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RESUMEN 

Este trabajo se realizb con el propósito de destacar la 

relacibn que existe entre el quehacer del administrador 

p~blico y el campo de la política. Con la intención de 

demostrar lo anterior, se desarrollan distintos enfoques 

acerca de la administración p~blica, las politicas p~blicas, 

el an~li5is de las politicas p0blicas y las politicas 

p~blicas en el contexto de los paises en vías de desarrollo. 

Puesto que las politicas póblicas son decisiones 

autoritativas tomadas por el 

interpretaciones acerca del 

estado, 

estado; 

se examinan distintas 

como las decisiones 

politicas son el producto de las relaciones sociales que se 

dan en un momento histbrico determinado, el administrador 

p~blico en su quehacer no puede sustraerse a esta realidad. 

El administrador p~blico es un agente decisor dentro del 

aparato del 

racionales. 

estado, se exige que estas decisiones sean 

Tradicionalmente se ha hecho énfasis en la 

dimensibn técnlca de esta racionalidad, dimensión que se 

expresa en tres sentidos~ i) la sujeci6n a normas o reglas en 

la toma de decisiones; i i ) una relacibn científicamente 

sostenible de fines a medios, y iii) la b~squeda de una mejor 

relacibn costo-beneficio. Sin embargo, en toda decisi6n est~ 

presente adem~s la interacción en donde la negociaci6n 

constituye el principal mecanismo de transaccibn entre los 

distintos actores que participan en ella; en esta 

negociación, el poder es el elemento fundamental; a esta 

dimensibn se le llama dimensión política de la decisión. 

Se desarrolla el tema del an~lisis de politicas p~blicas 

as! como 105 distintos tipos del 

complejidad del problema~ ii) s8g6n 

mismo~ i) de acuerdo a la 

si 

variable dependiente o independiente~ 

la política es una 

y iii) desde el punto 

de vista acad~mico el politico. Se aborda además 

i i i 

les modelos 



utilizados en el an~lisis de politicas, y se describe 

brevemente la construccibn de dichos modelos así como sus 

posibilidades y limitaciones. 

ex~minan cinco modelos: el modelo del actor único 

el organizacional~ el incrementalista~ el racional~ 

sist~mico y el enfoque relacionista. Se realiza una 

descripcibn de dichos modelos, y un an&lisis de los mismos en 

donde se explora la dimensibn t~cnica y politica presente en 

ellos. Se encuentra que ambas est~n presentes en mayor o 

menor grado; destaca el modelo del actor ~nico racional por 

su explicitez de la dimensibn t&cnica, sobre todo en la 

relacibn costo-beneficio; el enfoque relacional hace ~nfasis 

en el car~cter politico de la politica pública. 

Puesto que este tema es campo de estudio todavia no 

terminado~ se presta a generar mayor investigacibn, así como 

a continuar con la discusibn acerca de lo técnico y lo 

politico en el quehacer del administrador público. Se invita 

a realizar dichas investigaciones utilizando~ entre otras, la 

metodología de estudio de casos. 
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:1. 

1 NTHODUCC 1 {JN 

Introducirse en el estudio de la administracibn pública 

es parecido a abrir una caja de Pandora~ con la difE~rencia 

sino sorpresas que se vislumbraban poco en un inicio. Esta 

caja de sorpresas n05 pone en relación con un sinnúmero de 

t~rminos y conocimientos nuevos y nos involucra con un área 

del saber poco reconocida y a menudo percibido con reserva y 

hasta con rechazo; n05 damos cuenta que lB administración 

pLlbl i ca econometria~ pro est.!puest o ~ 

pl",mi f i. cac:i en; pero además es psicologia~ epi tiemi 01 091 a!1 

es ciencia o técnica o acaso ambas? 

Todas estas diciplinas contribuyen a aclarar aspectos 

parciales de la administración pública; aunque debemos estar 

c:onc: i €mtes que ni n9Ll.n,,,, dr-::~ (;?.llas, si put::'!de 

ce:<nsti tui r el e c,n j l!f)'t o • Descubr·i mos la importancia del 

administrador p~blico y de que tenga una visión an~lia de su 

ep .• l.t::'!hacer. 

En 1887 Wood~ow Wilson la administración 

público:, come¡ 

pt.\bl i ca" 1 ; S;l\ campo de aeci t'n erO",i la apli.cacibn hone5ta~ 

econ6mica~ eficaz 

cI.:ms} cler· ab,,:t al 

y si5tem~tica de la ley, y por lo tanto 5e 

administrador p~blico 

Posteriormente, de acuerdo a Corson y Harris, se le define 

CClmrJ f-:ol conjunto de c'r':lr~r·¡:H:ior"¡l:.:'s que ti€~ne COIT!e::< 

el cumplimiento o el reforzamiento de la 
p~blica y~ m~s ampliamente~ come:< la actividad 

propó!:-;i to 
politiCe! 

c.it~ gr·upo5 

1 Woodrow Wilson citado por John J. Corson y Joseph P. 
H.~ r· r :i. S"~. E:.l:J~.!..L~ . .!;..... . .f.!.º m.?,..n i .É:...tr:...€i:J: i º.Ll. ... i..r.L1:i~;:!oº.s:r..rLJ?P.~j.Ji;:..t.:i.. \ Nr~ \.'l Y':.' r k ~ 
Mc:(:1r-aw-H:i.ll. 196:};) pe 12" 



cooperando para realizar 105 objetivos del gobierno.~ 

En este segundo caso, la definicibn se ensancha pues al 

el reforzamiento de la ley, la administraciOn 

p~blica participa en al gun¿1 dE': 1 a crei::"'\r..:i ón, 

ejecución de la ley~ combinando los papeles 

de formulador y ejecutor de las mismas, y dando lugar a una 

concepción mas integral del quehacer administrativo. 

Esta segunda perspectiva est. relacionada con los dos 

tipos de funciones que los gobiernos realizan~ 

servicios a la sociedad y regular las actividades de la 

poblaci6n; puesto que en la medida en que la sociedad se 

las funciones se~aladas~ le 

corresponde al administrador p~blico jugar un papel tambi~n 

m.s importante y complejo. 

Simon, Smithburg y Thomson consideran que actualmente 

existen tres grandes campos de interés en la administración 

pública¡¡ el qUE' ver" 

y la manera como debe or"gan:i.:<: c~cla o 

segundo est~ relacionado con la conciencia 

de la existencia del "¿:\! .. :;pf:;!c:to humano" en la administracibn 

pI)bl ic<:"q fin;..;\lment.e" el tercer campo es el inter~s por la 

1;:, política y la administración. 

Los estudios sobre administraciOn responden en alguna 

medida a la insuficiencia que cacla uno de ellos posee para 

::z ~lohn Cor~:;;on y Josf?ph Hi..,.n--:t!..::; .. E.~!I~?LL~;.:"." . .e-º.m.t.D"i..?~t.r~.ª.1:;.j-,-Qf..!....i!J.. 
t1.l;)d..§~:[lL.?Of;..!"?j;'y'. NE.'w Yod~ ~ I'"lc Gr a\l'l-Hi 1 1 Book Cornp "my ~ 196~5. 
pnl2. 

3 Krister Stahlber·g. "The Pe)J. i t.i z ati on public 
administration: notes on the concept, causes and consequences 
(J f P <:11 i t i Z el t i f.1n 11 n lD.t.f.~.r.:.D_ªJ;1f)D_sl._."_MYLg.?tL ___ qf.." . .6..<;l!.!li.D . .t."'?~~~r.:...iE.':..t. i v~ 

363-382~ sept. 1987. 



fenbmeno de la administración p6blica en su 

totalidad; tratan de dar respuesta a la preocupación sobre la 

delimitacibn del campo de la AdministraciOn P6blica, y por lo 

t.:lnto, a la confr"ontacion con 1':15 di f en::mt. es· disciplinas que 

alguna forma contemplan el estudio de los fenbmenos 

administrativos y del estado. 

De acuerdo a Nicholas Henry4; la administraciOn pública 

ha pasado por cinco grandes orientaciones en su desarrollo en 

los ~ltimos cien 

politica-administración, 

politica tiene que ver 

pl''':i. mer'o, predominO la dicotomia 

las politicas públicas, las 

expresiones de la voluntad del mi entra~". qtH;? 1 a 

administracion tiene que ver con la ejecuci6n de las 

La segunda gran orientaciOn, en 1 a décc~d':::l de 

lCls 30, enf '::Isi s en los principios de la 

af i rmandc.' que 105 administradores públicos 

deben ser los lideres en la aplicación de los conocimientos 

académicos en el mundo real de las organizaciones pOblicas. 

La tercera direccibn, que aparece en los aNes 50~ tendió 

a ver a la administracibn pública como ciencia politica~ en 

donde esta ~ltima considera a la primera como una sub-~rea de 

esa disciplina; esta perspectiva coincide en el tiempo con la 

cuarta orientaci6n que enfoca a la administración p~blica 

como una ciencia administrativa; y finalmente la quinta 

que ubica él la administración p~blica como un 

d~? (;?n r.:: Ul:~nt. rD y f.:~qu:i.:I. i bri C.l J. ,:1 ci E!nci a 

administrativa y la ciencia politica. 

Enmarcado en esta ~ltima orientación, 

explora, al nivel teOrico-conceptual, la relación 

4 Ni chol as Henr}'. "F'ar·ad:i. (¡mi'" de 1 a {::¡dmi ni strac::i. f'.\n 

Púb 1 i e a I J • R~.y.J .. _'ªt_!~'L~_;t.D.ir: . .QJ,lf.f~L.L~3ª.D ... ªt .... º ... ~._€'-ºml.n.L?:l:;.r:3~.~E.t.CtrL .. E1.tb l...LE ... Sl.' 
lO;; ~i"'· :1. 7, j u:l. » -el i c » 1 9B~5 

es Frank (3clodnow citcldo por' Ht::-nr·y Nichc:!l.cls. ºQ .. !!. .••• ..!:::ij;: ... .! ..... 'I... p.7 
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entre técnica y politica en la administración p~blicB. El 

estudio delimita el campo disciplinario de la administración 

pi'.l.bl;.ca, cr::~r .... trándose pt":\ra el objt=.?tx! de su estudio e'E.peci·f:i.c:o 

en uno de sus componentes m~s importantes; 

públic<."\s. 

La tesis central del trabajo es que en la formulación de 

las politicas p~blicas interviene una racionalidad t~cnica y 

una racionalidad politica~ pudiendo ser la relación entre 

ambas conflictiva o c~nplementaria. Para sustentar este 

argumento~ se definen los conceptos de racionalidad t~cnica y 

se presentan ejemplos tomados de la realidad 

centroamericana y, se discute p ilustra la 

tem~tica con relaci6n a varios modelos ~tilizados para 

orientar la formulaci~n de politicas. Esta discusión permite 

ver como los modelos de formulaci6n tienen explicita o 

:i. mp 1 1 c i t ¿~ men t. e ~ supuestos y consecuencias 

técnico-pollticas. 

Este trabajo pretende cumplir no solamente con un 

i:~c:adelTfi co. 

contribuir al desarrollo de los programas de formación de 

administradores p~blicos, proveyendo una sistematización y 

an~li5is de la literatura especializada acerca de un tema tan 

poco desarrollado aunque de gran trascendencia. La formacibn 

del administrador ptlbl i cC'~ debe permitirle ver con mayor-

claridad la importancia y multidimensionalidad de su funcibn; 

de manera muy especial, debe concientizarlo sobre su rol 

técnico-politiCQ~ aclarando sus implicaciones pr~cticas. 

La tesis est~ dividida en cinco capitulos y un apartado 

final con conclusiones y recomendaciones. con la intención de 

amplio panorama de la administración 

el capitulo primero se desarrollan distintos 

enfoques acerca de la politica, las politicas póblicas y la 

i nt: er-r- e 1,::\c:::i. ón que existe entre 1 abor-



administrador p~blico. El segundo capitulo ahonda en el 

significado de la dimensiOn técnica y política de la 

racionalidad del quehacer estatal. Se aborda adem~s, el papel 

del estado como ente formulador de las politicas públicas. Se 

finaliza este capitulo con un an~lisi5 del concepto de poder~ 

su importancia en la sociedad y la relacibn entre ~5te y las 

politicas pOblicas. 

El tercer capitulo discute distintas clasificaciones 

del an~lisis de políticas públicas~ enfati~ando las 

siguientes: tipo o complejidad del problema analizado, seg~n 

si la politica p~blica es una variable dependiente o 

independiente, y de acuerdo a la visibn acad~mica o politica 

del an~lisis. Se desarrolla adem~s el concepto de modelo, 

como instrumento de gran utilidad en el an~lisis de las 

politicas. 

Los capitules siguientes se concentran en el an~lisis de 

modelos de formulacibn de politicas. El cuarto capitulo 

comprende la descripcibn y an~lisis de los modeles: del actor 

~nico racional, organizacional e incrementalista. El capitulo 

quinto e5t~ dedicado a la descripciOn y an~li5is del modelo 

sistémico; finalizando con el enfoque relacional. 
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CAPITULO l . 

LA ADMINISTRACION PUBLICA y SU RELACION CON EL ANALISIS 

DE LAS POLITICAS PUBLICAS . 

"1...,~\ é1dmlnistl'-ac:icm pública (~IS un <:;spec:to de la 
actividad gubernamental que ha existido tan 
antiguamente como el sistema politico ha 
funcionado y tratado de alcanzar el conjunto 
de objetivos programados por las decisiones 
politit:as;":1.. 

Este capitulo define de manera general t-?l campo de 1 a 

administracibn pública, y sus vinculos con el de la ciencia 

SG.'t:;)Lll c1amen"te, concepto de politica pol 1tica. 

públiccl, enfatizando la importancia de su estudio para el 

administrador p~blic:o y explorando 105 enfoques con que se 

puode abordar dicha tarea. 

1.- La Administracibn POblica . 

1.1. - Conceptos B~sicos . 

D~vight ~"aldo d(!;lfine a l¿~ ("3dmini~5tracibn püblica comc) "lé\ 

organizacibn y direcc:i6n de hombres y materiales para lograr 

los fines del arte y la ciencia de la 

din::~c:ción ,:iplicada a lot; i:!\sunto'oS del gobierno"::;e .. ¡:':'"u-a Isidoro 

Felcman, la administracibn p0blica 25: 

una organizacibn que el e5t~do utiliza para canalizar 
adecuadamente demandas sociales y satisfacerlas a trav&s 
de 1 a tl~ansfnnnac:'L on dE? recu.r·~;os pt:J.bl i celS en <:.:\eci on€~s 
modificadoras de la realidad, mediante la produccion de 

1 F el~ r .: 1 HE' él d Y • ellQl.ir;_ .. -L~.m}_!J...L~.~.:tr.·_ªtL~m.L ... fL..r;:..91?}f::)_§tr~1.~: i ~C§i. 
per:"?..fH2~ctLi_Q_~_ (Ne!AJ ~J¡¡~rsey: Pn;'nticc--H¿l.lJ. 1966).p.l 

2 D~..¡ i q h t llJ¿~ 1 do. ~2..~;y rH ... 9 ~:;._~~~?:"._lji\ .. __ ._l\f) ... m.üü s t.r.:.~~;:..! b'=LE:. ú q.!.J. ... !;_ª-. 
(l"IC".\clrid: Ed. Agu:ll-é),r-, 19ó·n. p.11b 
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servicios y regulaciones 3 

definición enf c:tsl s 

de instrumento del 

en el 

como en su 

adem~5 sehala que la 

administración realiza un prccesso de transformación qtolE:'.' d.:.:\ 

CCl(TJO roesul tado producción de bienes, ser'vicios y 

r eg ul .::te i I.::lrl es. 

Para Ira Sharkansky, la administración p~blica es un 

sistema en donde se 1 dE>nti 'f i can ir1sumc:>s~ Uf; proce~::o de 

conversibn~ productos y un proceso de retroalimentación. Los 

insumos~ generados po~ el ~mbiente, son demandas~ recursos y 

el apoyo u oposición de los ciudadanos y los funcionarios del 

mismo gobierno al sistema. El proceso de conversión de los 

insumos se realiza en el interior de la administracibn que 

cuenta como elementos para realizar la conversibn a las 

estructuras, los procedimientos asi como 1. D,';:; ac:tl tudcs )' 

oxperiencias personales de los administradores. 

ten~mos lo bimne5~ 

gDb;, erno. 

retrcalimcntaci~n r Ipr~sEnta l~ influencld que 105 ~U vic Cd 

form~ ~ nuevos lnsumos 4 

"N .::,¡ ~'1c1mi rl1 str ;:~c i un const:., t I'fS' el si. Lt.cma 

hecr¡c qLt:.' que gen~ra tienen c~rbcter de 

la sociacad. Esta cIrcunstancia ~5 10 que 

:::j I 1:;; i. dar r., L! .. 'l s J= e:l. e m·=\l'l 11 11 {')c:lm i ni s·t r- (':-te: i eJn F'(J.b 1 ), c: él ~ t1a.r" c; O~. 

e t., 11 c: C' p l: u ,::\ 1 e s y Y" o 1 e ,; e m E'~ l~ q E) n t f.O' ",; 11 • R..f?_Y"Ü:~,:tsL,,_0..r.:!J§.n.t.ioC!."~::L,9..Q. 
ElQ_I.DA. DNt~'J;E"ill;Jo,Ó eLE' ú b Us.;,t~o!_ 1\1 CJ. )" ¡:.) H o :l.: (" ~i "o 8"7 ~ el c: t . - el i c: • :l. 9'79 • 

"', 1 ro ¿,\ ~3 h a r- k ,7:1 n ~; k Y • ~\ct,!!!.:.\.r.:LLp-,:tr:,.<,;'lt;, i bn __ o_.E:~~ b J:...t.f~3oLl.€L,.r;:,',9_U;_:tt~-ª-
fr.fi'.cÜ;J~"_ª_,.,_.l.!:~ .. J~_LK1;~~or:"0.f,;,,Lª,,~,, (l'1E';': i e: o ~ Ed i t.or E)S (.{SOC i c.(dr.l~~ ~ 1971) 
p.:l~:5 



da al sistema su car~cter especificamente politico ~ 

1.2. - Administracibn POblica y Ciencia Politica . 

El entre la politica y la 

la ciencia administrativa y 

la preocupación por 

administrador p6blico desempeNa, temas ambos que han sido 

abordados en m61tiples ocasiones por diversos autores. Puesto 

é\dmi n:i. str- "::'1C ión la realizaciOn de los 

fines estatales, para algunos ~sta debe ser clasificada 

dentro de las ciencias politicas: 

Ya en rrancia~ en el siglo XIX, r. Burdeau recuerda que 
nadie duda que la ciencia administrativa no pertenezca a 
la categoría de las ciencias politicas; Tocquevil1e 
lamenta que los lazos entre las dos disciplinas no sean 
m~s estrechos. Para Macarel y Vivisn, la ciencia 
administrativa tiene por objetos formar tanto hombres de 
Estado como administradores. Wilson escribe que -la 
ciencia administrativa es el producto m~s reciente de 
una ciencia politica con 2.000 aNos de antiguedad- y 
ahade que la ciencia administrativa permitirh poner fin 
¿~ 1 ,"" confu~:,¡i bn y ,::\ 1 c:\ COhf:7.·r€1rlci ¿l. dé'" 3. os!, mút(Jdo~.;; de~ 

<:lcci bn eJ.::,1 €~j ecut.'1. VO. 

Actualmente, muchos autores insisten en las estrechas 
relaciones entre la ciencia administrativa y la ciencia 
política. B.Gournay deduce estas relaciones del hecho de 
que la ciencia administrativa describe y explica la 
estructura y las actividades de 105 6rganos que~ bajo la 
autoridad del poder politico, constituyen el aparato del 
Estado. M. Duverger considera que la ciencia 
administrativa es simplemente la rama de la ciencia 
politica que estudia la organizaciOn y el funcionamiento 
de las administraciones~ as! como la actividad de los 

_ •••••• ~._. __ ..... __ ••••• __ •• __ •• _ •• ~. __ • __ •• __ ., __ • • _,._ •• _ • • _._ •••• _ .......... _ ....... w ....... _ ... __ ....... ~ .. _ •• _._._ • •• _ ..... _._ •• _ •• _ ••• _ ........... _ .... __ ....... _ ..... -.-••• __ ........ - .......... . . . _._ •• _._ ........... __ ... 

~~; 11 c;\ u 1'- i c: i r.J V ¿;¡ 1 el!:! s· • :L§:.g.!.tf:!: ... _ ..... _.¡.?_ ......... JELY_C~.!§.:!;:.j._5~~~ e tQ.[}_. __ ._ .... _§krL .. _.L~:.f.~. 
tlª.§'E.1.r.:1S:""=': .. __ .º_~~L_ ... J~I~Oe.. Tr'",¡bi:do present,-:\clc' f2n ~;~1 EíE:'(Jundo Téd.ler­
Cr:~nt.t"·o~:Hm~l'''icanD ~:;ob)'-t:? FOrln,,:H::ión E~n {4dminist"'·i.!l.ción Ptlb1ica. 
C3U<:lt¿::lfll.,üa, 9-'-10 d(·~' febn?nJ 19D9. ICAP·-PNUD. p.15. 



La dicotomia política/administración no es adecuadn para 

aprehender y explicar el papel de la administracibn póblica; 

ésta es definitivamente una fenómeno politico, lo que no 

implica la fusi6n de la ciencia administrativa con la ciencia 

una aproximación diferente a la 

ciencia politica tradicional. 

2. Las Politicas Públicas . 

2.1. - Organizacibn y política en el estudio de la 

administracibn póblica. 

Be puede dc:1C ir que la administración p~bli¿a como 

disciplina de e5tudio~ 58 ocupa b~sicamente de dos grandes 

la organización y la politica, 

entendida esta ~ltima como el conjunto de lineamientos 

estratégicos, programas y proyectos que intencionalmente el 

estado formula y desarrolla. El campo de 

conformado por el conjunto de estructuras y funciones de las 

instituciones que conforman el 

sobre todo, t:.?l "como" del quehacc~r del 

El campo de la politica pública, su lado, 

p,.-ivilel]ia el "qLte" de ese quehacer. El 

politicas públicas se interesa en todas aquellas variables 

qUE.' "incidG'J/l 12m L-:\ form'_tlac:ie:m, ejE)cución y 10!5 Y-esult,~~,dCH':'¡ ele 

l~"!:,; POllt.ic:as"'7. En nuest.r-C) c¡;:'I!.~;o, ¿¡ cClnt:.i.nl.l.ac:ieJn~1 <:;tbor'd¿t,..emC>~2-

esta segunda unidad de an~lisis. 

6 Chf:N¿:¡l i (:~r y Loschak. Gj:...§'m,f;~!_f.LÜ<;!.rfÜ:.!ll§:tr-,~,1..!,_~!i.L,,-, 
Biblioteca B~sica INAP, 1986), p.45 

7 Mauricio Valdés. ~.!J:.l.~_.,f.;;j:..:L"..._'\.., p. 1 5 • 

01 a d d, d 
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2. 2 .- Con ceptos y tipos de politica póblica. 

1 i by-o "¡'1étoc!o de lé.~ Ciencie\ Polltica" 

afirma que la pol i tica es todo acto, hecho o situación que 

ponga de manifiesto la existencia, un grupo humano~ de 

relaciones de autoridad y de obediencia ordenadas con el 

propósito de alcanzar un fin común. De acuerdo a oste autor~ 

1,:;\ /"locibn de política es inseparable de una consideración de 

final itL"\d, politic:a un¿:l c-:lct.i vi d¿u:! ora desplegada por 

los gobernantes, era desarrollada dentro del grupo con el 

propósito de ocupar las funciones de dirección a Podemos 

decir que la politica engloba todos los fenómenos sociales en 

la medida en que comprende la actividad que tiende a la 

que~ 

poder o a su ejercicio. Ira Sharkansky afirma 

"E)l signi·ficado de la pal¿t.br·c( f:~~; ambiQuc) y PUf":df2 

referirse a una proposicibn, un programa en curso, 10$ 
fines de un programa o el efecto de este ~ltimo sobro 
los problemas sociales que son sus objetivos inmediatos. 
Una definición de política que se ajusta a muchos de 105 

usos que de esa palabra hacen los especialistas en 
ciencias politicas es simplemente las actividades 
i mpoY"·tanb:~s del 9C)bi I:"~rno"·~. 

SIOc:\n af ir·mi" ql.l€:' 

lo que est~ determinada por el 

poJ. i t 1 c:~de! cacla n¿H::i ón. E15 !?!l cClmportami f2n~:~ i ntenc: i anal de 

1.9.2... ¿\ctor·l':!~;:; gu.bE~,...·naiTl~mt . .:\l (-05 eh s;I:-~f'l¿ldCl pé.~.rc~. m¿lntenE~r· C) cambi r:V--

¿\lgu.",:::~ ___ c2,...·cu.nst2!nr.:i¿, o .....!.n9d9 ek) condU(:t<~ p:<)!3t€'?nt_e"·l. <:'. El 

conceptc ~mplica entonces la necesidad de tener la voluntad 

~ Georges Burdeau. 
!:".!fi .. _.e9.J....Lt.t.f_ª ___ r~_§~L __ E·ot;Lf?.r:...!_ 
p.9·-10 

~ Ira Sharkansky. 
f..L~~1J.t§L.fL.L~LJLl:-..u:.Qi.-;:L~~.!= i .. a ~._ 
p. :31. 

~o John W. Sloan. 
(Pitt5burg~ Universlty of 

"El Objeto de la Cienc.l.¿i r:J oliticc1". 
(San ~3alvador: UC(., E·clitor·r:~s 197"7> 

BJ.tmJ .. D.J .. .2.tX· ~: i-.8.D ____ J:~[.~!21j..fJ;:: .. L._J.iL.I;LC~I.Lt.j ... S:.ª_ 
(México: Editares Asociados, 1971) 

e!:.\j~J._L¡;.;..._E:91A..f;.:i_._ .... :L!:LJ.::~ª-:t.tD __ .. f::)J1}.~~rj ... ~ª . 
Pittsburg Press, 1984) p.5 
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determinado por la voluntad, no c:?~; un n8utri':Ü ni 

que l¿:¡ pol.ltica 

pf.tbJ. iea f.:~S: 

11 cUc7l1 qui el'· _ sor.:>a .... . quc __ los gob i er·nos dec i d¿~n h¿:¡cer· o no 
l~ac::eJ'" Los _9.obierf)O!i~ hc;>.cen _ ml..ll::h.i;1S cos.;:tS¿ entn::? o1:.r.:.a.s; 
n?gul ar el con.-r 1 .i. ct.e clent".·o clr= c"it soc...i..edad..;_or:.,~aD; - ii<r ól 

- la sociedad p~ra enfrentarsa a ot~as 50ciedaclesi 
el i ~;tr i buyen L.ma _ gr.:m v¿~r· i r::dacl de recompt:ms;c"12 si mból i cas '; 

e:{tr··¿1c:~n cj 1 nen:·J de 1 ~\ soci edad ~ en 1 Cl-mayor:·i¿: de caSQ.!:.; ~l 
- 1 a for·m¿l de i mpu~OC1. I a<~ 10U ti Cr:\S RÚbl .i. cas_pueclen~ 

reguladoras, organizativas, distributiv~s o ext~activas­

o todas f.:~!:.t¿,\S COS.0S !i~J._mi ~;i1T1o_t i eOlpe 11 1 1 • 

que las pollticas pOblicas no son 

solamente lo que los gobiernos deciden hacer, sino t~mbién lo 

lo que significa que af.tn en los casos 

en los que los gobiernos no han realizado acciones para 

modificar una situación dada. est~n mostrando su voluntad, 

est~n manifestando un quehacer 

Seqttrl E:a:::.;t:t:Jn~ "la pc:ditic:a pttblica e~~ t.tna rE~spuest,'.:I c.ir? 

un sist8ma politico a fuerzas del ambiente que impactan o 

1 l. Thonws¡ ~7.;. Dye. !J.n.QJ~r.§.t{lDfLi n.9-E~,Lb lj.E_._LOl joS_Y. (Ne~'J 
Jersey: Prentice Hall Inc. 1975) p.1-2. 

12 V . 1 .J eamos un eJemp o: por 8&cada5~ 105 centros agricolas 
procesadores de café en El Salvador~ descargaron desechos del 
café a los ríos, provocando gran contaminación; los 
campesinos vecinos a 105 beneficios y~ usuarios de 105 rios 
protestaron en m~ltiples ocasiones por dicha situación; 51n 

embargo, los gobiernos de turno no desarrollaron acci6n 
~lguna para evitar esta situac16n. La disposici6n sanitaria 
de dichos desechos hubiera significado grandes inversiones de 
parte de le dueNo5 de los beneficios t generalmente grandes 
terratenientes quienes siempre se opusieron a 
controlar la contaminación. Los gobiernos 

daT pasos par¿1 
decidiendo ne) 

ej¡;?r.:ut"u·· accibn D.lgun':~:1 mCI~·;:t:rc;d::lan la volunL::,d de +.::,vor·ec!:-r- D. 

dichos propietarios, existia, pues, una política de no 
perjudicar econ6micamente ~ los mismos. 



considera que las 

politic~s póblicas son un programa proyectado de metas~ 

valores y prfucticas. Bellavista sostiene que la politica 

"un di seNo pó:\r<:TI el cambio, '".JC:' r. ..... ") un f.~sf uerz o 

organizado con el fin de alterar o cambiar alg6n aspecto de 

En este ~ltimo caso, se hac8 ~nfasi5 en el 

car~cter generador de cambio de las políticas póblicas 

Howard Leichter, SlClan, a'f i rrn(~ que 1 a~~ 

pollticas públicas son el productr..1 -F i na:! 

comprende varios fac:torc?s, incluyendo 

de un proceso que 

las t¡radiciones 

ideológicas y culturales de la nación, la5 necesidades y 

recursos de la sociedad y 1 a forma Em que los procesos 

H"J El aporte de Leichter contribuye a una 

mejor comprensibn de 10 que son 

tomar en cuenta los di~;;tintos 

las políticas póblicas al 

factores que participan en 

ellas y adem~5 al concebirla como parte de un proceso 

politico. 

y O"Donnell, las políticas p~blicas son una 

toma de posiciones de parte del estado; es una explicitacibn 

de 1 él i ntt,:I1c:i bn u,na "cLJ.f:!stion" soc i al ment(~ 

que se concreta en una decisi6n o en un 

conjunto de decisiones no necesariamente expresadas en actos 

'f or ma 1 es 

tnc:mifiesta en 

La toma de posicion 

forma explicita o no, 

de parte del estado, 

guarda relaclbn con lo 

],~_'!", Da\.' id Easton. "An Approac:h to thr", (.malysis o-F 
F'oliticc."íl B'/!;t:(~m". WOI'-ld E'o:.Lit ... l.E.2. 9 (1957) :58:::--:::::40. 

1 ~, Chr' i stoph€'}r' BE-Jll avi F;1.:¿\. "pr::'>Y-f6peci:i V(",,~::; on Pub 1 i c.: 
PoI i c y" " E:.9Jj,_G,'y ___ ~?j~~s::LL€~f~_g~t~.¿.L~~3~~_~ _______ ,yc)1 n 7, No. 2, vh nt: f2r' 1987. 
p. 275'-28S) 

1t" John ~\loan. 

!=,;.Q.!llP.}2, r" ª:U_~g __ '§_~!L_ v ~.Y~_ 
Press, 1984) p.S 

f:~tdP l ... tf; __ f::g_Ll.!;_L_'' __ jJ.l _____ l.:-¿~_L~n,_,f).!I!§lr::.Ls a ~ __ 'ª~ 
(Pittsburg: University of Pittsburg 

1 6 Osear Oszlak., Guillermo O·Donnell. Estado y 
Politicas en Am~rica Latina, en: Gilberto Flores. 
0..º-m i n ,lÉ,tr .':1j;_,!, br) ___ J~~ Ll gJ.ls:"ª-~_._.F' ~,!:.§,tu~,~: t) ~:t s ____ J.:: r :11: _L~,,ª,s • ( S r3 n J () s e : 
ICAP, 1984), p.384. 



expresado por Dye, pues el 

['.tI ti mC)~i frente a una situación determinada~ significa una 

tom.!l de pO::iicic.lrl. 

En conclusión, siguiendo a los autores citados podemos 

af i nnar· qt.u;:> politicas pGblicas son atribuciones 

exclusivas del e5tado~ que pueden estar expresadas en forma 

implicita o explicita y que implican una decisión o no 

decisibn sobre un tema particular que afecta a une e varios 

sectores de la sociedad directamente y a toda la sociedad 

i ndi n:.'ct.amc:~nte. 

Egil Fossum, realiza una clasificación global 

en politicas 

V¿1r i ,;:J.b 1 E'!:5: acumulacibn-distribuciOn y 

dos conjuntos de 

burocratización-

movi 1 i ;:.;:{ci on :1.7 El primer' conjunto esta relacionado con el 

desempe~o econOmico de un sistema politico. 

prioridad a la ~cumulacibn de riquezas en lugar de a su 

distribucibn~ esto generalmente resultar~ en el incremente de 

los beneficios p~r~ ciertos grupos privilegiados; 

gobierno se decide por la distribución, se dar~ prioridad a 

1 <~ d i s tri b IJ C i Ón propiedad y servicios. El 

sel~undC) conj unte> dJ:? v¡;:\I~i ¿¡.hl e!:'.;~ bl.tr"ocr·¿\c:i a ···movi 1 i ::'::1C1 en ~ f::;c:m 

conceptos fundamentalmente politicos que ayudan a comprender 

como una sociedad e5t~ o es organizada. Al 

desarrollo de una burocracia p~blica, 

dec:idirse pClr" !::!l 

se cree que la creacibn de una burocracia eficiente es 
necesaria para un proceso ordenado de modernizaci6n; 105 

que propugnan que la movilizacibn social debe preceder o 
ser independiente del desarrollo burocr~tico, afirman 
que a distintos grupos sociales mayoritarios debe 
permitirseles que se movilicen y articulen d8mandas al 

17 aohn 
(F'i t.tsburg : 

W. E31 Ci"ln. 
Uni vr!t··Gi ty 

Otros autores como 
una macro clasificacibn 

f' u b li~.E::"º . .Li..f..Y_ .. _ill.-':::.~!\J· :UL.QmPJ::j.,f;_ª. 
of Pittsburg Press, 1984), p.7. 
Wildavsky y ü'Connor realizan tambl~n 
de las políticas pOblicas. 



14 

estado frente a frente 1 ~ • 

Actualmente es ampliamente aceptado que las decisiones 

inexorablemente ligadas 1 él (.;,:.) ~~c ut: ión 

¡,;¡cjmi ni stl~ati va; y" ec Qn oc: (",' no existe una sola 

aproximación a la administración p~blica, sino m¿·¡l:';; bien 

m61tiples aproximaciones, 

excepcibn tienen implicaciones políticas. 

quG.' 

,Otdmini3-l.:r¿\cibn püblic¿l con f:)l c2lmpo dE~ la!,:i c:if:-::ncias politiCr::lS 

es su com~n inter~s por la política póblica . 

3.-El An~lisis de las Políticas POblicas. 

3.1. - Importancia del Estudio de las Politicas POblicas para 

el Administrador P6blico. 

Las decisiones de los gobiernos, las politicas póblicas, 

son formuladas e implementadas con frecuencia en un ambiente 

dG inestabilidad política; admInIstrador pOblico está 

tratando de volver operativas 

decisiones politicas que buscan darle respuesta a una plbyade 

de situaciones y contando en la mayoría de 105 casos con 

limitados conocimientos politice-administrativos; y ccm 

escases recursos econbmicos, físicos y humanes. 

el administrador pDblico no es solamente un 

operativizador de pC.lll ti cas; 

formulador de las mismas~ 

decisiones sobre la forma en que una politica 

"....,c:' ";;:'w:l' un 

ha de 

i mp 1 emf:?n t a.r 5(-2 i cuando le da al politico una opinión en el 

~rea dm la gestión, esta dando su aporte a la formulación de 

las politicas pOblicas; qu.e mI 

JJ.?L9._=_., p. 



administrador es un ente neutral, politicamente incoloro, 

de las politicas, un inmerso solamente en la ejecucibn 

personaje de carbcter puramente t~cnico, es insuficiente en 

el intento de comprender el quehacer del funcionario p~blico. 

Es por ello que un objetivo fundamental de este trabajo es la 

comprensión del papel t~cnico y del rol politice que 

desempeha simult~neamente el administrador póblico. 

Los estudios tempranos del desarrollo de 

administración p~blica se enfocaba fundamentalmente en la 

dicotomia entre política y administraci6n. La administraciÓn 

p6blica se reducia a la función de ejecutora de politicas~ 

mientras que la formulación de las politicas se realizaba en 

la arena politice. De esta forma, el administrador exitoso 

era aquel que ejecutaba en forma efectiva y eficiente las 

politicas póblicas. Esta dicotomia, sin embargo, ha SIdo 

posteriormente rechazada; actualmente se acepta que la 

prescripción o normatización politica está IntimamentG ligada 

a 10 ejecucibn administrativa; la administración p6blica y la 

politica ya flO se conciben en forma separada. 

Debido al papel cada vez m~5 complejo que juega el 

estado en la sociedad~ el quehacer del administrador p~blico 

se complejiza también; ~ste debe ahora enfrentar situaciones 

y tendencias que lo envuelven cada vez m~s en el campo de las 

decisiones politicas: 

poder del ejecutivo al 

la descentralizBciOn, los cambios de 

legislativo (este bltimo disfrutando 

de mayor autonomia frente al primero ahora que en el pasado), 

un continuo crecimiento de la especializacibn y de la 

profesionalizacibn del administrador, los esfuerzos por 

llegar a una equidad 50cial~ 6tnica y sexual. 

Estamos entonces, ante una realidad que le exige al 

administrador ser actor y consejero politico. la 

importancia de qua el administrador p6blico participe en el 

estudio de las pollticas pOblicBs, y trate de entender las 
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decisiones peliticss de su entorno. 

3.2. - Concepciones y tipos d e l An~lisi5 de PolfticBs 

F'i:tbl i c ~;.. s. 

El estudio de las politicas póblicas, 

amplia~ ne es un brea de reciente desarrollo. Ya Platón en la 

en libro 

forma de gobierne y en alguna forma una metodolegia de toma 

dl::~' deci5ionf::~~~; I'"laqui<::\vli:::'lo en "El Prj.rlcipe", dG'~sc:r·irJe toda un"" 

forma acerca de como un gobernante debe hacer para mantenerse 

y que criterios debla seguir p¿(ra tCJfT¡r).r· 

las politicas de su 

M~5 recientemente, el campo del sn~li5is de politicas ha 

visto aumentar en forma rbpida su actividad 19, 

que distintos autores han tratado de ponerse de acuerdo sobre 

su definición, el área de estudio que le corresponde, y sus 

vinculas con las ciencias sociales, sin lograrlo; abundan las 

opiniones como la de Wildavsky que no puede 

existir una sola definición de análisis de politicas 

De ¿¡cuerdo al mismo autor citado, 

politicas es un campo de aplicación cuyo contenido no puede 

s!r determin~do por limites disciplinarios, sino fT¡~S bien per 

i:.iqlHi~llo Cjl.lE:.' pc:W_E'~~Cé:l ~.pj'"·c:)pi0.do ¿i 1<?5 circt.!nst,;,.nci'\:l!~ dc·:;;' tiempo 

1~ Ver como ejemplo: 
Mark Schneider y David 

St",yl:.:<-:? and LC:Jc:al C30ver-nmen". 
J <:::;r::.,') ~ 12"···1/::'. ~~nc::,,, -··-F('.?b. 1979. 

f.iw:i.nt:on. "PclJ..i.cy ?'m,"dy~;i~:; in 
e~\1?.L~_.r¿; .. _ .. _.j:Htf.!l1j:l.i .. ~ü . .r.~:ll.inn" .. "ttr;:?.Yt.§?J.~ .• 

YehE'zh::d Dr"rJr" "Polic::y ¡'~¡rl<,(ly:~;t.: r. ... r1f?l-I/ PI'·o-rE'!::is:i.oni;r.}. Fiolr:~ 

i n Gov('''l~nmt:,'n Sr..~l'··vi ce" • E:~::::.!2J_J .. D" ... J.0.!::J..!.!Ú.f.:Li. .. .2.!;X.i:1J. i.Jd!:L .. J3.f.?\I~L~~J~.. ~~: (27) : 
197-203. sept. 1967. 

20 Christopher Ham~ Michael Hill. I.¡:'?.f.~ .. __ .L:.9J..t.EY.._.J:':.r:..Q.~g.É~:~i ....... i.n. 
tJl~"?.""t}Qg.§'.r.:n_ .. ..J~.g:l.I2.LLS'J .. i ~~LL".§.t.~:':.t.g"~... ( b L.!~; 51?>: Wheatsheaf Books Ltd. 
1 (~;>B4), P • :::;. 
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y natural ez ,!l del ¡::lv"ob 1 em,::\. Sus temas de estudio son los 

problemas p~blicos que deben ser resueltos ¿II menos 
~-- ---
tenta~tr~'; .:~ ínentE.\ -" p¿u··¿~ - ser· comprendido!";; ~:d 

---

pol J. U. C ·::IS debe prclb1.emas qUE? l eH:; tomador"C's de . ~ 

capaces de manejar con las variables bajo su 

cDn t.r 01 y en (:.,)J. tiempo disponible 

Dy~ escribe que el an~lisis de politicBs consiste en 

encDntrar que es lo que hacen 

la difer"encia 

los gobiernos~ el por qué lo 

que esto significa. De hecho 

c::u¿d qu.i f?r· de análisis de politic::as llega a lo 

mismo - la desc::ripcibn 

consecuencias de las acc::iones del gobierno. Seg~n Dye, el 

papel del anhlisis no es solo contribuir al conoc i m:l.f:.·nto dE::' 

la accion gubernamental, sino también al mejoramiento de la 

calidad de las politicas p0blicas, lo que significa entonces 

que E·~l an~lisis de políticas no solo es descripivo y 

explicativo, sino tambi&n prescriptivo 22 • 

Duncan MacRae Jr., qu.t: el 

poll t i r.::¿":u;;; lncluyc un discurso evaluativo razonado~ un,:i( 

aplicaci6n de modelos y m~todos para probar los modelos~ y 

f i rl.~l mentí;,! 

y pDsibles 

und prcocupacibn por metas u objetlvos intermedios 

Esto ~ltimo significa entonces una visión m~s 

dinámica y amplia del anAlisis de politicas p&blicas. De modo 

que el 

conocimientos y se 

con s tribuye a mejor 

a simple acumulación de 

en un 

toma de decisiones gubernamentales. De 

acuerdo a Ronald Hy~ el an~li5is de políticas es 

2:1. ¡;¡ar·on ¡")i 1 davsiky.. §I::H~§jlÜD . .9_ "IJ) . .!:!.1;.tLJ_C;L._.f:9vl.~:C.~.. (Br)stcm ~ 
Little, Brown and Company, 1979), p.15. 

22 T h li m <~ sR. D 'y' e' • I.~Dl"t~.r"?.:t!.:"~.rlQ.i"D..9._".r::.!::.tP :tj._c:;-__ .. "r::~9.L.~~. c y...'!_ ( N!i? W 

Jersey: Prentice-Hall, 1975), p.9-15. 
23 Duncan MacRae citado por William D. Coplin. 

JE.ªf".cb i n~:;L_"_.E:"ºJ.Lc;;.}~_ .... .J~t.l=!.<;LÜ~j?_~_ (1'"Ias(::tc: hLI~;¡f2t: t tS ~ L.E'·~·; i n9 t on Dook S-~, 
:l97B) p. X'.) 



la 5istem~tica identificación, examen y evaluación de 
impactos potenciales y reales en al menos un sector de 
la sociedad. De esta forma el an~lisis provee insumes 
objetivos a los formuladores de politicas identificando 
opciones y clasificando e identificando las 
transacciones necesarias para realizar los cambios 
propuestos ::.~"". 

Como vemos, los distintos autores han tratado de definir 

al anblisis de politicas; cada intente de definición amplia 

mbe el campo de conocimientos de dicho anblisis y el ámbito 

que lo corresponde. lo mi ~:;mo, se vuelve importante 

precisar algunos criterios que pI ¿:inteen 105 limites del 

concepto de anblisis de politicas. Ya Drar, en 1968 plantea 

;:.-\1 ';Junos: 

1.- Atencibn puesta en los aspectos politicos de la toma 
de d€','c i s;i ones. 
2.- Un concepto amplio de la toma de decisiones. 
3.- Un mayor énfasis en la creatividad y en la bósqueda 
de nuevas políticas alternativas. 
4.- Apoyo externo en métodos cualitativos. 
5.- Enfasis en un pensamiento futurista. 
6.- Una aproximación 5istem~tica que reconozca la 
complejidad de la interdependencia entre medios y fines, 
la multiplicidad de los criterios relevantes de decisión 
y la naturaleza tentativa y parcial de cada anhli5is 2e 

F·'osteriormente loJild,:.:\vsky amplio 10 <3nt.erior aún mlls.; "..::d 

argumentar que el anblisis de politicas era equivalente a la 

la d6cada de 105 70, sin 

embargo, definiciones del anblisis de politicas se vuelven 

menos ambiciosos; el mismo Dror~ afirma que el análisis de 

politicas es un enfoque y metodología para el 

i el en t ;. f i c <""e i on de alternativas preferibles relacionados con 

~..:,. F~onald ,J. Hy. "An Dver-· ... --:"LE."·I o-F Policy ¡C)nalys;is; 
Con c €~pt So; \1 • TE§'~f.J.Ü_D-9. __ .. eQ1....:~.f"0.' __ .):.1j;_t,.Jd t.€:§..~ ~tJi 11 i .o:¡m D. Cop 1. j. n f:)d. 
(Massachusetts: Lexington 800k5, 1978) p.9 

:;.;-e Yeh¡::'2 kcl Drcw· c:i t.:u:k) pOY"O Mi r:hc1f..~1 C¿,.rl ey. B.§i."t.:.2:_9.r.!..§D. .. 
I?s.b..n i_C;l~·t?~i.. ... LQJ~'c2.Ltt;..y_.0.D_ª1. . .Y_2_t§.. (Lrmdr.>n: Hei nc:~m<"1nn ~l 19BO) p. 24. 

~.'i! 6 _~_º .. !.ft " f.J ji 24·. 
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complejos 2"7 

todavia algo más 5encillo~ si !;";temb,ti C:c~, di? 

opciones politicas alternativas y la recolección y examen de 

Ocurre entonc~sl qu~ las definiciones y los conceptos se 

van 5impliflcando~ lo que no significa que el área de estudio 

de las politicas pOblicas se va constriNendo; cladel 1 el 

c:ompll2,ie; de el poder cumplir con la definición 

m~s sencilla, implica poseer conocimientos en distintas ~reas 

Gntre las que tenemos informacibn institucional acerca de los 

procesos de gobierno, herramientas conceptuales tales como el 

an~lisis de sistemas as! como t~cnicas cuantitativas y 

que implican conocimientos de estadistica y 

€~c:onomi a" 

la situación es menos simple que lo que la 

sin l¿~ mayorfa de 

administradores p~blicos poseen en alguna medida part8 de 

estos conocimientos y lo que se nec:esita para desarrollar 

a,c:ti vi dador:. en an~lisis es ordenar y 

sistematizar estos conocimientos. 

Para terminar, subrayaremos lo que de acuerdo a T. D. 

Lynch puede esperarse de un an~lisis de politicas p0blicas= 

1 • ,.. St~l'ic:''ll ar' 
de presibn, 
tontos. 

a los decisores, en su cotidiana atmósfera 
cuales posiciones son obviamente errores 

2.- Dar al decididor, información pertinente, 
alternativas e ideas de calidad; 
3.- Ayudar en el proceso de negociación política, a 
través de una racionalidad consistente, incluyendo 
recomendaciones sobre asignacibn de recursos. 
4.- Ayudar al decisor m~s adelante a reconsiderar su 
politica de modo que 105 cambios en las políticas puedan 

,'Ii c::h¿H?l Car'l ey [:m,.!!...~: i_t....!!_ p. 2L~. 
l,!?,j..J;!.e_ p .. 24-. 
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hacerse basados en el conocimiento adquirido a trav~s de 
la experiencia. 29 

que consideramos que le corresponde al 

administrador p~blico contribuir a que lo seNalado por Lynch 

hablado ele 1 ¿.. 

administracibn p0blica y las políticas; de la importancia que 

el administ r ador adquirir conciencia de 

situacibn anterior y por lo tanto de imbuirse en el 

an~li5i5 de políticas. Pretendemos a trav~s de este estudio 

contribuir a este conocimiento por medio del cü", alqunos 

modelos empleados para el anAlisis de políticas p0bllcas, 

identificando 105 elementos técnicos y pol!ticos presentes en 

cada uno de ellos. 

4.- Políticas P0blicas y el contexto. 

Retomando la afirmacibn de Oszlak y O'Donnell, para 

quienes las politicas p0blicas son toma de posiciones de 

parte:? del estado~ debemos de considerar que estas politicas 

estarhn condicionadas por las características del estado 

generador de éstas, por las relaciones que en la sociedad se 

den en un momento determinado; por- 1 tJ an t C0¡r' i CJr" , 

importante eleternernos brev~mente mn las interpretaciones que 

~je hacen del estado y ciertas caracteristicas del ambiente 

latinoamericano. Discutiendo sobre la naturaleza del estado, 

ChevalJ.0r y Losc:hc:,d:: r.:mf.nt.i.z¿r.n que: 

"Las tesi s 1 i bc,?rc"l e':; sosi:: i f?n(,i'1l 1 a .ó;\lJ'tonomi ¿;~ y 1 el 

5upremacia de lo politico (estado), capaz de asegurar en 
su conjunto 1",\ n:>guL::\cibn cJé~ L-:¡ !,';;ociedad; p¿lré:l los 

:;;!'"' T h OITl a s D • L Y n ch. E:g.Jj, . ..c;:_y ...• 0nf~1..Y..~.t~.L_ .. j....!-::LJ':'U.f:LJ: .. .L~ .... f (:.) 1 . .tD~. 
fllª-.U . ..Q.ta.!!_ ()'1¿'.ss¿~chu!:~ettr;~ L.e:<ington Bc.oks:., 1975) p.BO··.g;3. 



marxistas, el estado no es ajeno ni está por sobre el 
SiStE~Il1C1. !:,;ocial; su 'funcicm m8.s bien es; lEl dE' mant€mEw' 1"'1 
cohesibn social en función del establecimiento de l~s 
cDndicionJ.;?'~; politica!::.; dE! t-E'pr·odt.tc:ción dc~ 1<:(5 r!,daC:;'Clnc;os 
de dwni n,le:l ór, 11 :'~(;'. 

En ambas interpretaciones se observa una intima relación 

entre estado y sociedad, lo que nos conduce a la necesidad de 

d la sociedad de 105 paises en 

desarrollo pues en funcibn de ello podremos 2proximarnos 

mejor al estudio de las politicas pOblic2S de dichos ~aises. 

En estos paises, su estructura social 

una posicibn de extrema dependencia econ6mica en relación con 

21 sector externo; en Amórica Latina en particular hasta la 

década de los 30 58 desarrollO un sistema tradicional de 

economia monoexportadora, basado en la venta de productos 

fundamentalmente agricolas al Sin 

embargo, con el advenimiento de la crisis mundial a1. inic:i.o 

de dicha dócada, 

cuyo objetivo ser~ la estabilización politica y la evolución 

en forma positiva de nuestras economias; ésta, alcanza plena 

de 

1. nc:lu!:;tr- ,::.:1.1 :i. 2 <:le i bn dentro del marco SOCiOpCllitico existente 

incrementarla la autonomía frente al resto del mundo ~l. La 

teoria del desarrollismo supone: 

l.-Desarrollarse implica dirigirse 
meta generales que significarán una 
progreso de la sociedad; 
2.- Que para ello, 85 necesario 
obst~culos sociales, politicos, 
:1. ,,!:;t i tuc i ona 1 f.",,~,;; 

hacia determinadas 
cierto estadio de 

,~:< ~ .. ChE!VEd i t.~r· y Los,chak f,)lL~._ ..... (.::.:jj-;...~ .... ,... p. ~::;:?1. 
~1 Helio Jaguaribe, Aldo Ferrer, Miguel Wionczsk, 

T h e f.:) ton i o D O~;5 E3 a n t o s • L:.!:1 ... J?~.¡;U¡;?.f.lfi§>DS:.) s:.. .. _.,_.E.:g.U_:t~J.i;~9.:::.r;.f.9D .. º_m.tf;;.ª-_ .. J;L~~?. 
t?!.!.nél:::.tEf::.~_J-::E:\.t.i ... Da.. ()vle;·: i r.:o~ Si ql o X XI edi t(;)r'E~s n ~'I'~~IOTECA CENTRAL t 

tlJ\UVI='DC:::ln"",n ",,"ro.r· __ a_# ___ _ 
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.,,;: .. .::. 

3. Que ss puede determinar ciertos procedimientos 
eccnbmicos y politices que llevan a la utilización de 
recurscs en forma m~s racional; 
4.- Que es necesaria la planificacibn del uso de 105 

recursos asl como la coordinación de las acciones 
pollticas y sociales encaminadas a lograr el 
r.J~~':;:¡ar"r·Dll C) :.""S:.":~ 

En es t f~~ mB.f- c: o, describe a los estándares de un 

desarrollo adecuado para 105 paises en América Latina~ 

1 ... ,- Inr.:rl?mc-:mi:o 
e ~"p i t <''Ü ~ 
2. _o· 1 n C~ r- €'::HTlen t: o 
B';1V-:tcolc:q 

en 

en 

disponibilidad de 

tasa de crecimiento industrial y 

3.- Reduccibn en las tasas de inflación; 
4.- Eliminar las dificultades de la balanza de pagos; 
5.- Promover empleo total~ 
b.- Promover mayer equidad en 1 ,~'\ d i !~tr' i bu\.: i cm 
i n'~F'- E!~" o ; 
7.- Diversificar las exportaciones; y 
8.- Reducir la dependencia externa 

pocos de estos estbndar 58 han alcanzado y 

5010 en una forma muy limitada e irregular. 

la mayoría de los paises latinoamericanos existe 

un decremento en la disponibilidad de inversibn de capital; 

incremento ha sido irregular; 

deficitaria; la deuda externa es actualmente considerado como 

el principal problema a enfrentar por la mayoria de los 

paises latinoamericanos en la d~cada de los 90; las tasas de 

df:?~¡;~:?mpl!::~o y s;ubemplc~o h<:.~, n c::r!:'~c::i,¡:jOi 1",1 bJ'-f.,,,:c:I'1¿\ qUF.~ Sf~p¡:u-a ,~ los 

grupos de mayores ingresos de aquellos de menores ingresos es 

ciarj,:;\ V~;)Z mayor; la diversificacibn de las exportaciones ha 

El hE'chc) que en nuestros paises se de un tipo de 

Helio Jaguaribe y otros. 



desarrollo capitalista exbgeno y dependi f2nte, 

distorsionar a la sociedad~ en donde no se logra incorporar a 

grandes cap~s de la población en su polo integrado, sino m¿s 

bi cm se han generado agudas desigualdades. 

Zermeho, existe un choque ontre la lógica de 10 econOmico y 

la lbgica de lo social que puede gestar al interior de la 

sociedad deformaciones extremas~ 

Una enorme explosión demogrbfica, un acelerado 
desarrollo industrial aunque debilmente expansivo y un 
sector consumista que no logra ampliarse a un ritmo 
m<.1yor qUE,\ (;:>1 d(~ la pnbl.;;u::ibn 91C.')bt':il no',,; colOCe' ·fr·en'tc) a 
sociedades que han dejado de ser agrarias o e5thn en 
camino de serlo, sin poder ser urbanas y modernas; se da 
lo que llamamos una difracción economia-sociedad, una NO 
correspondencia necesaria de estos universos, 10 que 
conduce como consecuencia al aparecimiento de otras 
cri5i5~ entre ellas la desarticualcibn socio cultural o 
la poca viabilidad de algunas economias para desarrollar 
el ciJ.pitalismo d€.\ modo iTl(~5 int.",lgt-,~I":::~4 . 

ES'!:amtJS ,,-,si frente a sociedades que enfrentan, de 

ZermeHo, una triple crisis hegemónica: crisis de 

las burgu8sias industriales, incapaces de hegemcnizar sobre 

las oligarqulas primario-exportadoras; crisis hegem6nica del 

estado y finalmente la carencia~ por parte de los sectores 

populares de la capacidad de conformaciÓn hegEmónica en la 

~:;oci ed.acj ~~:!'5 

Ambrica Latina atraviesa por una crisis institucional 

de movimientos populares 

con la conciencia creciente de la necesidad de 

reformas estructurales y urw. grave crisis ideológica. 

Centroamérica 85 un claro ejemplo de todo lo sehalado 

.!\nt el'" i orml2/"l tli:? poblacibn mayoritaria 

~4Sergio Zerme~o. Las Fracturas del Estado en Ambrica 
Lab.I'1'=,\-- pp. 6·¿¡· ~ 86. en' f:;'2.i~.f~º.P_ ......... Y ... E.C')lJ. t..:.1...r:.!'2_· _ .. f:)n_.fH!!é,~ ~ e ,;¡,~_€~tl .. n.ª.~ 
Norbert LechnDr~ editor. 

:;;r. t~ l1L~:._º~ , p t. :7 () 



marginada de los beneficios del desarrollo~ El 

S~lV2dor viviendo una guerra civil de nueve aNos de dur~ción 

como resultado de una profunda crisis institucional~ Honduras 

m~g dependiente política y militarmente de los 

Estados Unidos; Nicaragua intentando encru,trar nuevos caminos 

de desarrollo pero debati~ndo5e en una profunda crisis 

Costa 

halagadores pero con 

Rica presentando indicadores sociales 

una deuda externa desproporcionada; 

Pan ama una crisis política y 

econbmica muy aguda. 

Es en este ambiente que se formulan y desarrollan las 

politicas p~blicas; e~ en este entorno que 52 desenvuelve la 

administracibn p0blica. De acuerdo a Sharkansky, cm el C¿\S;O 

de los paises del tercer mundo, los sistemas administrativos 

pbblica. Entre dlCho5 rasgos tenemos! 

1.- Las élites politicas 
ampliamente compartida hacia el 
2.- La sociedad sufre de 
incipiente o real; 

a 1<,~ administrii,\cicm 

tienen una dedicación 
J1d(~s"''l.n~I:)ll o"; 
inestabilidad polftica 

3.- La presencia de una brecha entre 
modorni2adoras y las tradicionales; 

las ~li'\:e5 

4.- La existencia de un desequilibrio en 
de diversas caracteristicas politicBS 36 

Ferrt=d Heady sugiere a su vez~ varias categorias de 

tipos administrativos en los paises subdesarrollados, estas 

1 --. . . AutocrAtica-tradicionales, 

élites políticas predominantes, 

de los grupos olig~rquic05; 

1.,.\ de 

generalmente extraidas 

2.- Competitiva y poli~rquica, con estructuras politicBS 

que se de 



~.- La élite burocrática, en estos casos el poder 

politico se encuentra en gran parte en manos de la 

burocracia civil y militar; 

4 . ... Novi. 1 i~:: ac ión del p"-".rti do con 

existencia de un partido dominante que asegura su 

posición por medio de técnicas coercitivas. 

De acuerdo a Haae/y, no se ha comprobado todavia hasta 

que punto corresponden en forma estrecha las estructuras 

administrativas, los procedimientos y 105 productos de cada 

una de estas categorias a otras caracteristicas politicas, 

sociales y econbmicas. Sin embargo, puesto que cada categorfa 

impLlCr:1 c::i~\r· to tipo eje vi";icJf1 d€~l é:\parD.to <3dtnini~.::,tr·¿i.tivC) y de 

su quehacer as! como de la relación entre el poder politico y 

1,,\ ¿\dminir.;tt~ac:ibn; pndE\m05 afinnar que el tipo de c:¿;d~egc:>r':i:<~~ 

quehacer de la administracibn póblica 

Podemos afirmar, 1 o s(~f1al ae/o, 

administracibn pública no as un conjunto o sistema cerrado, 

r;;i no un conjunto de organizaciones que se definen con 

relación a otras organizaciones y como consecuencia a la 

en su conjunto. La administración pública 9S el 

resultado de un proceso que se da dentro de una clase e tipo 

de sociedad determinada, en intima relaciOn con 105 procesos 

politicos que se llevan a cabo en su interior. 

:"!r. .... Ferr·í:.'} 

ggL~Rfl.r: .. L\.y_~~.! .. 
HE:,acly. e!::!1;?.l.tf: ... _.J~9.!]Ü!1 j·5.ttC.fJ.t· i en : .. _.f:.-r... c:g.'ll~lQ.r "5!.t! .. YJ?? 

(New Jersey: Prentice Hal1~ 1966), p.73. 



el 

CAPITULO 11 

LA DECISION POLITI CA, SU DIMENSION TECNICA y POLITICA 

EL ESTADO Y EL PODER. 

Est~ capitulo desarrolla tres temas de gran inter~s para 

analista de pollticas póblicas. En pr'i mer 

concepto de decisibn como elemento crucial de la 

politica p~blica, y se definen los conceptos de racionalidad 

t~cnica y racionalidad pol í tica; ambas racionalidades son 

las decisiones que se toman en el sector 

ptl. bl i co.. En segundo lugar, y debido a que nuestro tomador de 

decisiones es el varios enfoque' 

jenerales sobre su naturaleza y funciones. El ceq:.d tul o 

finaliza con una disc u sibn :If.:':t.c:d 1 ada del r.:onC:E~pt.o de 

1.- La Decisibn, elemento fundamental de las Politicas 

Públicas . 

Abordar el campo del an~lisis de pollticas y de la 

administ.racibn póblica es hablar de las decisiones. Decidir 

frent&? di !::;i:. i. nt,::"\s 

Las decisiones son elecciones hechas entre 

diversos cursos alternativos de accitn y contribuyen a dar 

forma a los resultados obtenidos en las unidades decisoriac 

a. Si mDn~¡ 

selE:\ccibn, 

tiene como caracterlstica: la existencia de un n~mero de 

acciones alternativas, que son reducidas a una sola a 

:1. He!''' b E:? r' t S:l m o n • ~~L.".""""G.Q,m..9,,~:!r..:..:t ¿~ In i.§?D"!;_<:'~_,, ____ [1,fi[nl .. Lü .. §.t.!.: .. gD;,X,xg • 
"8!"J.(~mC)s i:) j,r- fJ';:'; : l:::d i t or- i a]. {:lq u:'!. .1. .:i<T .. Fl'EVO.. p .. !:, 



través de la selección de aquella que para el decisor es la 

El administrador y el politico continuamente deben tomar 

decisiones; éstas se dan en función de los objetivos que se 

persiguen. Puede suceder el caso que esta decisibn sea una 

respuesta a un problema u obst~culo que el deci50r enfrenta 

y que se interpone entre él y una meta u objetivo fijado con 

Las pollticas póblicas son descritas como 

formas de tratar con los problemas o formas de alcanzar un 

objetivo que el gobierno se propone; este objetivo puede ser 

el desarrollo econbmico, el logro de mejores condiciones de 

salud, resolver el problema que significa la deuda externa y 

otros. 

bl oan " qui 0?n las 

politicas póblicas son propuestas o decisiones diseHadas para 

mantener o cambiar alguna circunstancia o forma de conducta 

~xistente; esto significa que toda politica, toda decisión, 

posee una finalidad, el logro de un objetivo; no obstante, nt 

se debe olvidar que estos objetivos est~n inmersos en una 

que es din~mica, de modo que 105 

objetivos son sujetos a cambios en el tiempo y las decisiones 

para su logro tambi~n. 

A cada movimiento en cierta dirección, 

movimiento en !..I.n,:'l dil'-/:}ccibn dist.int.a; si un¿~ decisión 

politica pretende de mayor i l]uD.l dad en .i él. 

la percepcibn de que 1 a desi l:;¡ U r.:tl dad en .\ -
.t.d di str- i buci ón del 

ingreso es un problema en la sociedad que debe tratar de 

implementaci6n encontrar~ con 

resistencia de aquellos perjudicados por ella. La resistencia 

encontrada generará él su vez la necesidad de una nueva 

y por lo t¿:lntD la politica presentada como la 

finalizacibn de un proceso es, al mismo tiF.:.'mpo, r?l punto de 
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partida de otros procesos que expanden o limitan su alcance y 

significado. Las decisiones son por lo tanto parte de un 

proceso que se extiende en forma variable en el tiempo y el 

esp ,:::1 c i o. 

Tradicionalmente S8 miembros dE.' 1 as 

organizaciones como solucionadores de problemas y como 

una asociaci6n entre el 

an~lisis y la decisión, en donde la soluci6n racional de 105 

problemas es la meta. Esto significa 

tiene claro el objetivo a ser alcanzado~ puede identificar 

las distintas alternativas que lo conducirán al logro del 

objetivo y ss capaz de asignarle a cada alternativa un valor 

·f une: ion elE-l objetivo deseado, como calcular las 

posi bi 1 i di:.<.dE?5 los de c¿ld,,':\ 

A la característica ele la dee:isión que hace aparecer 

inseparable la decisi6n misma del logro del objetivo, 

1 1 <:IHl·'=" y-acional idad. ~3i n embargo la definicibn de la 

racionalidad es todavla una .1' . ;¿ 
01 ~:;¡c::usJ. t..ln no acabada tanto entre 

105 estudiosos de las ciencias sociales como los de las 

ciencias de la administraciÓn. De acuerdo a Dye, una decisión 

que est~ correctamente diseNada para 

POYo maximizacibn del rn,:l;.:imiza¡r· .??l I!lo(j¡r'o dE"d 

valor neto se entiende que todos los valores de la sociedad 

que son relevantes son conocidos, y que cualquier sacrificio 

que se haga de uno o varios de ellos, en el marco de un¿:\ 

detrminada politica, está m~s que compensado por el 

oty-OS val ores J~ 

La decisibn racional no pertenece solo a los individuos 

~ T h o m el. sR. D yen t}r:u:;L?.r.:.g!..:L€m.~Ü ... l:2g_. __ .. _e!:.\.9..1.:'I:...c;.._. ___ .f::f:1J.LC;.Y.!!._ ( N e ~'J 
Jersey; Prentice Hall, 1975). p.27 
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grupos ele 

CJr·';;JanizacioF1E.'S; ~3e dic(;..l qUE? las D~"gaF1i:;:~<':!\c::tOnf=5 son unid,;\dt::.\s 

sociales construidas en forma deliberada y estructurada para 

el logro de objetivos especificos; puesto que el 

L~1. O¡··gé.'lnL-:c:o\ci6n es.; di~:;E'H¿"lr' y eJe'cutat" ¿;:.CCiOrlf.?S pr.H"a el logn:) 

de estos objetivos~ ésta se dice que es la forma más racional 

y eficiente de agrupacibn social conocida. 

L,::"! Y'acionalidad, entonces, est~ presente en la conducta 

de los grupos e individuos y se asume que dirige su acci6n a 

un comportamiento eficiente, esto es, al logro de objetivos a 

Est.o nDS concluc!? a ot.r·a el i scusi ón ~ 

con Si i el E':Y' <'.:l.mos que una decisi6n racional es aquella que nos 

lleva al logro del objetivo que significa mayor ganancia, al 

df2b~~r'i BmClS tE'ríE:I'" la capacidad de darle a cada 

objetivo logrado un valor y en funcibn de esto medir la 

racionalidad de la decisilm¡; en (:::,1 c¡:':'.mpo dI? 1etS 

politicas pOblicas es harto dificil. 

Sin embargo, se han realizado diversos esfuerzos en esta 

~rea. Hatry afirma que la medición de eficiencia en el sector 

p~blico puede adoptar varias forma5~ la relaci6n entre el 

n~mero de unidades de trabajo realizadas por un i de'.eI ele 

insumos utilizada; medidas de utilizacibn-disponibilidad; 

medidas d!:\ la calidad de los 

productos; indices de productividad Donde reside mayor 

dificultad es en la medici6n de los servicios de carácter 

social, sobre todo al tratar de medir la calidad del servicio 

prf..?stado 4 

C,!: H"wr"y F'o Hélt.r·y. "The Si.:atu~,; 0+ pr·oduc:t.i vi ty 
m f? 21. ~; t..l. ¡r f2 In e n t sin t h e Pub 1 i c: E¡ f.:~ c: t 01''' •• • e!.¿r;:.Li c: {:!9.J]Ji..nj ... 2 .. :tr.~ .. s!.t..:Lc:;-!.!J .. 
t3.§~Y...L!~b~. vol.~~;B~ No.l, Ef1.F(~b. 1978. p.2í:'3···::::;:::;:. 

4 Para ampliación de este t.ema ver~ Ernesto eohen, y 
h: o 1 a n d o F r an c:: o • ~~y..ª-1..h!.§f:.!;X br.L ..... 9...§~.J::r:.Qyg::.!,:::.:t-º.§. .......... f,?!=L!:=.j .. cd.~§. u ( El u e n C) 5 

Aires: Grupo Editor Latinoamericano. 1988). 



Hay qUE' 6if'1adi r· a lo anterior que toda decisión est~ 

enmarcada en el ~mbito de lo socialmente posible y que estas 

posibilidades est~n un entorno de recursos y 

li.mitaciones, y jerarquias previamente 

estab 1 ec i dü~5. En este campo,Ira Sharkansky define cinco 

características de 105 sistemas administrativos p0blicos que 

obstaculizan la toma racional de deci5iones~ 

1. -- LE! mul U. t.ucí de objet.ivos y compromisos politicos 
que se les imponen a quienes toman decisiones; 
2.- Los obstáculos para reunir informes adecuados con 
respecto a la variedad de metas y normas aceptables; 
3.- las necesidades de eprsonal, los compromisos, las 
inhibiciones y las incapacidades de los encargados de la 
toma de decisiones; 
4.- Dificult.ades estructurales dentro de las unidades 
administrativas, y 
5.- El comportamiento desviado de los administradores 
i ndi vi dual es lit':.'!. 

Todo ]. el impone limites al ]. O(;¡Y··C) dE' una 

racionalidad completa en la decisibn. 

Las definiciones que de racionalidad se han vertido 

hasta este momento tienen mucho que ver con el campo de la 

economia, en el que alrededor del tbrmino racionalidad se 

f:.·ntrf~ tales como eficacia~ 

G,·f i ei enci el., pr·oduct i vi d,,·:!d, 

minimizacibn de costos, utilidad m~xima, satisfacción m~xima. 

Por supuesto que estos no son los 6nicos objetivos de la 

€:-":'conomli:\ n:i 105 

prioritarios. Esto nos conduce a una discusibn más amplia del 

t~rmino racionalidad. 

que abordan el tema de la 

el I r d. F3 h a ,'- k ¿<o n Si k Y • tl.sl.!IÜ.n.1_ÉLtL..:.?b.LQIJ __ . __ .1:· t::! .!2..tL¡;: a.. L a p (] 1. 1 tic a 
frente a la burocracia. (México Editores Asociados 
1971 ) • p. ":}9. 



racionalidad; Weber habla del car~cter racional 

ideal de burocracia al que describe como capaz de alcanzar el 

m~s alto grado de eficiencia desde el punto de vista t~cnico; 

en dicho tipo ideal se realiza una aplicacibn de normas 

+Clr-tnC;\ continua f-J i mpel'-~:;¡CJn,::'i.l 

de medios a fines lo cual se sustenta en la 

aplicación del mbtodo científico • 

Tenemos entonces tres sentidos en que se usa el tbrmino 

r-acion,::~,lidad; (i) la sujE?cibn 

una relacibn científicamente sostenible de fines a medios,y 

la bbsqueda de una mejor relaci6n costo-beneficio. 

íntimamente relacionados, y' 

técnica" o racionalidad form¿:d.. Os¡::::lak considf.?ri~ qL.tf=": 

la dimensibn técnica de la racionalidad 
-deseable- y puede ser utilizada 
re'h:.,>r-encic\ y medicibn con el objeto 
grado en que el -sistema real- se 
df.?~:;e:ab 1 e "7 

!-:?s una cI:i.mensión 
COl)1(:) patron de 
de compr'(.Jb"~I~ E~l 

aparta del estado 

El término racionalidad tecni c:a se LIsa en lDf::; trt?!5 

sentidos indicados 5imult~neamente o haciendo ~nfasis en uno 

de ellos que se observan mbs a menudo ~,;on 

n~mero 2 Y 3 es decir, la aplicaci6n del método cientifico a 

la determinacibn de la cadena de fines a medios y la relación 

costo-beneficio. 

Autores como Offe, Ramos y Dszlak entre otros, afirman 
...... _ ... __ ........ __ ... _-_ .. _--_._-_ ..... __ .. __ ._-_ ... _--...... - ....... _--_.-...... _ ...... _-................ ,-----_ .. _-.--_._ .... ---_ ........ _-_ .... _ .......... __ ._--_._---.. ----_ .... _ .. _-_._-_ ........... _-_ .......... -

F cm d o eh::.,> 
Cultura Economico, 1970).p.170-180. 

';¡r D t=.; e L'\ t.. O s ~': 1 el k • E:9J._Lt. .. l: .. f:,§?,§, ___ ,eÜ b t,t,t;:~ c'l !:':i_,_, __ Y.:, .... _.1.{§'SI.Lfl1,?D._~,~::; .. 
E:Ql..Lti..f;;,o§ .. L F(efle){iof)(;,ls ¿¡ par'tir de c:<.1';':juné:\::i e;q:H2r'iencias 
Latinoamericanas. (Buenos Aires: Estudios CEDES Vol.3, 
No. 2). P • 11 --,12. 

~ Nota: un ejemplo del uso del sentido normativo de la 
r-ac:lonalid.::.,d té:'c:nic:¿., es~ Chr'i5tophE~r' Hood. e!JT!.1..I!iJitt..t¿ltty .. ~, 
{:l1J~ELl::!:~~t2.. (Susse;.:~ i\lh(='.-::d:s:;I'w¿lf Books, 1986) 



que la dimensión formal, t~cnica de la racionalidad no agota 

ni 

decision es;t.t! 

inter'c,ambio E'S 

pr€~~';f:~rltf.} J.8. 

€O.'l eJ. emento caracteristico de 

que 

1 el 

1 ¿l, 

"en tod,,"\ 

cuc:.\l el 

acción 

politica y en donde la negociacion constituye el principal 

rnec:arü SHlO ele '1::1'- ansacc ión 

t~lnto (",,1 decisor como el ambiente con 

10 que significa que 

el que transa, tienen 

la decisión no es sólo la 

dimensión t~cnica, sino también la dimension poder, es decir 

la dimensión política de la racionalidad. 

La relacitm entre la racionalidad técnica y la politica 

de complementariedad o de contradicción. La,s 

estado, poseen ambas dimensiones; la técnica 

generalmente asociada a las funciones económicas que él 

desempeNa y la política, ligada principalmente a las 

funciones de legitimación y dominacion que el estado realiza. 

Ambas no significan lógicas ni campos separados, sino más 

bien constituyen medios y expresiones de conflictos y formas 

de construcción del consenso; en la m2yoria de los casos son 

complementarias, aunque pueden existir situaciones en las que 

prive 12 racionalid2d t~cnica con riesgo de provocar con ello 

crisis de tipo politico. En los capítulos dedicados al 

estudio de los modelos de análisis de políticas se exponen 

distintos ejen~los de esto. 

En nuestl~os 

impulsan organismos 

1 ntern¿;l,c.i. Dnr::ll 

i mpref;¡n,':ida~; de 

1 <,\5 políticas económicas que 

internacionales como el Fondo Monetario 

el Banco ¡'1undi el} 

técnic6'\, 

est~n fuertemente 

si f) E.'mbargo, la 

resistencia que muchas veces encuentran dichas politicas en 

10s i'tli SffiOS, se debe a las consecuencias politicas que ellas 

pueden tener, de aqui que generalmente se trata de conciliar 

ambas dimensiones tratando de encontrar un punto de 



2::::::; 

equilibrio entre ellas. En una soc i edad en la qwe 1.;3 

sif.:mte 

+u.nd¡~mental f2S existirbn probablemente 

condiciones dE' desarrollo econ6mieo + avor' é.'1b 1 es; se ha 

observado adem~s que aquellos paises sumergidos 

legitimaci6n tambi~n padecen de crisis económicas y por lo 

tanto el desarrollo de la economia está obstaculizado. 

2. El Estado y las Politieas póblicas . 

SC)C i ¿t.l, e!5 

una forma de actividad humana, de actividad politica que sólo 

existe como institucibn en tanto se renueva de modo constante 

estado 

contemporbnea tiene un profundo impacto en 

gentes. Desde el momento de nacer y en ocasiones desde antes 

d~ dicho momento, hasta el instante de la muerte, el destino 

individuos est~ regulado y controlado en alguna forma 

por las instituciones y acciones gubernamentales. 

El estado ha Jugado principalmente en el óltimo medio 
~_;iglo, un pap(-?l protagbn.i.cCJ en }¿;¡. c:on-f:i.quación de l¿!s 
sociedades contemporhneas. Su creciente participación 
en la economia y destacada labor en la resolución del 
conflicto social 10 ha llevado no solo a instituirse 
como elemento regulador del sistema económico y 
politico, sino tambi~n a asumir un carácter 
estructurador de la sociedad 11 

Existen distintas formas de interpretar al ':;in 

embargo todas ellas se pueden reducir fundamentalmente a 

cu¿~tr-o , las cualesson~ l.:~ plLW.::llis;i:a, 

corporativista y 

10 Hermann Heller. 
de Cultura Econbmica, 1983) p.70 

11 Curso Estado, Sociedad 
Justificaci6n del Curso. 

EJ. F'luraJ.islTio, pr'etencle 

~ Fondo 

y PDl l tica. {.)nt.ol 09:1 a 1. 



demostrar que el poder en la sociedad está distribuido entre 

un amplio rango de grupos de los cuales ninguno de ellos 

tiene la capacidad suficiente para decidir por si solo frente 

los demas.;. Las políticas públicas en este caso son el 

resultado de la interaccibn y la negociaci6n que entre estos 

grupos se da y por lo tanto es la capacidad de negociacibn y 

de convencimiento la que va a determinar la decisibn a la que 

y Polsby sustentan esta teoria 12 

La teoria elitista enfatiza en el poder ejercido por un 

pequeHo número de intereses societales bien organizados y 

apunta ,7;\ 1.::1 ha.b i 1 i d.ad intereses para alcanzar sus 

objetivos; en el estado moderno la posición de las ~lites 

esta relacionado con el desarrollo en gran escala en 

distintas breas de la vida por lo que existen distintas 

c:l.;;l.SE'S dG? élites. !}Jr-igh-t: f'1:I.lls E'n su libro "Podf?r, F'olj:tic¿¡ y 

Pueblo", seHala como en Estados Unidos se da la concentración 

de poder politico en las manos de una minoría de la 

poblacibn. Sin embargo, esta teoría sugiere que el poder· de 

esta élite puede basarse en distintas fuentes: la técnica del 

experto, el conocimiento~ la riqueza y otros m~s y si bien, 

en cierto sentido estos recursos pueden ser acumulativos, el 

poder no depende solamente de un solo recurso. 

El corporativismo seNala a los cambios econ6micos en las 

~;oc i [,",da.des industriales ejerciendo un 

papel del estado y su interacción con grupos externos. El 

esti:1.dc.l en la sociedad capitalista ha tenido que adoptar un 

rol m~s directivo p intervencionista como resultado de una 

desaceleracibn en el proceso de acumulación 

corporativismo surge como respuesta 

capitalismo tardio. Este estado, tiene como caracteris-t:icas a 

l.:;;: Ver~ Hobf2!·-t PI. Danl. "¡:) c!rit.:ique cd: t.r·Je HuI i nq---El i te 
M o el E~ 1 " f.!!.!l.~.CX.l,~;i:l!l._J:.~~.lt:Ltr::...€{L._~.c: i.J-?.!}s:.g_ ... J~S'L{.j: .. f~~i. " ~¿I (52) 
j un. 19t:i8. 



la economia bajo el dominio de los monopolios; 

pI c:m i + i Ci':¡C ión f2statal tr é:¡baj ando en i. nt i mi:' r-f-.?l·.;;\c ión con t;-)s¡t.os 

monopolios; los representantes de los sindicatos actuando 

como consultantes agencias planficadoras y la 

presencia de instituciones que tienen a su cargo el control 

de precios y salarios; en esta situación 

politicos pierden peso en el terreno de las decisiones del 

8st-El.do. 

Finalmente, la teoría marxista apunta a la influencia de 

lo~:; inter·eses E'conOmicDs sobre la ¿:\c:ción politic",\ y mira al 

estado como un medio importante de mantener el dominio de una 

y servirse de ella para los propios 

-fines, r::lC' 
.- ::;> lo que debe hacer el 

estado también como una máquina utilizada para 

dominio de una clase sobre otra, llamada a 

mantener sometidas a una sola clase todas las demás clases 

subol'-d i n,·::td¿'1.s, esta m~quina es entonces un instrumento 

amplia este concepto, afirmando que para las 

clases productivas fundamentales (la burguesia capitalista y 

el proletariado), el estado es solo concebible como la forma 

concreta de un mundo económico especifico, 

especifico de producción; además éste representa la fuerza 

El mantenimiento del orden y el control le corresponde a dos 

esferas esenciales~ la sociedad civil y la sociedad politica; 

la primera representada por el conjunto 

llamados privados quienes corresponde la función d€·? 

).~~:: Car·los t'"l21.n·;. "L.::( E1L.tf-:?rr-i~ Civil en Fr¿incia". C. r1¿:.T:-:, 
Federico Engels.~ Obras Escogidad Tomo 11. (MoscO: 
Editorial Progreso, 1976) pp.230 

J.":~ \..' e ¡~: lJ.. 1.. L. f.:! n in.. en: f:¡ n t o 1. DI] i El t~.§J.:-ªu;:t~~.:t .... ___ . .§-º.f i J?ft§.9._ ... _Y. 
f:::gl...LtiS::_ª .. e... TC.llTlo 1 n 19B7" 



hegemonia que el grupo dominante ejerce en toda la sociedad; 

y el segundo que agrupa al aparato del estado 

r'1i 11 i band ~ 1 i br"o "El Esta.do €",n 1 a SOl: i E?dad 

Capitalista", dE'fT1UE,!:;tra lé:'! continua concen"tr·ac:ion dE' riqu¡:';;~C! 

en una pequeNa porcion de la sociedad; explorando la relaciÓn 

entre el poder econOmico y el poder politico argumenta que el 

estado no 0~ un agente neutral sino un i n st n.llllt??nt o dE' 

dominación de clase, de la burguesía. El sugiere tres razones 

en apoyo de esta afirmacibn: 

Primero, existe una similitud entre los antecedentes de 
la burguesia y los miembros de la élite del estado. 
Segundo~ hay un poder que la burguesla es capaz de 
ejercer como grupo de presibn a travbs de contactos 
personales y las asociaciones representantes de la 
industria y los negocios. Tercero, hay una limitante en 
el estado por el poder objetivo del capital; es decir~ 
la acci6n del estado es limitado aunque no eliminado por 
su necesidad de ayudar al proceso de acumulaciÓn de 
c 21.p:i. tal H, 

El argumento puede tomarse un paso m~s all~ examinando 

las funciones del estadcJ f?n la sociedad capitalista; en 

términos amplios puede sugerirse que su principal función es 

crear condiciones que le permitan al pl'··CliTlOVf2r· 1 ¿.,\ 

generaci6n de ganancia; al mismo tiempo, act~a para mantener 

el orden y el control de la sociedad a través de la represión 

pcw medi o de la pollcta y otros cuerpos de seguridad, el 

ejército entre ellos, y a trav~s de otras agencias que 

desempeNan funciones importantes de legitimación. 

Poulantzas define <:1.1 como la condensacibn 

material y especifica de una relación de fuerzas entre clases 

). l'5 C h r i s t i n e El u c: i G 1 u e k tri a n n • §r.:.i"~:.m.§J; .. t. __ "_.r.". __ .§'J._"_.f_E?_~t. .. ~g . .f!.. • 
(México: Editorial Siglo XXI, 1978) p.66-67, 93-95. 

1. 1"0> eh r· i ~3 t op h ero Ham y /1 i t: h ¿ü H:t 1 1 . nlf.::~.J:.:fÜ"t!;.Y. .. ""E~r.:...º~~ 5_~_i T1. 
t.!2..~~ .... _Moc;t§:-;.rJl_ .. J~.ªJ.? .. !_t; .. ~=i:l_i . .:~.~t_._ .. .f¿t . .f.i..t._~:~_. ([:)E?orr.;Ji a : t"1acE,1 [)E.lkker, 1977). 
¡::J" 3:~)1J 
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y fracciones de clase. El estado condensa la relacibn de 

fuerzas entre fracciones en el pc.:>der, esto es, entre la 

fracción hegemónica de la burguesia y las otas fracciones no 

en un momento histbrico dado; 

f undam/2nd.\.,mental es qUE? el esi.::adcl condens;a 1 ¿¡B 

relaciones de fuerzas entre el bloque hegembnico y las clases 

c",1 estado tiene un papel 

c.wq¿ •. n i z ¿~.c i bn, le corresponde adem~s organizar el i nteres 

politico a largo plazo del bloque en el poder, lo que puede 

CCJl oc Cl.r J. CJ un mCJmento determinado en una posicibn 

contradictoria con los intereses de una de las fracciones del 

bloque hegemónico puesto que los intereses de ~stas son en 

algunas ocasiones contradictorias entre si 17 

El estado adem~s, tiene el papel de conciliador 

i ntc.::rE-:ses del bloque hE:.'(;¡embni co y 1 as el ases subal ternas, ele 

modo que para no perder su legitimidad debe poseer la 

capacidad de mediatizar las contradicciones existentes entre 

ambas. De esta forma el estado debe disfrutar ele cierta 

autonomia pardo poder tomar decisiones q u e 

aparentemente no favorecen en forma I:>l o qu <,:? 

hegemónico, pero que son indispensables para mantener cierto 

nivel de armonia social. Esto permite al est¿¡clcJ tomar 

d€:>cisiones impls'mentar medida!:; a.pi:.~r- en t emf.:?ni.: E? 

contradicen su papel de servicio a los intereses del capital, 

estas medidas est~n dirigidas a mediatizar la 

resistencia de las clases subalternas a los intereses de la 

burgues5.a, lo que significa cierta ganancia de las clases 

La autonomía relativa del estado entonces, se predica 
con respecto a las clases y fracciones de clase 
consideradas en su individualidad, pero no con respecto 
a la relacibn capitalista. Con relación a ~sta, lejos de 

:1.7 Vel'- ~ Ni cos Poul antza!:;. "Estc?ldo, Poder- y Soci ¿ü i sme)", 
en (-)r)..!: o.loq i d. ~ ~ ~.f..f.~g_º_ . .J2.f:2..~.:;j...?-,d..s~_(;LL .. _.E::.f!...tL:t i._[;.~ ... , 19E17. p. 15:::::-1/.:> 1 • 
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ser neu"l:F·,'Ü y autf.Jnoma!1 el eE5tado es E'n ~5i mi smo una 
relacibn social determinada y condicionada, es una 
FTd <::l. c i Cm s oc i <,.:\1 c ¿q:ü t 21.1 i :~¡-\: a Hit 

Ahora bi E'-)n, la poblacibn plantea 

demandas a las que se debe dar respuesta; 

ciertas necesidades que no siempre son 

algunas ocasiones ni siquiera sentidas pero ante las cuales 

el estado debe expresarse. La forma en que éste percibe las 

necesidades, la libertad que posee para considerar legitimas 

(;) ne) ;;~stas d€i.'m¡.:!t.ndas so 1 LIC i cm que propone est~ 

intimamente ligado a la naturaleza de los problemas a darles 

respuestas, a la distribucibn del poder político dentro de la 

sociedad y el grado de presibn 

demanda o necesidad expuesta. 

que existe detr~s de cada 

El estado es entonces, autoridad, represión, coacción, 

pero adem~5 debe convencer a los miembros de la sociedad de 

lo justo y adecuado del orden que impone y de la legitimidad 

de sus acciones; ambas, coacción y legitimación intimamente 

relacionadas entre si. Puesto que la acumulacibn de capital 

es facilitada en una sociedad estable, la clase dominante que 

11 am"'l. hegemónica busca, a travbs del aparato del 

estado y de otros medios, la iglesia, la educacibn, y otros, 

a las otras clases de la legitimidad del orden 

esta.bl eci do, y ar-t:i. cul ando .1 a. pobJ. ae:! ón 

alrededor de un proyecto nacional. Si en ciertos momentos 

esta legitimidad se pone en duda por las clases subalternas y 

1¿-:1 autor-idad, esto puede dar origen a una 

crisis de hegemonia que de no superarse en forma adecuada 

desemboca en una crisis general del estado. 

l4ctual ment.E:.' 1. a la que atraviesa El 

:l.E3Fernando Roj elS. ~I 11 E~5tado Cap i tal i st¿1 y {:¡par-2~t.o 

Norbel'·t E s t. D. t. a 1 11 ~I E~ n f).liJ;.§<. el r,;L.y ___ .E.Ql..l.:L! . .f; .. ~L§,.iL .. _._.tj.m é r::..i.J:;_ª_ .. J-::.~t.Lflª . 
Lechner, editor. pp.156. 



Salvador, es un ejemplo de lo anterior, amplios sectores de 

la poblaciOn cuestionan abiertamente la legitimidad de la 

autor- i d"-'I.d del de la conformacibn estructural que 

actualmente posee la sociedad, lo que ha desembocado en un 

proceso de guerra civil que lleva ya nueve aNos de duración. 

El estado ha perdido 

Max Weber, el estado se caracteriza por poseer el monopolio 

legit.imo dE'! la -Fuf2rza, actualment.e existen en dicho pafs 

sectores significativos de la sociedad que le disputan ese 

monopolio 19 

Lo contrario se observa en la mayoría de los paises 

las politicas se extienden desarrollados europeos, en donde 

~mbito nacional, no son 5010 los sect.ores 

1'1f'JI~embni cos~. si no ¿<.de·mas las clases subalternas las que 

participan en una u otra forma, en la definicibn de las 

decisiones politicas; el estado descansa en una sociedad 

simbolizan la i • .;)ucll dad social, lo cual 

const i tU)l(,'! u.n componente fundamental de la legitimación. 

Este componente est~ ausente de la experiencia histbrica de 

Latinoamérica. De hecho, las dificultades de la democracia en 

istmo, su dificultad para representarla como forma de 

convivencia política, vuelve incompleto e insatisfactorio el 

car~cter nacional y democrático del estado nacional. 

Lo que se observa en nuestros paises, es un aumento del 

tamaHo del aparato estatal; E:'StE' CY"f2C i mi ento 

cristaliza fundamentalmente intereses y poderes de clase. Los 

i ntereSE~s del bloque histórico (clase hege·món i ca 

fundamentalmente )l clases auxiliares secundariamente) se 

~~ Ver: Enrique Baloyra. 
Salvador: UCA-Editores, 

~J. ___ ,,_ª,ª 1 \I_ª-d g.!:_"-º..cL,,Ir::.ªD.2..1 c.J,,,,gn. 
19f:34) • 



1.1·0 

la hipertrofia del estado 20. Sumado a lo 

anterior, no se debe olvidar que los estados centroamericanos 

se desarrollan en un marco de economia internacional que los 

determina y los vuelve dependientes; esta dependencia de lo 

externo distorsiona el desarrollo econOmico interno y por lo 

tanto la lógica económica que siguen los paises desarrollados 

aplicable sin grandes modificaciones, c:\ nut?~:;tr¿~ 

realidad. Esta distorsión en el desarrollo económico incide a 

desarrollo social, dando origen a frecuentes 

cr-:i.~.:;i~; politiCe/.E; que 

racionalidad técnica y politica presente en ellas. 

Los pr-ocesos politicos relacionados con 

mantenimiento y desar-rollo de la legitimidad y el consenso 

social son criterios para la efectividad y eficiencia de la 

gestión gubernamental f.::: n gf:~ner 2-.1 y para la formulación y 

Estos procesos delimitan 

la racionalidad politica de todo esfuerzo para 

latinoamericanas. Otros elementos de dicha racionalidad son 

uti 1 i:;::,3ción del poder; conformación y transformación de las 

instancias de poder; de la correlación de 

fuerzas entre los diversos actores politicos, tanto internos 

como e).;ternos. 

Esto se complementa con 

politicas póblicas deben poseer; racionalidad ligada a la 

eficiencia y efectividad en cuanto al logro de objetivos; la 

. ::.~t~-. E:df.:?l bE':'r'bJ I::"(i·v'a.~~¡., "1..", Nacibn~ Pl~oblern¿\s 

f'!? H.ú:·torico~;¡¡n f.:?n: N o l~ b E~ l~ t. L f::~ c: t .. , n t:") ". • g.2J; .. §~.~JJ~ ..... Y. TE'C.:W· i CDS 

e¡;!.J.,.i.t1...C::; .. ~~. §:.r.:! ............ E.~.r.f! é r.::j ... <;;.:.E~ .............. L.::.SLt. .. i. ... r.:¡f.'!:, • (I'1i::,)·::i.r::o r. Eiglo XXI!! 19B~:;), 

p. 129. 
:2:1. Nota: r~l 

Venezuela durante 
es un ejemplo" 

caso de.' 
l,::\ s ('?mr.7tfl ,3 

los desOrdenes ocurridos en 
del 27 de febrefo al 3 de marzo 
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capacidad de generar y canalizar recursos para la obtención 

de los objetivos o fines determinados~ y la sujeción a normas 

legales y técnicas que garanticen orden y eficacia en el 

acc i onar- del C-'l~;t¿:l.do. técnica es en si un 

hecho po1itico que afecta la legitimidad y el consenso social 

y por ende la racionalidad politica 

Vemos (~?ITb:lnCE:?S, las decisiones del estado est~n 

relacionadas con el campo técnico y campo de la 

legitimacibn; por lo tanto en cada política que los gobiernos 

diseNan e implementan est~ presente la racionalidad t~cnica, 

y 1 a racionalidad polltica. Los administradores deben 

r(?c:onocf:.~r la la compr'&?nsi ón de é~mbas 

raci ona,l i dades, ~ltimo caso son dos facetas de un 

mi !'::imo fenbmeno. 

3 . El Concepto de Poder . 

Si las pollticas póblicas son decisiones tomadas por el 

estado, estas decisiones afectan a uno o m~s sectores de la 

sociedad y tienen car~c:ter de obligatoriedad. Sin embargo, 

esto no se da en un ambiente de neutralidad; hemos visto como 

las cuatro corrientes de interpretación del esta,e1o, 

existen uno o m~s grupos que ejercen menor o mayor influencia 

en la decisibn y que estas decisiones estin enmarcadas 

fundamentalmente en los dos papeles del estado: el de 

'Faci 1 i tador de la acumulación ele capital de la 

legi"timacibn. En las decisiones tomadas por el estc:\rJo 

intervienen distintos sectores de 1",\ poblac::ibn, 

directamente o a través de grupos de presión dentro del 

gobierno. Partiendo de esta reflexibn, es pertinente discutir 

22 Seminario Formulación y 

f;'úbl i c",\s. San c!ose, IL'!for.::.rrg;'L--'~: .. tD-ªl",. 
ICAP, 3-7 de septiembre. 1985). p.7. 

Gest ión dE? 
(San 

Poli ti c¿\!!; 

C. R. ~ PNUD--



el concepto del poder. 

citado por PoulantzBs, el poder' es "el 

hecho de participar en l<~ adopcibn dE' decisiones"::;~::''r.. Esta 

definicibn habla solamente de participaciOn, pero no aborda 

la trascendencia de esa participacibn ni si un participante a 

la dE.' los demas, in-Fluye en 

decisibn tomada. MilIs, por 

forma importante en la 

escribe que el poder 

"tiene qLlt:> ver con la~:.i decisione~.:; que.' toman los hombr·e::.; sobrE' 

las circunstancias en que viven y sobre los acontecimientos 

1<::\ historia de su epoca"24. [!uir=.>n p¿lrticip¿1. 

en la elaboracibn y toma de decisiones es el problema básico 

del poder. De acuerdo a esto, la situacibn de poder va 

adquiriendo contornos m~s precisos, se vuelve importante 

disCE?rnil~ quien o quienes participan en 

decisiones. Si bien se afirma que todo hombre es libre de 

su historia, de hecho podemos afirmar que algunos 

hombres son mucho más libres que otros y por 

cuota de poder es mayor todavia. 

(:-'l.;)unos como hablan de la visiOn 

"pI ul"cll i sta del que el poder' 

est~ sujeto a una distribución casi igualitaria entre los 

el i. s ti n t.C)S gr-upCls que confc:wfIl¿l.n 1 el sen:: i f.?dad. 

vez, llama poder a "aquell¿! form,'::\ de influenc:iél. E~st:¿¡bJ.f.:?c:i.da 

por las normas, las creencias y los valores de la sociedad 

donde se ejerce. Los miembros de la sociedad aceptan esta 

influencia porque la consideran legitima, es decir conforme a 

2::!; l\lic:os Pouli::'\ntzCl.s., "t:~l ¡:;'OdE?r', las Clases y los 
i nteresE's,¡ dE' el ase". h_ª ....... t:.Q1J tj.s;; .. ª_ .. Lg,L_.E.Q_deL. (Se"n Sal vador 
~ UCA-'Ed i t c.lr"es, 1979), p. L¡·7. 

24 c. ltJ r i 9 h t Mi]. 1 s. , EQ el r:'r.:_!I.._.F' o 1 LtA .. !,;':.§.L .. .:i .... X::.l.I. e.!21.Q..!.. ( M E';': i c o : 
Fondo de Cultura EconOmica, 1981),p.3. 

:;~!i'-'¡V¡auri CE'~ DUVE?r.;;¡er., "Desi gual cjc3.d y F'odE?r·". en: Ni coll\s 
1'1i:'\1" i se él. 1 , t-:::.ª .. _f.~Q.:!:.. i t .. tG.!.-;L._ .. Y-_Éi.. ... P.Qfl E.'!..~_.... (S¿:l.n Sa.J. v El d CIr ~ ucr~-·-
Editores, 1977), p.17. 



Esta definicibn comprende dos aspectos distintos aunque 

complementarios: las normas en primer t~rmino y las creencias 

y valores en segundo término. Las normas nos refieren a lo 

jurldico, a lo legal; las normas juridicas conciernen a su 

vez~ a la distribucibn de las competencias, a las conduct.as 

que hay y al contenido de las decisiones; 58 

aplica tanto al funcionamiento interno del aparato del estado 

como a su relacibn con el resto de la sociedad. Sin embargo, 

no debemos olvidar que las normas, tanto en su contenido como 

en su forma son un producto de la historia y de la sociedad, 

est~n intimamente ligadas a las relaciones que dentro de una 

sociedad existen entre los distintos sect.ores o clases, en un 

momento hist6rico determinado. 

Frente a esto existen dos interpretaciones; 

considera a la reglamentacibn jurídica como la formulación 

autbnoma de normas por el poder politico, en donde estas 

nClrmas est2ln pOI~ ~:;obre lo poli ti ca, son 1I¿~po1:1 t i C~3S 11 y por' lo 

tanto deben ser respetadas y obedecidas por toda l~", sociE.'dad 

inspiradas fundamentalmente en aquellas tres 

p<:.d abr-as dt? 

fl~~ü:E'r'r1i dad < 

l.;.~ r-evolucibn 

lo tanto, 

francesa: 1 i ber·tad, i gl_tal d<.:\d, 

qui E'n atente contra el orden 

j Llt'·.1. di ce, 

libertad, 

atenta contra la sociedad y 

igualdad y la fraternidad al 

logro de la 

interior de la misma. 

La otra visión afirma que las normas jurídicas de una 

sociedad reflejan domi nac: i cm y de 

e:< p 1 otac i cm de un modo dE.' produccicm dE:~terrr.~ nado, 

contribuyendo a su vez a su reproduccibn. Estas nor-mas, 

entonces, son totalmente p01iticas aunque nunca lo confiesn y 

sigwen una doble lbgica~ la lógica de acumulación y la lógica 

de legitimacibn; y por esta razón se van modificando con el 

tr-<?rlscu.rso del tiempo; fue por decreto, por' la 1 ey qUE' SE.' 

determin6 la expropiación de las tierras ejidales en El 

Salvador en 1881;5in embargo, lo que estaba detr~s de dicho 
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decn2t.c.l ere! la necesidad de incorporar dichas tierras al 

cultivo de un producto de exporlacibn: el caf~. 

esta medida no favoreceria a toda la población, sino más bien 

a limitados sectores de la misma 26 

El segundo aspecto que contempla la definición 

Duverger es la de las creencias y los valores de la sociedad. 

Gramsci ha desarrollado anteriormente este aspecto cuando 

habla de la organizacibn de la hegemonia. La hegemonia es la 

puesta en funcionamiento de mecanismos que aseguren el 

consenso de la sociedad a una politica dada, en est.e caso que 

fundamentalmente favorece a una clase, aunque esto signifique 

ciert.os beneficios para la mayoria de la población. Estos 

hc,:>chan ~::1 través de mOl tiples 

tC1dos 

educación; la cultura, tomada como la suma e integración de 

1 a~, co~:.: "1.:: umbr"f.?':3, el <:::;i stema de i nf onnac ion, 1 a 

iglesia, los intelectuales y otros. 

Vemos entonces como tanto las normas como los valores de 

la sociedad pueden influir E?n u.na forma determinada, 

favoreciendo ciertos sectores de la sociedad en particular, y 

por lo tanto, el poder apunta siempre hacia algo~ o algunos. 

Es F'c)ulantzas quien propone un concepto de poder que resume 

~\n al gLlna mE.'di da todo lo di c:ho hast,'a ¿~qui: "pOdE~I''' es la 

capacidad de u.na clase social de realizar sus intereses 

objp"tivos espf2ci"fic:os"2"7. Est.a capacidad podrl'l e;.:pres.;¿,wsE· de 

formas distintas y algunas veces con un manto de beneficio 

soc: j. ¿¡I que la just.ifica; un ejemplo es el proceso de 

electrificacibn que experimentan nuestros paises en la d~cada 

2 {:> Ver: Hafael r"lenjiv¿lr. f'C':¡c~=.!.!Ilulaci"óO_"_,,._º!"tg.t.J1a.ria_J: 

D..g,,~ al'" Y"_º-Ll o ____ ''';.Le 1 __ "".l~'ªQi."t~~ .. U .. J2!.l.!g_"_"."'ªn""._t;.l_"" __ ,,~~.s~..l,,y_~Q9.!:.. (San J o~:;é : 
Editorial Universitaria Centroamericana, 1980), p.85-136. 

2'7 Ni cos Po!..! 1 antz 2'15. , \1 El Poder", 1 as el a5(?S y los 
Intf21~e~.5E~S de Cl aSE,II. en: Ni col ¿-lr-5 t1':'lri sCéil. L€t..._ .. Q-ºl LtLc;"s'_L....?-l.. 
E.g"Q..gr.::'- (San Salvadol'" : UCA-"Editorr=~;, 1977), p.47. 



de los 50, cuyo objetivo principal dE:' contr-i bui r' con 

una fuente de energía de menor costo al naciente proceso de 

industrializacibn; sin embargo, los beneficios laterales que 

esta politica brinda a la población en general son tales que 

el principal objetivo queda relegado a un segundo término. 

Hemos visto, las distintas definiciones de poder; desde 

la que sostiene una visión pluralista del mismo, hasta la que 

lo concept~a como la capacidad de una clase social de 

realizar sus intereses objetivos. Dado que la visión de poder 

se adec0a además a la visiÓn de la sociedad y al papel del 

li::'\ ubicacitm dEd féH.:tOY" poder' en las decisiones 

politicas, en las políticas p0blicas tambi~n sera consecuente 

con la interpretaci6n que del aparato del estado se tenga. 

Lo que nosotros observamos en la realidad son dos formas 

el estado tiene para realizar las decisiones politicas y 

hacerlas obligatorias, teniendo adem~s la exclusividad del 

uso de la fuerza para obligar al cumplimiento de las 

decisiones tomadas, si es necesario. Ahora bien, fuI estado 

existe y act0a en un medio social que tambi~n participa en el 

proceso politico; este medio compuesto por diferentes clases 

y grupos sociales influjlt-) en la toma de decisiones; esta 

capacidad de influir en 

11 ,-=\m,~mos egr.L€!:~:." .. ,C .. :~i~!J.. 

las decisiones politicas es lo que 

Este poder está desigualmente distribuido, de modo que 

decisiones tomadas por el estado responden en alguna forma al 

ejercicio del poder real, que puede manifestarse de distintas 

maneras. Un ejemplo de esto, es lo que ocurrib en El Salvador 

f.0n 1973~, cuando frente a la necesidad sentida de una 

distribuciÓn m~s justa de la tierra, el gobierno anuncia el 

proyecto de reforma agraria; surgen en ese momento dos 

reacciones, el apoyo de los sectores agrarios populares y el 

del agrario latifundista; como 



resultado de este enfrentami f.:'nto, dicho proyecto f Ul:? 

suspendido ejemplifica la existencia del poder 

real y la enorme capacidad que tiene de influir 

decisiones politicas. 

No obstante todo lo dicho, el aparato del estado y el 

poder formal que posee, no son utilizados en forma lineal y 

sujeta abierta y exclusivamente a los intereses de una sola 

clase; el estado puede tener cierta independencia en relacibn 

al poder real y tener la capacidad de desarrollar proyectos 

sociales que lo identifican con necesidades fundamentales de 

la poblc"1cibn; recordemos adem~s que la clase hegemOnica en 

nuestros paises está a su vez fraccionada o dividida; la 

i dent i·f i G3ci bn que más comunmente se hace es 1 a de 1 a 

burguesia capitalista industrial 1 e;'. burgue~;l a 

capitalista agraria; pudiendo existir entre ellas todavia un 

mayor fraccionamiento, lo que da lugar a situaciones en que 

el estado diseNe politicas que pueden afectar seriamente a 

una de estas fracciones. 

Ahora bien, si la politica pOblica es un 

decisiones gubernamentales que se traducen en acciones cuyo 

objeto es corregir o prevenir, con el fin de modificar o 

mantener la realidad de uno, varios o todos 105 sectores de 

la sociedad, es en estas decisiones y en su implementación en 

donde se podr~ identificar a los sectores participantes y al 

poder o los grupos de poder qUf.O' han influido en esas 

decisiones y acciones. 

A lo largo de este capitulo hemos visto la decisiOn como 

elemento fundamental de 1 as politicéis pOblicé\s; di ché.'J.s 

politica':; =,;on ¿ •. tribuciOn del c;~:;tado y por lo t¿<.nto la 

identificacibn del 

ze Enrique Baloyra. 
Salvador: UCA-Editores 1984), 

estado en la sociedad reviste 

~L. __ E2.a 1..Y...ii:~ d.o t:.s.-J.'l ...... Ir:j:~[J.:'E!..L¡;:j.!1.Q .• 
p. 79-91 . 



gran importancia. Es 

poder que influyen 

politic2s pGblicas. 

todo 10 anterior 

47 

importante identificar los factores de 

en las decisiones del estado y en las 

Presente en la decisi6n como sintesis de 

se encuentra la racionalidad t~cnica y 

politica como extremos de un continuo y que nos ayudan a 

explicar el por que de las politicas pGblicas. 
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CAPITULO 111 . 

EL AMBITO DEL ANALISIS DE POLITICAS y LOS MODELOS 

PARA REALIZARLO . 

Este capitulo trata del ámbito que comprende el análisis 

de politicas póblicas; se presentan distintas formas de 

el a~:;i f i cal'· los enfoques de este análisisG de acuerdo a la 

complejidad del problema analizado; 

¡::ml .í. t i ca 

). ndep'<?nd:i. ente~ 

Cl.náJ. i si s 

p01 í ·~.i ce)!::',,, 

pt)!:!l i ca 

y aqLl!?l 

con 

como una variable dependiente o 

que hace la distinción entre el 

fines académicos o con 

En la segunda parte los modelos más 

comúnmente empleados en el análisis de politicas; se realiza 

una breve descripción del proceso de elaboraciÓn y se 

las ventajas y desventajas presentes en dicha 

c:onst.r-~.\cc:i.c'Jn. Se trat.E! dt~ ubic2\F· a los modelos dentro del 

contexto histórico social en que se desarrollan, lo que les 

da un carácter particular y dado que estos son dise~ados 

frente a la realidad soc::i.i::\l en que se van a aplicar, se 

se~alB la presencia de la eh rnens·i ón t~cnica v , 

ellCJ!:.~" 

1 .- Los Enfoques en los Análisis de Políticas P6blica. 

El Ci::lmpo del análisis de politices tiene distintas 

perspectivas; para Susan Hansen, el análisis de politicas se 

r-~'?fi.er··e.:~ "un ¿,mális:i.s sis:.temAt-.ico~ e>~pl:í.c:i.to y es;pec:í.fico rJe 

1. Susan B. H¿lnsen. ~ "Public Pol i e,;, 
r·ecent. development.s end CLlrr·E'nt probl eros". 
ll:"?.!}.r..::.n.t\).:.L 1 ( 12) ~ s;ept:" 1. 98:;-; ro p" :!. 4 ro 

1. ¿l. sClc:i.12di:J.d 1I :1. :¡ 

Anal y=.i ~:;~ ~:;orm~ 

f:SJJ i _~;)~ .... _~~1..h\.f1.LE.' ~". 



productos politicos, 

los esfuerzos para medir y evaluar los 

comparar politicas y establecer las 

relaciones entre los procesos politicos y 1. os· proclt.\cté)S 

resultantes de las politicas. 

Bozerman realiza una extensa revisión acerca de la 

interrogante sobre si el análisis de politicas posee carácter 

cient:i.fico o no~ J.le~~ancJo a 1<:\ conclu~:·:i.ón qLl~? é¡ún cc.'n las 

limitaciones que tiene, el análisis de politicas posee diCho 

Barnss y Dubnick, hacen un listado de enfoques 

de acuerdo a los intereses de quien realiza el análisis: 

los cientistas como búsqueda de la verdad; los 
profesionales como una forma de dise~ar mejores 
politicas; los consultores politicos tratando d~ 

justificar su posición; los administradores en la 
búsqueda de implementar politicas en forma eficiente y 
!:?fecti \/.,,\ ::5 

Lo dicho anteriormente refJ.eji.'..~ l2<. 

criterios acerca de lo que es el análisis de políticas 

públ i c¿~s.; estas diferencias se reflejan tambi~n en las 

distintas perspectivas que existe sobre su ámbito. Al 

las politicas públicas~ nos enfrentamos 

dificultad de lo amplio del campo y por 10 tanto de . hacer 

grandes generalidades; puesto que las politicas se refieren a 

los procesos sociales que conducen a la toma y ejecución de 

decisiones a trav~s de las cuales se adoptan o se asignan 

autoritativamente s.c){:::i. t-:;~dad, 

considerando la gran variedad de definiciones de análisis de 

politicas públicas, la forma y limitaciones que impongamos a 

estudio dependerá de factores tales como: 

1.- La información de Que se dispone en el 

2 Barry Bozeman., 
Bettt-H:.~en i'1ethnd '::"lnd U!.'::-e". 
519-539, jun. 1986. 

\ITht~ Cn:~dibilit.y 0+ F'clJ.icy Analy",;i5~ 
e.Q) .. ,j:..L'.L._ .. Jit~ILi. ~? E· ... _ .. _~1 o',,~r:..!J.§..L.!... 4 ( 1. 4) ; 

3 Barnes y Dubnick citado en; 



50 

an~lisis; 

2.- Les propios conocimientos del analista; 

3.- El grade de urgencia del resultado del an~lisis; 

4.- Las sspectativas que el decisor tenga de los resultados 

del an~lisis~ 

5.- El ~rea de la política en que se realice el an~li5is; 

6.- La experiencia que pesea el analista en dicho campo; 

7.- El momento politice en que se realice el an~lisis" 

Se pueden distinguir tres grandes corrientes sobre la 

clasificacibn del campo del an.li5is: un primer enfoque lo 

clasifica de acuerdo al tipo o complejidad del problema 

una segunda perspectiva clasifica al an~li5is 

seg~n si la política se comporta como una variable 

dependiente o independiente, y un tercer enfoque 

que define al ~mbito del an~lisi5 como una labor del 

académico~ cientista o como el trabajo politico desarrollado 

por el técnico social. 

1.1.- De Acuerdo a la Complejidad del Problema. 

Michael Carley participa de este punto de vista~ y de 

acuerdo a la clase de problemas a que es aplicado, y sugiere 

cuatro categorías de an~li5is: an~lisis de temas 

e5pecificos~ an~lisis de programas~ anilisis multiprograma y 

an~lisis estrat~gico. La figura 3.1 trata de representar esta 

clasificacibn: 



Anal i si s dE­

Temas 

Espec:l f i CC"J~;' 

5.1 

Fioura l 

An~li5is de Politicas de Acuerdo al 

Tipo de Problema. 

Antü i !:;i 5 de 

Pr·ogr·amas. 

Estudio 

Mul ti pn:¡-

gr ama. 

,')¡nal i si s 

Est.ra-

t!l~gicos. 

BAJO ------------Complejidad del Problema------------- ALTO 

PRECISO -----------Ambiente de la DecisiOn------------ DIFUSO 

BAJO -------------N~mero de Alternativas-------------- ALTO 

ESTRECHO ---------Criterios de Decisibn-------------- AMPLIO 

CORTO ------------Plazo de Implementacibn------------- LARGO 

Fuente: Michasl Ci:wley: 

(London: Heinemann, 1980), p.28. 

Partiendo del primero al ~ltimo tipo~ hay un incremento 

en la complejidad del problema, el ambiente decisorio varia 

de muy preciso a muy incierto; el n~mero de alternativas se 

mueve de muy pocas a un mayor n~mero; los criterios de 

decisión varian de estrechos a muy amplios y el pI a;;;: o de 

implementacibn de la decisión oscila entre corto plazo en el 

analisis de temas Especificas hasta mediano y largo plazo en 

el analisis estrat~gico. 

Por lo tanto, el 

c:omp 1. e j a que 

consi der·i~nclo el plazLl 

analisis estratégico ser~ mucho mas 

de temas especificas, pero tambi~n 

de implementaci6n y el nOmero de 

alternativas contemplada5~ sus resultados son m~s inciertos. 

Adem~s puesto que el ambiente de la decisión es difuso y los 

criterios de decisibn amplios, este an~lisis corre el riesgo 

de ser siendo de ayuda limitada a los agentes 

decisores que deseen utilizarlo. 



El anélisls de temas especificos tiene que ver con 

decisiones de dia a dia, ~::j f.'~mpl n el 

audiencias a d i stintos grupos sindicales por el ministerio de 

trabajo en el transcurso de un mes corresponderá a dicha 

si t.t.12H': ión. El anélisis de programas está relacionado con el 

diseRo de un programa en una sola área, ejemplo de esto es la 

decisión de dise~ar un p r ograma de atención materno-infantil 

en un país. El análisis de multiprogramas 58 relaciona con la 

decisiÓn de asignar recursos a un programa entre varios que 

puede ser entre el programa 

materno-infantil, el de att~nc ión al medio o dedicar estos 

recLWsos al programa de prevenciÓn del 

análisis estrat~gico deberá discernir 

S I DA. Finalmente, el 

distintas áreas que compiten por recursos que enmarcarán el 

rumbo de toda una administración: salud o educación como área 

social prioritaria a desarrollarse en el próximo quinquenio; 

incentivar la producción agrícola tradicional o la producciÓn 

de cultivos no tradicionales. 

1. 2 . - Según 

I ndependiente. 

la Política sea Variable Dependiente o 

De acuerdo a Dye~ existen además distintas razones del 

J.21.~3 poli.ticas!, y esto puede obtener 

distintas respuestas~ 1 s,=· poI i ti c¿:¡,=· 

p~blicas por razones puramente 

comprensión de las causas y consecuencias de las decisiones 

politicas; o puede verse a las politicas públicas como una 

variable dependiente y preguntarnos que fuerzas ambientales y 

características del sistema politico operan para dar forma a 

T¿imbi ~n puede verse como una variable 

ind€~p!:'o~rll.:l:i.€mt:e y tri~:I.:¿~r cI€~ con t:f.-¿!st. ar· ¡.;:.. lC!. pr€~g\..U1t.E~ aCE!n::i:\ de 

J. os i mp¿iCtos que 1 ¿i~:; pol:í. t. J. e as t. i {0nen sc,br·l;.~ el ambi E"!nte y el 



sistema politico 4 

Oszlak y 0"Donnel1 ~.;e t:n:t.ienden en este enfoque y 

consideran que el estudio de la politica como una variable 

puede tener tres perspectivas: 

10.- Tratar de explicar el qué 58 adoptó una 

pc.11 l. tic.?\, en este caso, la política es una decisión 

resultante de la combinación de 2 o más variables y ésta 

aparece cruno variable dependiente. 

20.- Se trata de explicar a la politica según los 

j. mpactos :1. .. 'l. dE!ci si ón la v<~riatJle 

i ndt:?pendi ente. Esta perspectiva se aproxima mucho a los 

estudios de evaluación de poI J. tic:a.s;; lI está relaciClrlCl.c.1o 

entonces con consecuencias intencionales y no intencionales~ 

antIcipadas y no anticipadas, ya sea beneficiosas o no que 

pueden r"esultclr de l¿< implE·ment.ación de la polític,::","~. 

Combinar dos 

E.'stuc!i cmdo i:.i la política como el r B'2·U 1 t. ado de la 

interrelación de variables, pero a su vez, 

conocer los impactos causados por dicha decisión. La politica 

se comporta como variable dependiente e independiente a la 

,,'ez ó 

1.3.- El Acad~mi c o ver s us el Polit.ico . 

Existen distintos puntos de vista sobre el ámbito 

eomprf:,ndi do por' el análisis de políticas públicas; uno de 

ellos sostiene que el analista debe ser un acad~mico y por lo 

tanto su aporte a la formulación de politicas constituirá en 
--_ ... _-_._._--_ .. _._--------_._-_._----_. --------_._ .. _ .. ---------------

.... Thoma!:', F:. Dy!::~. !J.nclen;:!...t.?..:l.,{(Ln\;l_-.E~ .. \bli(.;~ ___ .f'cu....ts~~ (Ne~" 

.Jer·sey: Pn~mt.ice--Hall~ 197~.'5.)~ p. 9-10. 
(5 Honi:\ld .J.. Hy. 1I?~n Over\lie¡..~ of Policy AnCl.lysis 

Concepts". en; I,>hl1iam D. Coplin. Teaehi..ll9..._X":'c<L~r::_y' St.udie~; 
CMassachusetts = Lexington Books, 1978), pp.9 

6 Osear Oszlak y Guillermo O"Donnell en Gilberto Flores 
f~ctm:i. ni so·tr ~..f..i.Jl!:Lpl)t1.1.t~_ªj_._E::gr . .§:.Pect.L'!:.f!.S Cr";' t t~.a~:;. (San':-.1 ose ~ 
ICAP, 1984) p.379-381. 



hace!'· buena"-"; i nVf2s.t:i.l:;¡aci c)nE"}~.; estos inve5tigadores deben 

permanecer en las universidades o en centros de estudios 

superiores, manteniéndose alejados de los centros de decisión 

pCll:í.t.ica .. 

El anali5ta~ cienti5ta social se debe concentrar en la 

aplicación sistemática del método científico a los hallazgos 

de 105 problemas sociales contemporáneos. 

forma participa de esta concepción pues afirma que e~ 

importante distinguir ent.re el análisis de politicas y la 

consejería politica politic¿\}; 

explicár las causas y consecuencias de varias políticas no es 

fE·l equivalente a prescribir lo que las políticas de los 

gobiernos deben perseguir 7 

El otro punto de vista sostiene que el 

polit.icas es una actividad centrada en problemas; esto es, 

que el anélisis toma como su objeto de trabajo cuestiones 

problemas que enfrentan a los formuladores de politicas y 

busca entonces subsanar estos problemas a traY~s de un 

imé:1.ginaci ón y é:l.1'·t.esan.l. .3. .. 

(craftsmanship}a. el an¿ü i stCi 

consejero y por consiguiente ligado en alguna forma a los 

centros de decisión política. 

analista es un prescriptor; 

de trabajo anal i za una situación~ pJ. ant.eCi 

respuestas alternativé:l.s a di c:h.::¡ pr·evee 1 af:S 

consecuencias a cada situación y posteriormente seré el 

decisor el que en f un c: i () n d E~ 1 ¿~ información dada pcw el 

analista~ tomaré una decisión determinada. En este sentido~ 

-,. Thomas R. Dye. E.q .. L.tI,Y._ ...... .f:lr·!~J..:r.:.?E:.L~.~ .• 
F're'n"tice Hall~ 1975)~ p. ~!. 

s Wildavsky~ citado por Ham y Hill.~ ItL~Lf.:J2 .. t.iS..;.:~L.l::· f" oc ~:. !: . .2. 
~JJ_._:t . .t!.§..._ .. t1 .. ~:.~~f:r..[~_.[;_S1.rJ .. ~. t .. ª]._j~.g~~. ___ §.!·3~~ .. t·_gr. JI ( S Ll S!2· €?>t Wheatsheaf Books~ 
1. (184); pp" ó 
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el analista no sólo prescribe, sino tambi~n describe. 

Esta clasificación pone ~nfasis en la diferencia entre 

el análisis realizado con el propósito de influir en las 

politicas (análisis para la politice) y el que se realiza de 

los contenidos de politicas ya existentes (estudio de la 

politica). En el primer caso el inter~s está centrado en 

mejorar la calidad de las decisiones politicas, en el segundo 

el inter~s radica en una mayor comprensiÓn de las politicas. 

Ambos 50n extremos de un continuo y entre ellos se 

ubican una serie de posiciones que nos llevan del uno al 

otro; el análisis de politicas e5tá más identificado con el 

papal del cientista social~ el análisis para las politicas se 

asocia el trabajo desempaRado por el técnico~ por el 

consejero. Podriamos plantear un paralelo entre esta 

situaciÓn y la racionalidad del análisis, probablemente el 

cientista social estará más inclinado por estudiar la 

racinalidad política en su labor; el t~cnico, posiblmente 

empleará con mayor 

t~cnica. 

frecuencia criterios de racionalidad 

Gordon, Lewis y Young, citados por Ham y Hill, se~alan 

siete variedades de análisis de politicas dentro de los dos 

extremos mencionados. La figura 2 representa como estos 

autores conciben el ámbito del análisis. 

Primero tenemos los estudios de los contenidos de las 

politicas, en donde se busca describir y explicar la génesis 

y desarrollo de uno o unas politicas en particular; como 

surgió la politica, como fu~ implementada y cuales fueron sus 

resultados; se busca también conocer su contenido conceptual 

de manera de entender el problema. No se pretende sugerir 

acciones para 

encontradas. 

corregir errores o situaciones anómalas 
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Fl5UPA 2 

TIlOS O{ ESTUDIOS EU ~L cwa I)E lAS fOlnu Fl6UUS 

Es~IO Est~dio 
de d!l 

(OIIte,údo proce6o 

Estudio 
del 

,r~ucto 

Estuéio te Politieas 
«:OllociilJento ~ Lt polí.tIc-' 

EnluacHn lnforlac. 
para tODa 'e procesos 
de d",t.¡"". ~CiS 

Anal16t¡ ellO actor Act., polLtlco C~IO 
politico lD.list. 

- -- ----------

~11515 d~ Polític.s 
(tonOC!ller.tc· /Wa la ,olib~.) 

I 

Fuente: Cbristopher Har and r,benael ~ll. Tne Poliey PrCC!SS in t~e "odrrp Caaltalist State. Sussex: 
~rvester Press. 2~8S. p. Y. 

Segundo; existen los estudios de los procesos pol!ticos 

en donde la atenció~ se enfoca en los estadios por que un 

tema atraviesa asl como se intenta conocer la influencia de 

diferentes factores en el desarrollo de ese tema. de la 

formulaciOn de una polItica; 

resultar este tipo de estudio, 

polfticas específicas; ej. : el 

dado lo complejo Que puede 

generalmente se refieren a 

estudio de la decisión de 

decretar la reforma agraria en El Salvador en el mes de mar~o 

de 1980; se investigarA los pasos Que sigui6 esta política 

desde la etapa de planteamiento del problema que significó el 

patrÓn de t . _enenc 1 a de 1 a ti err a ~ hasta el momento en que la 

leyes aprobada por decreto del Ejecutivo. Es un estudio 

descriptivo, trata de explicar describiendo algo 9 

Tercero; est~n los estudios de las politicas como 

productos o resultados. Toman a las polfticas como variables 

9 Nota: un ejemplo de estos dos primeros de tipos de 
an~l~sis se encuentran en Laurence E. Lynn., Designing 
Public Policy: A casebook on the Role of Polic; Analysis. 
<California: Goodyear Publishing Company, lnc., 1980). 



intentan estas politicas en 

t~rminos de factores sociales~ económicos, tecnológicos y 

C\_\f..l.l es f uerCln menc:i clnac:!os que 

intervinieron como causales de ley de reforma agraria 

antes mencionada?, darle respuesta a esta pregunta será tarea 

de esta clase de estudios. 

Cuart.o; los estudios de evaluación, 

análisis marca la frontera entre los estudios de las 

pol:í.ticas V 
I los anéltsis 1 as poli t.i co:\s 

an~lizar el impacto que ciertas politicas han tenido en la 

población y proponer medidas correct.ivas. De acuerdo a Hy, la 

evaluación consiste 1 <':l. 

valoración sistemática de los impactos potenciales y reales 

de una politica en menQS un segmento de la sociedad. 

evi denci.:\ s:;.ot.w·e que tan bien está una po1itica 

desempe~ándose" ~o. ¿Cuál es el impacto de la ley de reforma 

agraria en el agro salvadoreRo?, ¿cuál es su incide~cia en la 

prodL~ción de los granos básicos y otros prc~uctos?, ¿ ~~é se 

I:Jl.tedF2 hacer- o debe hacer para mejorar el impacto?, estas y 

otras preguntas pueden ser contestadas por estos estudios. 

Quinto; el análisis que busca proveer de información 

la formulación de polit.icas; en este caso los datos 

obtenidos son puestos a disposición del pol:í.tico para 

contr- i bui r toma de decisiones. Esta categoría 

pertenece al campo del análisis para las políticas. Dicha 

l·::Ibor E:n de f?qui pos 

multidi5ciplinario5 que pueden pertenecer 

gubernamentales o a inst.ituciones privadas. Eso.t.e t.ipo de 

análisis puede ser influenciado por la actitud de las 

personas participando en estos estudios, un ejemplo nos 10 da 

10 Ponald ,John Hy. " {'In DvervieyJ of Poliey f':1n"üysis 
Conc::ept~:;J1. En: vJ1.11i·3m D. Coplin. Tec."'Iehing F'olicy Stuth<¿-s. 
(Mas5ac:husetts~ Lexington Books, 1978.> p.7,9. 



Meltsner, que en una investigación realizada en el área de la 

s:,e::d, ud en el estado de California~ encontró tres tipos de 

"los t,ecnicD=,~ c\..\yo objetivo 'l rm:l'tivclción ct~nt.r-E¡J, 
es hacer investigación politica por el placer y la 
satisfacción que significa para ellos el saber más; 
los politicos, que disfrutan ubicándose donde está 
la "acc:ión"~ donde ::,e tC1man las decisionE?S~ los, 
empresarios, son los analistas que combinan la 
capacidad técnica con el compromiso y el 
involucramiento politico, les gusta sentirse 
E'fic:ac:es, é:il influir ~?n 10':1$ pr.:.J,ít.icas" 11

• 

La vo:~I"'ipc!ad!¡ 

se pretende mejorar la naturaleza del sistema 

de diseWo de las politicas; se busca mejorar 

del distintas medidas t. é~l es como 

aumentar los conocimientos de los 

). ¿i¡S dec i si c<nJ.:~s ~ crear centros de informaciÓn~ desarrollo de 

sistemas de planificación, y otros. 

Fi nal mento€-? ~ como sept.:i.mo tipo tenemo~;; 

política, en este caso, el analista se involucra directamente 

en el proceso politico, presionando por opciones determinadas 

en el pr'oc("'-'SO poI i U, c<.."), 1. el CLliL{l en 

individual lleg¿U''' 

i n'f 1 uenc i ¿~, E~n for'mul ac:i ón de politica y en 

muchas ocasiones servir a los int.ereses de sectores sociales 

que hacen 105 autores es fundamentalmente 

con fInes explicativos y clE~ E~!:¡tud:t.o!¡ pu.+?=.~ en la pl"'áct:ici::1, 

dificil hacer t.al compartimentación. Distinguir en 

que momento el analista se está comportando como cientista 

1 1, 1'1 e ]. t .. ~n r:~r- , c::i. taclo pew' Fre~cl 

Analysis and Organizational Decision: 
r'evi s:,i on I1 • Bf.I..!.!.Ü,IÜ,.r~:tLª.:t.LQ,D.",,_,~jDS.L2P,~;,t§1.:.tY._. 
1985) p. 4B8. 

S¡::){~inqf2r-" "Poliey 
toward a conceptual 

(Vol.16, No.4, Feb. 



social o como un técnico puede no ser tan fácil en un momento 

determinado; el estudio de Meltsner es un ejemplo de esto. 

como técnico contribuyen a una mejor comprensión de las 

políticas y favorecerán el s u rgimiento de mejores políticas. 

Un mejor conocimiento acerca de los procesos~ los productos y 

los impactos que las políticas tienen sobre la sociedad, 

facilitarán una mayor compren sión de las mismas. Los estudios 

de las politicas y para las politicas poseen igual valor para 

la comprensión de las decisiones públicas y as.;. tanto el 

c::i f=~nti ~,¡ta ~:;ClC i a 1. como el t ,écni en comparten igual 

responsabilidad en este campo del conocimiento. 

2.- Los Modelos y el Análisis de las Políticas P«blicas . 

algo" :1. 2. OtTOS ¡:\utr.1re~;; lo r-f?f:i,erf:.~n como un.:." r'epresE-~nt¿t,c:i ón 

ab~;tl"acta de la l"e¿:d,idi:\cI. Quade?~ a'fiF'lTIa qu~",; 

"I.m mC:lCIf.~l o €~S una repr-e=;ent.::~c:i. ón de 1. ¿'<. r'eal i clad!, r:~l cual 
abstrae lo principal de la situación relevante a la 
cuestión estudiada. Los medios de representación pueden 
variar desde un conjunto de ecuaciones matemáticas hasta 
un":,, descr:i. pc::i Ón pL\r'am(:~nte vf.",r-bé"l ele 1 a ~:;i tuaci Ón 11 1.3" 

Puesto que t~l análisis de las políticas pueden ser 

extremadamente complejo~ las ciencias sociales, al i gu¿ü qL\e 

otras disciplinas científicas han desarrollado una serie de 

modelos para facilitar la comprensión 

r"I=al i dad. De manera especifica, el 

v , 
propósito ele estos y 

1.2 Webster Dictionary (lugar, Wiliam Collins and World 
Publishing Co., inc. 1978.' p. 913. 

1~!: EnE. Quade, c:itaclü €m Id¡;!, H. Haos., 12Y_2.:.l;em~ 

0.,fi(~Ly'si,_"i. __ t~J}b 1 i ~_,,_E'ol i C;,,~i..!...,. __ ...B ___ s.J:i t.i,gue. (Los Angel E'!::;; 

UniversU:,y of Cal i-foI'"l1i21, Pr'E;!SS, 1(1172), p. 1.:.~4" 



1.- Simplificar y clarificar nuestras ideas acerca del 
gobierno y las politicas; 
2.- Identificar fuerzas politicas importantes en la 
SCIC i E!d ad ¡; 
3.- Comunicar conocimientos relevantes relacionados con 
la vida politica~ 
4.- Dirigir investigaciones dentro de la politica~ y 
5.- Sugerir explicaciones para los sucesos y resultados 
poI '- t"i. cos 1.4" 

El uso de 105 modelos se justifica por la dificultad en 

comprender la múltiple gama de interrelaciones que se dan 

entre todos los elementos que participan en una situación 

real; sin embargo, en toda situación existe siempre un mínimo 

de elementos o factpres que son responsables del mayor n~mero 

y más importantes efectos; un modelo trata de identificar 

estos factores y dejar 

importantes o secundarios. El esquema que resulta de excluir 

los factores secundarios es lo que se llama un modelo. 

De acuerdo a Karl W. Deutsh, los modelos en fcwma más o 

menos imperfecta cumplen cuatro funciones distintas: 

l¿{ cw·gi:l.n:i.?i:\tiva!, ],.:,.1. !I(?,ur-:í. s+..:i ca, 1<., pn~r:lic:t.:i.va '/ l.:~. de 
medición La función organizativa consiste en la 
capacidad de ordenar y relacionar datos aparentemente 
desarticulados, mostrar similitudes o conexiones 
reciprocas que no hanbían sido percibidas; la func:i.ón 
h~~Ulr·l.st.ict:\ consist:i.r·¿¡ €:>n su capacidad de conducirnos; ¿:\ 

nuevos conocimientos; la predictividad del modelo 95 la 
posibilidad que a trav~s de ~l~ se puedan ver hechos 
futuros; la medición es la as:i.gnación de valores por 
medio de comparaciones con unidades previamente 
E'!:.-:;t: ab J. f2C i el ¿l. !:::. :1. 5 

Los modelos simplifican la realidad con el 

1. 4 

,J €'~r" s·e·y· • 
Thomas· R. Dy€:>. 
Prentice Hall: 

Deut·.sh n 

~}nº._~r...~.:t· an.º_t!'..!..fLE~~\..~ .. Lt_~,-.... __ .E:.p1j.r;~.:-L~ ... 
1 '::¡7~r) p. 1. 7 • 

e 1. t~.í. t L! 1. (:l P P n Ant.oJ CI<;):í..:.~ 
Análisis de Politicas P~blicas Tomo 1. 

(New 

del 



hacerla comprensible, pero tambi~n la distorsionan. 

Esta simpl:i.ficac:if.:m 

1. i mi 'l:ando E~l ~:\mbi t.t:) dE'} fenómeno o reduciendo de manera 

n~mero de variables y las relaciones asociadas 

ccm ell i:\Sn El como se lleve a cabo esta simplificación 

utilizando una o ambas formas~ depende en gran medida del 

campo de aplicación del modeloJ asl como de la capacidad~ los 

cc:moC.':i. mi émtos y la experiencia de quien construye el modelo~ 

sumado a lo anterior~ no es posible obviar el hecho que los 

elaborados en una sociedad determinada y en un 

momento histOrico dado, 10 que no escapan 

i nf l uenc::i. r.!\ que el medio representa. Los modelos empleados 

para explicar fenómenos sociales en 105 paises desarrollados 

probablemente vean limitada su utilidad en la aplicación a 

situaciones en paises en vias de desarrollo 1 •• 

Modelos derivados del mismo fenbmeno pero basados en 

diferentes teorias o enfoques di5ciplinario5~ enfatizarAn 

como importantes ciertas relaciones y variables y omitirAn 

clt¡'''aSn Un modelo econOmico de organizaci6n serA bastante 

distinto a un modelo sociolOgico. Muchos modelos fueron 

desarrollados para aplicarse en el campo de la economia~ y es 

hasta en las ~ltimas d~cadas que se han realizado esfuerzos 

para ser utilizados en el an~lisis de politicas. Debido a las 

diferencias que existen ent.n:·? ell OS~ cada uno percibe en 

forma distinta a las políticas sugiriendo a la vez diferentes 

causas asl como consecuencias de las politicas pOblicas. En 

c:i¡=-'r·t.a forma, 

!:,i nel ti::l.mbi en 
los modelos no solo representan la realidad, 

nuestras percepciones en 

una forma determindan 

_ ... __ ._._-----_._--_._._--_ ... __ .. - .... ----_.-........ _ .. _-................ _-_ .. __ .. _._._ ... _._._ ... __ ._._._--_._,---, 

16 Un ejemplo ele lo anter"ior es el I'k)dE!lcl ele Piot.;; 
utilizado en la evaluación de programas de control de 
enfermedades crbnicas~ muy Otil en los paises desarrollados; 
pero de limitado uso en 105 paises subdesarrollados por la 
necesidad de gran cantidad de informacibn e~tadistica que la 
mayorta de ~stos no poseen. 
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El el a!::;l Cl:< "hcJmbre E?c:onoroi co" y ¡:~l hombre f-ac.l clnal de 1 a 

moderna te~-ia estadistic:a de las decisiones y de la teoria 

elaciones bptimas en situac:iones 

claramente delimitadas y estrechamente definidas. Esta 16gica 

de decisibn es trasladada al gobierno en el 8nAli5i5 de 

Politicas POblicas. 

1.1 . - Conceptos B.sicos del Modelo . 

Los conceptos b~sicos del modelo de la acci6n racional 

son, de acuerdo a Allison, los siguiente5~ 

1.- Metas y Objetivos. Las metas y objetivos del 
decisor trasladados a productos o utilidades o 
f·uf1l:i c:mes de pr-~::f€?r·¡:.~nr::i. ¿~~; que r-epr-(:?s~""nt.an a su V (:?"i:. 

el valor o utilidad de conjunto de consecuencias 
al tE:-n-,at i v<~s. 
2.- Alternativas. El agente racional debe escoger 
entre las alternativas presentes en una situacibn 
particular. Dichas alternativas se pueden 
representar como un árbol de decisiones y cada una 
de ellas significa un curso de accibn determlnado 
diferente de cualquier otro. 
3.- Consecuencias. A cada alternativa le 
corresponde un conjunto de consecuencias que 
ocurrir~n si una de ellas es seleccionada. 
4.- Seleccibn. La elecci6n racional consistir. 
en seleccionar aquella alternativa cuyas 
consecuencias tengan el m~s alto valor para el 
cleci~:;or· :.<: 

1 .2.- El Par adigma Analitico del Modelo . 

pc::w una escuela de 

Tr·ataremos de construir dicho paradigma en los 

cinco modelos que estudiaremos en los capitulos IV y V. Los 

componentes del paradigma que se estudiaran ser~n: la unidad 

b~5ica de anAlisis, los conceptos organizativos y el patrón 

2 Ibid., p.29-30 
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omitiendo en su anlisis el aspecto de racionalidad politica. 

Si los modeles son instrumentos ~ ser ~pl icados en un~ 

real idad concreta~ está presente por le tanto el aspecto 

politico, el poder, la legitimación y todas las relaciones 

inherentes a dichos aspectos. Si las decisiones politicas, 

utilizan criterios tanto de racion~lidad politica como 

técnica, los modelos de análisis no pueden escapar a esto. 

EXIsten gran número de modelos, algunos de los cuales 

mencionan en forma abierta la necesidad de sujetarse a una 

racionalidad técnico-económica en la toma de decisiones, tal 

es por ejemplo, el caso del modelo del actor único racional; 

en el otro extremo encontramos el llamado modelo relacional 

que entiende a la politica y el poder como producto de una 

relación social, es decir los grupos sociales interactúan 

entre si y a partir de esta interacción es posible concebir 

el poder y la politica. Otros modelos se mueven en este 

continuo diferenciándose uno del otro por el énfasis puesto 

en uno de los des tipos de racionalidad. 

En la continuación de este trabajo se realizará una 

descripción y un breve examen de cinco modelos de análisis de 

politicas. Se tratará de ilustrar las maneras de manifestarse 

la relación entre lo politico y lo econOmice, vía el análisis 

de los modelos. Les modelos con los que trabajaremos son: el 

modelo del actor ~nico racional, el modelo organizacional, el 

modelo incrementalista, el 

relacional. 

modelo sistémico v , el modelo 
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CAPITULO IV 

MODELOS DEL ACTOR UNICO RACIONAL, ORGANIZACIONAL, 

E INCREMENTALISTA. 

Los escritos sobre tomas de decisi6nes pueden dividirse 

en dos grande corrientes: los que enfocan su atención sobre 

la relación entre la racionalidad y la toma de decisiones, y 

aquellos que dirigen su atención sobre la relación entre el 

poder y la decisión. Los primeros asumen explícitamente el 

concepto de racionalidad desde la perspectiva optimizadora; 

partiendo de la definición de la decisión como una selección 

entre alternativas, la decisión racional es aquella que le 

brindará al decisor el máximo de ganancia a un costo mínimo. 

Esta visión de racionalidad está presente en varios 

modelos de toma de decisiones de los cuales desarrollaremos 

tres en este capitulo : el modelo del actor único racional, el 

modelo organizacional y el modelo incrementalista. 

1.- El Modelo del Actor Unico Racional. 

Este modelo, ha sido formulado en trabajos de teoría 

económica, de decisiones y teoría de los juegos. Su nucleo 

principal reside en: 

aSUffilr que la acción constituye más que un 
propósito simple de selección de parte de un agente 
unitario; lo que la racionalidad le agrega al concepto 
de propósito es la consistencia, consistencia entre los 
objetivos y metas relacionadas a una acción particular; 
consistencia en la aplicación de principios para 
seleccionar la alternativa óptima 1. 

El clásico "hombre económico" y el hombre racional de la 

1 Graham T. Allison. 
the Cuban Missile Crisis. 
CompanY1 1971).p.29. 

Essence of Decision: E><pl ai ni nq 
(Boston Little, Brown and 
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moderna teoría estadística de las decisiones y de la teoría 

de los juegos, realizan eleciones óptimas en s i tuaciones 

claramente delimitadas y estrechamente definidas. Esta lógica 

de decisión es trasladada al 

Políticas Públicas. 

gobierno en el análisis de 

1. 1. - Conceptos Bás i cos del Model o. 

Los conceptos básicos del modelo de la acción racional 

son. de acuerdo a Allison, los siguientes: 

1.- Metas y Objetivos. Las metas y objetivos del 
decisor trasladados a productos o utilidades o 
funciones de preferencias que representan a su vez 
el valor o utilidad de conjunto de consecuencias 
al ternat i vas. 
2.- Alternativas. El agente racional debe escoger 
entre las alternativas presentes en una situación 
particular . Dichas alternativas se pueden 
representar como un árbol de decisiones y cada una 
de ellas significa un curso de acción determinado 
diferente de cualquier otro. 
3.- Consecuencias . A cada alternativa le 
corresponde un conjunto de consecuencias que 
ocurrirán si una de ellas es seleccionada . 
4.- Selección. La elección racional consistirá 
en seleccionar aquella alternativa cuyas 
consecuencias tengan el más alto valor para el 
deci sor 2. 

1. 2 . - El Parad i gma Analítico del Modelo. 

El mi smo autor formul a par-a este modelo un "Paradi gma 

Analitico", entendiendose por ello "los conceptos, supuestos 

y propOsiciones básicas empleadas por una escuela de 

análisis" Trataremos de construir dicho paradigma en los 

cinco modelos que estudiaremos en los capítulos IV y V. Los 

componentes del paradigma que se estudiarán serán: la unidad 

básica de análisis, los conceptos organizativos 

de inferencia dominante 3. 

2 Ibid., p.29-30 
3 Ibid., p.32 

y el patrón 
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de inferencia dominante 3. De acuerdo a Allison, el paradigma 

é'l.nalit.icc¡ del act.or único 

siquierrte: 

1.2.1.- La Unidad de An.lisis. La acción 
gubernamental como una elección. Los gobiernos 
eligir~n la acción que maximizar~ los objetivos y 
metas definidos como estr~t~gicos. 

1.2.2.- Conceptos Organizativos (organizing). 
A.- El Actor Nacional. Se concibe al gobierno o a 
la nacibn como un agente decisor unitario~ Onic:o. 
Este actor posee, en forma clara, un conjunto de 
metas y objetivos especificos, un conjunto de 
opciones frente a estas metas y objetivos y un 
estimado preciso de todas las consecuencias que 
siguen a cada alternativa. 
B.- El Problema. La acci6n es elejida en respuesta 
a un problema que el gobierno enfrenta; la 
desigualdad en la distribucibn de la tierra, la 
c:IE~S:i. gu.:Il. dc~d t~n 1 c\ d:i. !"t.I~ i buc i bn del i ngr· e~.:.o, el 
proceso inflacionario, la subversibn, y otros. 
Estas situaciones problema mueven al gobierno a 
<~ct\..\eW· • 
C.- Selección EstAtica. La suma de las actividades 
de los representantes del gobierno, relacionados 
con el ):)robl€:-fTl¿:\ constituyen lo qtH;'> lcl nac::i.ón hé:l 

elegido cerno su solucitm. Una vez decidida esta 
sol uc::i. ón ~ ser· a la fm i c: al ¡:\c c:: i {·~m o el llf1i e C) C cJrd t.Hyt (.> 

de acc:i.ones que el gobierno realizar~; puesto que 
es la mejor solucibn no hay posibilidades de 
cambiarla o modificarla, esto le da el car~cter de 
est~tica. Un proceso de reforma agraria~ la reforma 
al régimen impositivo en el pais~ un programa de 
austeridad econbmica, el involucramiento del 
ejército en la lucha antisubversivs. 
D.- La Accibn como la Elección Racional. Los 
componentes incluyen: 
- Metas y Objetivos; la seguridad nacional y los 
intereses nacionales son las categorias principales 
en la forma que las metas son conceb:i.das; 
._. OpcionE's~ 10=> e Lit·· "'.;o!:> dé": ""ccj.é'.:>ri pDsible'E-
relevantes al problema proveen de alternat:i.vas; 
- Consecuencias; la ejecuci6n de cada alternativa 
producir~ una serie de consecuencias; las 
consecuencias constituyen costos y beneficios en 
términos de metas y objetivos planteados; 
.- Elec:c::i.on~ le\ sf:!lección r-acion¿ü E'!'.:· lé,\ 
maximizadcra de valor; aquella cuyas consecuencias 

::!' Ibicl., p. :Y2 
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¿,lto en t~rmino de metas y 

1.2.3. - Patrón de Inferencia Dominante. Si un 
pais o un gobierno realiza una accibn particular~ 
significa que dicha accibn tiene un valor máximo 
frente a les objetivos que persigue 4 

El gr~ficD No.3 es una representación de este modelo. 

Este modelo implica que el decisor debe tener plena 

comprension del problema a enfrentar; que ~ste debe conocer 

todas las preferencias de valores de la sociedad y su peso 

relativo al compararlos entre si; conocer todas las politicas 

alternativas posibles, t.c)d.:'!\s l,;\s consecuencias de cada 

politica; calcular la relación entre los valores societales 

alcanzados y los sacrificados para cada politica alternativa 

y f i nalmf.:!nte SEd. ecc:i on.!u- la alternativa politica mAs 

eficiente . Debe por lo tanto poseer una comprensiOn total de 

5ClCi etal f2S;¡ 

las politicas alternatiYas~ 

capacidad predictiva que le permita ver con anticipacibn las 

consecuencias de cada politica la inteligencia necesaria 

para calcular correctamente la relación costo-beneficio. 

1.3.- An.lisis del Modelo. 

El modelo asume que la decisiOn la realiza un agente 

unitario, ll~mese organización o persona 

presidente o el general en el campe de batalla); sin embargo, 

la naturaleza segmentada de la toma dp decisiones en el 

gobierne hace casi imposible que una organizacibn o un 

gobierno entero act~e en f or m,;.. uni -tarjo a. Por otro ladD~ el 

debe tener plena comprensibn del problema~ 

esto es, entender todos los aspectos relacionados con el 

mismo~ situación que a todas luces es imposible. Tener acceso 

a toda la informacibn existente que le permita disehar todas 

4 J.bid., :~~:l.-33. 



las alternativas relevantes posibles, es muy dificil; además 

l¡a cI:l.stoF·!5ion que l¿~ infor-tT!ó,!c:i.t.on va '",.u+riE-ndo ante-!s. de llegar­

al agente decisor agrava el problema. A cada alternativa se 

le d~ un determinado valor~ pero este valor asignado responde 

en alguna medida a la percepci6n que de dichas alternativas 

tienen el decisor, es decir, est~n cargadas de dOS1S 

variables de subjetividad. 

F-'uesto que 1 as al te:-t-rH:!t i ·,,-o;¡!:;; ~.i·e bas-an en un <''1 i nfC)rm¿~ci 6n 

incompleta, aquellas pueden ser el prodL~to de falsas 

percepciones de la situaciOn prDblema~ o estar mal diseNadas, 

lo que tiene como consecuencia que los efectos previstos de 

cada alternativa est~n errados y por lo tanto la relación 

costo/beneficio asignada a cada una de las consecuencias sea 

no es posible seleccionar la 

alternativa con la 6ptima relación costo/beneficio. 

El plantear la necesidad de tomar 1 a d(:~c:i si en qL\E~ 

f:5:i. q n i f :i. qLt!? el m~x:i.me de eficiencia realizando la mejor 

responde B una racionalidad 

t.t?cni c¿! en 

caso, el decisor siendo uno solo, no titubea; .~nal i ¡~ a C:C)I"l 1 a 

seguridad de que nadie se opondrA a su decisiónJ el general 

jefe del ejercito decid:i.r~ sobre la estrategia alternativa 

que le garantice el derrotar al enemigo 10 mfus pronto posible 

al menor costo de equipo y de hombres~ los Estados Unidos 

decidiendo lanzar las dos bombas atómicas sobre el JapOn para 

acortar la guerra y disminuir les costos, sus costos, no los 

del enemigo. Frente al problema de la inflaciOn~ seleccionar 

aquella Balueion que nos garantice neutralizarla al menor 

costo ecC'¡n()mi eo 1 c< que pl\ede si 9ni f i C"H- 1:::1 angos:.tami t."nte del 

aparato buroc:rfutico~ implantar nuevos impuestos y aumentar 

lss tasas de interés en congel ami ~?nto d+.:: 

salarios y otros; la eleccibn eorresponder~ a la que nos 

garantice terminar con la inflaciOn pero que adem~s 
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signifique la menor inversión de medios. 

Además, si se puede valorizar cada alternativa y el 

conjunto de consecuencias de cada una de ellas, la decisión 

prácticamente surge como 

ante 

resultado de una operación 

mátemática: tenemos nosotros tres alternativas; 1 a 

alternativa A tienen tres consecuencias cuyos valores son +1, 

+4 Y -3; las consecuencias de la alternativa B sign"ifican, 

+2. +1 Y -3; la alternativa C a su vez significa para 

nosotros en sus consecuencias +5, +1 Y -lo El valor' neto de 

cada consecuencia será: A== +2, B= O, c= +5; es indudable que 

la elección óptima es la alternativa C. 

De acuerdo al modelo, le decisiÓn surge de un actor 

~nico, individual o colectivo, la cual se toma en funciÓn del 

objetivo fijado previamente y de un programa 

premeditado, siguiendo un camino 

extremos 

1 i neal y unidireccional. 

Este camino ti ene como al proyecto fijado de 

antemano y como punto de conclusión el logro de la meta a 

través de la acción; en este caso no hay como desviarse ni 

extraviarse puesto que de antemano se conoce con certeza lo 

que se desea obtener, así como todos los caminos que 

linealmente con mayor o menor costo conducen al logro de 

dicho objetivo. El decisor posee la voluntad de realizarlo. 

Lo anterior explicita el segundo sentido de la dimensión 

tkcnica; al ser evidente los fines, podemos ver con clar-idad 

tambi~n lo medios, la relación de fines a medios se establece 

en forma cristalina y la aplicación del metodo científico se 

real iza. El sentido de 1 as normas tambi~n está presente, 

aunque menos explícitamente~ una vez tomada la decisi6n~ son 

las normas las que garantizan al decisor que las acciones 

elejidas serán realizadas en la forma prevista, pu@s son 

ellas las que fijan el comportami@nto de los individuos y de 

las organizaciones. haciendo posible 

lo que acontecerá en el futuro. 

la previsión exacta de 
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El carácter- político de este modelo reside 

fundamentalmente en su aspecto ideológico pues se basa en "la 

imagen ideal y tr-ansparente del acto voluntar-io" 5. Este 

modelo en las palabras de Crozier- Friedberg favorece la 

ilusión de libertad. Descansa sobre los tJ~es postulados en 

que se apoya el modelo tradicional de la decisión cartesiana: 

la linealidad, la racionalidad y la libertad 6. 

Se cumple entonces con la función de sost'n ideológico 

al sistema de toma de decisiones, ocultando las desigualdades 

en la oportunidad de actuar como decisores, asi como el hecho 

que el camino de la decisión no es lineal. sino que comprende 

constantes reevaluaciones. 

Si hay un actor único tomando decisiones, ¿qu~ es lo 

que le confiere a ~l la capacidad de decidir toda la 

nación y todos sus habitantes? En este modelo no existe voz 

disonante que dispute al -decisor, presi dente, ministro o 

general-, su autoridad; adem~s esta decisión será puesta en 

práctica en forma lineal, sin obst~culos; cm- r esponde 

entonces a situaciones en donde el poder absoluto está 

presente en la figura del decisor, y la falta de oposición a 

la decisión 

racionalidad 

tomada estar~ plenamente justificada por la 

decisiÓn. Desde este <":Ingulo, la 

justificación 

de la 

total del decisor parece corresponder al 

aspecto coercitivo de la sociedad; el estado detentador 

legítimo de la VIolencia no es cuestionado porque adem~s de 

haber realizado la mejor elección, detenta el de la 

violencia como un obst~cul0 más a cualquier custionamiento. 

5 Chatelet, citado 
Ciencia Aministrativa. 
INAP 1986). p. 488. 

b Jbid. 

por J. 
Tomo 11. 

Chevalier y D. Loschak. 
(Madrid: Biblioteca Básica 

I BIBLIOTECA CENTRAL , 
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2.- El Modelo Organizacional. 

Las decisiones de los gobiernos se pueden concebir como 

acciones elejidas por un decisor racional y unitario, 

completamente informado y maximizador de valores. Esta 

elección requiere de: la generación de todas las alternativas 

posibles, la estimación de las probabilidades de todas las 

consecuencias de cada alternativa y la evaluación de cada 

conjunto de consecuencias para todas la metas y objetivos 

relevantes. Esto supone capacidades ilimitadas de 

conocimientos y previsiones que, en palabras de H. Simon, se 

le atribuyen a Dios. 

Los gobiernos no son agentes unitarios, están compuestos 

por un conjunto de organizaciones que poseen en la mayoría de 

los casos vida y 

ve a la conducta 

dinámica propias. El modelo organizacional 

gubernamental como el resultado de grandes 

organizaciones funcionando de acuerdo a patrones estandar de 

comportamiento. En esta visión no podemos hablar de conducta 

maximizadora en busca del logro óptimo a trav~s de la acción. 

Recordemos que la teoría del modelo 

racional es 

econOmico" 

principalmente económica, 

es también el "hombre 

en el 

del actor único 

cua 1 el "hombr"e 

racional"; sin embargo 

investigaciones en economía han arrojado grandes dudas sobre 

si esta teoría explica en forma satisfactoria el 

comportamiento de las organizaciones; se trata entonces de 

sustituir la racionalidad optimizadora por el comportamiento 

racional que sea compatible con el acceso a la información 

que realmente se posee y a todas luces limitada y por lo 

tanto, insuficiente para tomar una decisión óptima. 

Es Simon quien desarrolla el concepto de racionalidad 
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limitada 7; 

capacidad del 

para dar cuenta de las restricciones a la 

hombre para enfrentar la complejidad. Este 

autor sustituye la eleccion optimizadora por la elecciÓn 

satisfactoria. Puesto que al escoger, el decisor no tienen 

acceso a todas las alternativas posibles, tampoco puede 

acceder a la acciÓn con las mejores consecuencias posibles; 

en lugar de esto, el decisor elige la acción que es 

suficientemente buena, es decir la elección satisfactoria. 

La elección organizacional surge como la selección de la 

primera alternativa cuyas expectativas se identifican como 

aceptables en funciÓn de los objetivos y metas de la 

organización 8. 

2.1.- Conceptos Básicos del Modelo. 

De acuerdo a Allison, el modelo organizacional tiene 

como núcleo central cuatro conceptos: 

1.- La cuasi-resoluciÓn del conflicto. No existe 
consenso al interior de una organización en el nivel de 
las metas operacionales y por lo tanto están presentes 
conflictos latentes acerca de ellas. Estos conflictos 
son resueltos a trav~s de una atención secuencial de los 
mismos. 

2.- El evitar la incertidumbre. La incertIdumbre es un 
factor critico del ambiente en el que las organizaciones 
se desenvuelven; por lo tanto, ~stas buscan evitarla. 
Una forma de hacerlo es considerando que es más 
importante resolver los problemas más apremiantes que 
desarrollar estrategias de largo plazo; la otra forma es 
negociar con el ambiente. 

3.- La búsqueda 
investigación en las 
problema específico 
solución. 

de solución de problemas. La 
organizaciones es estimulada por un 

y esto la motiva a encontrarle 

4.- Aprendizaje Organizacional. El comportamiento de las 
organizaciones es relativamente estable; sin embargo, no 

7 Herbert Simon, El Comportamiento Administrativo. 
(Madrid: Editorial Aguilar 1962). 

8 Graham T. Allison. Op. Cit., p.76. 
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hay Que olvidar que estas son instituciones dinAmicas 
que con el tiempo y como producto de la experiencia 
pueden cambiar objetivos, reglas y procedimientos 9. 

Tradicionalmente el enfoque organizacional no ha puesto 

mucha atención 1 a relación entre la estructura 

institucional de los gobiernos y el contenido de las 

pollticas publicas; sin embargo 1 as organizaciones 

gubernamentales son patrones estructurados de conducta 

individual y 

puede afectar 

grupal; los que afectan este comportamiento 

el contenido de las políticas públicas de modo 

que algunas instituciones, por su estructura y comportamiento 

pueden ~acilitar ciertas políticas y obstruir otras 10. 

Se puede representar el modelo de la siguiente forma: 

Figura 4.-

Modelo Organizacional de lom~ de Deci;iones. 

Organización A 

Organización B 

Organización e 

Organización D 

I 
I 

f---7 

Decisión A 
+ 

Decisión B 
+ 

e ~ LOGRO DEL OBJETIVO 
Decisión 

• FUNDAMENTAL. 
Decisión D 

2.2.- El PArAdlQmA AnAlltico. 

Allison propone el siguiente paradigma del 

organizacional: 

modelo 

2.2.1.- La Unidad BAsica de An~lisis. La acción 
gubernamental como un producto organizacional. El 

9 Ibid .• p. 76-77. 
10 Nota: El capitulo No. 4 de: Graham 

Essence of Decision, es un buen ejemplo de esto. 
T. Allison. 
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análisis de las decisiones del gobierno se centran en la 
información dada y en las opciones definIdas por 
organizaciones. Estas opciones están sujetas a las 
capacidades y limitaciones de dichas instituciones 11 . 

2.2.2.- Conceptos Organizativos. 

A.- Actores Organlzacionales. El actor único racional ya 
no existe; 10 que está presente es un conjunto de 
organizaciones en cuya cima se encuentran los líderes 
del gobierno. 

B.- Problemas Fraccionados y Poder 
problemas deben fraccionarse entre 

Divldido. Los 
las distintas 

organizaciones relacionadas con ~l. Muchas veces 10 que 
cada institución hace frente a su porción delproblema es 
determinado dentro de la organización misma. Sin 
embargo, ninguna organización tienen el poder y la 
capacidad de resolver el problema en su totalidad. 

C.- Percepciones 
fraccionamiento 
desarrollan 
relacionadas con 
y resultados. 

y Prioridades Fragmentadas. Existe un 
organizacional; las organizaciones 

tendencias relativamente estables 
prioridades operacionales, percepciones 

D.- La acción como un producto organizacional. El rasgo 
fundamental de la actividad organizacional es su 
carácter programado. 

E.- Existencia de una coordinación y un control central. 
Por la fragmentación del problema, donde un fragmento le 
corresponde a cada organización, el gobierno debe 
coordinar los resultados y el quehacer de cada 
organización. 

F.- Decisiones de los líderes del gobierno. Estos 
líderes se encuentran en la cima del conglomerado de las 
organizaCIones y a pesar de sus limitaciones, en muchos 
casos importantes, estos líderes deciden cuales 
organizaciones participarán y en que programas. 

11 Nota: la decisión de llevar a cabo la reforma agraria 
en El Salvador (marzo 1980), estaba sujeta a la capacidad del 
Ministerio d~ Agricultura de planificar y realizar en jforma 
adecuada la implementación de las distintas etapas de la 
misma; de la capacidad del Ministerio de Hacienda de 
compensar económicamente a los due~os de las tierras 
expropiadas; al ej~rclto, de mantener el orden al interior de 
la zona rural previendo brotes de violencia debido a dicha 
reforma. 
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2.2.3.- Patrón de Inferencia Dominante. Si una nación 
desarrolla una acción de cierto tipo en una forma 
determinada, este dia, sus componentes organizacionales 
deben haber realizado el dia de ayer una acción sólo 
marginalmente distinta a la acción de hoy 12. 

2.3.- Análisis del Modelo. 

Aunque en el modelo organizacional, el lenguaje se 

modifica, la racionalidad t~cnica y el mensaje ideológico 

están presentes en la misma forma que en el modelo del actor 

único racional. 

Este segundo modelo plantea, ante la imposibilidad de la 

decisión óptima, la decisión satisfactoria; pero la decisión 

satisfactoria, no es sino la óptima elección de acuerdo a lo 

limitado de la información y de nuestras capacidades; por lo 

tanto se 11 ega a la decisión "satisfactoriamente 

maximizadora". De este modo los t.rminos superlativos del 

actor único racional se convierten en termines 

satisfactorios. La racionalidad económica, 

eficiencia, está presente a través de la satisfacción 

elección produce. 

de 

que la 

Si el valor- de la elección está 1 i mi tada por el 

comportamiento organizacional, y si este comportamiento está 

determinado en gran medida por reglas y normas; el ambiente 

de la decisión está restringido por estas. Lo que en el 

modelo del actor único racional es una garantía de que la 

decisión será ejecutada de acuerdo a lo previsto, 

modelo organizacional se convierte en una limitante. 

en el 

La racionalidad politica está presente menos veladamente 

que en el modelo del actor único racional; este actor" es 

12 Graham T. Alliso. Op. Cit. p.78-80. 
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sustituido por múltiples actores llamados organizaciones, las 

cuales tienen sus propias y limitadas cuotas de poder y 

ninguna de ellas hegemoniza sobre las demás . La ilusión de 

igual participación persiste, al igual que la de libertad en 

el primer modelo; omite mencionar como las organizaciones 

pueden manipular la información y los recursos para lograr 

más poder o inclinar decisiones políticas en su favor . Lo 

politico está presente en la desigual participación de las 

organizaciones en la resolución de un problema y por lo tanto 

las distintas cuotas de poder que cada una ellas aporta. 

3. - El Modelo Incrementa lista. 

Los trabajos de Simon acerca de la racionalidad 

limitada, generaron muchas inquietudes entre los estudiosos 

del quehacer administrativo y de la teoría de las decisiones. 

Uno de los que más ha destacado en este campo es Charles E . 

Lindblom, quien le se~ala al modelo del actor único racional, 

importantes limitaciones: 

1 . - No se adapta a las limitadas capacidad del hombre de 
resolver problemas; 
2 . - No se adapta a 10 inadecuado de la información; 
3.- InadaptadO a los costos económicos del análisis; 
4.- Hay deficiencias en la construcción de m.todos 
evaluativos satisfactorios; 
5.- No contempla lo abierto del sistema de variables con 
las que se trabajan 13. 

3 . 1 . - Conceptos Básicos del Modelo . 

En 1959, Lindblom publicó en la 

Administration Review, el articulo titulado" The Science of 

Mudd1ing Through" y posteriormente "St i 11 l"1udd 1 i ng, Not Yet 

13 Braybrooke y Lindblom, citados por C. Ham y M. Hill. 
The Policy Process in the Modern Capitalist State. (Sussex 
Wheatsheaf Books, 1984),p.83. 
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Through" 14, en los cuales cuestiona seriamente la validez de 

la decisión raci onal tal como se concebía en ese momento y 

afirma que las decisiones políticas no se realizan en esa 

forma, sino más bien a través de pequeños ensayos o tanteos 

(muddling through) que poco tienen que ver con la elección 

finalista del actor único racional o del modelo 

organizacional, a los cuales llama métodos comprensivos 

racionales. Lindblom denomina a su propuesta metodológica 

como de "comparaciones sucesivas limitadas"; más adelante se 

llamaría también "incrementalismo". 

De acuerdo al autor, la decisión racional significa 

elegir cuidadosamente entre distintos medios o alternativas 

para alcanzar un objetivo claramente definido en donde ningón 

medio es marginado en la selección y además donde todas las 

consecuencias de cada a1ter'nativa son conocidas y examinadas. 

Considera que en el caso de las decisiones administrativas y 

mucho más en el caso de las políticas pública. no existe 

claridad ni definición de los objetivos; si esto sucede, 

difícilmente se pueden establecer todas o al menos las más 

importantes alternativas posibles, y por 10 tanto la elección 

que se haga será muy limitada en sus alcances. Debido a 10 

anterior, el decisor consciente de la incertidumbre que rodea 

a su decisión y la posibilidad de cometer una equlvocación, 

opta por recurrir al pasado y modificar muy limitadamente a 

su entorno. 

14 Charoles E. Lindblom. "The Science 
T h 1'" ou 9 h " • :...P..!:u:.:b=l..::.i:...:c=--_-'-'A:.::d'-!.m~i .:.,.n:..::t s t 1'" a t i on R e v i e w • 
Spr-i ng, 1959. 

0+ 11udd 1 i ng 
2 ( 19) : 79-88, 

Charles E. Lindblom. "Still Muddling, Not Yet 
Through". Pub1ic Administration Review. 6(39): 517-526, nov.­
dic.,1979. 
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Esto se representa en la figura No.5: 

P 
R 
O 
B 
L 
E 
M 
A 

Figura 5.-

Modelo Inerementalista de Toma de Decisiones. 

Alternativas 
Limitadas. 

. /' 

l·I--~>Deel.SOr~..... /probleml la., 

1 
~ . , /1 /Eleeeion la... 

Eleeel.on 

Problema lb. 

/ELCción tb. 

Problema le ...••..•.•.. ¡. 

Etzioni sumariza los requerimientos del modelo en esta 

forma: 

1 . - El d ec i s or en f oc a 
politicas que difieren 
poltticas ya existentes. 

su atencio~ solamente 
en forma incremental 

en 1 as 
de las 

2.- SOlo un número relativamente pequeNo de pollticas 
al ter-nat i vas son consi deradas . . 
3.- Para cada política alternativa, unicamente un 
restringido numero de consecuencias "importantes" son 
evaluadas. 
4.- El problema que enfrenta el decisor es continuamente 
redefinido: el incrementalismo permite una indefinida 
cantidad de ajustes entre fines y medios y entre medios 
a fines, lo que hace en efecto el problema mas 
manejable. 
5.- No existe una decision o una soluci6n correcta, pern 
si una serie sin fin de abordajes del problema que se 
realiza a trav.s de evaluaciones y an~lisis seriados. 
6.- La toma de decisiones incrementalista es descrita 
como correctiva, indentific~~dose m~s con el alivio de 
las imperfecciones sociales concretas del presente que 
con la promociO~ de metas sociales futuras 15. 

15 Amitai Etzioni. "Mixed-Scaning: A third app,."oach to 
deci~ir:m-ma.dnQ." Public Administration Review. Vol.27, 
No.5, Dec.1967. p.386 
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3.2.- Paradigma Analítico. 

Siguiendo el esquema utilizado en los modelos 

anteriores, proponemos el siguiente paradigma: 

3.2.1.- La Unidad Básica de Análisis. La decisión 

política como el resultado de comparaciones sucesivas 

1 i mi tadas. Estas comparaciones se real izan con 

políticas pasadas; no se pretende transformar la 

realidad a trav.s de la acción gubernamental, solamente 

modificarla en forma limitada a trav~s de pequeños 

incrementos. 

3.2.1.- Conceptos Organizativos (de acuerdo a lo 

señalado por Lindblom). 

"A.- La selección de los 
análisis empírico de la 
distinguen uno del 
entrelazados. 

objetivos de valor y el 
acción necesaria no se 
pero están íntimamente 

B.- Al no existir distinción entre 
análisis de medios a fines es 
inadecuado. 

fines y 
limitado 

medios, el 
o a menudo 

C.- La prueba de una buena política es el hecho que 
varios analistas est~n de acuerdo sobre dicha política. 
0.- El análisis es limitado al estudio de las 
alternativas consideradas más importantes de acuerdo al 
decisor. 
E.- Una sucesión de comparaciones reduce en forma 
significativa o elimina el apoyo en la teoría"16 • 

3.2.3.- El Patrón de Inferencia Dominante. Dror señala 
la estrategia del modelo en la siguiente forma: 
maximizar la seguridad al tomar la decisión y por 
lo tanto la única forma de proceder sin riesgo es 
continuando en la misma dirección que el pasado, 
limitando consideraciones de políticas alternativas 17. 
Esto en alguna medida quiere decir: lo importante al 
tomar una decisión es "ir a lo seguro". 

l6 Charles 
Through". Public 

17 Yehezkel 

E. Lindblom. "The Science of Muddling 
Administration Review. 2(19); 81. 

Dror. "Muddl i ng Through: Sci ence or-
Inertia? Public Administr-ation Review. Vol. 24, No.3, 
Sept. 1964. p.153 
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3.3.- Análisis del Modelo. 

Lindblom 18 afirma que las decisiones tanto politicas 

como administrativas no se diferencian mucho de 1 as 

decisiones tomadas en el pasado; al decisor le interesa la 

seguridad de no equivocarse y por eso insiste en mirar como 

se han r"ealizado las políticas anteriormente para no 

distanciarse mucho de ellas. La definición de las metas y 

objetivos no es clara y por lo tanto el decisor, con una 

percepción subjetiva de ellos, realiza pequeños ensayos en la 

búsqueda de dichos objetivos; debido a loan t er i or, 1 a 

percepción de estos objetivos cambia con el tiempo y así 

tambien los medios empleados. Esto es 10 que el autor llama 

un "incrementalismo desarticulado". Una 

dirigida a un problema; al · implementarla, 

politica está 

este problema se 

modifica por lo que hay que tratarlo de nuevo con soluciones 

distintas y así sucesivamente, dando la impresión de cierta 

incoherencia él lo largo del tiempo. 

Puesto que uno de los criterios de una buena política es 

que asegure un acuerdo entre los intereses envueltos, 

significa entonces la necesidad de cl erto grado de 

coordinacion de las decisiones entre todos los decisores o al 

menos la mayoría de ellos; la decisión política es, el 

resultado de hacer coincidir distintos intereses en uno solo 

y por 10 tanto se da un proceso de negociación. 

De acuerdo a Y. Dror, la única forma en que el modelo 

incrementalista es adecuado para la formulación de politicas, 

es cuando concurren tres condiciones interrelacionadas: 

1.- Los resultados de las politicas actuales deben ser 
satisfactorias tanto para los formuladores como para los 
sectores afectados por ellas, de modo que cambios 

18 Charles E. 
Through". Public 
primavera, 1959. 

Lindblom. "The Science of Muddling 
Administration Review. 2(19): 79-88, 
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marginales sean suficientes para alcanzar una tasa de , 
aceptable mejoría en los resultados de las políticas; 
2.- Debe existir un alto grado de continuidad en la 
naturaleza de los problemas; 
3.- Debe existir un alto grado de continuidad en los 
medios disponibles para tratar con los problemas 19. 

Al obviar Lindblom la validez de decisiones u objetivos 

fundamentales, su modelo puede sugerir cierta orientación 

errática en las decisiones políticas, como un barco en alta 

mar sin sistema de orIentación; y aunque siempre avance, no 

se conoce el destino final. 

Etzioni señala que la mayoría de las decisiones 

incrementales especifican o anticipan decisiones 

fundamental es 'r' que el valor acumulativo de las decisiones 

incrementales está grandemente afectado por las decisiones 

fundamentales relaCIonadas; 

Lindblom no habla de ello, 

lo que significa que a pesar que 

este tipo de decisiones está 

presente y está influyendo tanto en 1 a percepc ión del 

objetivo perseguido, del problema tratado y del ni vel 

cualitativo y cuantitativo del incremento que significa la 

decisión 20 

Este modelo se diferencia de los dos anteriores en la 

modestia que caracteriza los objetivos de las políticas. Ya 

no es la elección óptima, no existen objetivos definidos! no 

existen caminos únicos para 11 egal'" a ellos. Los modelos 

anteriores no hacen referencia alguna al pasado, a 1 as 

políticas anteriores ni 

politicas han tenido; el 

a las consecuencias que dichas 

modelo incrementalista hace clara 

menclón de ellas y la dependencia que e)(iste en las 

decisiones políticas del pasado. En este sentido, pareciera 

que éste se adecua más 8 sociedades Lon cierta estabilidad 

19 Yehez kel Drol"' . "Muddl í ng Through 
Inertia? Public Administration Review. 
Sept. 1964. p.154. 

20 Amítai Etzioni. Op.Cit. p.81. 

Science or 
Vol. 24, No.3, 
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por lo 

que 1 a 

si E'mp~-e 

general los cambi os de 

vida sigue su curso. En 

el pasado es la mejor 

orientación para no "equivocarse" al tomar una decisión; en 

muchos de los casos la tendencia más bien es a alejarse del 

pasado lo más pronto posible. En los paises subdesarrollados 

son comunes los francos virajes de las políticas con los 

cambIOS de gobierno y dentro de un mismo período 

gubernamental. 

Los primeros modelos son más precisos en la definiciÓn 

del decisor, ya sea ubicado en un solo actor o bien 

fragmentado en distintas organizaciones; en este caso, el 

decisor es más difuso, no se identifica pero esto lo hacE' más 

accesible a la comprensión y a la identificación con el 

mismo, pues cualquier persona puede estar en el papel del 

decisol~. 

La racionalidad técnica se manifiesta de distintas 

formas: al ser la decisión incremental, sujeta al pasado y a 

las reglas que han normatizado este pasado, 10 técnico está 

presente. La decisión, si bien menos imperativa, sigue la 

relación de medios a fines lo que se~ala el carácter 

científico de la decision; finalmente, se sigue optando por 

que la decisión responda en forma positiva al problema que 

originó la necesidad de la decisiÓn y esto en palabras 

mínimas es "satisfactorio". Por otro lado,el modelo no niega 

la necesidad de que la decisión relacione un máximo de 

ganancia (en este caso incremental) con un relativo mínimo de 

costo. 

maneras; si la Lo político se manifiesta de distintas 

decisión es incremental en relación al pasado, buscando 

misma, implica el garantizar al máximo la certidumbre de la 

eVItar" polí.ticas 

desasosiego en 

que 

la 

"enturbien" 

sociedad y 

el 

por 

ambiente, 

lo tanto 

que causen 

problemas 
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potenciales de rechazo y hasta de cuestionamiento hacia los 

decisores, la decisión juega un papel legitimador. 

La necesidad del ajuste mutuo implica el reconocimiento de la 

negociación en la toma de decisiones 10 que significa que el 

juego del poder está presente; si es necesario que la mayoría 

est~n de acuerdo sobre una politica determinada, ¿qui.n o qu~ 

es lo que decide dicho acuerdo?, ¿es la calidad de la 

política o el poder detentado por los participantes?21 Ambas 

racionalidades están presentes, en este caso complementádose 

y contribuyendo a la toma de mejores decisiones. 

4. - Conclus iones. 

Los tres modelos presentados tienen en común su 

preocupación por la racionalidad en las decisiones políticas, 

su diferencia reside en el nivel de racionalidad que cada uno 

asume necesaria o posible en dichas decisiones. El aspecto 

t~cnico está presente en los tres modelos, aunque el grado de 

exigencia del mismo va en orden descendente partiendo del 

modelo del actor único racional al modelo de aproximaciones 

sucesivas limitadas. 

El aspecto politico surge en forma más sutil en el 

primer modelo aunque no por eso con menor fuerza. Los dos 

últimos modelos dan mayor lugar a la percepción del carácter 

politico de la decisión; el último modelo con la definición 

del ajuste mutuo señala abiertamente el proceso de 

negociación como necesario para calificar a una decisión 

política como buena. Ninguno de los tres modelos es 

suficiente para explicar la realidad de las decisiones 

políticas, todos ellos contribuyen a su comprensión y son de 

aplicabilidad en distintos momentos y en distintos campos de 

21 Una ampliación de este análisis en: Michael Paquin. 
"La rationalisation des politiques publiques: Un etat de la 
question" . Canadian Public Administration. 2(20):305-316, 
Summer, 1977. 
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aplicabilidad en dIstintos momentos y en distintos campos de 

las políticas. por lo 

complementarios entre sí. 

qUE.' 
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CAPITULO V 

EL MODELO SISTEMICO y EL ENFOQUE RELACIONAL. 

Este capitulo desarrolla el modelo 5ist~mico~ el cual se 

basa en la teorla general A continuacibn se 

aporte a dicha teoria par diversos autores entre 

quienes destaca David Easton; mencionan lo!..:; pases a 

seguir para desarrollar un an~lisis sist~mico asi como los 

componentes a e~tudiar en 

sistémico. Se sehalan algunas limit¿:¡cione::" del modelo y st.l~_; 

apartes a las ciencias? entre los que destacan la integracibn 

qw? hace del f '" c t. (:JI'"" ambiental al an~lisi5~ la integraci6n 

entre conocimientos de distintas ~reas del conocimiento y el 

posteriormente se dinamico que puede tenf~F"; 

identifican los elementos de racionalidad t6cnica y politica 

pr"f2sentes. 

se aborda el enfoque relacional en el 

an~lisis de politicas~ si iJ1 e r)r\ s t i t L\ i r un rnodelo~ 

valioso aporte al estudio de las mismas, al 

incorporar el concepto de poder al proceso de formulación de 

las pf.111b"cas~ enmarcando este proceso en una saciedad con 

relaciones desiguales entre grupos 

cuc.t as de pDtif~r- . 

1. - El Modelo Si stémico. 

detentando distintas 

La palabra sistema habla sido utilizada por distintos 

autores en distintas oportunidades. sin embargo el el biblogo 

Luwwig von Bertalanffy quien plantea la interdependencia y 

relación que existe entre las dist~ntas ciencias natulares, 

la quimica; conceptos que amplia en 
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su libro Es por esto que ee le 

considera el generador del desarrollo de la teoria general de 

El de Bertalanffy consi~tiO en proporcionar un 

marco conceptual que permiti6 la integraciOn 

de i nVp.!5t i 9aC::l c:W! en diversos campos. Esta t f!or- 1 t~ €"m f oc a el 

comportamiento de los elementos de la realidad frente a otros 

elementos~ poniendo que cada uno de ell05 existe 

un c:: cm"t e:·: te> con c:: \'!,,:.~:I. t.ienen mültiples 

i nt.el'''re 1 ac: i onE~S;. el j, S¡t i n'lo n:1, vel relevancia. Algunos 

C:hurchman, Ackof·f Arnoff 

anal i sj. s;. de ralces tan vi ej ¿~s:. como 1 a 

la funcibn gerencial. Posteriormente~ los estudios 

floreci do como los-

Public: Polic:y"~ que en los Estados Unidos, en el a~o de 1966 

el gobierno invirtib la cantidad de 22.5 millones 

en an~lisis de sistemas sOlamente en el campo del trabajo y 

la beneficencia p~blica 2 

su segunda edición, 

dt?·F i ne la paI abr",;\. r,;:i. st.em¡::\ come): "Un r.::onj unto o i:\rr s<;)1 {) de 

cosas tan relacionadas o conectadas entre si hasta formar una 

t ot. a 1 :i. el i::u:\ 

º~u;;.:.:t..1..f.m .. fiCY .. !, d Ir? fin E~ a 1 f::~ i s t f.?ffi ji\ e O!YlO 

"una agf-€::-~F~c:i.t'n () E'rl':;:';i.'ilmble d€::- ('.lt¡jetDs unidcJ5 por' 
alguna forma de interacc::i6n o interdependenc:ia regular~ 

1 L. ud\-'I i (} V CWI El el''' t ¿~ 3. ¿~ n f f Y • G_lf.:.D,g.L§.~.l_"._. __ ~~_Y.~:J...ÉE.f.f.L.._JJ:l§'g.r: .. Y.l" 
Ef,lt,~P (Jªj'",Lm1.2 . .5 ___ ".º.g.ygJ.:..r,.:~.I2.tIl .. g.n.:t. .. :L. __ ._ ... f)J2ItLÜ;,,?~:ti..q.L!..~~.' (NE'W Yor" ~~. ; Geor" gE' 
Jk i:'\Z :i. J. ], f"~r" , 1 9T:;,) • 

:;;~ 1 da F<. Hoos. 
!';'LL1:J.JJhJ.§: .• 
19'72) • 

§.Y...::"?.:t.§:.!!.L __ ._fi!'::Lª_l.Y.§L~~" .... _".i.n .. " .. _._.f":"ldtLL .. t_C; .... __ .... E.[ú .... t!,;,~r>_ ... J~. 
Angeles; Universitiy of California Pre55~ 
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un grupo de unidades diversas combinadas de tal forma 
por naturaleza o arte formando una totalidad integral y 
que funciona~ opera o se mueve 
obediencia a algunas formas de 
org.i':H1i ca u or9ani z ,:;¡da"; 

al unisono y a menudo en 
control; una totalidad 

esta segunda definición es m~s amplia que la anterior pues no 

SE! limita a sistemas org~nicos o nat L\r" é! 1 e!:':, ~ si nc,l que a 1. CJ~, 

organizados por el hombre también. 

Al n::~v:j, s;ar de la sociologla~ la concepciOn 

la soci ecl¿~d como un t. ot..:\ 1 ha 

en lo largo del tiempo. 

Herbert Spencer, citado por Haos realiza una aproximación 

biD-organicista; ve a la sociedad como un organismo similar a 

los organismos biolOgic05 en un n~mero de formas esenciales. 

Ambos experimentan en E',d, proceso ocurre la 

diferenciación en estructuras y funciOno Percibe en ambos una 

clr~penclenclE~nc::i i:\ mutua l.:\s par .. tf.~S Sorok:i.n, en 

rf:~futii\ 

vista~ considerando que tanto el sistema solar~ un automObil, 

una planta como un hambre, representan dE~ uni dad 

interdependientes~ 10 cual no significa que ellos 

sean i r.:If~nt. i c {:.s. 

ParEen en 1951 afirm6 que Sistema es el 

I"ef i ere i::\ un 

c:c)rlc:ept.o qL\f:? Sf2 

complejo de interdependiencias entre partes~ componentes 
y procesos que comprende regularidades discernibles de 
r-!?l.:'\cione'iC- y <'~ un tipo similar cJf2 intr:i'r'dependenci¿¡ !:?ntr'f~ 

tal complejo y el amb:i.ente que lo rodea. M~5 aOn, el 
sistema social es •.• una entidad muy compleja. Como una 
organizaci6n de intereses~ actividades y compromisos 
humanos y debe ser visto como un sistema en perspectiva 
f une i on .:,1.1 """ 

::!: 1 da F~II 

..q. Ida R. 
HOO!.':;n 

Hoos:, .. 
Opn 
Opa 

Cit. 
Cit.. 

p.28 .. 
p. ~::O. 
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La teorla de sistemas ha tenido, a partir de la d~cada 

de los 50 gran aceptacibn y divulgación. Ha sido aceptada por 

muchos como un método preciso~ lógico y cientificc. De 

acuerdo a F.K. Bernier, la teoria general 

fundamenta en tres premisas b~sicas: 

1.- Los sistemas existen dentro de sistemas; 
2.- Los sistemas son abiertos, se caracterizan por un 
proceso de intercambio infinito con su ambiente, que son 
). os c.tros. si stemas; cuando !:~l :i. n"t.l?r·cambi o t.·.e!:;a, el 
sistema se desintegra; 
3.- Las funciones de un sistema dependen de su 
t?!5tr·uc:"t.ur· c\ es 

el análisis de sistemas ha sido llamado un 

arte sin reglas fijas, principios universalmente aceptados y 

tampoco criterios de calidad Para M.W. Hoag, el analisis 

sistémico es un examen ordenado de un problema de selecci6n 

en el cual cada paso del an~lisis es hecho explicito cada vez 

que sea posible "7 

1 . 1 .- Conceptos B.sicos del Modelo . 

De acuerdo a R.M. Krone, los fundamentos epistemológicos 

en 105 cuales la teoria y la pr~ctica del anAlisis de 

sistemas se basa en el resultado de la mezcla de los 

siguientes componentes; 

1.- Racionalismo temperado 
conocimiento personal, esto es~ 
adquirido a través de la vida. 

con 
el 

la teoría del 
conocimiento t~cito 

2.- Un idealismo que asume que la mejora del sistema 
humano es definible y alcanzable . 

5 F.K. Bernier, citado por Idalberto Chiavenato en 
1.D..:tC.9c! lli;.S.:d.9rl __ ... _f.!......_.l..f:L ...... Lm.?.f" i ª-__ .f1..€I1W:: .. ªÜ ___ fJ e _ 3. B ___ .J2l.d f!} .. UJJ.I~.:t.r:§\.E.tº-!J .. !! •. 
(Bogot~: Mc8raw-Hill Latinoamericana, 1981) p. 571. 

6 E.S. Quade, citado por Hoos Op. Cit.,pp.l. 
"7 1'1alcolm W. Hoa~J' "P,n Int.y·oductiCH"1 to Sys-tem Ancdysis" 

~m §.Y_'!E:.t.E.:m ..... _ ... .D..r:l.~-l.Lt.;¿j ... 2.. Bt. an f oro d l. . Opt n el'"· ed. (I'h dd 1 ese>: , 
Penguin Books Ltd. 1973) p.37 
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::~.- Un 1-'€~c:\l:tE;mCJ qW2 VE~ uni::.\ E;E·?par¿l.cion cr-'ecient\7? €?ntre l¿l 

necesidad real de mejorar los sistemas en el mundo~ y la 
capacidad de las organizaciones de utilizar el 
conocimiento disponible para realizar esta mejoria. 

4.- La creencia 
extraracional, est~n 

nuestros sistemas. 

qLH:? 1 elS valores, componente 
variables medibles en 1 i ge,dc1s a 

5. _. LC\ vi s·i On 
i nduc:t i ve) !:;cm 

que t¿mto 
t;.>senci al (.?I:.; 

el m~tedo deductivo come el 
para el an~lisis de sistemas. 

6.- LC\ confianza que la racionalidad técnica puede 
crecer a través de la observacion, descripción, 
clarificC\ci6n, comparación~ medidas, agregación de 
datos~, invf:~nc:::i.f..1n, e;:.q:H'?rim€'?nt':::lcion, élpJ.:i.cac:ieJ" c:lf? 

modelos, aplicaci6n de la teoria y a travfus de procesos 
t-?>(tr-'¿~r aci (~nal es. 

7.- La convicción que 
enfoques culturales de 
contribuir a una mejora 
asl como póblicas. 

una mejcH" y-el élc;.ón c!::;on otr'os 
los sistemas gerenciales puede 

de las organizaciones privadas 

8.- Asumir que el componente central del an61i5is puede 
ser cualitativo, cuantitativo o ambas a 

1 .2. - E l Paradigma Analitico . 

Es David Easton, 1957; al pl...\blicar un clr-tlculo 

·U.tulado "(-)n Apf_1r-elac::h te) t.h€:~ {-)nalysis of Polyt:i.cal Syst.€~m", 

quien traslada el concepto de sistema a la vida politica, 

CClI"lC i bi end(:J a 

en el c::uc:\l 

la vida politica como un sistema de conducta y 

la unidad mayor de an~lisis p~ el sistema 

politico. Esta conceptualizac::ibn la amplia luego en su libro 

1\ fL.E.Lª.illg~.:~!;}.r.::.!L.Lc;2L._.E.QJ.. i j;..! . .f.:"f::l:.L_t:l!J.E1J):.~:Ü._~ \\ pub 1. i c:: ad a en 1. 9 tJ ~j '9 

1. os conc~?pt.os vertidos por Easton, 

proponemos el siguiente paradigma analítico: 

El R ob ero t 1"1. 1< r- cm e • 9.Y_~~_t.g.m~L .. _..Bnª1.Y~:;1. .. ~~ .. __ .. _ .. ?2n.º ... _. __ .E.r}J-.i.I;_Y 
~1.Ej~.lJ.L~É?.!._ (New '{m-k: . .John \>J:i.lf?y ¿~nd Sc:ms. 1980) p.4~::)~6. 

'9 D a vid E ¿~ >;¡ t: c.ln • tL __ .Ex:_.lt.~~..Qr:.: .. t:_ .. _±.Q.C_ .. __ .I::.Q1.i.j:.._Ü;:.!~1.._..r~rgiJ_Y_~'? i !~. 
(Ne",¡ ,) ~:s·r ~;E'y: Pro E!nt i c e-'+!all:< 1'':;16::-:; > • 
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1.2. 1" - La Unidad B~sica de An~lisi5. El sist.ema 

politico como generador de las politicas pbblicas. La 

RcciOn gubernamental deja de ser el producto de una 

proceso lineal, pues al i nt.er:i. Clf" del sistema se pueden 

dar múltiples relaciones en donde la direccionalidad de 

la accibn puede ser múltiple. 

1.2.2.- Conceptos Organizativos. 

A.- Sist.emas. Se conceptba a la vida politice como un 

sistema de conducta. El sistema implica un conjunto 

identificable de instituciones y actividades en la 

sociedad que funcionan para transformar demandas en 

decisiones autoritativas. 

sistema est~n interrelacionados de modo que pueda dar 

respuesta a las presiones del ambiente. 

B.- Ambiente. Un sistema se diferencia del ambiente en 

que existe y e5t~ abierto a influencias provenientes de 

é1. 

C.- Los insumes del sistema pueden ser~ i) demandas, que 

individuales o grupales que en respuesta a 

condiciones ambientales~ 

para i nf lt.ü F' en las politicas pOblicas; y ii) apoyos, 

que ocurren cuando los individuos o grupos aceptan las 

decisiones politicas; este apoyo puede ser manifiesto o 

no. 

D.- Respuestas. Las variaciones en las estructuras y 

procesos dentro de un sistema pueden ser intrepretados, 

en forma Otil, como constructivos o esfuerzos 

alternativos positivos realizados por los miembros de un 

sistema para regular o tratar con la presiOn proveniente 

del ambiente asl como de fuerzas internas. 

E.- Retroalimentacitm. La capacidad de un sistema de 

sobrevivir frente a la presi6n y el esfuer2o~ es una 

funciOn de la presencia y naturaleza de la información y 

otras influencias que regresan a sus actores y tomadores 

de dec j. !:':;i ClnE'~ ~:·. 
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Inferencia Dominante. El ob j r,·t :i. vo 

del pr.::. 

plr·es(::?r· Vii:\r ¡1-\ Pl···oduc:i.r 

razemablemente satisfactorios, confiando en conceptos o 

percepciones profundamente arraigadas en el 

mismo y empleando o amenazando con usar la fuerza. 

Existen múltiples definiciones de análisis si5t~mico 

orientados a la politica, n\/~", .... l' _. de los 

conceptos anteriores en li~. s;-iguiente form¿iI; "Un",\ form¿-I de 

entt?ncler· a la politica pública es concebirla como la 

respuesta de un sistema politico a las fuerzas que influyen 

sobre él, provenientes del todas ellas asumen 

que su utilización tendrá como resultado: 
< _. 
J •• r'layor númerc· de e1ec:cion 

identificables por los tomadores de decisiones. 

2.- Una utilizaciÓn más eficiente y efectiva de 105 

escasos recursos humanos y materiales. 

3.- Un mejor logro o más barato de objetivos. 

4.- Una mejora en la formulación de políticas y también 

en la definición de objetivos y problemas con componentes 

soc:iales~ culturales y politicos. 

ambiente que afectan al 

cualquier condición o circunstancia definida como externa a 

el celn.] L/.rlt.O 

interrelacionados autoritativamente para 

sistema son la colocación autoritativa del 

asignación constituyen las políticas públicas. Los pr~jucto5 

resultantes, a su vez inciden en el ambiente pueden modificar 

'.0 Thom?"<s P. Un.s.:L~;'.L~.,:~t~:.!l~jj,.!.:"!."'L .. P.~:-:!:tJ.j_~;. ... _ .... f::.Q.J: ... tr,;.y'. v 

Jesrsey ; Prentlce-Hall, 1966") p. ~':::6 v I BIB LIO TECA CENTRAL 
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los lnsumos y al 

retroalimentacibn. 

sistema mismo, este proceso se llama 

Lo anterior se esquematiza en la figura No.6 

Figura No.6 

El Modelo Sistemico. 

AMBIENTE 

INSUMOS /

DEMANDAS 

) 

AMBIENTE 

SI;;EMA ~DECISION::RODUCTOS 
POLITICO ~ ~APOYOS ~ACCIONES 

R E T R O A L 1 M E N T A C ION 

AMBIENTE AMBIENTE 

Fuente: Thomas R. Dye. Understanding Public Policy. New 

Jersey : Prenti ce-Hall, 1975. p. 37 

Al examinar cualquier sistema, este no existe en forma 

aislada, pues est~ siempre ligado a un ambiente que es el que 

posibilita y da sentido al sistema. El ambiente adem~s, est~ 

compuesto por otros sistemas, por lo que el sistema mismo no 

es m~s que parte de un sistema mayor, ~n este caso un macro 

sistema. 

Toda actividad de un sistema tiene su razbn de ser en 

funcibn de un ambiente que necesita o desea los bienes o 

servicios que el sistema produce; por lo que este debe 

prestar atencibn preferente a los insumos para conocer la 

aceptabilidad o el rechazo de sus productos por el ambiente. 

Por lo tanto, el exito o fracaso de cualquier instituci6n 

est~ ligado a sus 

olvidar,. que al 

interrelaciones con el medio. 

interior de la instituci6n 

No debemos 

misma, los 

elementos que la componen est~n unidas entre si por una serie 



dL'? interrelaciones que aseguran que las actividades que 

desarrollan cada uno de ellos sea conscientemente integradas 

para obtener el objetivo común. 

Easton conceptualiza al sistema como un recurso para 

ayudarnos a comprender un área definida y redefinible de 

conducta hL\man<:1: €"-:?l ~;i s·temc1 CL"HflO un¿~ cre8ci ón del hombre. 

Propone que la vida politica puede considerarse crnno un 

sistema de conducta en el cual el sistema político será la 

unidad de análisis. La actividad política puede así ser 

analizada en t~rminos de un sistema conteniendo un n~mero de 

procesos que deben estar en equilibrio para poder sobrevivir. 

La vida politica e~ un conjunto de interacciones, 

inmerso en otros sistemas sociales y rodeado por ellos y a 

cuya influencia está constantemente expuesto. El autor define 

sistema politico como lI un ccmjunto de interacciones 

autoritativamente asignados a una 

St-:H: i edad" 1 1 • 

1.3.- Análisis del Modelo. 

que es posible distinguir las 

proceso de aplicación de la metodología de 

análisis de sistemas. Estas son: 

L .- 1 df::1nt.::i, f :j. Cr:\C: i Ún S:i.!:'.it:.ema .. Ccwr··espc.mde i:\l 

r·ec:onoci mi ento 
ChUl'-chlllan t.·m 

ele 
121, 

cinco ¿;1.SPl?Ctos 
definición de un 

objetivos, pl ambiente, los recursos, los 
la administración 12. 

pr·'.::.¡::n.\E'st.(")S pOto 

si s t~?mi:\: 1. Ci'::'. 

e orrq::.' on 12!nt e~:· y 

2.- Definición del problema 
si :5t:ema) = 

(las demandas expuestas al 

l. 1. D¿~vi el E~r:~r:3tDn" fL_._.Ecf,\jng!t.:!.9..rJ:.~_"_. __ f..q.C", .... " .. "f.:.Q;.LU;}: c.f'l..:L .. _t:!.r.L<:'u...;:.?'..J: 5 .• 

CNew Jersey. Prentic::e Hall: 1965) p.57 
l. ¿~ C. l;J. eh tI,l''' e h m a n • n:J..!~L ..... " .. Ry..~it"e!1.L" .. fjn.I:l,Cf.!i~¡;Jl. ( N e vJ Y 01'" k : 

Dell Publishing Ce. 1968). 



3. La construcción de un modelo. 

4.- Generación y evaluación de alternativas. 

5.- Selección de la mejor alternativas. 

6.- Implantación de la solución 1 3. 

Una forma simplificada de representar al sistema político 

orden que se sigue en el análisis de las politicas se 

presenta en la Figura No.? Telca idenlificar en un primer 

paso al sistema; cuales son los objetivos de este sistema, el 

que se desarrolla, 105 grupos de interés y de 

!5U i ntf-?r·· i Dr·;; 

económicos y humanos cuenta; los componentes de 

diche! dE~partaHlE.~tcls y otros:; 

organi:acion del subsistema administrativo; 

información que posee. 

El paso deberá ser la identificación del 

problema; por ejemplo puede ser las demand~s presentadas por 

grupos o sectores de la población; deterioro de los 

índices de nutrición puede ser una demanda implícita, la 

una demanda explicita. 

El modelo se construirá basado en esta información, en 

donde se muestran las relaciones entre los diversos elementos 

los dos pasos previos. Si el objetivo de este 

análisis se relaciona con una ley o política ya formulada, el 

modelo construido será de tipo descriptivo; si el objetivo de 

de tipo prescriptivo. 

:1.:;:<; C¿~.l'··l í.)!::. [:::. F'er e-¡~ • L_ª~ ...... L~.p.r í . .f:L-º§'D.~r t;,~.L .... t;;.ttS...j.?.ü;:..tg.mB .. §L .. Y ....... §:!=\ 
f:u;:].1.ic.r,:;..!:"'".I.G.:1 ... º .. O ... _-ª ... _J. .. s~ ... Jig.mt!.J.;'~¿.; .. t.r..:i~~;.~.t.{!D.. ............ !.;!.~ ............. 1..!.:.l"'i-2 ... _ ....... ~1.g:tC.:Lt~: ... t.r:!.g~ .......... J.:!g_ .... $.g:.1 .. ~EJ.· 
(Washington: O.P.S~ O.M.S. 1983) p.14 
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Con 1¿~ infor-rnación obtenida y el modelo ordenando e 

integrándola, 58 di5e~an distintas alternativas y entre ellas 

se seleccionar-é la que se considere más satisfactoria par-a el 

s :i. r:¡ t ~;? lTl a :: si el la r:~.lt.a ti':\!::;iJ de 

desnutrición en el pais~ podremos optar- entre un pr-ograma de 

almuerzos escolares, donación de alimentos a madres de niRos 

menor-ss de cinco aRos, la promoción de la lactancia mater-na~ 

subsidios a los alimentos básicos para abaratar los costos al 

la implementación de un programa de seguridad 

alimentaria a nivel 'l crtn.1Sn 

cuenta los factores ambientales asi como los del 

sistema que signifique el 

dEi;>snutr- i ci ón y con el menor- 1,,0\ e 3. f:~C c: i ón 

!s.at: i sf ac:t:clr- i a" 

Una caracter-istica impor-tante es que en 

tomada juega un papel importante el criterio de 50brevivenc:ia 

del sistema~ es decir- la eficacia de una organiz8ción r-eside 

en dos principios: en la capacidad de sobrevivencia y en la 

n?e.l i zaci 6n del Finalmente~ 

siguiendo el ordenamiento se~alado, corresponderá implementar 

la opción seleccionada, seRalando formas de seguimiento de 

di c:h¿~ j, mpl E'ITH?!Ttaci 6n .. Esta implementación 

ambiente, modificando las demandas o el apoyo al sistema 

PC)). l. t:i Cel. 

Si el trabajo de análisis es de tipo descriptivo, el 

estudio St-,:,r-<:"\ e·t: .. . ~ 

prescriptivo, se se~alarán los pasos de implementación y 

seguimiento del mismo. 

Dos caracteristicas de este modelo lo diferencian de 

~?studi D de 1 El. c"\cc:i.ón que ejerce el medio ambiente sobre el 

sistema y considerar dentro de éste la influencia que los 



distintos grupos y sectores de la sociedad tienen en la 

formulación de las politicas. A pesar que los estudiosos de 

1':::1S ciF.:nciF:,s.~ pol:í, tiC::<.:"H'5 es-,t.an cDnciE'ntr~:; ele J.t~, impcq~t¿\nc:i¿1 del 

ambiente en el dise~o de las políticas públicas, en gene.r';:l,l 

que prevalece es de asumir que estas politicas son 

más bien un producto de l.;:{ ac:tividad interna del sistema 

politico y por 10 tanto omiten la importancia de la relación 

entre el sistema politico y el medio. 

La segunda caracteristica es el aspecto dinámico y 

bidireccional del 

t'lel cher 14 
~ 

interdependientes 

análisis, en donde de acuerdo a Melcher y 

v , 

i ntr-odt,lcen y desarrollan relaciones 

enlaces de retroalimentación, agregando 

que este dinamismo en el análisis lo hace más confiable 

frente a decisiones a mediano y largo plazo. 

A pesar de todas las bondades del análisis sist~mico~ 

sus desventajas residen en los mismos elementos que lo 

favorecen y entre estos tenemos: la viabilidad politica~ y 

conocimiento de reglas y t~cnicas, los recursos, el factor 

t, :i, +~mpo ~ los valores que entran en juego en el análisis; 

insuficiencias en dichas 

áreas, el análisis también será insuficiente y las decisione5 

sólo podrán ser satisfactorias, mas no óptimas. 

Toda sociedad trata de atenuar los conflictos que serán 

pel i 9r'ClSC1S par' "" su cohesión y su supervivencia; todo sistema 

sistema politico en nuestro caso, si gl..!r~ 1. a mi ~;'lTIa 

t:l1.n¿~mic: a. Frente a dicho sistema, se presentan múltiples 

productos de la insat.isfacción de necesidades 

sEmt :i, C!iHS s~oc:i i:ll f-?!;i'" sin 

necesidades no siempre se convierten en demandas politicas, 

1.,4 t"lelc:her', A~-lyn. y t<IE·lcher', Bonita. "Tol"¡ar-d a System 
Theor-y of Policy Analysis; St,atic versus:, n 'y'né',mic t1nalysis". 
(ll:;.:,~'l el e_mY ___ Qf. __ J..:I_i.tfJ,~il:;),§JIU~:~X!,L_B!:~L'.d,s~~,~~. 2 ( ~j ) 2~; ~i -- :? Ij,"7, 1. 98 () .. 



e!:. decir~ no siempre se transforman en demandas percibidas 

las que hay que dar respuesta, 

dependerá de la tensión real o potencial que estas demandas 

puedan generar al interior del sistema. 

El paso de necesidades sentidas a demandas politicas 

dependerá en buena medida de la capacidad de comunicación, 

coordinación y organización de los sectores afectados para 

l,,-,!:'.:.t.as df:.~rn¡::\nd¿t=., grt:tdo eje 

permisibilidad que el sistema le conceda a estos sectores 

para expresarse. Acá intervienen elementos conductuales de 

t.i,~mbien 

que la organizacion de los 

sectores populares es considerada un cuasi-delito~ influirá 

de manera importante en la ausencia de demandas politicas; la 

proscripción del derecho a organizarse en sindicatos en 

algunos sectores de la produccion es en este caso un elemento 

pCilítico. 

La manifestación de una demanda politica no significa 

poI l. t.i co~ pues s;. i la demanda no es percibida como una 

amenaza, una perturbación al sistema o un cU9stionamientc a 

su. 1 eqi ti rn,,,q:::i ón ~ e!::~, difl.cil 

necesario que estos grupos demandantes ejerzan presión; sin 

embargo~ la capacidad de presionar de los distintos sectores 

sociales está en función directa de la cuota de poder de 

dichos grupos y de la capacidad de ejercicio del poder real 

en la 5cciedad~ veamos un ejemplo: 

En el siglo pasado~ la demanda de una transformación en 

E~l patrón de tenencia de 

oligárquicos en El Salvador para facilitar el cultivo de caf~ 

es traducida en una decisión politica y la reforma agraria es 

decretada en el a~o de 1870; la misma necesidad presentada 

'::'l-f:-O .... ... ") pf"esE~nt i",cli'-~ C:Clf1l0 clemc1.nda 
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ap~cximadamente cien a~os despu~s, sin emba~go, e~ hasta que 

una coyuntura politica muy particular se presenta, qU.e est':3. 

demc:mdC'l es t.r adl..lc id .. ,; en decisión politica. La 

racionalidad politicC'l, el factor poder, está presente en los 

insumes del sistema mismo. Este reaccionará en funci6n de las 

cuotas de pode~ de los grupos que están det~ás de las 

análisis de sistemas es más un 

inventario y una descripción; dicho análisis dice que es lo 

que está pasando, pe~o no menciona el 

situación, es decir, describe a los objetivos, el ambiente, 

105 recursos y el sistema administrativo, pero no explica el 

porque de estos. Además, al plantear un ordenamiento lógico 

de 105 procesos en t~rmino5 de iniciación con las demandas, 

procesamientc~por el sistema y elaboraciÓn del producto, 
li 

omite el hecho que en muchas ocasiones los mismos integrantes 

del sistema politico y los formuladores de politicas pueden 

ser" fuente de demandas, factor" politico ausente en el 

análisis si5t~mico. 

Este análisis obvia el elemento politico cuando se 

el estudie del sistema politice, pretendiendo que 

tiene un carácter t~cnico neutral, 

,r' E~~IU 1 él.n fU.nci onami <:-!ntc:¡ y qU.e le su 

sobrevivencia; a . través de esto hay una explicitaci6n de la 

racionalidad de carácter técnico en el sentido de apoyo a 

ntwmaSn 

Los productos del sistema a su ve2~ están impregnados de 

racionalidad técnica; la elección satisfactoria 

frente él las distintas alternativas que conjugan J. os clDr::. 

objetivos fundamentales del sistema: la sobrevivencia y el 

ordenamiento lógico de adecuación de medios a finesn Sin 
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embargo, la preservación del sistema, está en íntima relación 

a la conservaciÓn de los otros sistemas relacionddos con ~l y 

por lo tanto al mantenimiento de todo el sil':;-tema social;; le! 

que sie¡ni-ficfil de reforzamiento entre 1 t.~ 

racionalidad técnica y la racionalidad politica. 

qu.r,> el entorno desarrolla frente a l os 

del rE.."l aci onan talT!bi~n 

racionalidades, por un lado, si las demandas son satisfechas, 

se refuerza en estos grupos la idea que el seguir ciertas 

reglas o normas en el planteamiento de las demandas es lo 

correcto (racionalidad t~cnica); además el sistema politico 

refuerza en esta forma su papel de legitimador frente a la 

sat ~_ sf acer 

(racionalidad política). 

La teoria general de sistemas no es una teoría acabada, 

depende mucho de una construcción personal y esto la impregna 

de subjetivis-mch E>!.is"te adE'más~ 1¿:.¡ pc<s.ibiJ.:i.d.:<.d de cnmpl€?jizi:'i\r" 

en exceso el análisis al no saber identificar las variables 

contextuales fundamentales~ utilizando algunas de ellas poco 

importantes, dificultando aún más su comprensión. 

Esta teoria cnntribuye a cnnceptualizar las relaciones 

entre el ambiente, el sistema politico y la politica pública, 

pr:?r'{") nD explica satisfactoriamente que es lo que ocurre al 

politico. El modelo :i. n t €O' ,r' i ew' 

sist~lT!icn pretende más que des:.cr i bi y-

politicas p~blicas, lo que debilita su calidad de modelo pues 

uno de los criterios que debe llenar comn tal es la capacidad 

de sugerir una explicación de las decisiones politicas. 

Comn instrumento de análisis, no niega 

más bien ofrece la posibilidad de abordar con más amplitud la 

realidad compleja 

conocimiento de 

t:¡L1E? nos 

el :i. ~~t i nt.,:\s. álr·eCl.''¡ 

PU(2S busca integrar el 

(en ]. a b Ús,.qu.?da dE~ ). a 
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1 el so- - t~ ("-:! n (¡ m en!:) !:.., La r-- ac j_ ona J. :i_ clacl cC.llnpn::~n~:;i ón 

política y 

el abo¡r-iaci ón 

t.ecnica están present.es desde el moment.D de 

c!E~ los-; insumos hasta el de 

retroalimentación que se realiza por medio de los resultados 

producidos p~- el sistema; descuella la racionalidad técnica 

a través de l as normas presentes elaboracion de las 

que ¡'-igen funcionamiento del dr,'Il1¿l_nda!:-;!. en 

si s.~t em¿1 ~ {ó'n 

p ¡r- Dd uc-tos-;" 

la adecuación de medios a fines present.es en 105 

racionalidad politica 

pn:lc f? so so- que intervienen en 

est.t, pr-es:;ente 

]. ;,\ conver--si ón 

dEó'm¿mda~, '/ 

conservación 

decisiDnes politicas; 

del papr~J. 

en las fuerzas y 

de necesidades a 

de la 

j u !;:- t. i -f i c ¿lxl elf"- y 

1 €"::,qit.ifllad'Jr- fr-(~nt.(~ El 1':i ~::-Dciec!¿\cI 

de sus necesidades. Vemos de nuevo, que al igual que los 

ant.eriores~ este modelo~ por si solo no es capaz en forma 

e>~h¡..'\w-:~t.:i.va d~"? ani;l_li:t.~ar- el pn_,c:E1SC) de for-mulación dt~ políticas 

póblicas; es un instrumento que contribuye a ell o ~ pero aún 

i nsu-f:i. e i E:nb? 

2 . - El Enfoque Relac ional . 

En el modelo racional clásico, el agente decisor es uno 

5010, grupal o indiv i dual, pero unD 5010 al fin; en el modelo 

organizacional, el decisor se fragmenta y surgen entonces un 

variado nÚmero de agentes decisDres que son parte componente 

de si qni f iCe! 

decisionales se combinan y dan lugar 

deci ':",;:i. ón .. el un agl."::,nte 

decisor inmerso en un mar de decisDres v en el cual una buena 

claci 53_ Ón 

distintos 

con el mayor acuerdo posible entre 

en la capacidad de modificar la 

r-~'<.-d_ i dad €i:'n fcwrna i nCl'"-f:1rn€~ntaJ., en f.',,~,-t_¡? caso, E.'l ambi E:?nt_1? está 

insinuado a través de la variedad de decisc~es. 



El mClc!elo sistémico menos en 

identificación del aoente decisor; afirma que es parte de un 

se agrega un nuevo elemento en forma explicita~ el 

€O'n el c u.::d. s·€"! gener",;:¡r'j los· '::I}:n:cy' o s v demandc;..s; p.::.:\ri::\ e-.J. 
! 

sistema" S' ~.:J.n emb¿~rgo, B!?', el !,d. ~5 t f: lTl C;l. el que fin¿ümc-:!nt:e toma 1. ¿~. 

que in'fluin~ en el y sus 

def1li.~ndaE.r. 

En cuat.r-c· model c·s~ al análisis de las 

políticas públicas, se trata de analizar la acción del estado 

de la explicación de su quehacer por medio de las 

decisiones politicas; sin embargo, nel hace mención del 

p [:'Y" qu (~ el e 

a esa decisión. El primer modelo 

soci ed¿id como orden natural; en palabras de 

donde la realidad social está estructurada por 

int.Ediqibl€O's de manera similar a las 

ciencias naturales. El interes por cuantificar y calcular el 

proceso decisional conduce a asumir la existencia de sujetos 

constituidos casi de una vez y 

uniformes. Siempre hay una realidad objetiva como horizonte 

de la ~ccion humana, claros y 

orientan en forma precisa a la decisión. 

Sin embargo, la sociedad puede enfocarse como a un orden 

sCH::ial e hie.tóv"ic:amf2n-l:e cCln!5ti·tuiclc! t::!n el cual sus:· ¿~<.::tClr·(;;~~.:; no 

están determinados en forma definitiva y por lo tanto sujetos 

a ser modificados en el transcurso de la historia. Desde esta 

sociales, el estado entre 

el resultado de relaciones sociale!3 dinámic.as y 

el devenir del tiempo; las decisiones 

que se tomen están condicionadas y resultado de esas 

rel¿~cic:mé's. 
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Esto :;;i~¡nific.:." que en el disefio y formulación de las 

poI j. t:i. c:.:t.s i nt.er"vi I?:~nen múlt.ipl€:~s en 

relaciones no siempre de igualdad y por lo tanto con distinta 

c:apc:{c:i.da.d CIE~ i nf 1 1.li r- en 1 2l.l':~ mi S:·I1l¿~.S" En est.é!. r·ela.ciéln de 

<;)rt.lpc)S u c.rganiz:aci () r'l r¿'! =.:. , el elemento qUE' j u€:~ga (~ 1 pape·l más 

:i.mportante es el del poder, t~rmino que provoca controversia 

acerca de su ~ign:i.ficado así como de su importancia en la 

toma de decisiones. 

El quinto enfoque que se desarrollará es el enfoque 

relacional, que trata de explicar a la decisión política como 

el producto de una relación s:-oc i al lB 

sociales interactúan entre si, 

politica pública. 

dando como resultado a la 

2.1.- El Enfoque. 

Las politicas públicas son respuestas coyunturales a 

situaciones problemáticas especificas; 

hace Lindblom a la decisión es similBr; 

la aproximación que 

además el sistema 

politico debe responder a demandas concretas que lo asedian, 

que no se presentan con la misma fuerza de penetración en el 

sistema y por lo tanto con oportunidades desiguales de ser 

Frente a esta desigualdad en las exigencias~ la decisión 

BQ la resultante de un proceso de reducción de las demandas 

momf2ntcl. no se debe considerar 

politico como un ~,i mp 1. t-:-

la sociedad, de hecho éste posee un margen de 

autonomia que permite que la decisión pr·odl...tc::to 

cambiante de un juego completa de interacciones . 

. Las perspectivas 

interacciones sociales varia de acuerdo a la distribución de 
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~uotas de poder que se poseen. La importancia que se le de a 

estos grupos está en intima relación con el 

estado que se tenga; como vimos anteriormente~ en el ~apitulo 

dos, existe la teoría pluralista del estado que sostiene que 

el poder está ampliamente distribuido entre distintos grupos 

y en el que ninguno de ellcJs d<:!CTÜ n ant.t~ 

demás; por lo tanto lA~ deci~iones politicas son el res~ltado 

de la interrelación de estos grupos en la cual es definida la 

mejor dE·cisión" la mayoría de las ocasiones~ de 

la capacidad de argumentación y de convencimiento de un grupo 

determinado; todos los grupos 

hacer prevalecer su opinión e 

tienen 

incli.ri¿;\Ir' 

igual oportunidad de 

la balanza de la 

decisión 0.-. su f6·¡VC)t-. Dahl en su. lj.bro JI~Jhc, Gcr .... ·et-·ns?" lIega el 

esta conclusión 1~ 

Autores como Lechner, Poulantzas, Miliband entre otros, 

no concuerdan con estos enfoque y consideran que el poder en 

decisiones politicas. sistema politico y a la 

,;:.¡dmi ni s.-traci Ón p':tbl i c c;¡ corno el prodl.\ctC< de est¿:.. 

es·t.ructLlraci ón ~:¡oc :i .• :\1 , la que se m.~n i f i est.¿~ E~rl lr.~ye!::. 

objetivas que rigen el flmcionamiento de la sociedad y por lo 

t.ant:o el propio funcionamiento de la administración. Por 

esto, la administración no puede soslayar la realidad de la 

estratificación de la sociedad así como de la jerarquización 

de las demandas. 

que las decisiones 

politicas e ideológicas que se dan en una sociedad en que 

correspondencias 

dominaci6n/subordinación entre los distintos 

15 Robert Dahl, citado por Christopher Ham y Michael 
¡"'l i 1 I • I.t!.€_ .. .E:.o }~-L<; .. :~i.. ... J:r .. PC; .. ~.§:.~~ ... _._ .. _tn ....... _ ... :l;J=!§. ....... _tI o C!.É:r:..r::!.._ •. _b:.ªº-t.:t.2.1 .. L~~:.:L ... fLt .. :~t E' . .!! ... 
(EngIand. Wheatsheaf Booke Ltd. 1984), p.70 
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conforman dicha sociedad 16 

Esta jerarquización no es absoluta pues el estado~ el 

sistema politico debe responder a dos lógicas en forma 

logica de la reproduccion del sistema de 

la cI(~ 

hegemónicos, lo cuales son heterógeneos y con cierto grado de 

contradicción entre sí; y la lógica de la función de la 

preservación de la cohesión social, de la legitimación frente 

pcw lo son 

contradictorias con. la primera. 

Las decisiones políticas son entonces la resultante de 

la interacción de estas lógicas y debido a esto se vuelve a 

veces un poco simplista al analizar a las politicas p~blicas 

desde el punto de vista racional c16sico o el organizacional. 

La tarea que significa el estudio de las politicas p~blica5 

punto de vista relacional no es sencillo sino 

extremadamente complejo. Distintos autores lo han abordado de 

r1:i. 1 i b¿OInrj, Offe, Lechner, Laclau y 

otros; pero no existe todavia una teoría estructurada en 

for·m¿t tal que nos permita sujetarnos a criterios de análisis 

uniformes en el estudio de las políticas 17 

... _._ .... __ ._--.. --_ .. _ ... -.--_ ......... _---.-._-_ .. _-_." ... _ ..... _ ........ __ . __ ..... .-.. _ ..... __ ._--_._-....... _ ..... _ ....... _ ... -.--............ _-_ ........ _ ... _ .... _--_ .. _ ..... _--........ - ... _ .. _ ... _--_ ... 

l..!:. c. f· • Ni cns Pnul antz i:!\S-. "E5::.t¿ldo, PodE.:'!'"· y 
Soc: :i. c\ 1. :i. ',:;.mo 11 ~ en e!n.t.ºJ..º.9.i..3:):..L ......... !;lé:t..ªS!.~;~.5_._ .... ~~.!.r;j.~.~..:~ d _ ....... i~ .. _.e.o 1. :í. .. .:t...i.9~.!:. .. ~ 
1. 987 n p. 1. T7!, 179" 

1. 7' e 1 a L\ s Off t';, • ~..J.;lr.:Ü; .. r.: .. ª::.Q.t e t .1.Q.D.g: __ .!;.' f ._ .... j;ctL~_. __ J~:!.§J...:f .. §~r.:_r,'L.-ª.:t~\t§: .. 
(Massac:husetts : lhe MIl Press~ 1984.) · 

Ni c 01 t-\ s t1 a r· i se a l!l c: Clm p • L.ª._._ .. .EJ~ll :í ... t..LG.ª._._.J::._ ... .É~J. ... _f:.9..º.~E_" 
(San Salv8dor : UCA-Ed:i.tore5~ 1979). 
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2.2.- El Poder: elemento fundamental. 

Un elemento com~n la maycria de los autores p~ el 

an~lisis del poder y sus distintas manifestaciones en la 

sociedad. Para Clegg, el poder no p~ una categoria estandar 

que permita determinar que clase de cosa es y dada la 

mundo de las palabras, que lo m~s importante es 

estudiar las manifestaciones del poder en lugar de tratar de 

definirlo 18 Esta~ no obstante~ es una visiOn empirista del 

poder; de hecho en el capitulo dos se ha desarrollado m~s 

ampliamente esta categorla. 

Lechner concibe a la politica como el producto de una 

interaccibn entre distintos sujetos~ individual o grupal; 

sujetos que tratan de constituirse en funcibn de otros~ es 

decir un grupo adquiere identidad en la medida en que define 

sus propi os· con éstos construidos~ 

identificar los elementos al interior del mismo as! como se 

vuelve posible el estudio de las relaciones y procesos que se 

dan entre esos elementos; pero la fijación de 105 propios 

limites se da en relación indispensable con otros sujetos; 

dicho de manera personal~ mi identidad est& definida en la 

medida que logro diferenciarme de 105 otros, 

proceso de definición es din~mico~ no es est~tico~ lo que 

significa que es un proceso continuo. 

Los grupos sociales se comportan 

la sociedad asi 

subalternas se interrelacionan en for'ma ¿H:t:i. va, E~l e!5t.adD~1 

esta multirelaciOn va tomando decisiones en 

lo tanto las politicas est~n 

18 Cf. St !::"'~ al" t. el (:?g 9 • E_Q.r.~É'.r..:..5. __ f~'=.LLg .... 3:.~ n.!;.Lp...9.f!ÜJJ_ª_·t:..i.gLL.v_fl 
f..!:..Lt._!. r~ el L. a.L~~Ll?n}.p . .t!:..:!: ... !;.ª.L .. _t".\.!lct{§T. . .2tE.!!..!.fLi.nsLf)f _.J,;~.f.~'!.~g!...:._j_.!:,-- ~:>p_~j_ºJ.s:Lc"ill . .31_ 
tJJJ~~.9L"-_._ªDSL_. __ <;'l[~.f;!.s;~D):...?..~it.t!;.HLJ..l: .. f.~.!!_. (L..ondCln: F:clut.l E~dge i~ncl ~<€~gan 
F'aul. 197;::i.) p.1-16. 



1.08 

r:;.i t.uac:l ón n que 

de estas relaciones cambiantes, qu~? ¿:·m t. es 

parecia imposible, luego se \,'uel ve vi ab 1. f..?, u.n pr·c)y",~cto ele 

lucia a todas luces imposible en El Salvador 

en 1940, en 1980 su viabilidad es real. L..¿~ ¿l.ceptac::tDn de Uf1 

el ~?ctor .. :;.l por de 

salvadore~as era imposible en 1984, esto cambia en 1989 y asi 

h,a'l rnúlt.ipl!:?s ejernpJ.o~~' de la manifestaciÓn del 

dinamismo de las politicas como resultado del movimiento que 

se da en las relaciones sociales. 

1. ¿l.S n~:d. ,:¡.ci ones no siempre lucen 

sut :i.l.. Bac:har·é.~.c:h y Bar·¿{·t;z 

cr·eaci on 

consideran que el poder se ejerce 

t ¿:Hflbi en en "3. .:::\ 

pol.i t i cc:!~~ .:\S1. como prácticas institucionales que 

1 i mi ti:\n el del poJ.:iticCJ a consideraciones 

únicamente aquellos 

!;.:;upr'· i mi 1'·· c:on·f]. i etc) 

introduzca al proceso politico. E~:.t(J 

(~qui Vé:Ü e un que, operando como 

mee: em i smo de f i 1 tr'o, \/a eliminando preocupaciones politicas 

c¿I.iTlinon F.o::. un mecanismo selectivo que va 

El modelo sist~mico se presta a esta interpretación al 

pli:l.nb?ar la r·€~gul,:\r.:iém de la.s.; nt.>cesid¿K.!e!:..:; ck? 1,3 ~:;oc::i.~~clad que 

son admitidas como demandas politica. Los mecanismos a traY~s 

ele ICls limitaciones se imponen son variados; 

1.9 PE:.~t.er·· B¿KhF·ach y i"lcw·tclrl S. B¿I.r·atz n "TvH:) Faces cl·f 

P Dlfl E' roo JI. J~tL';~._ ..... _.B.m..~~.r.:.i...f;§f~n._ .... J:~:ºJ_t.:!~l ... !;.~f:.~~ ... _._~~_<;~.J .. É:~J.}~JZL .. _FJª~yj.~.g.~!..!... \." CI 3. Ir ~ll:..\ ~ 
No.4, DeCn1962 p.948 .. 

~...... r.,1..:'\ n \,>.) c·1 fe. b::.R.?_ ...... _.J:::.~ ... r:n .. L:LI?._§:.._ .. _ ..... º_~ª'-... _. __ .l .. ª-_ ...... L ~g.i...ti...ill.i..ºÉ:.f.1...!._ 
k~.c.'r-It.r. as;.!..?· . ..f..¡;;:_:t.pn_~?.?_ .•..•.. J;,!;.0:._.Lt..L~~.§.~L .... ___ d.("'1._ .... f~.É~}2.i...t2 .. Lt2.!I!.!;'. __ ..... ~~ . .R.r..~t.eH.!I:'.Pr:.AD_~.Q_!._ 
México: Siglo XXI 1980. p.328. 



desde el uso de la fuerza en forma abierta como en el caso de 

la represión militar en el área rural por d~cadas en El 

Sc:d. vadcl/'''!, lo quc-? no organiz~ciOn de los 

can~esinos y por lo tanto la manifestación de sus demandas y 

CClITlO nec:esi da.des;¡ 

e j amp 1 o , t.\ n "'\ l~y que liberalizara el aborto en Costa Rica, 

seria con seguridad considerada escandalosa e inmoral, lo que 

inhibe a cualquier de la sociedad de presentar un 

una dimensión del poder que incluye la configuración de las 

preferencias de la gente de modo que no e ::d. S.ti:i conf 1 i ct.t:.1 

abierto ni latente; esta dimensión es la que con anterioridad 

desarrolla Gramsci al hablar de hegemonia e ideologi~ en la 

~..;c)c::i. edad '/ que Laclau desarrolla también en su tesis acerca 

poll.tic:a. 

Dadas las contradicciones presentes en nuestra sociedad, 

di mene;). 6n a crmt i 1"1\ .. \<'"'15 

modificaciones; como ejemplo tenemos el papel desempe~adao 

por la religi6n en nuestros paises, en un principio como un 

cl,:\C"'C) f..'!lemf.·~ntc! dE"! dominación iclt'!c)lóqic:a r .. 'I trave::. cito? 1~ idef.'<. 

de la necesidad del la tierra para ser 

insostenible está afirmac:ion por pi:tpel de 1 a 

religión como componente del aparato ideológico se modifica, 

con dicho aparato, el la 11 a.mada. iglesia popular o 

2~ Una mayor discusió~ de este tema se desarrolla en: 
S t E'V en L. \..\ k e~; • f.~J ........ e.f;;H;!i'?L.L ...... !:::~J~!._ ... _~[} .. t9..9.~JJ.~ ....... r:i.~.g.Lt; .. 2..L • I'"i a d r" id: Si g 1 c· 
XXI, 198~-::j. y Chi:\nt ,:\l iV!o!J.·ffle:~. «He~lemony and id<?,oJogy in 

Gr"amsc:1 ./. §CJ~Lf].!g.~~.i.. ...... fmsi ....... t:; .. .:;~.r:.:.~.LL'§: .. t ..... : ....... Ib .. ~t!::?.r:.Y .. L Edi ted by Chi::l.nt<:\l 
Mouffle. London~ RoutJedge and Keagan P~ul 1979 P lAA-?04 

j 
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profética apoya lo s8~alado anteriormente 

2 . 3.- Consideraciones sobre el enfoque relacional . 

las políticas públicas desde la perspectiva 

relacional no es tarea fécil, en 3. o ·1 nc: i pi Emte dt"! 

la teoría desarrollada hasta este momento; la ausencia de una 

que han 

este campo asi como ausencia de metodologías 

demandas no expuestas o 

SLq::W i mi clii:\S pc¡r- confol'··mar.::i ón de las preferencias de la 

poblaciÓn por medio dt-:>l de 

Como pt.\n"t.c.s. ETI C Ll~?n tal c. 

s¡i t;;)t.d. t2nte: 

1.- Concebir a las politicas públicas como el 

interacción de 105 grupos sociales; 

pr"odu cto de 1. a 

2. _.. Lo!::. distintos grupos sDci ,,:<.1 e!:; interrelacionan en 

t~rminos de desigualdad~ la que está determinada por el mayor 

c:l men e/r- la 

3.- Las relaciones de poder condición estática 

los es un fi-.;¡c:tcw· di nám:i. ce! qUf".:! si bi en no 

permite romper con las relaciones fundamentales 

dt? la o tnenll(·· 

las clases subalternes 

oStener ganancias frente a los sectores hegemónicos; 

4.- La perspectiva relacional puede emplearse desde el punto 

df"~ vist.:a f:¡.istemicD~ ick!n"tifiC::¿indo E'n f~l sis::.tema y ii.~1 i n"t.E"!r··i O!'· 

de los ~lemento5 más i mpc:wtant:~~s que 

intervienen asi como las interrelaciones que se dan. 

22 V~ase; Pedro Henriquez. 
r.:.C.9 ... Üª.:.t_U.;É.L ... ~~:... ___ . .f.;j~_m~U.:.fL L'iQ.I;;.J:...¿i l._.!'__ El;;1 n J C) ~:. E· : 
de Investigaciones CSUCA. 1988. 

f.~.L_._ ... _§.~iJ .... Y3~~.!2.r.:: .... : .... _"_ .... I._91.§:,.§j~."s~. 
Departamento Ecum~nico 
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3.- Conclusión. 

El análisis sistémico hace hincapi~ en la relación entre 

el sistema pc11tico, formuladcr de las politicas y el 

ambiente compuesto por todos aquellos elementos externos al 

sistema; no es expli~ito acerca de las relaciones que se dan 

al interior del ambiente así como tampoco al interior de la 

' ''caja ne'.:;¡r·f:~", .='.unqu.e invtt:.:\ 

enfoque relacional a mi modo 

a desarrollar dicho estudio. El 

c omp J. emen t .:\ 

busca establecE'I'" las relaciones y l~~ cuotas 

de poder que los el i ~5t. i nt~c)s que pal'-ticipan en li::l.5 

decisiones politicas poseen~ tanto en el ambiente como dentro 

del sist.ema politico mismo. 
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CONCLUSIONES 

1.- A través de este trabajo se estudiO la relaciOn que el 

campo df? lo politico tiene con el quehacer administrativo, 

haciendo ver que lo politice y 10 t~cnico son dos dimensiones 

inherentes a la labor del administrador p~blico. En la 

df?c:i, si on como elemento crucial de las politicas pOblicas~ 

est~ presente tanto la racionalidad tfucnica como la politica. 

2. El estudio que de ambas racionalidades se hizo destacO 

que la idea de racionalidad técnica se puede emplear en tres 

a reglas o normas, (:;:::) el empl eo 

del m~todo cientifico en 

fines a medios y, la relacian costo beneficio; esta 

concepciOn todavía ne estA acabado, lo que exige profundizar 
~ 

a6n m~s en su estudio. 

La racionalidad politica implica la dimensión peder; 

toda decisiOn en la que interviene el ejercicio del poder, la 

negociaciOn y en el estado la legitimaciOn, 

'~' 

"::-" '- Ambas 1'" ae: i 0l'1a1 i dade~:; se n?l ac.:i Ol"l'::'ln en forma 

complementaria o conflictiva: esto depender~ del mDmento~ 

tipo y '.:':;:t tw:\c:i. On de la decisión. Las politicss póblic8s 

muestran numerosos ejemplos en los que la necesidad de lograr 

consenso o legitimidad de parte de los decisores conduce a su 

vez al logro de mayor estabilidad politica y favorece el 

crecimiento econOmico, la 

que la poblacibn belH?fi ci e con dicho 

4. -- Al los modelos de análisis de politic2s 

p~blica5~ se mostró como la dimensiÓn politica y técnica 

est~n presente en todos el1os~ en distintos grados de 



intensidad y de explicitez; desde el ¿ .... ct.o¡r· úni co 

que manifiesta en forma explicita la racionalidad 

t~cnica sobre todo en el sentido de eficiencia y observación 

c: OE:t t".,--b (~n ef i c i o; 

y si st:.émi co~ 

enfoque relacional que explicita el car~cter politico de las 

pcliticas pOblicas. constituyendo un valioso aporte que nos 

pe¡r·m:i.tt:-? €~)·(plc)!~i:1r c:on mCl.yClr amplit.ucI la dirnen~:;:j.bn pol:lticc.~ que 

todo quehacer administrativo posee. 

estudio de las pcliticas pOblicas a traY~5 del 

una metodclogla ampliamente usada en 

investigaciones de los paises desarrollados; esta metodologia 

se puede utilizar en nuestro medio como forma de llegar a 

b.- Creemos que es muy importante desarrollar una teoriB 

.:·~clmi ni s¡tr·a·t i va y en 

investigaciones realizadas en nuestras administraciones; 

existe ya estudiosos de las ciencias sociales en el ~rea 

que han apClr-·¡:f.~S ",,1 

conocimiento y comprensión de nuestra realidad, gentt':.'s corno 

Ede1berto Torres Rivas, Ernesto Laclau, Jorge Zermeho~ Jorge 

Cardozo, Osear Oszlak y otros. Todos ellos han abierto brecha 

en el estudio de nuestra realidad social; es tiempo que estos 

c:on"t.r·i buyan .,.:\ 

., 
a.J. campo de la administración pOblica~ que 

del 

administrador a51 como del rol politico que juega dentro de 

1 é:\ SClC:i. ed .:'1:1 • 
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