menteeficaz
de los recursos implica no s6lo la
compensaci6n inmediatadel destinatario de
lapolitica, implica también lasuperacion de
larelacion tipicamente populistade carencia
del beneficiarioyde dependenciade éste con
respecto a administrador. Una politica
socialmente eficaz genera la iniciativa,
estimula la participaciéon y compromete la
accion de losbeneficiariosen laformulacion
delosproblemas, en labusquedade soluciones
yen lagjecucion de lasactividades que, en €l
medianoy largo plazo, minimizan lanecesidad
de intervencion gubernamental .

El modo populista-conciliador de
desplegar politicas privilegia la viabilidad
politica (en tanto que hay una preocupacion
basica por minimizar €l conflicto social) por
sobrelaeficacia. Losenfoques neo-liberal el
delaspoliticassociales privilegian laeficacia
econdémica, por sobre laviabilidad politica.
Un modo democraticoy social deformacién
depoliticassocialesdeberaatender tantoala
eficacia social comoa la viabilidad politica.

I
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A tal fin, deberan responderse lossiguientes
interrogantes:

- ¢A qué individuos o grupos sociales
pueden atribuirseles demandas latentes
relacionadas (por complemento, por que
refuerzan o por que seoponen) alademanda
manifiesta en cuestion?

- ¢Qué demandasde cuélesindividuoso
grupos socidles han sido activados como
consecuenciadel procesodetransformacion
de la demanda en un tema de la agenda
publica?

- ¢Qué grupos, sectores o individuos
han estado (subjetiva u objetivamente) a
favor y cuéles han estado en contra de la
inclusion del tema en la agenda?

- Finalmente, ¢Cudl es la distribucién
presentey efectiva del poder y como puede
cambiarse el balance de poder en favor dela
decisiéon? ¢Qué grupos, sectoreso individuos
pueden bloquear la implementacion?
¢Cudles coaliciones afavor y en contra de
la politica pueden predecirse? ¢Sera
necesario desarrollar estrategias para
organizar laacciény movilizar las opiniones
y favorecer latoma de posicién deindividuos
y grupos inicialmente neutrales,
aparentemente indiferentes o indecisos, y
tradicional mente inhibidos?

d




REFERENCIAS

1 Unbuen resumen de losplanteamientosde Carlos M atusesta contenido ensu articulo "La Planificacion 25 afios después” en Planificacién
y Politica: N° 2. Instituto Venezolano de Planificaciéon (IVEPLAN). Octubre de 1984; pp. 24-58.

2Véase Albert O. Hirschman: "Lapoliticay €l andlisisde lapoliticaen la AméricalLatina. Un viaje de regreso”, en De la economiaa la
politicay més ala, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1984.

3 Cf. Marilee Grindle, "El implementador: restriccionespoliticassobreel desarrollo rural en México", en B.Kliksberg yJ. Sulbrandt (comp):
Para investigar la administracion pablica. Madrid, Instituto Nacional de Administracion Piblica, 1984.

4 Everett Rogers ("Re-Inventionduring rhe innovation process',en M. Radnorer. a. (eds.): The Diffusionof Innovations: An Assessment:
Evanstone; Northwestern University Press, 1978) introduce €l concepto de "re-invencion" para dar cuenta de estos cambios que otros

perciben como desviaciones. El esquema de Roggers ofrece una posibilidad de manejar las modificaciones de lo previsto como cambios
necesarios y esperables.

5 (Véase José Sulbrandt: "Politicasy programas sociales masivos' en Bernardo Kliksberg (cornp.): ;Cémoenfrentar lapobreza? BuenosAires.
PNUD-CLAD-Grupo Editor Latinoamericano, 1989; pp. 171-177.

6 Véase BernardoKliksberg: "GerenciaSocial: una revision de situacion” en B. Kliksberg (comp.): ¢Cémo enfrentar la pobreza? Estrategias
y Experiencias Organizacionales Innovadoras. Buenos Aires. PNUD-CLAD-Grupo Editorial Latinoamericano, 1989.

7 Cf. Marice S. Grindle: "Restricciones politicas en la implementacién de programas sociales: la experiencia latinoamericana": en B.
Kliksberg (comp.): Op. Cit.: pp. 91-108.

8 Dermis]. Palumbo: " Simposium on optimizing, simplementing and eval uating public policv.Introduction”, en Policy Studies[ournal. Vol.
8., Special #3,1980, N° 7: 1037-1042.

9 Steve Lukes: Power, A radical view. London. The MacMillan Press, 1974: pp. 21 Yss.
10 Albert Q. Hirschman: Op. Cit.: pp. 199Y ss

11 Compérense las hociones de "politica programada’ y "politicaadaptativa" con las de "implementaci6n programada’ e "implementacion
estratégica’ de José Sulbrandt: "Politicasy programas sociales masivos', en B. Kliksberg (comp.): Op. Cit., pp. 166 Yss.

12 Véase Everett Rogers: Op. eit,




13 Paraunadiscusion acercadel conceptode "reponsiveness" puedeverse Arnitai Etzioni: The ActiveSociety: London-New York. Free Press,
1968.

14 Anthony Downs: Teoria econémica de la democracia: Madrid: Aguilar, 1973.
15 Ver, por ejemplo, Dennis C. Mueller: Eleccién Publica: Madrid, Alianza editorial, 1979.

16 James M. Buchanan y Gordon T ulloek: The calculus of consent. Logical fundations of Constitutional Democracy; Ann Arbor
Paperbacks-University of Michigan Press, 1965.

17 Charles Limdblom: The Intellegencc of Dcmocracv, New York, Free Press, 1965.
18 Hcrberr Simon: El comportamiento administrativo; Buenos Aires, Editorial Aguilar, 1978.
19 Ver, por gjemplo, Karl Popper: La ldgica de lainvestigacion cientifica; Madrid, Editorial Tecnos, 1977; pp. 290 y ss.

20 Véase Mario Bunge: La Investigacion Cientifica; Barcelona; Edit. Ariel, 1976; pp. 893-894 y ss. Bunge acepta la inducciéon como
procedimiento para fundamentar hipotesis cientificas, pero rechaza aJ'inductivismo", asi como al "deductivismo" popperiano.

21 Eseste €l caso de la mayoria de los manuales comunesde andlisis de politicasplblicas. Entreestosdestacapor su riquezay utilidad €l rexto
de William N. Dunn: Public Policy Analysis; Englewood Cliff, Prentice-Hall Inc. 1981.

Z2V éase Juan Carlos Rey: "El desarrollo de las ciencias sociales y €l futuro de laplanificacion"; en Planificacion y Politica N° 2; Caracas;
IVEPLAN; Octubre de 1984.

23 M. Nairn y R. Pifiango: El caso Venezuela. Unailusion de armonia; Caracas, Ediciones lesa, 1985.

24 ). C. Rey; Proyecto de Investigacion "Eficaciay Eficienciadel Sistema Politico Venezolano (EFIVEN)"; Caracas, I nstituto de Estudios
Politicos (inédito), 1981 (7).

25 Véase, por ejemplo, Gil Yepez: El reto de las élires, Madrid, Editorial TECNOS, 1978.
26 Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky: Implementation, Berkely, University of California Press, 1973.

27 W. H. Riker y P. C. Ordershock: An Introduction to Positive Political Theory: Englewood Cliffs-N. J. Prentice Hall, Inc., 1973.

28 William N. Dunn: Op. Cit.
29 Son ampliamente conocidas las criticas a la optimizacién hechas por Charles Limdblom (" The science of muddling:through™. Public

-




AministrationReview vol. 19, 1959) Herbert Sirnon (El comportamiento administrativo: Madrid, Aguilar, 1978) Ypor Amitai Etzioni (The
active socierv, New York, Free Press, 1968). Pueden hallarse buenas criticas a la nocién econémica de optimizacion en Ottried Hoffe (La
estrategiade lo Humano, Buenos Aires, Alfa, 1979), en johnWatkins ("Racionalidad imperfecta", en Noam Chomsky yotros: Laexplicacion
enlascienciasde laconducta; Madrid, Alianza, 1970). Personalmentediscuti el temaen "Revisiondel principiode racionalidad enlasteorias
de! calculo utilitario" (Revistade laFacultad de Ciencias Juridicas y Politicas N° 72; Caracas, Universidad Central de Venezuela: 1989j 23-
80).

30 Y. Dror: Enfrentado €l Futuro; México, Fondo de Cultura Econémica, 1990; pp. 61-69.
31 Ibidem, p. 65.

32 Ibidern, p. 64.

33 |bidern, p. 64.

34 Véase Dermis C. Mueller; Op. Cit.: pp. 79-1C0.

35 Yehezkel Dror, Op. Cir.. p.68.

36 Sobre las modalidades de laparti cipacion ciudadanaen laformulacion de politicas véase Nuria Cunill: Participacion Ciudadana; Caracas,
CLAD,1991.

¥ 37 Sobre los nexos entre participaci6n politicade los ciudadanos ¢n |os procesos decisorios y la democratizacion de lagestion publica, véase
Gladys Trejo Gémez: Democratizacion de lagestién pablica mediante laconsultay la participacién ciudadana: Caracas, Oficina Central
de Personal, 1990. También, Diego B. Urbaneja: Informe sobre laidea de fortalecimiento de la sociedad civil y su consecuencia para €l
funcionamiento de la democracia venezolana: Caracas, rnirneo., 1990.

38 Lanocion de "sistemas populistas de conciliacion” es desarrollada y aplicada a caso venezolano por Juan Carlos Rey en Problemas
Sociopoliticos de América Latina, Caracas, Ateneo Editorial JuridicaVenezolana, 1980. En "El futuro de lademocraciaen Venezuela' Rey
sefiala los efectos debilitantes del Estado que tiene el modo de participacidn corporativay sernicorporativa que caracterizaal populismo de
conciliacion (Silva Michelena-coord-: Venezuelahacia€el 2000. Desafios y opciones, Caracas, Editorial NuevaSociedad ILDIS-UNITAR/
PROFAL, 1987: 183-246).

39 Sobre la responsabilidad del gobierno puede verse Giovanni Sartori: Teoria de la democracia, |. El debate Contemporéaneo, Madrid:
Alianza Editorial; 1987; p. 197 YSs.

40 Cf. Wi Dunn; Op. Cit.: pp. 225-227.

37




41 Herbert Simon: Op. Cit.

42 Ver G. T. Allison: Essence of Decision; Bastan, Little-Brown and Co., 1971.

43 Esesto lo que intenta Anthony Downs; op. cit.

44 V éase David Easton: A systems analvsis of palirical life, J. Wiley and Sons, 1965; pp. 37-56.

45 Sobrelasarenas politicasy su relacion con laformacion de la agenda de problemas puiblicos puede verse Roger W. Cobby Charles O. Elder:
Op. Cit., p.910-913. Enparticular, para una discusi6n sobreel papel delos medios de comunicacion de masas en laconformacién de laagenda
de las politicas publicas, puede verse, por gjemplo, Doris A. Graber; Mass Media and American Polines, Washington, CQ Press, 1989, pp.

277-304.

46 El término "cuestion" seusaen € sentido dado por O. Oszlak y G. O'Donnell en Estado y politicas estatales en América Latina; Buenos
Aires, marzo de 1976. CEDES-CLACSO N* 4

47 V éase Roger W. Cobb y Charles D. Elder: "The polines of agenda-building; an alternative perspective for modern democratic rheory".
The Journal of Polines, Vo!. 33, N2 4. Noviembre 1971: 905-906.

48 Cf. W. N. Dunn: Op. C«. pp. 99-100.

49 Op. O.. pp. 103-106.

50 Para el rol del poder politico en el proceso de formulacion de politicas, y especificamente en las fases de implementacién y evaluacion,
puede verse a Bercye W. MacL ennan, "Polincal Power and Policy Forrnularion, Implementation and Evaluation” en Policy StudiesJournal,
Vol. 8. N° 7, 1980: 1127-1134. Puede verse, para €l estudio del poder de lacomunidad organizada, ThomasR. Dye: "Community power and
public policy” en Robert J. Waste: Community Power, Directions for future research; Beverly Hills, Sage, 1986.

51 Steven Lukes, Op. Cit.

52 Roben Dahl: "The Concept of Power", en Behavioral Science, N2 2, 1957, pp. 201-205 (Citado por S. Lukes, Op. Cit.).

53 véased trabajo yaclasico de Peter Bachcrach y Morton S. Barantz: " The Two Faces of Power", en Américan Political Science Review,
Vol. 57, 1962, pp. 947 -952. |gualmente, de los mismos autores: Power and Poverty; New Y ork, Oxford, 1970. En concreto, sobre el tema del
podery laformacion de laagenda, véase Roger W. Cobby Charles D. Elder: " The politics of agenda-building: an a ternati ve perspectivefor

modem democratic theory", en The)oumal of Politics: Vol. 33. N° 4, Noviembre, 1971.

54 Vid. Bachcrach y Barantz, Op. Cit. y S. Lukes: Op. Cit.

38



55 Cf. Bachcrach y Barantz, Op. Cit.

56 Véase Thomas Schelling: La estrategia del conflicto; Madrid, Editorial Tecnos, S.A., 1964, pp. 51-59.

57 Véase Albert O. Hirchman: Salida, Voz y Lealtad; México, Fondo de Cultura Econdémica, 1977.

58 Véase: "Guiadegestion estratégicacorporativa. Una propuesta metodoldgica'. Planificaciony Politica. Serie Documentos, N!! 1, Caracas,
IVEPLAN, febrero de 1991; p. 32. También José A. Gil Yépez: Metodologia de andlisis de viabilidad politica y disefio de estrategia para les
proyectos del VII Plan de la Nacion; Caracas, inédito, febrero de 1985.

59 Cf. Bachcrach y Barantz, Op. Cit.

60 Cf. NACIONES UNIDAS, CEPAL, Division de Desarrollo Socia: "Lacrisisdel desarrollo social: retos y posibilidades’, en Bernardo
Kliksberg (cornp.): ¢Como enfrentar la pobreza? Buenos Aires, PNUD-CLAD-Cirupo Editorial Latinoamericano, 1989.

61 Un ejemplo de como se ven las politicas sociales desde una éptica neoliberal esel texto de Henry Haalirr: LaConquista de la Pobreza,
Madrid, Unién Editorial, 1974.

39







N, GUIA DOCUMENTAL DE AMPLIACION

CENTRO DEDOCUMENTACION
y ANALISIS DEINFORMACION DEL CLAD

L aguia queseexponea continuaci on tienecomopropésito facilitar laprofundizacion en €l estudiodel andlisisdelaspoliticaspublicas, deacuerdo
al campoespecifico de interésde |l oslectores. Ental sentido, €l Centro de Documentaciony Andlisisde Informacin del CLAD haefectuadouna
seleccion de losmaterial es exi stentesen sucol ecciondocumental, intentando abarcar el espectrode lostemas cubiertosen laliteraturardativa
alamateriaen referencia. Los materiales seleccionados sepresentan organizados por tal estemas, exponiéndose en cadacasoun breveresumen

parafacilitarsu comprension.
El Centro de Documentaciony Andlisisde Informacion del CLAO dispone de losmateria es expuestos, asi comode otro amplioconjunto que

abordadistintosaspectos de laformulacion, gestiony eval uacionde paliticas plblicas.
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ASPECTOS GENERALES DEL AFORMULACION,
GESTIONy EVALUACION DEPOLITICASPUBLICAS

Las politiques gouvernementales : élaboration, gestion et évaluation / Miche Bellavance. - Monrréd : Agenced Arc Inc., 1985. . 270 p.

El libro estudia laelaboracién, lagestion y laeval uacion de laspoliticas gubernamental es. En una pri meraparte seexaminan los prerequisi tos
para €l andlisis de las paliticas gubernamentales. En una segunda parte se considera la elaboracion, adopcion y puesta en marcha de estas
politicas. En la partefinal sepresenta un modelo para laevaluacion de politicas y programas.

Laspoliticasgubernamenral esse refieren alasdecisionesde lasautori dadespol iti casy administrativasyasuejecucionenlareaidad. Elandlisis
de los programas y politicas puede ser prospectivo y prescriptivo, retrospectivo y empirico o puede ser integrado. Este andlisis debe abordar
simultdneamente las intencionesy las acciones que las traducen, e igualmente debe tomar en consideracion los valores que fundamentan

las primeras y justifican las segundas. A este respecto pueden seguirse tres modelos tedricos: las teorias de la decision, la sociologia de las
organizacionesy la teoria econémicade laeleccion colectiva. Laintegracion de algunos elementosde estos modelos permite un andlisis que
puede ser fructifero.

Lasegundaparte contiene e andlisis de laelaboracion de las politicas y programas gubernamental es segiin lainterpretacion de Graham T.

Allison. Estainterpretacionescriticadade acuerdo con lasposiciones de Michel Crozier y de Erhard Friedberg. Laadopcion de las politicas
seestudiadestacando suscaracteristicasen €l sistema canadiense, y secomparacon el sistema de losEstados Unidos. La gjecucién o puesta
en marchade las politicas se define estableciendo una distincion entre implantacién y gestion. Laevaluacién de las politicas y programas
puedeconsiderarsecomo parte integrantede lagestién, constituyendo una de susmasimportantesfunciones. Laeval uaci6ndebeconsiderarse
tanto en lasetapas de elaboracién, como en lasde adopci6n, implantacion y ejecucion. No sejustifica tratar la eval uacion como una etapa
del proceso, dado que ella se ubica en todo su desarrollo y no sélo en su etapafinal.

En latercera parte se presenta un modelo de evaluacion de las politicas y programas gubernamentales. Se define la evaluacién como una
tentativade visualizar prospectivao retrospectivamente una politica, paraemitir un juiciode valor en relacién condeterminados pardmetros
establecidos. La evaluacion puede ser de indole cuantitativa o cualitativa, y responder a criterios administrativos o académicos. Pero la
evaluacion esincompletasi no incorporaasu reflexion lacalidad del disefio y las modalidadesde implantacidn y de gestién de laspoliticas
y si no seabordalamedidade lasatisfaccionde laclientelaatendida. El modelo de evaluacién presentado incorpora estos aspectos, pero debe
tenerse presente que como todo modelo, estentativo, y es perfectible, siguiendo la evolucion de la investigacién y la aparicion de nuevas

metodologias.

Politiques publiques | YvesMeny; [ean-Claude Thoenig. - Paris: PressesUniversitaires de France, 1989. - 391 p..- (Collection Themis
Science Politique)




El libro examinae! comportamientode losactores de laspoliticasplblicas. En unaprimeraparte seexaminae! desempefio ene! sector publico
y su especificidad, en e! marco de! desarrollo de lasfunciones del Estado; en una segunda parte se presenta un andlisisdesde e! punto de vista
de lasciencias sociaes; y en una tercera parte se plantean sugerencias y conclusiones sobre el tema.

Este libro se presentacomo una introduccién a un tema especifico, como ese! andlisis de laaccion de lasautoridades plblicas. Este tema se
ubica en laactualidad entre las especialidades reconocidas de lasciencias politicas, luego de un importante desarrollo a partir de los afios
setentaen losEstados Unidos, y mastarde en Europa. Losautoresse ubican en laperspectivade lasociologia politicay de lascienciaspoliticas,
postulando que en €! caso de laaplicacion de la gerencia a las politicas publicas, €! andlisis de las situaciones concretas debe preceder a la
accion.

En laprimera parte de! libro se aborda losaspectos tedricos de! tema. Se considera el "Welfare Srate" como un campo piivilegiado para el
andlisis de las politicas publicas, estudiandose el crecimiento y lacrisisde! Estado Providencia. Se ubican las politicas publicasen relacion
con las teorias del Estado. Se resefian los postulados del Public Choice, laautonomia relativa del Estado y los actores en €l sistema.

En lasegunda parte se presenta el andlisis de laspoliticas ptblicas, exponiendo el marco conceptual de este andlisis. En esta parte seexamina
la emergencia de los problemas publicos, suformulacion y suinclusion en laagenda politica. Se describe €l proceso de decision piblica en
susactividades, suracionalidad y suestilo. Se hace referencia a la puestaen préctica de lasdecisionesde politicas publicas, y su impacto en
relacion con sus contenidos. El capitulo final de esta parte aborda ¢l tema de la evaluacion en susdistintos abordajes, su practica y la
determinacion de lafinalizacion de laimplementacién de una politica pablica

En latercera parte sedestaca ladimensi6n comparativa de laspoliticas piblicas. Se comenta el desarrollo de losestudios comparativos, sus
dificultades y susaportes, y se discuten lasorientaciones de lainvestigacion en este campo y sus perspectivas de futuro.

Se concluye qued andlisis de laspoliticas publicas permite larestitucion de laglobalidad de laaccion politica, y vinculasu problemética al
problemacle! poder. Se alude aladistincion que seexpresa en inglés mediante lostérminos"policy” y "polines’, y seplantea larel acién entre
laspoliticasy lapolitica respectivamente. Laconsideracién hipotética de que las politicas piblicas determinan la politica de! Estado, hace
posible una nueva apertura inrerdisciplinaria para profundizar en €! estudio de un tema que tiene profundas implicaciones para lasciencias
politicas.

The policy predicament: making and implementing public policy / George C. Edwards I 11; IraSharkansky. - San Francisco: W. H. Freeman,
1978. - 336 p.

En este libro seanalizan losproblemas que obtaculizan €l proceso involucrado en latransformaci 6n de lasnecesi dades publicas en beneficios
a través de las politicas. Los autores asumen una perspectiva escéptica de la influencia que ejerce la opinidn piblica en €l proceso de
elaboracién de politicas y de la capacidad que tienen losfuncionarios plblicos para elaborar esas politicas sobre la base de una seleccién
racional de las mejores alternativas. Se consideran laslimitaciones econémicas y politicas a que estan sometidos dichos funcionarios y se
demuestra que los mismos problemas que impiden una formulacion racional de politicas estan presentesen €l proceso de implementacion.
El libro no se refiere a una situacién compleja especifica que debe enfrentar €l proceso de las politicas sino a laincapacidad general de los
responsablesde ellas para responder de una manera producti va. Laideao mensaje central quelosautores pl antean esde que lascompl gj idades
de los problemas que deben enfrentar Josresponsables de las politicasy lascomplicaciones propias de los procedi mientosde el aboracién de
politicas son dos factores que per seobtaculizan una respuesta simple y exitosa a cada uno de esos problemas: Consistentescon ese mensaje,
los autores sostienen que no existe una solucion simple para ladificil situacion que seplanteaa nivel de laimplementacién de laspoliticas
y por €llo, en € libro més que proponerse soluciones lo que se hace es describir los problemas que deben enfrentar los responsables de las




politicas publicas, en €l convencimiento de que paraencontrar soluciones es indispensable, primero, comprender bién €l problema. La
organizaciontematicadel libro eslasiguiente. En laprimeraparteseanaiza € rol que juegalaopiniénpublicaen el proceso de elaboracion
delaspoliticas; sedescribenlasoportunidades que tiene el publico de influir en dicho procesoy las condicionesde! éxitoque puede al canzar
en dichopropdsito: losautorescuestionanlasoberaniaque tieneel publicoparainiluirenlaspoliticasapartirdelainclinacinquedemuestran
los funcionarios de gobierno para modelar la opinién publica de acuerdo a sus intereses. En la segunda parte de! libro se explican las
imperfeccionespropiasde un proceso racional deelaboraciondepoliticas: seconsiderael proceso de identificaciénde un problemaa partir
de los sintomas que indican que algo anda mal; se analiza e! problema de establecer una agenda de politicas; y se examinan los problemas
involucradosen la clarificacion de las metas; seexplorae! tipo de opcionesy de informaciones que debe encontrar o a lasque debe recurrir
€l responsable de elaborar una politica; seanalizan losprocedimientosatravés de loscual eslos responsablesde laspoliticas eval Gan distintas
alternativas y lasconsecuencias de esa evaluacion. En latercera parte seintentair masalla de laopinion pablicay de laracionalidad de los
procedi mientosparaencontrar otraslimitacionesqueafectan alosresponsablesde el aborar laspoliticas: sedescriben una serie de limitaciones
econdmicas y politicas que afectan €l proceso de politicas: los recursos disponibles, lafactibilidad politica, los procesos de negociacion, la
cultura politica, ladisposicion de los partidos politicos. En la cuarta parte se analizan las con secuencias concretas de laslimitaciones antes
mencionadasy, en relacion con ello, se describen algunas de |as propiedades mas importantes del proceso de elaboracién de politicasy se
demuestra hasta qué punto € proceso de las politicas no termina con su formulacion sino que se prolonga, como tal, hasta el proceso de
implementacién. Ellapuede tener tanto o més impacto que ladecision misma que se haya tomado. Se destaca laimportanciade directivas
politicas claras y consistentes para que la implementaci6n sea més efectiva.

La perspectivaorganizacional en laformulacién e implementaci6n de lapolitica piblicade AméricalL atinal Paulo Roberto Motta. - San
José: ICAP, 1985. - 28 p. Evento: Seminario Formulaciény Gestion de Politicas Pablicas (1985 Sep. 4-6 : SanJosé). - PNUD. Direccion
Regional para América Latinay €lCaribe

El objetivo del trabajo es analizar € proceso decisorio en laadministracion publica, y en ese contexto, laformulacion, implementaciony
evaluacion de lapolitica publica.

En laprimeraparte se examinacriticamente la perspectiva organizacional en el andlisis de las decisiones gubernamental es. La perspectiva
de ver a gobierno como una organizacion ha dificultado lacomprension del proceso decisorio; es por ello que actualmente sehatendido a
enfatizar e! estudiode laformulacién de politicaspublicasen tanto proceso decisorio. En estaperspectivasepartede labase que laformulacion
de las politicas publicas no depende de una organizacién con propdsitos comunes; lo que importa es € tema central de decision, €l cua

sobrepasa los limites de la organizacion, constituyendo un proceso con vida propia. En ese proceso, €l elemento fundamental no es la
organizacion publica sino las presiones que ejercen los grupos de interés.

En la segunda parte del trabajo se analizan las dificultades organizacionales en la formulacion e implementacion de las politicas publicas.
Normalmente, se da unafalta de integracion entre la formulacion e implementacion de las politicas. Ello se debe a varios factores: las
estructuras administrativas no responden mecéni camente alos objetivospoliticos implicitosen laspoliticasque seformulan; variosfactores
organizacionalesdificultan dichaintegracion (el sistemadedivision del trabajo, ladistribuciondel poder, las relacionesfuncionales entre
unidades del sistemay del sistemacon el exterior, lapercepcion de losobjetivos); finalmente, la naturaleza misma de lasdecisiones atenta,
a veces, contralaintegracion entre formulacién e implementacion de la decision. Se sefial an algunas condiciones que pueden ayudar a
resolver esteproblema.
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En la tercera parte se examinan las dificultades de la evaluacién piblica por medio de criterios organizacionalesy la necesidad de buscar
indicadores sociales. Laevaluacion en términosde eficienciay eficacia, aunque muy importante, tiene limitacionesen lo que respectaala
valoracion de! impacto social de laspoliticaspublicas. Parallenar este vacio sehandesarrollado indicadores socialesparaeval uar laspoliticas
publicas. Aun cuando no se ha logrado llegar aun conjunto de indicadores uniforme, si se pueden dar algunas normas metodol 6gicas sobre
como evaluar: 1) laevaluaciéndebe ser un proceso continuo y sistemético; 2) debe realizarsedesde una perspectivaglobal e histérica; 3) es
un proceso que debe incluir tanto a los administradores como a losevaluadores; 4) debe incluir personas fuera de laorganizacion; 5) debe
presentar la informacién de maneratal que permitae! cambioy lainnovacion.

Politicas piblicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias latinoamericanas | Oscar Cszlak. - pp. 5-58 || EN:
Estudios CEDES. - Buenos Aires. - Vol. 3 No. 2, (1980)

Ladinamicaintraburocréticaatravésde lacual se formulan laspoaliticas publicasha sidosometidaadiversas interpretaciones. Ha preval ecido,

sin embargo, la nocion relativa a que la formulacion y la implementacion de politicas constituyen procesos diferentes claramente
diferenciados en cuanto a su localizacion. Laclésicacreencia en ladicotomia entre politica y administracion subyace por distintas razones
en tal interpretacion, implicando -entre otras- una determinada concepcion sobre el orden y el conflicto social.

A través de lostérminos antagonicos de esarelacion se perfilan dos model os alternativos de decisién y accion que presuponen formas muy
diferentes de hacer politica, tanto desde € punto de vista prescriptivo, como explicativo. Tales modelos son el de la "inteleccion” (o
racionalidad técnica) yel dela"interaccion” (o racionalidad politica) que en su version méasdifundidase conocecomo"incrementalismo".

Ambos contienen sesgosimportantes. EIl modelo de lainteleccién intenta introducir una racionalidad ajustada a criterios racionales -la
planificacion- en un campo donde el comportamiento se manifiesta en conflicto, negociacion y compromiso. El incrementalismo tiene la
virtud de introducir tales categorias pero para acotar por fin losalcances de laaccion yjustificar el conservadurismo ideol dgico.

Lasalida no parece puesestar del lado de este tltimo modelo, sino de laincorporacién en los esquemas de planificacién de un conocimiento
més profundo sobre ladimensién contextua! de las politicas plblicas, temética ésta en laque se adentra€l trabajo.

Unade lasdimensionessignificativasque acotan y determinan laposibilidadde congruenciaodecontlicroenlosprocesosde i mplementacion
de paliticas respecto de los objetivos originalmente fijados a ellos, esta constituido por las modalidades que presentan las relaciones de
interdependenciaal interior de la burocracia estatal. En principio, sea a través de una jerarquia (interdependencias jerérquicas), de una
relacion funciona (interdependencias funcionales), o de un vinculo presupuestario (interdependencias materiales o presupuestarias) se
intentaasegurar €l minimo de coordinaci 6n necesaria paraconvertir politicas plblicas en acciones burocréticas puntual es, coherentescon
suspropdsitos. Sin embargo, si laorganizacién y funcionamiento realesde laburocraciaestatal no se ajustan a esas construccionesse debe
en buena medida a que las relaciones inter-organizativas en los diferentes planos de interdependencia se ven condicionadas por las
caracteristicas de! régimen politico bajo elcual, y parael cual, esaburocracia funciona.

El trabgjo en cuestion culmina en un andlisis de las implicaciones de la relacion interdependencias burocréticas-régimen politico,

considerando tres tiposde régimen: burocrético-autoritario, democrético-liberal y patrirnonialista. El propdsito de dicho estudioesilustrar
unaforma de aproximacion a analisisde politicas publicas potencia mente mésesclarecedora que lasformas tradicionales, enla medidaen
gue busca dar cuentaacerca de como esasdos dimensiones (tipos de i nterdependenciay tipos de régimen) recortan esgquemas analiticos, en
los que esposible reconocer diferentes estilos de gestion estatal que afectan de manera diversa los procesos de implementacion de politicas
publicas. Especificamente, setrata de aportar un enfoque que al contrastar lascaracteristicase intencionesde cada régimen con las"trabas"

burocrécticas (susubcultura, susrequisitostécnico-funcional es, susresistenciasalal dgicadef unci onami entoque €lrégimen i ntentaimponer)
haga més evidentes losfactores que explican el éxito o fracaso en los procesos deimplementacin de politicas publicas.
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Thinking about publie policv : a problem-solving approaeh/ MelvinJ. Dubnick, Barbara A. Bardes. - New Y ork: john Wiley and Sons,
1983.- 283p.

El libroestudialaelaboracionde | aspaliticas plblicas desdeuna perspectivade sol uciénde problemas. Desde estaperspectivaseexamina
ladescripcion, explicaciony evaluaciénde laspoaliticas pablicas, y se presentaunaintroducciénal campo del andlisisde estaspoliticas.
Enunaprimeraparteseplantean | osfundamentos tedri cosdel aperspectivadesol uci dndeproblemaspara el abordaj edel aspoliticas piblicas.
Sedefinenlaspoliticasplblicasy seconsideral anatural ezaprobl eméti cade estaspoal iticas, asi como susal cances. Se enfatizalaimportancia
del pensamientoanaliticoy de losaspectos metodoldgicos parael estudiode estecampo, en distintasdimensiones.

Seexponen lasprincipales caracteristicas del andlisisde politicas: el caracter aplicado, lautilizacidn de técnicasde soluciénde problemas,
€l planteamientode i nterrogantesespecificas, larelacioncon lasintencionesgubernamentales, y €l estudiode | osresultados de | asacciones
enfuncidndeestasi ntenciones. Sedescriben mode os til espara lasol uci dndeproblemas, sedi scutenal gunasfuentesal temativasdemodelos
y sepresentanlineamientosparalaescogencia entre distintasopciones.

Lasegunda parte hace referencia a lautilizacion del abordajede sol uci6nde problemas parael andlisisde laspoliticaspiblicas. Seexamina
ladescripcion de laspoliticas, sobrelabasedel estudiode ejemplosreativos a laeconomiapoliticay ala politicaexterior. Laexplicacion
deunapoliticapuiblicaexigel aidentificacién delascausas de aplicacidonde esapoliticay de | asrazones por | ascual esel laseimplementade
determinadamanera. Laexplicaciondelosprocesos incluye el estudiode lasfuentes de laspoaliticas, y |osfactores dinamicosde lasmismas.
L osmode osdeexplicaciondepoliti casfacilitanl ai dentificaci onde el ementosesencia esdel proceso. Eltemadel aeval uacionde laspoliticas
publicas incduye el estudiode | osefectos de laspoliticasy |adiscusidnde | osdistintosmétodoseval uativosen suaplicaciénal campode las
politicas de bienestar socidl.

L aterceraparteconstituyeunaintroducciongenera al campodel analisisdelaspoaliticas plblicas. El pensamiento analiticoen tomo aestas
politi casesvariadoen relaciéncon lasexigenciasdel estudio,que van desdeel abordaj ecientificoaladiscusion cotidianade losgobernantes
con losciudadanos. Cadaunadelasformas en quesedesarrollael pensamientoanal itico requieredistintospuntosde partida, metodol ogias,
y conocimientospor parte de losanalistaspoliticos.

Lasdistintasalternativasparael andisisdepoliticassediscutenen el capitul ofinal del libro,y sepresentan algunoslineamientospara latoma
de decisiones en relacion con lasdiferentes opcionesque se presentan en los procesos de elaboracion e implementacion de las politicas
plblicas. Seplantean conclusionesy recomendaciones para losanalistasde politicaspiblicas y paralosinvestigadores en este campo.

Guiametodol 6gica parael procesode gestiondepoliticaspblicas, dirigidaafuncionarios denivel técnicode laadministracion plblica
panamefia/ Panama. Ministeriode Planificacion y PoliticaEconomica. Direccionde Planificacion y Desarrollo Institucional. - Panama:
Ministeriode Planificaciény PoliticaEconémica, 1988.- 83 p.

Guiametodol dgicadirigidaafuncionarios de nivel técnicode laadministraci npublicaque tienen como atribucionladeelaborar, e ecutar
y dar seguimiento aplanes,programas y proyectosde-Gobierno. llustraaestosprofesionaesen referenciasobrel aresponsabilidad basi caque
tienen en todp € proceso degestionde politicaspiblicas y proporcionalatecnologfa apropiadapara que sulabor seamésefectiva,yaque
lamisma permitirdsa) Introducir criteriosde racionalidad en laformulaciénde pol iticaspublicas; b) Compatibilizarcriteriostécnicos con
criteriospoliticos, en ladaboracion de politicasplblicas; €) Proyectar Parael futuroy fortalecer el pafs abriendo nuevasposibilidades de
accion. Secomponedeocho capitulos: el primerode ellosse refiere. a los antecedentes y justificacion del tema a tratar y los subsiguientes
presentan lasdiferentesmetodologfas quesedeberfan utilizar en la elaboracién, formulacién, implementacion, ejecucion y evalwaméﬁ‘ de
polfticas publicas, ¢n donde cada fase describe una serie de pasos aseguir pam su desarrollo.




Guiametodol 6gicaparael proceso de gestion de politicas plblicas, dirigidaafuncionarios de nivel directivo de laadministracion piblica
panamefia/ Panama. Ministerio de Planificacién y Politica Econdmica. Direccion de Planificacion y Desarrollo Institucional. - Panama:

Ministerio de Planificaciony PoliticaEconémica, 1988. -50 p.

Guiaque constituyeun instrumento metodol 6gicodirigida alosfuncionariosde ato nivel jerarquicode nuestraadministracion pablicaque
tienen laresponsabilidad de dirigir, normar y regular, coordinar y controlar planes, programas y proyectosformal mente establecidosen las
institucionespublicas. Intentailustrar alosfuncionarios € ecutivos sobre la responsabilidad basica que tienen en todo el proceso de gestion
de politicaspublicasy proporcionar la tecnol ogia apropiada para que sean maseficientesy efectivosen estalabor. El documento constade
doscapitulos: € primerode ellos refiere algunas generalidadessobre politi caspublicasy mencionaalgunos conceptosbasicos alusivosal tema.

Establece laimportancia de las politicas pablicas en laadministracion pablica y de algunos estilos de comportamiento gubernamental. El
segundo es en si, la materia de esta guiay en el mismo se desarrollan lascinco etapas del proceso de gestién de politicas plblicas.




EL ANALISISDE POLITICAS PUBLICAS: ENFOQUES, METOOOSy PERSPECTIVAS

Andlisisde politicas publicasy eficaciadelaadministracion! Joan Subirats. - Madrid: Ministerio para lasAdministraciones Plblicas, 1989.
- 184. - ( Coleccion Estudios; Serie Administracion General)

El libro propone un cambio en la culturaadministrativa espaiola, basado en €! andlisis de las politicas publicas. Se examinan ladefinicion,
toma de decisiones, fijacién de objetivos e implementacion de las paliticas publicas, su evaluacion y sus perspectivas.

El capitulo 1plantealas razonespara cambiar e! enfoque de los estudios sobre laadministracion publica, desde una perspectivacentradaen
lalegitimidad y lalegalidad, a otra mascentradaen los resultados de su actuacion y en lastécnicas de andlisis para mejorarla. Laescuela del
andlisis de laspoliticas publicas combina una mentalidad de mejora de lagestion, con laplena concienciade las particul aridades propias del
sector publico. El capitulo Il abordae! primer paso de! proceso de andlisis de laspoliticas publicas: ladefinicién de! problemaque poneen
marchauna politicapublica. Se hace referencia alosfactores que influyen en lainclusién de un tema en €! programade lospoderes publicos
y seconsideran lascuestiones rel evantes parala toma de decisionesen este aspecto. El capitulo 111 esta dedicado a estudiode lasalternativas
de accién posibles, a lafijacién de objetivosy latoma de decisiones correspondientes. Se revisan las tecnologiasde andlisis de prospectiva
que se pueden utilizar a efectos de prever las posibles consecuenciasde cada alternativa, y se sefial an las técnicas que pueden permitir una
mejor determinaciondeobjetivos. Enel capituloV sehaceénfasisenel estudiodelaimplementaci dnde laspoliticasplblicas ylos problemas
que presenta. Se plantean los modelos tedricos incluyendo referencias a conceptos como "policv nerwork" o el tema de las relaciones
intergubernamental es. Seexaminae! papel delaburocraciaen ladeterminaci 6neimplementacionde laspoliricasenel capituloV. El capitulo
VI aborda el andlisis de los resultados de la actuacion administrativa 'y su relacion con los objetivos planteados al disefiar la politica. Se
enumeran losdiferentestiposde eval uacion en relacion con lapreocupaci 6nque laorigina, y seestudian losintereses presentesen el proceso
evaluadory suinfluenciaenel mismo. Sediscute latendenciaaignorar informacion generada por € procesode evaluacionoa utilizarlacon
sentidopartidista. Sedistinguenlosprotagonistasmasadecuadospara laeval uaci6n, tomandoen cuental aparti ci padéndeexpertosexternos.
El capitulo VIl serefiere alacapacidad de innovacion de los poderes pablicos para enfrentar nuevas realidades. Desde este punto de vista,
lasucesiono laterminacionde politicasresulta un tema clave, y que tiene especial impactoen laestructuraadministrativa, dadalatendencia
al continuismo y la resistenciaa cambio de toda organizacion burocrética. Lasconclusiones tentativas que se presentan se refieren a las
posibilidadesy perspectivas que ofrece €landlisis de politicas, divulgado en Estados Unidos, en su aplicacion a contextos diferentes.

El proceso de €aboracion de politicas plblicas! CharlesE. Lindblom. - Madrid: MiniSterio para las Admirustraciones Piihlicas -

lﬁp.

El libro examina el proceso de ‘el;%bqfécién y el anslisis de las politicas pablicas. Se identifican éspectos fundamntales dela fomulac@m, y‘
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seconsideralainformaciény el andlisis para laelaboracion de laspoliticas pablicas. Se estudiael juego del poder en el proceso, y seplantea
la participacion del ciudadano en estejuego del poder.

En €! capitulo introductorio seidentifican dos cuestiones fundamental es sobre € proceso de formulacion de politicas pablicas: como hacer
més efectivas las politicas para resolver los problemas sociales y como hacer una politica publicaque respondaal control popular.
Laprimerapartedel libro planteael problemacentral en estudio, asaber: el conflictoentreel andlisisy laspoliticasenlaformulacion de las
politicaspublicas, y laposibilidad de que ambos aspectos puedan compl ementarse mutuamente. Se sefial alaexistenciade dostipos diferentes
deandlisis; unocomoatemativaalapolitica, y € otrocomo una parte de lapolitica. Sedescribenloselementosdel andlisis para laelaboracion
de laspoliticas publicas, sedeterminan suslimites y sus posibilidades.

Lautilizacion de! andlisis en todas sus posibilidades requiere de un proceso cientifico y estratégico de elaboracion de politicas publicas. En
laprictica, losdecisores de politicas publicasy losanalistas deben utilizar estrategias simplificadoras, y alcanzar acuerdos en tomo aun nivel
de cumplimiento por debajo de la maxirnizacion.

En una segunda parte se plantea €l juego del poder, definido corno lasinteracciones politicas por medio de lascuaes secontrolaa losdemés.
Se resefian loselementosesencialesen el juego del poder en laspoliticas plblicas, comunes a todos los sistemas, y sediscuten lossiguientes
aspectos: lademocraciaen el juego del poder, la implementacion y €l juego politico en laburocracia, laposicion privilegiadade laempresa
privada en e! proceso de el aboracion de laspoliticas plblicas, €l papel imprescindiblede losgrupos de interésen este proceso, y ladesigualdad
politica con susimplicaciones para laparticipacion.

Latercerapartealude alaposicion del ciudadano en €l juego politico. Se exami nae! voto corno instrumento de politicapublica, y se sefiala
ladebilidad del control de loselectores. Se aborda €l terna de laincidenciade laaccion de |os partidos politicos en relacién con €l proceso
electoral y con la conformacion de mayorias. En lo que respecta a laformulacion de la agenda politica, se plantea la circularidad de |a
elaboracién de las politicas publicas y se discuten lasevidencias de lahomogeneidad de opiniény de adoctrinamiento. Se concluye acerca
de ladebilidad y circularidad del control popular sobre las politicas pdblicas.

En un comentario adicional, se retorna @ tema de! limite del andlisis de los problemas de las politicas publicas y se destaca laimportancia
de promover la participacion del ciudadano. Se plantean sugerencias para investigaciones futuras en este campo.

Basic methods of poliey analvsis and planning/ Carl V. Parten, David S. Sawicki. - New Jersey: Prenrice-Hall, 1986. - 450 p.

En este libro se presentan métodos répidos para analizar y resolver problemasde politicasa niveles locales y estatal es. Se combinan métodos
cualitativosy cuantitativos en un enfoque sistemético para resolver dilemas sobre politicas. Pero detras de los métodos expuestos lo que €
libro ofrece eslarazon de sery €l proceso mismo de! andlisis de politicas. El libro esta dividido en dos partes. En la primera parte, se presentan
los métodos bésicosen nueve capitul osorganizados en tomo a l0s pasosque sesiguen en el procesode andlisis de politicas. En lasegundaparte
del libro se presentan siete casossobre politicasque van desde los mini-casosque sedeben resol ver diariamente hasta loscasos méas complejos
gue toman més de 25 horas de trabajo anal itico. Loscasos, al igual que 10s métodos, estan presentadosde maneratal que permitencombinar
el enfoque cuantitativo con el cuali tativo. Estan tomados de laexperienciareal yofrecen un adecuadoejercicio para lacapaci racion. El autor
ofrece, ademas, una serie de principios pricticos para iniciarse en €l andlisis de politicas, dichos principiosson lossiguientes: 1) Aprender
a centrar ripidamente la atencion en los criterios centrales de decision en relacion a un problema 2) Evitar los métodos que tienden a
encajonar € andlisis de politicas; muchos tienden a buscar rutinas analiticas cuando enfrentan problemas complejos lo que empobrece €l
trabajoanalitico; méasvale un método simple peroque permitaperspectivasamplias3) Aprender atratarconlaincertidunbre; muchostienden
a aidar los parametros de un problema de politica con €l objeto de establecer sus probables valores futuros, creyendo que asi dominan la
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incertidumbre; losautores piensan que este enfoque esuna pérdidade tiempo 4) Aprender adecirlo con himeros: 1os nimeros no solo son
utilesparaaprehender un problemasino también paraexplicarlo5) Aprender ahacer andlisissimplesy transparentes6) Chequear loshechos
7) Aprenderadefender |asposi cionesdeotros8) Proporcionarandisisalosclientesy no decisiones9) Llevarel andlisismésalladelasuperficie
del problema 10) Estar consciente de que ninglin andlisises absolutamente correcto, racional y completo.

Metodologias del andlisis y desarrollo de politicas: ciertos aspectos de importancia/ Naciones Unidas. Departamento de Cooperacion
Técnicaparael Desarrollo.- Nueva Y ork: Naciones Unidas, 1983.-33p. Evento: Grupo deT rabajoen Metodol ogiasdel Andlisisy Desarrollo
de Paliticas (1979 Dic. 17-21 : Nueva York). Naciones Unidas. Departamento de Cooperacion Técnica para el Desarrollo

El presente informe recogelas opiniones de un grupo de trabajo convocado en 1979 por Naciones Unidas, con el objeto de estudiar las
metodologias utilizadas para el andlisis y €l desarrollo de politicas, entendiendo por metodologia € conjunto de métodos, medios y
procedimientos que se utilizan con dicho fin. El grupo estudié |ossiguientes temas: posibilidadesy limitaciones del andlisisde politicas; €l

andlisis de sistemasaplicado a andlisisde politicas; disposicionesinstitucionales para €l andlisisy desarrollo de laspoliticas; aplicacion y
examen de politicas; y requisitos parael andlisisde politicas y medidasde accion sugeridas.

Se defini6 el andlisisde politicas como un proceso que entrafia el desarrollo, lacoordinacién, laaplicacién, laevaluacion y el exdmen delas
politicas, procesoque puede redlizarse en cualquiera de lasfasesdel proceso de adopcidn de decisionesy cuyafinalidad es mejorar lacalidad

y eficaciade lasmedidasde politicas. El concepto de andlisisde politicas se ha desarrollado en el contexto de tres model osexplicativos: €l

racional, €l organico y el politico o contingente; cada uno de esosmodel oscontiene un cuerpo de hipdtesis que determinaran los métodos
y técnicas particul ares que se usen en elandlisisde politicas concretas. El grupo de trabajo considerd que paraque el andlisisde politicas sea
dereal utilidad debe prestarseatencion a lassiguientesconsideraciones: @) en vezde utilizar enfoquesglobales hay que estudiar |os métodos
y técnicas que sean eficacesen lasolucién de cada problema especifico. b) Laeconometria constituye un gran aporte a andlisisde politicas.

€) Hay quedistinguir entre "politica’ y "politicas'y considerar sumutua relacién. d) Lasmetasy losmediospueden modificarsecon eltiempo
lo que puede crear conflicto entre el enfoque funcionalista basado en datos cuantitativos y el enfoque dindmico y flexible del andlisisde
politicas. €) El analisisde politicasdebe ser practico y tener en cuenra losprocedimientos operacionalesy lasreglasdel juego existentes. Con

respectoal empleodemodel osytécnicasparael analisi sdepol iti casen | ospaisesen desarroll oseobservaron lassiguienteslimitaciones: exisren
posiblesconflictosentre lostérminos | nsumo-M edios-Producto; elcaracter imprevisibledel comportamiento dadas|ascondiciones politicas
y econdmicas; laescasez de recursosadministrativos; lafaltade conexion entre el sistema educativo y lasnecesidades del servicio publico;

€l conflicto de intereses y valoresentre losdirigentes politicos, y ladependencia tecnol 6gica.

Conrespectoal papel quejuegan|ascienciassocialesen el andlisisde politi cassehizohincapié en elbajo nivel dedesarrolloque hana canzado
estasdisciplinas pero serescatala utilidad que prestan a proceso de andlisisde politicas especialmente a nivel de asesoriaa losencargados
de realizardicho andlisisy, en € campo de lamedicién de laopinion pablica

Five great issues in publie poliey analysis/ Stuart S. Nagel. - pp. 443-476 // EN: Handbook of public administration / jack Rabin, ed.,W.
Bartley Hildreth, ed., Gerald J. Miller, ed... New York: Marcel Dekker, 1989.« 1095 p.. -(Public Administration.and Public,Poliey; 35)

Sedescriben cincodiferentes perspectivasen elandlisisdel aspoliticas publicas: optimizacion matemética, abordaje econométrico, abordaje
cuasiexperimental, abordajedel procesode comportamientosy latoma dedecision con criteriosmuiltiples. Se presenta cada perspectiva con
suscaracteristicas propiasy en comparacién conlasotras perspectivas.
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El andlisisde las politicas publicas puede definirse como el estudiode lanaturaleza, las causas y los efectos de politicaspublicasalternativas.

Unaparteimportantede este estudio laconstituyelautilizaciénde lainformaci6n paraeval uar diferentesopcionesy determinar cuél debers
ser adoptada. Dentro de |asperspecti vasque se describenlade tomade decisiones concriterios mil tipleses la més novedosay probablemente
la de mayor utilidad para e andlisis contemporaneo. En 10 esencial, la tomade decisiones con criterios mdltiples se abocaal andlisisde los
problemasde las politicas pablicas mediante € listado de las alternativas disponibles en una matriz bidimensional; el listado de loscriterios
paraevaluar las alternativas; lainsercion de puntajes para relacionar cadaalternativa con cada criterio; el disefio de unaconclusion acerca
de qué alternativa ha de ser adoptada; y la determinacién de los efectos de la segundaal ternativa considerada.

La perspectiva de optimizacion matematica tiende a dejar de lado algunas metas, requiere un costoso proceso para recuperar informacion
perdida, puede paraizarse por restricciones conflictivas y es innecesariamente complicada para presenrar las soluciones. El andlisis
economeétrico también tiende a ser innecesariamente complicado, sin que por ello aumente su validez empirica. La cuasiexperimenracion
puedeserde utilidad enal gunascircunstancias, pero requierelai mplernentacionde politicasexperi mental esantesde que puedan serprobadas
lasopciones. El andlisisdel procesodecomportamienrosparalatoma de decisionesesde utilidaden relaci6n con lafactibilidad de unapolitica,
pero no siempre lamejor alternativa esla més factible. La perspectiva de toma de decisiones con criterios multiples, que enfatizamdltiples
metas posibles, restricciones, politicas y sus relaciones en €l disefio sistemético de las conclusiones, es por lo general €l abordaje més
conveniente con elque se puede manejar mejor cual quiera de las situaciones probleméticas que pueden presentarse. El manejo adecuado
de losproblemasse vinculacon lacapaci dad de resolver multiples metas en varias dimensiones; mul tiples carenciasde informacién; multiples
alternativas que son demasiadas para poder determinar losefectos de cada una; multiplesy posiblemente contradictorias restricciones; y la
necesidad de sencillez en €l disefio y la presentacion de las conclusiones en vista de tal multiplicidad. Las posibilidades que brinda la
informética, actual mente en rapido desarrollo, hacen que €l andlisis de las politicas plblicas se conviertaen un campo apasionante.

The meaning of paliey analvsis| William N. Dunn. - pp. 247-252 || EN: Current issuesin public adrninisrration | Frederick S. Lane, ed..
- New York: StoMartin Press, 1986. - 541 p.

Se define €l andl isisde politicascomo una cienciasocia apl icada, se estudian susdiferentes abordajesy seexaminan sus métodosparticul ares
de investigacion.

El andlisispoliticoesuna disciplinacientificasocial aplicada.queutilizamétodosde indagaci 6ny estudioparaproduciry procesar informacion
politicarelevante en un contexto politico para resolver problemas politicos. El andlisis de politicano selimitaa campo descriptivo de las
cienciassociales, dado que procuraexplicarlasregularidadesempiricasy producir informaci 6n acercade val oresy opciones masconvenientes
para la accion. Para producir esta informacion, € analista politico puede utilizar tres enfoques fundamentales: empirico, evaluativo y
normativo. El abordajeempirico esfundamental mente descriptivo de lascausas y los efectosde una determinada politica, ylainformacion
es basicamentefactual. Por €l contrario, el enfoque evaluativo se refiere principal mente ala determinacion de la riqueza o del valor de una
politica.Aquilacuesddnesenl oesencial val orativa.Porultimo,el abordaj enormati voconci ernebasi camenteal arecomendaci dndef uturos
cursos paralaaccion con elfin de resolver ciertos problemas. En ocasionesel asesoramiento pol iti coes percibido como unaformade el aborar
proclamasemoci onal ese ideol 6gicaso promover e activismo politico. Esta forma erréneadever el andlisispolitico derivade unaconcepcion
equivocada acercade los valores, que son considerados subjetivosy relativos, fuera de todaracionalidad. Las aseveraciones normativas se
confunden con prescripciones, rdeneso |lamados emacionales; €l hechode recomendar lo quedeberiahacerse no esequival enteaexhortar
a que eso sea hecho. La produccién de informacion de cualquier tipo, déscriptiva, evaluativa o-normativa, exige la utilizacién de
procedimientosanal iticosbi endefinidos. Estosprocedi mientosdifierennosol o por su natural eza, sinoencuantoasu aplicabilidaddeacuerdo

52




cond problemaestudiado. Asi, lapredicciony la recomendacion deben efectuarse antesde la accién a ser adoptada (ex ante). En cambio,
la descripcion y la evaluacion tienen lugar después que la accion se ha tomado. Estos procedi mientos se corresponden con cuatro métodos
analiticosdepoliticas: 1) Monitoreo (descripcion) permitelaproducciénde lainformaci6nacercade lasconsecuenciaspasadasde lapolitica.
2) Previsién que informa acercade las consecuencias futuras de esa politica. 3) Evaluacién, que involucralainformacién concerniente a
valor de lapolitica, y 4) recomendacion (prescripcion que genera la informacion acerca de las posibilidades de que la accién obtenga las
consecuenciasdeseadas). Un aspecto a tener en cuentaen relacion con los métodos es su interrelacion jerarquica. No es posible monitoriar
politicas sin haberse previsto sus consecuencias. Para recomendar unaopcion politica, ha sido preciso que € analista se comprometaen su
monitoreo, prevision, evaluacion.

Embusca de novas paradigmas paraaanalise de politicas ptblicas | Antonio Carlosde Medeiros; Hugo Jinior Brandiao. - pp. 4-53 || EN:
Revista de Administracao Publica. - Rio dejaneiro. - Vol. 24 No. 3, (Mar-jul. 1990)

Se presentan elementos contribuyentes para la bisqueda de nuevos paradigmas que permitanun enriquecimiento de la discusion y del

desarrollo tedrico-metodol 6gico en el area del andlisisde politicas plblicas. Se examinan algunas dicotomias que distorsionan €l proceso de

andlisisy se plantean conclusiones tentativas no dicotémicas sobre € tema.

Los abordajes tedrico-metodol 6gicos del andlisis de politicas publicas han tenido al cances limitados en lo que concieme ala aprehension

de lacomplejidad creciente de losfendmenos y condicionantes sociales y estatales que influyen en el proceso dinamico de laformulacion

e implementacion de las politicas publicas. Esnecesario ampliar €l radio de andlisis e introducir un nivel macro en lasdiscusiones en este

campo.

Esposibl e sefialar unaserie de dicotomiasque han distorsionado €l andlisisde politicas publicas, y que deben de ser superadas para encontrar

nuevos marcosy modelos referenciales. Una primera dicotomia esla que serefiere a los abordajes internalistasy externalistas. La segunda
dicotomiatieneque ver conlaescogenciade paradigmas: por unaparteel paradigmaliberal, por laotraparteel paradigmamarxista. Latercera
dicotomiaesconsecuenciade lasanteriores, y alude alaeleccion del objeto de andlisis: por unaparte, un énfasisexcesivoen losactores, por

otraparte, unasobreestirnacion de lasestructuras. Lacuartadicotomia seubicaen tomoa exclusivismo en laopcion acercade las politicas
del Estado. Esnecesario considerar laslineasde interfasey de complernenrariedad entrelas diversas teoriasdel Estado, y realizar un esfuerzo

ecléctico para lograr una sint esis.

El problema de laracionalidad en este campo es un elemento central de toda discusion, aunque ha sido tratado a menudo sélo en forma
tangencial . El model oal ternativoqueseproponeeneste estudio procurademostrar lanecesi dadde tomarenconsideraci 6n rdl tiples aspectos,

entreloscualesse mencionalaracionalidadformal, lasustantivay ladial éctica. Laracionalidad es un aspectoclaveenlablsquedade nuevos
paradigmas que puedan ampliar las perspectivas del andlisis de politicas piblicas. El problema de la racionalidad no puede quedar

exclusivamente restringido a proceso de la toma de decisiones o alos factores individual es en este proceso.

A modo de conclusiones tentativas se presentan algunos sefialamientos no dicotdmicos como opciones para futuras indagaciones: las
relaciones entre paradigmas; la relacion entre autores, estructuras y actores; el Estado y fa perspectiva relacional; la la
externaiidad en e andlisis; y la multiplicidad de la racionalidad. operan en la confiuenciade condicionantes

propiamenteestatal es, y condi cionantesno estatal es, incluyendocondicl onaaeesindividuales. L osandlisis que sélo abordan las,dinlen,siones
estatal es son necesariamente parciales. Lagpolrdcas publicas presentan mérgenes deindlete:trnlinalcJoln, derivados de la conplejidad de los

fenémenos Y conflictos del mundo moderno. En todos los casos, los andlisis son portadores deintedeterminacién y de

parcididad, ain lasque pretenden ser objetivamente descriptivos. DA e




El andlisis como artesania 1Aaron Wildavsky. - pp. 385-40611 EN: The art and cratts of policy analysis 1Aaron Wildavsky. - London :
Macmillan Press, 1980. - 463 p.

Se examinala actividad de andlisis politico en susvertientescientificay artesanal. Se definen las caracteristicas de! objeto de estudio del
andlisis politico, y sufunciéninstrumental en relaciénalasolucionde problemas. Sediscutee! valor delassol ucionespropuestaspor €l andlisis
politicocomo hipoétesisde trabajo, comoexpresionde artefactossociales, y el aspectoartesanal de laspropuestaspara lasol uci 6nde problemas.
Seplanrealaposiciondel analistapoliticoenrelacionconel poder, y seesbozan algunas conclusionesy sugerenciassobree! tema. Secomentan
algunas dificultades para ladefinicion del andlisis de politicas en los términos de lasdisciplinas tradicionales y de los conocimientos que
supuestamente €ellas abarcan. Como disciplina, €l andlisis politico, consistente en la "creacion del problema-solucién del problema-
suplantacion del problema” no encajaclaramenteen el mapadisciplinario. Sin embargo, desde €l puntode vista de su actividad, posee cierta
estructura que secentraen lasolucion de problemas, que se plantean y se resuelven en una perspectivasocial y debe ser resuelto contando
con losrecursosdisponibles. En latarea de descubrir losproblemas, el andlisis politico tiene méasde arteque deartesania; pero en lajustificacion
de suquehacer, revela masde artesania que de arte. Lassoluciones, que reflgjarian lo que sedesea obtener no son siemprefacilesde formular,
pudiendo ser contradictorias con diferentes aspectos de la realidad o de las motivaciones subjetivas. Los limitados recursos obligan a
compromiso y a la seleccion. Las soluciones programadas deben ser muchas veces modificadas, yen lugar de proponer una solucién para
alcanzar una meta predeterminada, laspropuestasdel andlisis politicopuedenconsistirencambiarlameta, adecuar | asespectativasen funcién
de numerososparametrosque deben ser considerados. Lassol ucionespueden tener un valor operacional de hipétesis, pero de ni nguna manera
deben considerarse definitivas, y si cotejarlas en su pertinenciadurante el proceso. Cuando los analistas de politicas proponen soluciones,
mésal I4 de una combinaci n de recursos y objetivoso de un modelo causal de un segmento de laredidad, estan planteando lacons.deracién
de una estructura de relaciones sociales que puede ser modificada. Se discuten los aspectos artesanales de la solucién de problemas, en la
necesidad de comparar programas alternos, de concentrarseenel resultado, teniendoen cuentalaaltagamade factores materialesy humanos
gue entran en juego. Se examinalaproblematicade laposiciéndel andlisis en relacion con losorganismosdel poder, en sufuncion asesora,
que progresivamente ha ido logrando més credibilidad y se requiere de manera generalizada. No se tratade pedir més poder para €l analista
politico, sino de dar laoportunidad de que pueda incorporarse suopinion sin autoengarios, que laautocriticano sedesvirtle por lanecesidad
de responder aexigenciassubalternas. El anal istade politicasno posee una verdad inmutable, sino que contribuye con aspectos, con parcelas
de larealidad, y las verdades que pueden decir no se encuentran necesariamente en ellos. El proceso de las politicas es exigente, pero
instructivo, y una meta siempre presente debe ser la posibilidad de aprender durante la tarea.

Policy analvsis with implementation in mind / Carl V. Patrono - pp. 105-1211/ EN: Strategic perspectives on planning practice 1Barry
Checkoway, ed.. - Lexington : Lexington Books, 1986. - 278 p.. - (Polirics of Planning Series)

En este trabajaseenfatizae! papel de lainvestigacionydel andlisissistematicoen laprécticaestratégica. El autor partede laideadeque muchas
politicas no tienen e! impacto deseado simplemente porque el andlisis de politicas no se ha analizado teniendo en mente la etapa de
implementacion. Muchosandlisis han utilizado las proyecciones de poblacién, e andlisis costo-beneficioy otraserie de métodos técnicos,
pero han brindado muy poca atencion a andlisis de implementacién,y al de factibilidad. Se argumenta que es necesario considerar la
implementacién a través de todo €l proceso de politicas, que las politicas deben ser tanto técnicamente realizables como politicamente
factibles y quelos précticosde esta disciplinadeberfan jugar un rol mucho més definido en €l trabajo politicoy estratégico que rodeaa la
implementacion delas politicas. El autor presenta una serie de sugerencias précticas para incorporar €l andlisis politico o los elementos




politicosal andlisis del proceso de politicas, de losintereses de losactores clave, lapuestaa prueba de las politicasa través de demostraciones
y experimentos y la implementacion de politicas a través del desarrollo de estrategias. La tesiscentral desarrollada se puede resumir en la
siguientefrase: laimplementaci 6nefectivarequiere atender tanto alosasuntos técnicoscomo alospoaliticos. A lo largodel capitulo, €l autor
varecogiendo algunas de las ensefianzas basicas que se han ido obteniendo sobre €l proceso de implementacion en e! contexto de! proceso
de andlisisde politicascon el objeto de identificar lasrazonesbasicas por lascuales laspoliticasfallan y para indicar losmomentosdel proceso
de politicas en loscuales laimplementaci én debe considerarse si sedesea que esaspol iticasal cancen las metas esperadas. Sesostiene que las
probabilidades de una implementaci én exitosa pueden mejorarse si selogra identificar los problemas reales, lasdiversas alternativasde que
sedisponey en baseaello se buscan soluciones claras. A ello hay que agregar la necesidad de incorporar elementos politicosal andlisis y de
ampliar € rol del planificador en laprospeccion politica de laimplementacién. Comenzando con ladefinicion de problemas, €l analista
deberia determinar tanto las metas técnicas como los objetivos politicos del cliente, luego determinar en qué medida los problemas son
técnicos o politicos (o ambos) y descubrir la naturaleza de cualquier andlisis politico que deba realizarse. En la préctica, €l andlisis de la
implementacion es un proceso continuo. El analista de politicas que integra la implementacion debe estar preparado para modificar
alternativas, parareconsiderar y para reconocer que laimplementacion de susal ternati vasdependera de numerosos actores sobres loscuales
el analista tiene poco control.

Andlisis de cursos de accién politica para asesorar gobernantes | Y ehezkel Dror. - pp. 269-326 ||[EN: Enfrentandoelfururol Y ehezkel Dror.
M éxico: Fondo de Cultura Econdmica, 1990. - 347 p.. - (Seccién de Obrasde Politicay Derecho)

El trabajo trata del andlisis de cursos de accion politica para asesorar gobernantes, considerando este andlisis alavezcomo proceso de derivar
consejo para los gobernantes y como estructura en el sentido de unidades de andlisis de cursos de accion politica que trabajan para los
gobernantesy cercade €ellos. .

El problemainstitucional basico del andlisisde loscursosde accion politicaparaasesorar gobernantesconsisteen hacer frente a una variedad
de preferencias y prejuicios de gobernantes diversos y cambiantes. Un requerimiento minimo es el establecimiento institucional de una
unidad especial de andlisis, establecida como una especie de "islade excelencia profesiona”. Latarea de esta unidad deberd mantenerse
separada de lasfunciones de otros departamentos de laoficinadel gobernante. El trabajo especifica las caracteristicasque deberareunir tal
unidad.

The rhetorics of policy analysis |J. A. Throgmorton. - pp. 153-179 || EN: Policy Sciences. - Dordrecht. - Vol. 24 No. 2, (May 1991)

Seplantea que el andlisis de politicas es inherentemente retérico y se describe sudesempefio en funcién de tres diferentes audiencias: los
cientificos, lospoliticosy el publico. Se argumentaque el discurso propio de cada una de estas audiencias puede cuestionar lacompetencia
o lalegitimidad del analistade politicas, por o que se sugiere que su actividad debe orientarse hacia una "mediacion activa' entreellas.
Enlaliteraturasedestacalaimportanciadelaretérica, entendi dacomocapacidadde persuasion, enel andlisis de politicas. ESposibleextender
esteargumento mediantelapresentaci 6n de un marco conceptual paracomprender el rol de laretéricaen d andlisisde politicas. Definiendo
laretéricacomoel discurso persuasivo eny entre comunidades de interpretacién, sesugiere que el analistade politicasseencuentrainserto
en una complejasituacion retéricarel acionadacon tres amplias comunidadeso audiencias: loscientificos,  politicosy losdefensores del
publico.
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Desde estepuntodevista, €l andlisis de politicasconstituye unproyectoinherentementeretorico, que no puedeser comprendidoplenamente
fuerade susrelacionesconlasaudienciasmencionadashacialascuales sedirige ydelosestilos enloscuales secomunica. En términosretoéric

la literatura tedrica del andlisis de politicas permite discernir tres posiciones en este campo: € andlisis de politicas como ciencia, corno
asesoramiento a un cliente, y como critica. J
Lasformulaciones precedentesson ilustradas mediante el estudiodel caso de Love Canal, Nueva Y ork, haciafines de 1970. El caso implica
las respuestas de los politicos, loscientificosy del pablico, ante la emergenciade residuos quimicos peligrosos. Larevision del caso plantea
lainterrogante acerca de como losanalistas de politicas pueden persuadir audiencias tan diversas como las que participan en el problema,
y orienta hacia la necesidad de que €l andlisis de politica puede sintetizar los discursos primarios de cientificos, politicosy del publico.
Desde una perspectiva tedrica, se discute la ubicacion de laretérica en relaciéon con e proyecto modernistay e de lallustracién, en los
plantearnientosde Foucaul t y Derrida por una parte, y de Habermaspor otra. De acuerdo con Habermas, sedeja abiertalaposibilidad de que
larazdn critica pueda dilucidar un problema, a través de lasconversaciones persuasivas entre representantes de comunidadesinterpretativas
diferentes.

Se sugiere que € foco del andlisis de politicas deberia ser €l estimular y mantener conversaciones entre cientificos, politicos Ydefensores
del publico, basadas en el arte de establecer con plenitud y sinceridad lasbases sobre las cuales podria y deberia asentarse unaacci 6ncomun.
Mas que privilegiar una retérica o pretender sintetizar una verdad determinada, losanalistasde politicas deberian "mediar activamente” en
el discurso entre las tresdistintas audiencias, y por esta via contribuir aformar una comunidad que reconozcay que acepte ladiversidad. En
este sentido, el andlisis de politicasdebe evitar privilegiar laretdricade lacienciay de lapolitica sobre laopinién del publico, considerada
inadecuadamente como irracional .

Evaluating rhe effects of policyanalysis: toward atheoryof applications/WilliamN. Dunn. - pp. 193-210 [ |[EN: Research in public policy

anaIQ(sisand rnanagernent | Sruart S. Nagel, ed..- Greenwich :Ja Press, 1986. - v. 3

Sediscuten algunos erroresque pueden af ectar el andlisisde laspoliticas, centrandoseen lasfuentes de dichos erroresy en laforma que pueden
afectar dicho andlisis.

El autor planteacomo conclusion central que €l andlisis de politicaspara transformarse en genuina ciencia aplicada y abandonar su actual

estado artesanal debe desarrollar un programa sistematico de investigaciones. Cuando los analistas de politicas enfrentan el problemade
aplicar sus métodos a contextos especificos, 10 hacen en gran parte apoyados en su experiencia personal yen laanécdota. A pesar de que
e andlisis de politicastiene herramientasque sepueden aprender, alin no cuentacon un cuerpo establ ecido de conocimientosque lo pueden
guiar sélidamente a la aplicacion préctica. Los modelos de utilidad esperada se limitana problemas que involucran célcul os cuantificables
de cosro beneficios. Cuando se traslada dichos modelos a la légica cuasi-experimental encontramos multiples fuentes de hipétesis
contradictoriasde lascuales sederivan explicacionesal ternativaspara losefectosobservados. A partirdeellolo que sepuedehacer eselaborar
unatipologiade loserroresposibles, comounaforma decontrolarlos. El autor proponeesatipol ogiay sostieneque puedeaplicarseparaeval uar
losefectosdel andlisisde politicaspara desarrollar un test ala teoria de lasaplicacionesque podriatransformar el andlisisde politicasen una
cienciaaplicada.
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