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RESUMEN

Este trabajo se realizd con el propésito de destacar la
relacidn que existe entre el quehacer del administrador
piblico y el campo de la politica. Con la intencidn de
demostrar lo anterior, se desarrollan distintos enfoques
acerca de la administracién piblica, las politicas pdblicas,
2]l analisis de las politicas pdblicas y las politicas

piblicas en el contexto de los palses en vias de desarrollo.

Pugsto que las politicas piblicas son decisiones
autoritativas tomadas por el estado, se examinan distintas
interpretaciones acerca del estados como las decisiones
paoliticas son el producto de las relaciones sociales gue se
dan &n un momento histdrico determinado, el adminlstrador
piblico en su quehacer no puede sustraerse a esta realidad.

El administrador péiblico es un agente decisor dentro del

aparatoc del estado, s2 exige que estas declsiones sean

————

racionales. ‘Tradiciunalmente se ha hecho é&nfasis en 1la
dimensidn técnica de esta racionalidad, dimensidn gue se
expresa en tres sentidos: 1) la sujecidn & normas o reglas en
la toma de decisiones 11) una relacidn cientificamente
sostenible de fines a medios, v 111) la bilsqueda de una mejor
relacidn costo-beneficio. Sin embargo, en toda decisidon esta
presente ademas la interaccidn en donde la negociacion
constituye &1 principal mscanismo de transaccidn entre los
distintos actores gue participan en ella; en esta
negeciacidén, el poder es el elemento fundamental: a esta

dimensibn se le llama dimension politica de la decisidn.

Se desarrolla ]l tema del anilisis de politicas pdblicas
asl como los distintos tipos del mismo: 1) de acuerdo a la
complejidad del problema, 11) segin si la pplitica es una
variable dependiente o independiente, vy 1ii1) desde el punto
de vista acad@micop el politico. Se aborda ademas los modelos

il



utilizados en el an3lisis de politicas, y se describe
bhrevemente la construccidn de dichos modelos asi como sus

posibilidades y limitaciones.

Se examinan cinco modelos: )] modelo del actor anico
racional, el organizacional, al incrementalista, el
sistémico Y al enfogue relacionista. S realiza una
descripcidn de dichos modelos, y un anidlisis de los mismos en
donde se explora la dimensidn técnica y politica presente en
ellas. Se encuentra gue ambas estdn presentes en mayor o
menor grado; destaca el modelo del actor bnico racional por
su expliciter de 1la dimensidn técnica, spbre todo en la
relacidn costo—-beneficio: el enfogue relacional hace énfasis

en el cardcter politico de la peolitica pablica.

Fuesto que este tema es campo de estudio todavia no
terminado, se presta a generar mayaor investigacibn, asi como
a continuar con la discusidn acercae de 1o técnico vy lo
politico en el quehacer del administrador pdblico. Se invita
a realizar dichas investigaciones utilizando, entre otras, la

metodologilia de estudic de casos.

1v
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INTRODUCCION

Introducirse en el estudio de la administracion piblica
es parecido a abrir wuna caja de Fandora, con la diferencia
ue no  son los males que azctan & la bumanidad los liberados
zino sarpresas que se  vislumbraban poco en wun inicio. Esta
caia de sorpresas nos  pone en relacidn con un sinnhmero de
tdErminos v conoocimientos nuevos vy nos involucra con un area
del saber poco reconocida v a menude percibido con reserva vy
hasta con rechazoy nos  damos  cuenta gue  la administracion
piblica (=3 estadistica, econometri s, presupuesto,
planificacitn: pero ademds es peicologla, epidemiologia,

socialoglas es ciencia o técnica o acaso ambas?

Todas estas diciplinas contribuyen a aclarar aspectos
parciales de la administracidn pdblica: aungue debemos estar
concientes gue ninguna de ellas, por si =sola, puede
constituir el conjunto. Pescubrimos la importancia del
administrador pbblice v de gue tengs una visidn amplia de su

quehacer.

Emn 1887 Woodrow Wilson definid a la administracién
piblica como "la ejecucitdn sistemdtica vy detallada de l1a ley
poblica”*; su campo de accitn era la aplicacién honesta,
econtmica, eficaz vy sistemdtica de la lev, v por lo tanto se
consideraba  al administrador piblico como un téEcnico.

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

comad el conjunto de operaciones que tiene come proposito
el cumplimiento o el reforzamiento de la politica
piblica v, m&= ampliamente, como la actividad de grupos

 ohoodrow Wilson citado por John J. Corson v Joseph P.
Harris, Fublic Adminietration in Modern Society. (Mew York:
MoGraw-Hill. 19637 p.l1Z.
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cooperando para realizar los ohjetivos del gobierna, =

En este segundo casc, la definicidn se ensancha pues al
incidir en el reforzamiento de la ley, la administracion
pablica participa =3u] slguna forma de la creacidn,
interpretacidn vy ejecucidén de la ley, combinando los papeles
de formulador v ejecutor de las mismas, vy dando lugar a uns

concepcidn mas integral del guehacer administrativo.

Esta segunda perspectiva estid relacionada con los dos
tipos de funciones gue los gobiernos realizan: brindar
servicios a la s=sociedad vy oregular las actividades de 1la
poblacidng puesto gue en la medida en agque la sociedad se
desarrolla, las funciones sefialadas, se complejizan ie
corresponde al administrador piblico  Jugar un papel tambié&n

mas importante vy compleio.

Simon, Smithbuwrg v Thomson consideran gue actualmente
existen tres grandes campos de interés en la sdministracion
pihlica; el primero  tiene que wver con la estructura
gubernamental v la manera como debe ser organizada o
recrganizaday el segundo gst&d  relacionado con la conciencia
de la existencia del "aspecto humane" en la administracidon
plblicas finalmente, £l tercer campo es el intergs por la
relacidn existente entre la politica v la administracidn.

Erister Stahlberg realiza un buena revisidn acerca de este

tema =.

Los estudios sobre administracién responden en alguna

medida a la insuficviencia gue cada uno de sllos posee para

2 John Corson y Joseph Harris., Public Administration in
Modern Society. Mew York : McGraw-Hill Book Company, 19&3.
P«lds

= Frister Stahlberg. "The Folitization of public
admimistration: notes on the concept, canses and conseguences
of politization". Internaticonal Review of Administrative

Sciences, TADEY ¢ BAEI-382, =zept. 1987,



comprender 1 fendmena de la administracion pldblica en su
totalidad; tratan de dar respuesta a la preocupacion sobre la
delimitacidn del campo de la Administracién Pablica, y por lo
tanto, a la confrontacidn con las diferentes disciplinas que
en alguna forma contemplan el estudio de los fendmenos

administrativos v del estado.

De acuerdo a Micholas Henry?y la administracién pdblica
ha pasado por cince grandes erientaciones en su desarvollo en
loe dltimos cien  affos: primero, predomind la dicotomia
politica-administracién, descrita por Goodnow en 1900,"la
politica tiene que ver con las politicas poablicas, las
pxpresiones de la wvoluntad del estada; mientras que la
administracion tiene gue ver con la ejecucidén de las
politicas" ®. La segunda gran orientacidn, en la década de
lops 320, surge con el énfasis en los principios de la
administracidn, afirmando gue leos administradores pdblicos

deben ser los lideres en la aplicacidn de los conocimientos

académicos en el mundo real de las ocrganizaciones piblicas.

La tercera direccidn, ogue aparece en los affos S0, tendid
& ver a la administracidn pablica como ciencia politica, en
donde esta Ultima considera a la primera como una sub—drea de
esa disciplinay esta perspectiva coincide en el tiempo con la
cuarta orientacidn gue enfoca a la administracidan pdblica
coma una clencia  administrativa; vy finalmente la gquinta
perspectiva  que uwbica & la administracidn piblica como un
purto de encuantreo v eqguilibric entre la ciencia

administrativa v la ciencia politica.

Enmarcado en esta Oltimz orientacion, este trabajo

explora, al nivel tedrico-conceptual, la relacién gue existe

4 MNicholas Henrvy. "Faradigma de la Adoinlstracion
Fadblica". Revista Centroamericana de Administracidén Pdblica.
¢ & 517, jul.—dic. 198BS

% Frank Goodnow citado por Henry MNMicholas. Op. cit., p.7
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entre técnica ¥y politica en la administracién pdblica. El
estudio delimita el campno disciplinaric de la administracion
piblica, centrandose para el objeto de su estudio especifico
en uno de sus componentes mas  importantes: las politicas

pobhlicas.

La tesis central del trabajio es gue en la formulacidn de
las politicas pOiblicas interviene una racionalidad téecnica vy
una racionalidad politica, pudiendo ser la relacidn entre
ambas conflictiva o complementaria. Fara sustentar este
argumento, se definen los conceptos de racionalidad técnica vy
politicay se presentan ejemplos tomados de la realidad
centroamericana vy, sobre todo, se discute e i1lustra la
tematica con relacidn a varios modeles uwtilizados para
orientar la Fformulacidon de politicas. Esta discusidn permite
ver  como  los modelos de formulacion tienen explicita o
implicitamente, caracteristicas, s=supuestocs Yy COnNSECUuBNclas

térnico-politicas.

Este trabaje pretende cumplir no sclamente con un
objetiva tedrico o puramnente scadémico.  También busca
contribulr al desarrollo de las programas de formacion de
administradaores pablicos, proveyendo una sistematizacién vy
analisis de la literatura especializada acerca de un tema tan
poco desarrollada aungue de gran trascendencia. La formacidn
del administradaor pablico, debe permitirle wver con mayor
claridad la importancia y multidimensionalidad de su funcidn;
de manera muy especial. debe concientizarlo sobre su rol

tecnico-politico, aclarando suse implicaciones practicas.

La tesis estd dividida en cinco capitulos v un apartado
final con conclusiones y recomendaciones,. con la intencién de
dar wun vistazo al amplioc panorama de la administracldn
piblica, en =1 capituleo primero se  dezarrollan distintos
enfoques acerca de la politica, laz politicas piblicas v la

interrelacidn gue exliste entre ectas v la labor del



administrador péblico. El  segundo capitule ahonda en el
significadp de la dimension técnica v politica de 1a
racionalidad del quehacer estatal. Se aborda ademas, el papel
del estado como ente formulador de las politicas poblicas. Se
finaliza este capltulo con un anadlisis del concepto de poder,
s importancia en la sociedad v la relacidon entre 2ste vy las

politicas pdblicas.

El tercer capitulo discute distintas clasificaciones
del anili=ils de politicas piublicas, enfatizanda las
siguientes: tipo o complejidad del problema analizado, segin
=1 la politica pdblica e una variaple dependiente o
independiente, v de acuerdo a la visidén académica o politics
del an&dlisis, Se desarrnlls ademds el concepto de modelo,
como instrumento de agran wtilidad en el andlisis de las

politicas.

Los capitulos siguientes se concentran en el analisis de
modelos de formulacidéin de politicas. El1 cuarto capituleo
comprende la descripcidon vy andlicsis de los modelos: del actor
drnico racional, organizacional e imcrementalista. El capitulae
quinto estad dedicado a la descripcidn v andlisis del modelo

sistémicoy finalizando con el enfogque relacional.
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CAFITULD I.

LA ADMINISTRACION FUBLICA Y SU RELACION CON EL ANALISIS
DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

“.a administracidn pablica es un aspecto de la
actividad gubernamental gue ha existido tan
antiguamente como 2l gistema politico ha
funcionado v tratade de alcanzar el conjunto
de objetivos programados por las decisiones
politicas"?.

Este capltulo define de manera general el campo de la
admimistracién pdblica, vy sus wvinculos con =21 de la ciencia
politica. Seguidamente, discute el concepto de politica
pitblica, enfatizando la importancia de su estudio para el

administrador piblico y explorando los enfogues con gque se

pusde abordar dicha tare=a.

1.- La Administracidn Péblica.

l.1.~ Conceptos Basicos.

Dwight Waldo define a la administracidn pdblica como "la
organizacidn y direccidn de hombres y materiales para lograr
los Fines del gobiernog es @l arte y la ciencia de la
direccidn aplicada a los asuntos del goblierno"®. Fara Isidoro

Felcman, la administracisn pdblica es:

wna organizacidon que el estado utiliza para canalizar
adecuadamente demandas sociales y satisfacerlas a través
de la transformacidn de recursos papblicos en acciones
modificadoras de la realidad, mediante la produccibdn de

* Ferrel Heady. Fublic Aministration: a comparative
perspective. (New Jersey: Frentice-Hall 1%&&).p.l
= Dwight Waldo. Estudios de la Administracibn Foblica.

(Madrid: Ed. Aguilar, 1944). p.116




bienes, servicips y regulaciones <.

Esta definicidn hace enfasils en el aspecto
organizacional de la administracidn péblica, asi como en su
cardcter de instrumentoc del estado; ademas sefiala que l&
administracidn realiza un processp de transformacidn que da

Como resul tado la produccidn de bienes, servicios Yy

regulaciones.

Fara Ira Sharkansky, la administracion piblica es un
sistema en donde se identifican insumes, un proceso de
conversidn, productos yv un proceso de retroalimentacion. Los
insumos, generados por 2] ambiente, son demandas, recursos y
2l apoyo u oposicidn de los ciudadanos y los funcionarios del
mismo gobierno &l sistema. El procesc de conversidn de los

insumos se realiza en el interior de la administracidn que

cuenta como elementos para realizar la conversibdn a las

estructuras, los procedimientos asl como las actitudes vy

expariencias personales de los administradores.

Como resultado v productos de esta

transformacidn,

tenemos lo biengs, servicios y regulaciones destinadas al

pablico Y & otras secclones del gobierno. La

retrealimentacidn representx 1la influencia gue los servicios

tienen sobre el medic ambiente de modo que contribuyen a dar

forma & nuevos 1nsumos F,

L.a administracidn piblica constituye el sistema

administrativo del estado. Este sistema se caracteriza por el
hecho gue laos decigiones qQue genera tienen caracter de

opbligatorigdad para la socieddad. Esta circunstancia es lo gue

Isidoro Luis Felcoman. “Administracion PAablica: Marcos

conceptuales y roles emergentes”. Revista MArgentina de

Administracidn Pablica. No.l, Affo 1: &65-B7, oct.-dic. 1979.
4 Ira Sharkansky. Administracitn Poblica: la politica

frente a la burocracia. (M@:ico: Editores Asoclados, 19271)
pP.15




8

da al sistema su caracter especificamente politico =.
1.2.— Administracidn Fiablica y Ciencia Folitica.

El interés por la relacidn entre la politica vy la
administracidn pdblica surge por la necesidad de distinguir
entire  1a ciencia administrativa y la ciencia politicay y
ademads por la preocupacidn por definir el rol que &1
administrador piblico desempefa, temas ambos que han sido
abordados en miltiples ocasiones por diversos autores. Fuesto
gue la administracitn contribuye a la reallizacion de los
fines estatales, para algunos ésta debe ser clasificada

dentro de las clenclias politicas:

Ya en Francia, en 21 sigle XIX, F. Burdeau recuerda que
nadie duda gue la& ciencia administrativa no pertenezca a
la categoria de las ciencias politicas; TocQueville
lamenta que los laros entre las dos disciplinas no sean
mas estrechos. FPara Macarel y WVivien, la ciencila
administrativa tiene por obietos formar tanto hombres de
Estado como administradores. Wilscon escribe que —-la
ciencia administrativa es 21 producte mas reciente de
una crencia pollitica con 2,000 afos de antiguedad- y
aMade que la cienclia administrativa permitira poner fin
a la confusibn y & la coherencia de los métodos de
accion del ejecutivo.

Actualmente, muchos autores insisten en las estrechas
relaciones entrg la ciencia admimistrativa y la ciencia
politica. B.GBournay deduce estas relaciones del hecho de
gque la ciencia administrativa describe vy explica la
estructura v las actividades de los drganos que, bajo la
autoridad del poder politico, constituyven el aparato del
Estado. s Duverger considera que la ciencia
administrativa es simplemente la rama de la cilencia
politica gue estudia la organizacion y 21 funcionamiento
de las administraciones, asl como la actividad de los

® Mauricio Valdéeg, Tesis e  Investigacién en las
Maestrlas del ICAF. Trabajo presentado en el Segundo Taller
Centroamericano sobre Formacidn en Administracion Fdblica.
Guatemala, 9-10 de febrero 198%9. ICAF-FNUD. p.19.
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administradores €.

La dicotomlia politica/administracidon no es adecuada pars
aprehender y explicar el papel de la administracidn pablicaj
dsta es definitivamente una fendmeno politiceo, lo gue no
implica la fusidn de la ciencila administrativa con la& ciencia
politica, =ino m&s  bien, una  aproximacidn diferente a la

ciencia politica tradicional.

2.~ Las PFPoliticas Fdblicas.

2.1.— 0Organizacidn y politica en el estudio de la

administracidn padblica.

Se puede decir que la administracién ptblica como
disciplina de estudio, se ocupa basicamente de dos grandes
unidades de analisis: la organizacidén y la politica,
entendida esta dltima como el conjunto de lineamientos
estratégicos, programas vy proyectos que intencionalmente el
estado formula y desarroila. El campo de la organizacidn,
conformado por el conjunto de estructuwas y funciones de las
instituciones que conforman el aparato del estado, trata de
explicar vy wmejorar sobre todo, 21 "comp" del quehacer del
estado. El campo de la politica péblica, por su lado,
privilegia el "que" de ese quehacer. £l estudio de las
politicas pablicas se interesa en todas aquellas variables
gque "inciden en la formulacidn, ejecucidn y los resultados de
las politicas"”. En nuestro caso, & continuacion, abordaremos

esta segunda unidad de andlisis.

& Chevalier y Loschak. LClepcia Administrativa. (Madrid
: Biblioteca Basica INAF, 198&), p.43

¥ Mauwricio Valdés, Op. cit.., p.i5.
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2.2.- Conceptos y tipos de politica pablica.

Burdeau en su libro "Métode de la Ciencia Folitica®
afirma qus la pplitica es todo acto, hecho o situacidon gue
ponga de manifiesto la existencia, en un grupo humano, de
relaciones de autoridad y de obediencia ordenadas con el
proposite de alcanzar un fin comin. De acuerdo & este autor,
la nocidn de politica es inseparable de una consideracion de
finalidad; la politica es una actividad ora desplegada por
los gobernantes, ora desarrollada dentro del grupo con el
propdésito de pcupar las Ffunciones de direccidn 9. Fodemos
decir gue la politica engloba todos los fendmenos soclales en
la medida en gue comprendes la actividad aque tiende a la

conquista del poder o a su ejercicio. Ira Sharkansky afirmsa

qQue:

"@l significadeo de la palabra es ambiguo vy puede
referirse a wna praposicion, un programa en curso, los
fines de un programa o el efecto de este ltimo sobre
los problemas sociales que son sus objetivos inmediatos.
Una definicidn de politica que se ajusta a muchos de los
usos que de esa palabra hacen los especialistas en
clencias politicas es simplemente las actividades
importantes del gobierno"®.

Sloan afirma gue la politica pablica es “lo que el

_gobierno hace, 1o que estd determinado por el proceso

e

pelitico de cada nacion. kEs el comportamiento intencional de

los actores gubernamentales disefado para mantener o cambiar

alguna circunstancia o modo de conducta existente”®. El

——

concepto implica entonces la necesidad de tener la voluntad

® Georges Burdeau. "El Objeto de la Ciencia Folitica“.
La Folltica v &1 Foder. (San Salvador: UCA editores 1977)
p.2-10

T Ira Sharkansky. Administracieon Pablica: la politica
frente a la burocracia.. (Mdxico: Editores Asociados, 1971)
p. 31.

12 John W, Sloan. Fublic FPolicy in Latin America.

{(Fittsburg: University of Fittsburg Fress, 1984) p.S
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de querer hacer algo, pero este algo estd influido por lo gque
Sloan llama el proceso pelitico; _ademds el “hacer®,
determinado por la voluntad, no es un "hacer" neutral ni

espontaneo, Sino gue estd guiado por la intencidn de mantener
-0 cambiar wuna situacidn dada. Dye, sostiene que la politica

piblica es:

“cualqy;er__gg&gp_qua._lnﬁ__aghﬁgﬁnns decidan hacer o no
—hacer. Los gobiernos hacen _ muchas  cosas; entre otras:
rFegular el conflicto dentr 3 )
_—Tta "soci iedad  para enfrentarse a _otras sociedades;
dlatrlbUYEH una gran-variedad de recompensas ¢ simbdlicas;

i

eatraen dinerc de la sociedad; A 1a mayoria de casos gn
aF8rma de impuestos. las politicas pablicas pueden ser

reguladaras. argan1;§t1vas! distributivas o extractivas-
_ O todas estas cosas al mismo Liempo"i3,
Vemns entonces que las polliticas pdblicas no son

solamente lo gue los gobiernos deciden hacer, sino tambian lo
que deciden npe hacer; 1o gue significa que atin en los casos
en los gue los gobisrnos no han realizado acciones para
modificar uwna situascidn dada, estadn meostrande su voluntad,

estan manifestando un quehacer *=2,

Seqgun Easton: "la peolitica péablica es wna respuesta de

un  sistema politico a Afuerzas del ambiente gue impactan o

12 Thomas R. Dye. Understanding Fublic Folicy. {New
Jersey: Frentice Hall Inc. 197%5) p.il-

2 Veamos un ejemplo: por décadas, los centros agricolas
procesadores de café en El Salvador, descargaron desechos del
cafa a los rios, provocando gran contaminacidn: los
campesinogs vecinos a los bensficios y, usuarios de los rios
protestaron en miltiples occasiones por dicha situaciény sin
ambarqgo, los gobliernos de turne no desarrcllaron accidn
alguna para evitar esta situacidn. La disposicién sanitarias
de dichos desechos hubiera significado grandes inversliones de
parte de 1o dueflos de los beneficios, generalmente grandes
terratenientes quienes siempre se opusieron a dar pasos para
coantrolar la contaminacidn. Los gobiernos decidiendo no
ejecutar accidbn alguna. mostraban la voluntad de favorecer &
diches propietarios, existia, pues, una politica de no
perjudicar econbmicamente a los mismos.
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afectan a dicho sistema"*=. El miemo autor considera que las
politicas péblicas son un programa proyectado de metas,
valores y practicas. EBellavista sostiene gue la politica
piblica es Yun disefao para el cambia, es un esfuerzo
organizado con 1l fin de alterar o cambiar algin aspecto de
la realidad"*®, En este Ultimo caso, se hace énfasis en el

caracter generador de cambio de las politicas péblicas

Howard Leichter, citado por Slean, afirma que las
politicas pdblicas son el producto final de wun proceso gue
caomprends  varios factores, incluyendo las tradiciones
ideoldgicas vy cultrurales de la nacidn, las necesidades y
recursos de la sociedad y la forma en que los procesos
peoliticos operan *¥. El  aporte de Leichter contribuye a una
mejor comprensibdn de lo que son las politicas péblicas al
tomar en cusnta los distintos factores que participan en

ellas y ademas al concebirla como parte de un proceso
politico.

Para Oszlak y 0'Donnell, las politicas poblicas son una
toma de posiciones de parte del estado; es uwna explicitacidn
de la intencidn de resolver uwna “cuestidn" socialmente
problematizada que se concreta en uwuna decisidn o en un
conjunto de decisiones no necesariamente expresadas en actos
formales **, La toma de posicion de parte del estado,

manifiesta en forma explicita o no, guarda relacién con lo

= David Easton. “An Approach to the Analysis of
Folitical System”". World Politics 9 (1957) 383-340.

14 Christopher EBellavista. "Perspectives on Public
Folicy". Folicy Studies Review. Val.7, No.2, Winter 1987.
p.275-28%9

1w John  Sloan. Fublic FPolicy in_ Latin America: &

comparative survey. (Pittsbwrg: University bpf FPiltisburg
Fress, 1984) p.S

re Ogcar 0Oszlak., Buillermn O"Donnell. Estado vy
Foliticas en America Latina. en: Gilberto Flores.
Administracidn Foblica: Ferspectivas Criticas. (San José:

ICAP, 1984), p.Z84.
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expresado por Dye, pues el no _hacer en palabras de este
filtimo, frente a uwuna situacidn determinada, significa una

toma de posicidn.

En conclusidn, siguiendo a los autores citados podemos
afirmar que las politicas pblicas son  atribucliones
exclusivas del estado, gue pueden estar expresadas en forma
implicita o explicita y qgue implican wuna decision o no
decisidn sobre un tema particular que afecta a uno o varios
zoctores de la sociedad directamente y a toda la sociedad

tndirectamente.

Egil Fossum, realiza una clasificacién global de las
politicas péblicas, agrupandolas en dos conjuntos de
variables: acumulacidn-distribucidn Y hurocratizacidn-—
movilizacidbn *7, EIl p%imer conjunto esta relacionade con el
desempefio econdmico de wun sistema politico. 81 se da
prioridad a la acumulacidn de riquezas en lugar de & su
distribucidn, esto generalmente resultard en el incremento de
los beneficios para ciertos grupes privilegiados; si el
gobierno se decide por la distribucidn, se dard prioridad a
la distribucibn del ingreso, propiedad vy servicios. EIl
segundo  conjunto de variables, burocracia-movilizacidn, son
cenceptos fundamentalmente politicos que ayudan & comprender
como una sociedad estd o es organizada. Al decidirse por el

desarrollo de una buwrgcracia plblica,

se cree gque la oreacidn de una burocracia eficiente es
necesaria para un proceso ordenado de modernizacibdbng los
gue propugnan que la movilizacidn social debe preceder o
ser independiente del desarrolle buwocriatico, afirman
gue & distintos grupos sociales mayoritarios debe
permitirseles que se movilicen vy articulen demandas al

17 John W. Sloan. Public Folicy in Latin America.
(Fittsburg : University of Fittsburg Fress, 1284), p.7.

Dtros autores como Wildavsky y 0°Connor realizan también
una macro clasificacidn de las politicas pdblicas.
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estado frente a frente = .

Actualmente 25 ampliamente aceptade que las decisiones
politicas estan inexorablemente ligadas a la ejecucion
administrativaj =4 reconoce que no existe una sola
aproximacidn a la administracidn pdblica, sino mas bien
mtltiples aproximaclones, las cuales no obstante, sin
excepcibn tienen implicaciones peliticas. De hecho, uno de
los factores que establecen la relacidn entre 1a
administracibdbn piblica con 2]l campo de las cilenclias politicas

es su comlin interés por la prlitica pdblica.

3.—El Analisis de las Foliticas Fdblicas.

Z.1.- Importancia del Estudio de las Pollticas Piblicas para

el Administrador Fiblico.

Las decisiones de los gaobiernos, las politicas pdblicas,
san formuladas e implementadas con frecuencia en un ambiliente
de inestabilidad politica; el administrador piblico esta
inmerso en este ambilente, tratando de volver operativas
decisiones politicas qgue buscan darle respuesta a una pléyade
de situaciones vy contande en la mayoria de los casos con
limitados conocimientos pollitico-administrativos; Yy con

escasos recursos econdbmicos, fisicos y humanos.

Ahara bien, el administrador pblico ne es solamente un
operativizador de decisiones peoliticas; &1 tambien es un
formulador de las mismas, en el momento en que debe tomar
decisiones sobre la forma en qgue wuna politica ha de
implementarse; cuandeo le da al politico una opinidn en el
drea de la gestidn, esta dando su aporte a la formulacion de

las politicas pblicas; por lo tanto, pretender que el

1@ Jbid., p. 9.



administrador es un ente neutral, politicamente incoloro,
inmerso solamente en la ejecucidn de las peliticas, un
personaje de caradcter puramente técnico, es insuficiente en
el intento de comprender el guehacer del funcionario piblico.
Es por ello que un objetivo fundamental de este trabajo es la
comprenslon  del papel técnico y del rol politice gque

desempefa simultaneamente el administrador pdblico.

Los estudios tempranos del desarrollao de la
administraciédn piblica se enfocaba Ffundamentalmente en la
dicotomia entre politica v administracidn. La administracién
pitblica se reducia a la funcidn de ejecutora de politicas,
mientras que la formulacidn de las politicas se realizaba en
la arena politica. De esta forma, el administrador exitoso
era agquel que ejecutaba en forma efectiva y eficiente las
politicas pdblicas. Esta dicotomis, sin embargn.,. ha sido
posteriormentse recharada; actualmente se acepta gue la
prescripcion o normatizacidn politica estd Intimamente ligada
a la ejecucibn administrativa; la administracicdn piblica y la

politica ya no se conciben en forma separada.

Debido al papel cada ver mas complejo gue jusga el
estado en la sociedad., el gushacer del administrador piblico
50 complejiza tambliény 2ste debe ahora enfrentar situaciones
vy tendencias gque lo envuelven cada vez mas en el campo de las
decisiones politicas: la descentralizacidn, los cambios de
poder del ejecutivo al legislativeo (este wGltimo disfrutando
de mayor autonomia frente al primero shora gue en el pasado),
un  continuo crecimiento de la especializacidn y de la
profesionalizacidn del administrador, los esfuerzos por

tlegar a una equidad social, étnica y sexusl.

Estamos entonces, ante una realidad qgque le exige al
administrador ser actor y consejerc politico. De aquli la
importancia de que =1 administrador piblico participe en el

@studio de las politicas piblicas, y trate de entender las
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decisiones politicas de su entorno.

Z.2.— Doncepciones y tipos del Anadlisis de Politicas
Fablicas.

El estudioco de las politicas pablicas, tomado en forma
amplia, no es un area de reciente desarrollo. Ya Flatdn en la
antigua BGrecia, en su libro "lLa Repiblica", proponia una
forma de gobierno y en alguna Fforma una metodelogla de toma
de decisiones: Maguiavelo en "El Frincipe", describe toda una
faorma acerca de como un gobsrnpante debe hacer para mantenerse
en el poder, vy qgue criterios debla seguir para tomar
decisiones, esto s, para definir las politicas de su

gobierno.

M&e recientemente, 21 campo del analisis de politicas ha
visto aumentar en forma ripida suw actividad *¥, de tal forma
que distintos autores han tratado de panerse de acuerdo sobre
suw definicidn, el area de estudio que le corresponde, y sus
vinculos con las ciencias sociales, sin lograrlo; abundan las
opiniones como la de Wildavsky que  afirma gque no puade

existir una sola definicidn de anidlisis de peliticas =°.

De acuerdo al mismo autor citado, el analisis de
: = = Sy
peliticas es un campo de aplicacién cuye contenido no puede

55{_Q3terminadn por limites disciplinarios, sino mas bien por

- aguello gue parezca-apropiadeo a las circunstancias de tieppo

1™ Ver come ejemplo:

Mark Schneider vy David Swinton. "Folicy Analysis in
State and Local Governmen". Fublic Administration Review.
39 12-16. ene.—feb. 197%9.

Yehezkel Dror. "“Folicy Analyst: A new Frofessional Role
in Governmen Service". Public Administration Review. 2(27):
197-203. sept. 19&7.

== Christopher Ham, Michael Hill. The Pplicy Process in
the Modern Capitalist State. (Sussex : Wheatsheaf Books Ltd.
1984y, p. =2




y naturaleza del problema. Sus temas de estudio son los

problemas pdblicos que deben S E resueltos  al menos
tentativaments parm — ser  comprendidos; el analisis de
politicas debe ‘crear" problemas que los  tomadores de

decisiones ssan capaces de manejar con las variables bajo su

control y en el fiempo disponible =21,

Dye escribe gue 21 andlisis de peliticas consiste en
encantrar que es lo gue hacen los gobiernos, el por gué lo
hacen y cual es la diferencia que esto significa. De hecho
cualquier definicidn de analisis de peoliticas llega a lo
mismp —la descripcidn vy explicacidn de las causas vy
consecusancias de las acciones del goblerno. S5egin Dye, =1
papel del analisis no es solo contribuir al conocimiento de
la accidn gubernamental, sino también al mejoramiento de la
calidad de las politicas pdblicas, lo gue significa entonces
gue =1 analisis de politicas no solo es descripivo vy

! 3 1 sino también prescriptivo
explicativo, ¢ también pres pt e

Duncan MacRaes Jr., considera gque el analisls de
politicas incluye un discurse evaluative razonado, una
definicidn de problemas, la preoposicidn de alternativas, la
aplicacibn de modelos v mé&todos para probar los modelos, v
finalmente una preocupacibdbn por metas W objetivos intermedios
Y posibles =%, Esto @Qltimo significa entonces una visidn mas
dinamica v amplia del analisis de politicas péblicas. De modo
que 21 &nilisis supera &  una simple acumulacion de
conocimientos y  se convierte en un instrumento gue
constribuye & mejor toma de decisiones gubernamentales. De

acuerdo a Ronald Hy, el andlisis de politicas es

22 Azaron Wildaveky. Speaking Thuth to Power. ({(Boston :
Little, Brown and Company, 1979), p.l3.

22 Thomas K. Dye. Understanding Fublic Fplicy. (New
Jersey ¢ Prentice-Hall, 1973), p.%9-15.

=% Duncan MacRae citado por William D. Coplin.
Teaching Folicy Studies. (Masachusetts: Lexington Books,
1978) p. XV
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la sistematica identificacidn, examen Yy evaluacidon de
impactos potenciales vy reales en al menos un sector de
la sociedad. De esta forma el andlisis provee insumos
ocbietivos a los formul adores de politicas identificando
apciongs ¥ clasificando o identificando las
transacciones pecesarlas para realizar los cambios
propuestos =9,

Como vemos, los distintos autores han tratado de definir
al analisis de politicas; cada intento de definicidn amplia
mas el campo de conocimientos de dicho analisis y el ambito
que le corresponde. FPor lo mismo, se vuelve importante
precisar algunos criterios que planteen los limites del
concepto de andlisis de politicas. Ya Dror, en 19248 plantea

algunos:

1.- Atencidn puesta en los aspectos politicos de la toma
de decisiones.

2.~ Un concepto amplio de la toma de decisiones.

Ze— Un mayor énfasis en la creatividad vy en la bidsgueda
de nuevas politicas alternativas.

4.~ Apoyo externo en mdtodos cualitativos.

5.— Enfasis en un pensamiento futurista.

ba— Una aproximacison sistematica que reconozca la
complejidad de la interdependencia entre medios y fines,
la multiplicidad de los criterios relevantes de decisién
Yy la naturalerza tentativa y parcial de cada analisis =9,

Fosteriormente Wildavsky ampli® lo anterior afin mas “"al
argumentar que el analisis de politicas era eqguivalente a la
planracidn estratégica'"®®., En 1la década de los 70, sin
embarqgo, definiciones del andlisiz de politicas se vuelven
menos ambiciosos; el mismo Dror, afirma gue el anilisis de
politicas es un enfogue y metodologia para el diseffo y la

identificacidn de alternativas preferibles relacionados con

=4 Ropnald J. Hyra “An Overview of Folicy Analysis
Concepts". Teaching Policy Studies., William D. Coplin ed.
(Massachusetts: Lexington Books, 1978) p.92

=% Yehezkel Dror citado por Michael Carley. Rational
Techpigues in Felicy Analysis. {(London: Helinemann, 1980) p.24.

2& Tbid. p.24.
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temas peliticos complejos #7. Para Ukeless, el analisis es
tpdavia alge mas sencillo: 1la investigacion sistemdtica de
opciones politicas alternativas y la recoleccidn y examen de

las evidencias a favor vy en contra de cada opclbn =9,

Ocurres entonces, que las definiciones y los conceptos se
van simplificando, lo gue no significa que el area de estudio
de las pollticas poblicas se va constrifiendo; dado lo
compleio de la realidad, =1 poder cumplir con la definicion
mas sencilla, implica poseer conocimientos en distintas areas
entre las que tenemos informacibdn institucional acerca de los
procesns de gobkierno, herramientas conceptuales tales como el
andlisis de sistemas asi como técnicas cuantitativas vy

analiticas qgue implican conocimientos de estadistica

economla.

Como vemos, la situacidn es menos sinple que lo gue 1a
definicidn pareciera sefialar, sin embargo, la mayoria de
administradores piblicos poseen en alguna medida parte de
estos conocimientos y lo gue se necesita para desarrollar
actividades en el terreno del analisis es ordenar vy

sistematizar estos conocimientos.

Fara terminar, subrayaremos lo gue de acuerdo a 7T. D.

Lynch pusde esperarse de un andlisis de peliticas pdblicas:

l.~ SeMalar & los decisores, en su cotidiana atmésfera
de presidn, cuales posiciones son obviamente errores
tontos.

b Dar al decididor, informacidn pertinente,
alternativas e ideas de calidady

- Ayudar en el proceso de negociacidn politica, &
través de una racionalidad consistente, incluyendo
recomendaciones sobre asignacidn de recursos.

4.- Ayudar al decisor mias adelante a reconsiderar swu
politica de mode que los cambios en las politicas puedan

=7 Michael Carley Op.git. p.24.
=2 lbid. p.24.
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hacerse basados en el conocimiento adguirido & través de
la experiencia.="

Es por elle que consideramos que le corresponde al
administrador plblico contribuir a que lo seffalade por Lynch

se realice.

Hemos habl ade de la interrelacion entre la
adminigstracidn poblica v las politicas; de la importancia gue
tiene para el administrador adquirir conciencia de la
situacién anterior y por lo tanto de imbuirse en el &area del
analisis de politicas. Fretendemos a través de este estudio
contribuir a s=ste conocimiento por medio del de algunos
modelos empleados para el anilisis de politicas pdblicas,
identificando los elementos técnicos vy politicos presentes en

cada uno de ellos.

4.— Politicas Fdblicas y el contexto.

Retomando la afirmacibn de 0Oszlak y 0PDonnell, para
quienes las politicas poéblicas son toma de posiciones de
parte del estado, debemos de considerar que estas politicas
estardn condicionadas por las caracteristicas del estado
generador de éstas, por las relaciones gue en la socledad se
den en un momento determinado; paor le anterior, se vuelve
importante deternernos brevemente en las interpretaciones qgue
se hacen del estado y ciertas caracterlisticas del ambiente
latinoamericano. Discutiendo sobre la naturaleza del estado,

Chevalier y Loschak enfatizan que:

"Las tesis liberales sostienen la autonomia vy la
supremacia de lo politiceo (estado), capaz de asegurar en
s conjunto la regulacidn de la spociedad; para los

=% Thomas D. Lynch. Folicy Analysis in Fublic Folicy
making. (Massachusetts: Lexington Hooks, 1975) p.BO-B3.
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marxistas, el estado no es ajeno ni estd por sobre el
sistema socialy su funcidn maés bien es la de mantener la
cohesidn social en funcidn  del pstablecimiento de las
condiciones politicas de reproduccién de las relaciones
de dominacidn"*<,

En ambhas interpretaciones se cbserva una intima relacidn
entre estado y socliedad, lo gue nos conduce a la necesidad de
caracterizar a la sprcliedad de los paises &n vias de
desarrollo pues en Funcidn de elip podremaos aproximarnas

mejor al estudio de las politicas pdblicas de dichos palses.

En estos palses, su estructura social es compleja, con
una pasicidn de ertreme dependencia econémica en relacidn con
el gector externo; en América Latina en particular hasta la
década de los 30 sg desarrollé un sistema tradicional de
gconomla monoexportadora, basado en la venta de productos
fundamentalmente agricolas &1 mercado internacional. 8in
embarqgo, con el advenimiento de la c¢risis mundial al inicio
de dicha década, surge el '"desarrollismo" como estrategia
cuyo objetivo serd la estabilizacién politica vy la evolucidn
en farma positiva de nuestras economlas; ésta, alcanza plena

aplicacidn en las décadas de los 40 vy S0,

Esta teorla postul aba que "el fenémeno de
industralizacidn dentro del marco soclopolitico existente
incrementaria la autonomia frente al resto del mundo 2, La

teorla del desarrollismo supone:

1.-Desarrollarse implica dirigirse hacia determinadas
meta generales que significaradn una clerto estadio de
progreso de la sociedad;

2. Bue para ello, es necesaric eliminar ciertos
ohstaculos social es, politicos,. cultural es e
institucionalesy

=2 Chevalier y Loschak Op. cit., p. 321,

=3 Helio Jaguaribe, fAldo Ferrer, HMiguel Wionczek,
Theotonio Dos Santos. La Dependencia FPolitico-Econdmica de

América Latinx. (Medxico: Sigleo XXI editores. 973 p JX
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3.~ Due se puede determinar ciertos procedimientos
econbmicos vy politicos que llevan a 1a utilizacion de
recursons en forma mas racional:

4.— Que es necesaria la planificacidn del uso de los
recursos asl como la coordinacidn de las acciones
politicas y sociales encaminadas a lograr el

desarrollo ==,

En este marco, Sloan describe a los estandarss de un

desarrollo adecuado para los palses en América Latina:

1,- Incremento en la disponibilidad de inversibon de
capital;

2o~ Incremento en la tasa de crecimiento industrial y
agricol a;s

Ze— Reduccidn en las tasas de inflacidn;

.- Eliminar las dificultades de la balanza de pagosy
S.~ Fromover empleo total;

L.—  Fromover mayor equidad e&n la distribucion del
ingresos

Z.— Diversificar las exportaciones; y

8.~ Reducir la dependencia exiterna %%,

Sin embargo, pocos de estos estandar se han alcanzado y
sdhlo en una forma muy limitada & irregular. En la presente
década, en la mayoria de los paises latinoamericanos existe
un decremento en la disponibilidad de i1nversidn de capital;
las tasas de crecimiento econbmico hanm disminuido o su
incremento ha sido ilrregularg la balanza de pagaos es
deficitaria; la deuda externa es actualmente considerado como
el principal problema a enfrentar por la mayvoria de los
palses latinpamericanns en la década de los 90; las tasas de
desempleo y subempleo han crecideo; la brecha que separa a los
grupos de mavores ingresos de aguellos de menores ingrescs es
cada vez mayor:; la diversificacidn de las exportaciones ha

sidp escasa.

El hecho que en nuestros palises se de un tipo de

=2 Helio Jaguaribe vy otros. 0Op.cit., p. 152,

== John Sloan, ODp. £it.. pp.7.
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desarrello capitalista exdgeno vy dependiente, tiende a
distorsionar a la sociedad, en donde ne se logra lncaorporar s
grandes capas de la poblacidn en su pelo integrado, sino mas
bien se han generado agudas desigualdades. De acuerdo a
Zermefio, existe un chogue entre la ldgica de lo econémico vy

la ldgica de lo social que pusede gestar al interior de la

spciedad deformaciones extremas:

Urnia eMnor me explosidn demografica, Lire acelerado
desarrollo industrial aungue debilmente sxpansivo y un
sector consumista gue no logre amplliarse & un ritmo
mayar que el de la poblacidn global nos coloca frente a
socliedades que han dejade de ser agrarias o estan en
camino de serle, sin poder ser wrbanas y modernas; se da
lo gue llamamos wna difraccidn economia-sociedad, una ND
correspondencia necesaria de estos universos, 1o que
conduce como consecuencia &l aparecimiento de otras
crisis, entre ellas la desarticualcidn seocio cultural o

la poca viabilidad de algunas economias para desarrollar
el capitalismo de modo mas integral " 4,

Estamos asl frente a socliedades que enfrentan, de
acuerdo a Zermefo, una triple crisis hegembnicar crisls de
las burguesilias industriales, incapaces de hegemonizar sobre
las oligarqulas primario-exportadoras; crisis hegembdnics del
gstado y finalmente la carencia, por parte de los sectores

populares de la capacidad de conformacidn hegembnica en la
socledad =S,

América Latina atraviesa por una crisis institucional
acompafada del aparecimiento de movimientos populares
radicales; con la conciencia creciente de la necesidad de
reformas estructurales Yy una grave crisis ideoldgica.
Cantroamérica es un claroc ejemplo de tode lo seffalado

anteriormente. Guatemala, con una poblacidn mayoritaria

=afergio Zermenp, Las Fracturas del Estado en América
Latina= pp. &4, 86. en Estado vy Politica en América Latina,
Norbert Lechner, editor.
=2 Ibid., p.70
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indligena, marginada de 1los beneficlos del desarrpllos; E1
Salvador viviendo una guerra civil de nueve aMos de duracion
como resultado de una profunda crisis institucional; Honduras
cada vez mds dependiente politica y militarmente de los
Estados Unidos; Nicaragua intentando encontrar nuevos caminos
de desarrolloc pero debatigndose en una profunda crisis
ecandmlicay Costa Rica presentande indicadores soclales
halagadares pero can una deuda externa despraporcionadas

Famam& actualmente atravezando una crisis politica vy

scondmica muy aguda.

Es en este ambiente que se Formulan y desarrollan las
politicas pablicas; es en este entorno gue se desenvuelve la
administracidn phibhlica. De acuerdo a Sharkansky, en el caso
de los palses del tercer mundo, los sistemas administrativos
poseen rasgoes comunes que determinan a la administracidn

piblica. Entre dichos rasgos tenemos:

Lam Las elites politicas tienen uwna dedicacion
ampliamente compartida hacla 2] "desarrollo';

2.~ La sopciedad sufre de inestabilidad politica
incipiente o reals;

F.=- La presencia de wuna brecha entre las &lites

modernizadoras v las tradicionales;
4.= La existencia de wun desequilibrio en el desarrollo
de diversas caracteristicas polliticas ==,

Ferrel Heady sugiere a su vez, varias cateqgorias de
Lipos administrativos en los palses subdesarrollados, estas
sOn:

l.- Autocratica-tradicionales, con  la presencia de

glites politicas predominantes, generalmente extraldas

de los grupos oligarquicos;

Z2.— Competitiva y poliarguica, con estructuras politicas
que se parecen a los model os de los palses

desarroll ados;

=& Ira Sharkansky. Op.Cit. p.36,37.
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Ze= l.a élite buroccratica, en estos cascos ]l poder
politico se encuentra en gran parte en manos de la
burocracia civil y militarg

4. Movilizacidn del partido dominante, con la
existencia de wun partido dominante gque asegura su

posicién por medio de técnicas coercitivas.

De acuerdo a Heady, no se ha comprobado todavia hasta
gue punto corresponden &n forma estrecha las estructwras
administrativas, los procedimientos vy los productos de cada
una de estas categorias a otras caracteristicas politicas,
soclales y econbmicas. Sin embargo, puesto que cada categoria
implica cierto tipo de visibdn del aparato administrativo y de
su quehacer asi como de la relacidn entre el poder politico y
la administracitn, podemos afirmar que sl tipe de categoria

condiciona, el quehacer de la administracidbn péblica 7,

FPodemos afirmar, de acuerde a lo sefialado, qua la
administracidn poblica no 25 un conjunto o sistems cerrado,
sino un conjunto de organizaciongs gque se definen con
relacidn & otras organizaciongs vy Ccomo  consecuencia a la
spcliedad en su conjunto. La administraciéon pdblica es el
resultado de un proceso que se da dentro de una clase o tipo
de sociedad determinada, en intima relacidn con los procesos

politicos gue se llevan & cabo en su interior.

=7 Ferrel Heady. Fublic Administration: A comparative
perspective. {(New Jersey: Frentice Hzll, 1964}, p.73.
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CAFITULD II

LA DECISION POLITICA, SU DIMENSIDN TECNICA Y FDLITICA
EL ESTADOD Y EL PODER.

Esta capltulo desarrolla tres temas de gran interés para
2l analista de politicas poablicas. En primer lugar, se
discute el concepte de decisibn como elemento crucial de la
politica pdblica, y se definen los conceptos de racionalidad
técnica y racionalidad politicay ambas racionalidades son
inherentes a las decisiones que se toman en el sector
piiblico. En segundo lugar, y debido a gue nuestro tomador de
decisiones es 1 estado, se presentan varios enfoquer
jenerales sobre su naturaleza y funciongs. El capitulo
finaliza con una discusidin ma Jetallada del concepto de

poder.

l1.— La Decisidn, elemento fundamental de las Foliticas

Fublicas.

fAbordar 21 campo del analisis de politicas y de la
administracidn pdblica es hablar de las decisiones. Decidir
(=1 optar, sescoger, seleccionar frente a distintas
lternativas. Las decisiones son elecciones hechas entre
diversos cursos altsmrnatives de accitn vy contribuyen a dar
torma a los resultados obtenidos en las unidades decisorias
Tz acuerdo a Simon, "todo comportamiento implica una
selaccidn, consciente o inconsciente de determinadas
atciones"*, A la eleccidn se llega a trav™s de un proceso que

tiene como caracteristica: la existencia de uwun ndmero de

acciones alternatlvas, las que son reducidas a una sola a

* Herbert Simon. El Comportamiento Administrativo.
'Buenos Aires : Editorial Aguilar. 1984). p.o
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través de 1la seleccidn de aquella gque para el decisor es la

mejor.

El administrador y el peolitico continuamente deben tomar
decisiones; éstas se dan en funcidn de los objetivos que se
persigquen. Fuede suceder el raso que esta decisidn sea una
respuesta a un problema u obsticulo que £l decisor enfrenta
y gue se interpone entre 21 vy una meta u  objetivo fijado con
anterioridad. Las politicas pdblicas son descritas como
formas de tratar con los problemas o formas de alcanzar un
objietivo que @] gobierno se propone; este objetivo puede ser
el desarrollo econdbmico, el logro de mejores condiciones de

salud, resolver el problema que significa la deuda externa y

otros.

Recordemos lo que afirma Sloan, para guien las
politicas pahlicas son propuestas o decisiones disefladas para
mantenar o cambiar alguna circunstancia o Fforma de conducta
“xistente; esto significa gue toda politica, toda decisidn,
posee una finalidad, =1 logro de un objstivoy no obstante, nc
se@ debe olvidar gue estos cbjetivos estan inmersos en una
realidad que es dinamica, cambiante, de modo  que los
objetivos son sujetos a cambios en el tiempo y las decisiones

para su logro también,.

A cada movimiento en clerta direccidn, surge otro
movimiento en una direccidn distinta; si una decision
pelitica pretende provesr de mayor igualdad en la
distribucidn del ingreso, esta decisidn, gue se hace frente a
la percepcidn de gque la desigualdad en la distribucidn del
ingreso es uwn problema en la sociedad gue debe tratar de
resoclverse, su implementacidén encontrard con seguridad la
resistencia de aquellaos perjudicados por e2lla. La resistencia
encontrada generard a su ver la necesidad de una nueva
decisien vy por lo tanto la politica presentada como la

finalizacidn de un proceso es, al mismo tiempo, @1 punteo de
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partida de otros procesos gque expanden o limitan su alcance y
significado. Las decisiones son por lo tanto parte de un

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

espacio.
Tradicionalmente se ve a los miembros de las
organizacicnes como sopluclonadores de problemas y como

decisores; se ha visto con claridad wuna asociacién entre el
andlisis vy la decisidn, en donde la solucidn racional de los
problemas s la meta. Esto significa la seleccidn del mejor
curso de accidng cuando el decisor (politico o administrador)
tieng claro el objetivo a s=2r alcanzado, puede identificar
las distintas alternativas que 1o conduciran al logro del
objetivo y es capaz de asignarle a cada alternativa un valor
en furncién del objietive deseado, azi como calcular las

posibilidades que los distintos resul tados de cada

alternativa.

A la caracteristica de la decisidn gue hace aparecer
inseparable la decisidn misma del logreo del objetivo, se le
llama racionalidad. 5in embargo la definicidbn de la
racionalidad es todavia una discusidn no acabada tanto entre
los estudiosos de las rclencias sociales como los de las
ciencias de la administracidn. De acuerdo a& Dye, una decisidn
racional es aguella qgue estd correctamente disefMada para
maximizar 1 "logro del wvalor npeto". For maximizacidn del
valor neto se entiende gue todos los valores de la sociedad
que son relevantes son conocidos, y que cualquier sacrificio
que se haga dg uwuno o varios de ellos, en el marceo de una
detrminada politica, estd mas que compensado por 21 logro de

otros valores =,

La decisidn racional no pertenece solo a los individuos

= Thomas R. Dye. Understanding Fublic Policy. (New
Jersey: FPrentice Hall, 1%973). p.27
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sino  tambhién a grupos de individuos, esto  es, a las
organizaciones; se dice gue las organizaciones son unidades
soclales construidas en forma deliberada y estructurada para
el logro de objetivos especlificosy puesto que el guehacer de
la organizacidn es diseffar y ejecutar acciones para el logro
de estos objetivos, &sta se dice que es la forma mas racional

y eficiente de agrupacibdn soclal conpcida.

La racianalidad, entonces, estd presente en la conducta
de los grupos e individups y se asume gue dirige su accldn a
un comportamiento eficiente, esto es, al logro de obietivos a
meror costo. Esto nos canduce a atra discusidn: si
consideramos que wna decisidn racional es aguella que nos
lleva al logro del objetivo gus significa mayor ganancia, al
menor costo, deberiamos tener la capacidad de darle a cada
objetivo logrado un valor y en Ffuncidn de esto medir la
racionalidad de la decisibny esto . en el campo de las
politicas pfhlicas es harto diticil.

Sin embargo, se han realizado diversos esfuerzos en esta
area. Hatry afirma qgue la medicidén de eficiencia en =1 sector
piblico puede adoptar varias formas: la relacidn entre el
nimaro de unidades de trabajo realizadas por unidad de
insumos utilizaday medidas de wutilizacibn-disponibilidad;:
medidas de relacibn  que consideren la calidad de los
productos; indices de productividad . Donde reside mayor
dificultad es en la wmedicidn de los servicios de caracter

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

prestado 2,

T Harry P Hatry. "The Status of productivity
measurements in the Fublic ESector". Fublic Administration
Review. wvol.38, No.1, En.Feb. 1978. p.2B-33E.

4 Para ampliacidn de este tema ver: Ernesto Cohen, vy
Rolando Franco. Evaluacidn de Frovectos Gocilales. (Buenos
Alres: Grupo Editor Latinoamericano. 17988)

BIBLICT CA CENTRAq
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Hay que afadir a 1lo anterior gue toda decision esti
enmarcada en 2] ambito de lo socialmente posible y que estas
posibilidades estadn inmersas en un entorno de recursos vy
limitaciones, de estructuras 4 jerarquias previamente
establecidas. En este campo,Ira Sharkansky define cinco
caracteristicas de los sistemas administrativos pdblicos gue

obstaculizan la toma racional de decisiones:

.- La multitud de objetivos y compromisos politicos
qua se les ilmponen a quilenes toman declisiones;

2.~ Los obstaculos para reunir informes adecuados con
respecto a la variedad de metas y normas aceptables:

F.~ Las necesidades de eprsonal, los compromisos, las
inhibiciones y las incapacidades de los encargados de la
toma de decisiones;

4.- Dificultades estructwales dentro de las unidades

administrativas, vy

3.~ El comportamiento desviade de los administradores
individuales"®,

Todo lo anterior impone limites al 1logro de una

racionalidad completa en la decisidn.

Las definiciones gue de racionalidad se han vertido
hasta este momento tienen mucho que ver con el campo de la
economia, en el que alrededor del término racionalidad se
congregan, entra otras, palabras tales como eficacia,
eficiencia, rentabilidad, rendimiento, productividad,
minimizacidn de costos, utilidad maxima, satisfaccidn maxima.
For supuesto gue estos no son leos dnicos objetivos de la
economila ¥ £n repetidas ocasiones ni siquiera los
prioritarios. Esto nos conduce a una discusidn mads amplia del

termino racionalidad.

Son diverscos los autores que abordan el tema de la

® Ira Bharkansky. Administraci®n Fédblica.la politica
frente a la burocracia. (Meéxico = Editores Asocilados
1971).p.4%9.
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racionalidad; Weber habla del caracter racional del tipo
ideal de burocracia al gue describs comp capaz de alcanzar el
mas alto grado de eficiencia desde el punto de vista té&enicoj
en dicho tipo ideal se realiza una aplicacidn de normas
legales en forma  continua e 1mpersonal y existe una
adecuacidbn de medios a Fines lo cual se sustenta en la

aplicacidn del método cientifico =.

Tenemos entonces tres sentidos en que se usa el término
racionalidad: (i) la suiecidn a reglamentos o normas, (ii)
una relacidn cientificamente sostenible de fines & medios,y
(111} la bisgueda de uwuna mejor relaclién costo-beneficio.
Estos tres sentidos estan intimamente relacionados, Y
constituyen lo gue en este estudio 1lamaremos "racionalidad

tecnica" o racionalidad formal. Oszlak considera que:s

la dimensidn técnica de la racionalidad es una dimension

~deseable- v puede ser utilizada como patrdn de
referencia y medicidbn con el objeto de comprobar el
grado en gue el -sistema real- se aparta del estadop

deseable 7.

El términc racionalidad técnpica se usa en los tres
sentidos indicados simultaneamente o haciendo &nfasis en uno
de ellos ®; Los énfasis gue se observan mds a menudo son los
namero 2 vy 3 es decir, la aplicacion del método cientifico a

la determinacibn de la cadena de fines a medios vy la relacidn

costo-beneficio.

Autores como Offe, Ramos vy Uszlak entre otros, afirman

& Max Weber. Economla vy Sociedad. (M&xico: Fondo de
Cultura Econbmico, 1970).p.170-1B0.

7 Oscar Oszlak. Foliticas Pdblicas y Regimenes
Foliticos: Reflexiones a partir de algupas experiencias
Latinocamericanas. (Buenos Ailres: Estudios CEDEE Vol.3,
No.2). p. 1112,

® Nota: un ejemplo del uso del sentido normativo de la
racionalidad técnica es: Christopher Hood. Aministrative
Analvsis. iSussex: Wheatsheaf Books, 198&)
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que la dimensidn formal, técnica de la racionalidad no agota
ni explica las decisiones, Oszlak considera gue "en toda
decisidn estd presente la interaccidn  en la cual el
intercambio es el elemento caracteristico de la accién
politica vy en donde la negociacién constituye el principal
mecanismo de transaccidn peolitica"®, lo gue significa que
tanto el decisor como 21 ambiente con 21 gue transa., tienen
"poder'; lo gque se manifiesta en la decisidon no es solo la
dimensidn técnica, sino tambig&n la dimensidn poder, es decir

la dimensibn peolitica de la racionalidad.

La relacibn entre la racionalidad técnica y la politica
puede ser de complementariedad o de contradiccidn. las
decisiones del estado, posesen ambas dimensionesy la técnica
generalmente asocliada a las funciones econdbmicas que &1
desempefia vy la politica, ligada principalmente a las
funciones de legitimacidn y dominacion gue el estado realiza.
Ambas no significan ldgicas ni campeos separados, S1no mas
bien constituyen medios y sxpresiones de conflictos y formas
de construccidon del consenso: en la mavoria de leos casos son
complementarias, aungue pusden existir situacioness en las que
prive la racionalidad t&cnica con riesgo de provocar con ello
crisis de tipo politico. En los capitulos dedicados al
estudio de los modelos de andlisis de politicas se exponen

distintos ejemplos de esto.

En nuestros paises, las politicas econdmicas que
impulsan arganismos internacionales como el Fondo Monetario
Internacional v el Banco Mundial estan Ffuertemente
impregnadas de racionalidad técnica, sin  embargo, la
resistencia que muchas veces encuentran dichas politicas en
los mismos, sg debe & las consecuencias politicas que ellas
pueden tensr, de agqul gue generalmente se trata de conciliar

ambas dimensiones tratando de encontrar un  punto de

7 Oscar Oszlak. 0Op.Cit., p.13
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equilibrio entre ellas. En uma sociedad en la gue la

poblacidn == siente representada v sus necesidades
fundamentales S0nN satisfechas, existirdn probablemente
condiciongs de desarrollo econbmico favorabl es; se ha

observado ademids que aquellos paises sumergidos en crisis de
legitimacidn tambidén padecen de crisis econdomicas vy por lo

tanto el desarrollo de la economia esta obstaculizado.

2.— El Estado v las Folilticas Pdblicas.

Heller afirma gue "el estado es una realidad social, es
una forma de actividad bumana, de actividad politica gue sdlo
existe como institucidn en tanto se renueva de modo constante
mediante la accidn humana"*®, E1l estado en la sociedad
contemporanea tiene un profundo impacto en la vida de las
gentes. Desde 8]l momento de nacer y en ocasliones desde antes
de dicho momento, hasta el instante de la muerte, el destino
de los individuos estd regulado y controlade en alguna forma

por las instituciones y acciones gubernamentales.

El estado ha jugado principalmente en el dltimo medio
sigle, un papel protagonico en la contiguacidn de las
sociedades contemporaneas. Su creciente participacian

en la economia y destacada labor en la resolucidn del
conflicto social 1o ha llevado no solo a instituirse
como elemento regulador del sistema econémico vy
politico, sino también E asumir iig caracter
estructurador de la sociedad 1.

Existen distintas formas de interpretar al estado, sin
embargo todas ellas se pueden reducir fundamentalmente a
cuatro, las cuales sond la pluralista, la elitista, la

corporativista vy la marxista. El Fluralismo, pretende

1© Hermann Heller. Teoria del Estado. (M&xico @ Fondo
de Cultura Ecaonbmica, 1983) p.70

i1 Curso Estado, Sociedad y Politica. Antologia 1.
Justificacidn del Curso.
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demostrar gue el poder en la sociedad estd distribuido entre
un amplio rangp de grupos de los cuales ninguno de ellos
tiene la capacidad suficiente para decidir por si solo frente
a los demas. Las politicas pdblicas en este caso son el
resultado de la interaccién y la negociacidn gque entre estos
grupos se da y por lo tantoc es la capacidad de negociacibn y
de convencimiento la gue va a determinar la decisibn a la que

sa llegus. Dahl vy Folsby sustentan esta teoria *=.

La teorla elitista enfatiza en el poder ejercido por un
pequelio ndmero de intereses societales bien organizados y
apunta a la habilidad de estops i1ntereses para alcanzar sus
objetivosy en el estado moderno la posicidn de las dlites
estd relacionado con el desarrollo en gran escala en
distintas areas de la vida por lo gue existen distintas
clases de &lites. Wright Mills en su libro "Poder, Politica y
Fueblo", sefMala como en Estados Unidos se da la concentracion
de poder pellticoe en las manos de una minoria de 1la
poblacibn. Ein embargo, esta teoria sugiere que el poder de
esta élite puede basarse en distintas fuentes: la t&cnica del
experto, el conocimiento, la riqueza y otros mads vy si bien,
an cierto sentido estos recursos pueden ser acumulativos, el

poder no depende solamente de un solo recurso.

El corporativismo seMala a los cambios econémicos en las
socledades industriales ejerciendo un  gran impacto en el
papel del estado y su  interaccidn con grupos externos. El
estado en la sociedad capitalista ha tenido que adoptar un
rol mas directivo 2  intervencionista como resultado de una
desaceleracidn en el proceso de acumulacidn de capital. El
corporativismo swge como respuesta a la crisis del

capitalismo tardio. Este estado, tiene como caracteristicas a

22 VYer: Robert A. Dahl. & critigue of the Ruling—-Elite
Model . American Folitical Science Reviegw. 2Z2(5Z) @ 463469,
jun. 1958.
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la economia bajo el dominio de los monopolios; el aparato de
planificacidn estatal trabajando en intima relacién con estos
monopolios; los representantes de los sindicatos actuando
como consultantes de las agencias planficadoras y la
presencia de instituciones que tienen a su cargo el control
de precios vy sélarioa; en esta situacidn los partidos
politicos pierden peso en 1 terreno de las decisiones del

estado.

Finalmente, la teorla marxista apunta a la influencia de
los intereses econdmicos sobre la accidén politica y mira al
estado como un medio importante de mantener el dominioc de una
clase social particular. Marx en su epscrito "La Guerra Civil

en Francia", habla de "la maéguina del estado, de esta maguina

hay gque tomar posesidn y servirse de ella para los propios
fines, es lo que debe hacer el preoletariado" *&, Lenin
describe al estado también como una maaguina wutilizada para
mantener el dominio de wna clase sgbre ptra, llamada a
mantener sometidas a una sola clase teodas las demas clases

subordinadas, esta maquina es entonces un instrumento 4,

Gramsci amplia este concepto, afirmandeo gque para las
clases productivas fundamentales (la burguesla capitalista y
el proletariado), £l estado es solo concebible como la forma
concreta de un munde econdémico especifico, de wn sistema
egpecifico de produccidng ademas éste representa la fuerza
coercitiva y punitiva de la regulacidn juridica de una pais.
El mantenimiento del orden y el control le corresponde a dos

esferas esenciales: la sociedad civil y la sociedad politicas

la primera representada paor el conjunto de organismos
llamados privados a qguienes corresponde la funcién de
1= Carlos Marx. "La Buerra LCivil en Francia". C. Marux,
Federico Engels.: Obras Escogidad Tomo II. (Mosci:
Editorial Frogreso, 1974} pp.230
14 Ver: V.1. Lenin. ens: ﬁl‘ltDngia Estado, Sgci_gg_gd v

Foplitica. Tomo I. 1987,



6

hegemonix que el grupo dominante ejerce en toda la sociedad;

y el segundo gue agrupa al aparato del estado 9.

Milliband, en su libro "El1 Estado en la Sociedad
Capitalista", demuestra 1la continua concentracidn de riqueza
en una pequefa porcién de la sociedad; explorando la relacidn
entre el poder econbmico y el poder politico argumenta que el
@stado no es un  agente neutral sino wun  instrumento de
dominacidn de clase, de la burguesia. El sugiere tres razones

en apoyo de esta afirmacibdn:

Frimero, existe una similitud entre los antecedentes de
la burguesia vy los miembros de la &lite del estado.
Segundo, hay un poder que la burguesia es capaz de
ejercer como gqrupo de presibn & través de contactos
personales y las asociaciones representantes de la
industria yv 1los negocios. Tercero, hay una limitante en
el estado por el poder objetivo del capital; sas decir,
la accidn del estado es limitado aunque no eliminado por

su necesidad de ayudar al proceso de acumulacidn de
capital e,

El argumento puede tomarse un paso mas alld examinando
las funciones del estadeo en la sociedad capitalista; en
té&rminos amplios puede sugerirse que su principal funcidn es
crear condiciones que le permitan al capital promover la
generacion de gapanciay 2l mismo tiempo, actda para mantener
2l orden y el control de la sociedad a través de la represion
por medio de la policia y otros cuerpos de seguridad, el
ejército entre ellos, y & través de otras agencias que

desempefan funciones importantes de legitimacidn.

Foulantzas define al estado como la condensacidn

material y especifica de una relacidn de fuerzas entre clases

28 Christine Buci Gluckmann. Gramscl y el Estado.
(México: Editorial Siglo XXI, 1978) p.é&&—4&7, 93-95.

ie Christopher Ham y Michal Hill. The Folicy Process in
the Modern Capitalist State. (Georgia : Macel Dekker, 1977).

P 33
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y fracciones de clase. El estado condensa la relacidn de
fuerzas entre fracciones en el poder, esto es, entre la
fraccidn hegemfnica de la burguesia y las otas fracciones no
hegemdnicas en un momento histdrico dadoy; pero algo
fundamendamaental es gue el estado condensa ademas las
relaciones de fuerzas entre £1 blogue hegembnico y las clases
subalternas. 81 el estado tiene un papel principal como
organizacidn, le corresponde ademas organizar el intereés
politico & largo plazo del blogue en el poder, lo que puede
colacarlo an Lin momento determinado en wuna posicidn
contradictoria con los intereses de una de las fracciones del
blogue hegemdnico pussto gue los intereses de éstas son en

algunas ocasiones contradictorias entre sl 7.

El estado ademis, tiene el papel de conciliador de los
intereses del blogue hegemdnico y las clases subalternas, de
modo que para no perder su legiltimidad debe poseer la
capacidad de mediatizar las contradicciones existentes entre
ambas. De esta forma el estado debe disfrutar de ciesrta
autonomia relativa para poder tomar decisiones que
aparentemente no favorecen en forma clara al bloque
hegeménico, pero gue son indispensables para mantener cierto
nivel de armonia social. Esto permite al estadeo tomar
decisiones ) implementar meadidas que aparentemente
contradicen su papel de servicio a los intereses del capital,
sin embargo, estas medidas estdn dirigidas & mediatizar la
resistencia de las clases subalternas a los intereses de la

burguesia, lo qgue significa cierta ganancia de las clases
subal ternas.

La autonomia relativa del estado entonces, se predica
con  respecto a las clases vy fracciones de clase
consideradas en su individualidad, pero no con respecto
a la relacidn capitalista. Con relacidn a &sta, lejos de

17 Vers:s Nicos Poulantzas. "Estado, Fpder y Socialismo”,
en Antologia: Estadeo Sociedad y Folitica., 1987. p.153-161.
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ser npeutral vy autdnoma, el estado es en s1 mismo una
relacidn social determinada y condicionada, es una
relacibn social capitalista @,

Ahora bien, Ffrente al estado, la poblacidn plantea
demandas a las que se debe dar respuesta; existen ademas
ciertas necesidades gue ng sigmprs son  expresadas y en
algunas ecasiones 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 legltimas
o no estas demandas y la solucidn que propone esta
intimamente ligado a la naturaleza de los probleﬁas a darles
respuestas, a la distribucidn del poder politico dentro de la
sociedad y 21 grado de presidn que existe detras de cada

demanda o necesidad sxpuesta,

El estadn es entonces, autoridad, represidn, coacciodn,
pero ademas debe convencer a los miembros de la sociedad de
lo justo y adecuado del prden que impone y de la legitimidad
de sus acciones; ambas, coaccidn y legitimacidn intimamente
relacionadas entre si. Fuesto gue la acumulacidn de capital
es facilitada en una sociedad sstable, la clase dominante que
Gramsci 1llama hegemdnica busca, & través del aparato del
estado y de otros medios, la iglesia, la educacidn, y otros,
convencer a las otras clases de la legitimidad del orden
establecido, organizando y articulando a la poblacidn
alrededor de wun proyecto npacional. Si en ciertos momentos
esta legitimidad se pone en duda por las clases subalternas y
s2 cuestiona a la autoridad, esto puede dar origen a una
crisls de hegemonia gue de no superarse en forma adecuada

desemboca en una crisis general del estado.

Actualmente la situacién por la que atraviesa El
*8Eeprnando Rojas., "Estado Capitalista y Aparato
Estatal", en Estado y Politica en América Latina. Norbert

Lechner, editor. pp.l15b.
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Salvador, es un ejemplo de lo anterior, amplios sectores de
la poblacitdn cuestionan ablertamente la legitimidad de la
autoridad del estadeo, de la conformacibn estructural que
actualmente posee la sociedad, 1o gue ha desembocado en un
proceso de guerra civil gque lleva ya nueve afios de duracion.
El estado ha perdido ‘credibilidad"; y si bien de acuerdo a
Max Weber, el sstado se caracteriza por poseer el monopolio
legitimo de la Ffuerza, actualmente existen en dicho pais
sectores significativos de la sociedad gue le disputan ese

monopolio *%.

Lo contrario se observa en la mayoria de los paises
desarrollados suropeos, en donde las politicas se extienden
al ambito nacional, es decir, no son solo los sectores
hegembnicos, sinoc adem&s las clases subalternas las que
participan #n uwuna u obra forma, en la definicidbn de las
decisiones politicas; el estado descansa en una sociedad
cuyos derechos simbolizan la igualdad social, lo cual
constituye wun  componente fundamental de la legitimacion.
Este componente estd ausente de la experiencia histdrica de
Latinoamérica. De hecho, las dificultades de la democracia en
2l istmo, su dificultad para representarla como forma de
convivencia politica, vuelve incompleto e insatisfactorio el

caracter nacional y democratico del estado nacional.

Lo gue se observa an nuestros palses, es un aumento del
LamaMo del aparsato estataly; sin embargo, este crecimiento
cristaliza fundamentalmente intereses y poderes de clase. Los
intereses del blogue histérico {clase hegemdnica

fundamentalmente vy clases auxiliares secundariamente) se

A% Ver: Enrique Baloyra. El Salvador en Transicibn,

(San Salvador: UCAH~-Editores, 1284).
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fortalecen con la hipertrofia del estado 22, Sumado a lo
anterior, no se debe olvidar gue los estados centroamericanos
se desarrollan en un marco de economia internacional que los
determina v los vuelve dependientes; esta dependencia de lo
externo distorsiona el desarrollo sconémico interno y por lo
tanto la lbdgica econdmica que siguen los palses desarrollados
no s aplicable sin grandes modificaciones, & nuestra
realidad. Esta distorsion en el desarrollo economico incide a
su  wve: en el desarrollo social, dando origen a frecuentes
crisis politicas ®*., De aqul que e] estado se vea en la
necesidad de sospesar en cada decisidn el peso de la

racionalidad técnica y politica presente en ellas.

Los procesos politicos relacionados con la creacidn,
mantenimiento vy desarrollo de la legitimidad vy el consenso
social son criterios para la efectividad vy eficiencia de la
gestibn  gubernamental en general y para la formulacidn y
pestibn de politicas estatales. Estos procesos delimitan
parte de la racionalidad politica de todo esfuerzo para
aunmentar la gobernabilidad de las socledades
latincamericanas. Dircs elementos de dicha racicnalidad son
delimitados por los procesos de: generacidn, conservacion y
utilizacidn del poder; conformacidn vy transformacidn de las
instancias de poder; determinacidn de la correlacién de

fuerzas entre los diversos actores politicos, tanto internos

como externos,

Esto se complementa con la dimension técnica que las
politicas piblicas deben poseer; racionalidad ligada a la

eficiencia v efectividad en cuanto al logre de objstivos: la

=2 Edelberto Torres Rivas. "La MNacidp: Froblemas
Tedricos e Histdricos". ens Norbert Lechner. Estado v
Folitica en  América Lating. (M&xico ¢ Bigle XXI, 19885),
P.129.

=21 Notas el caso de los destrdenes ccurridos en

Vaneruela duwrante la semana del 27 de febrefo al 2 de marzo
es un ejemplo.
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capacidad de generar y canalizar recuwrsos para la obtencion
de los objetivos o fines determinados, y la sujecidn a normas
legales y técnicas que garanticen orden vy eficacia en el
accionar del estado. La racionalidad técnica es en si un
hecho politico que afecta la legitimidad y el consenso social

y por ende la racionalidad politica ==,

Vemos entonces, gque las decisiones del estado estan
relacionadas con el campo técpiceo vy el campo de la
legitimacidbng por lo tanto en cada politica gue los gobliernos
disefMan e inplementan estd presente la racionalidad técnica,
y 1la racianalidad pelitica. Los administradores deben
reconocer  la ilmportancia de la comprension de ambas
racionalidades, gque en Lltimo caso son dos facetas de un

mismo fendbmeno.

%.— El1 Concepto de Foder.

81 las politicas pablicas son decisiones tomadas por el
estado, estas decisiones afectan a wuno o mas sectores de la
sociedad y tienen caracter de obligatoriedad. Sin embargo,
esto no s da en un ambiente de neutralidad; hemos visto como
en las cuatro corrientes de interpretacién del estado,
existen uno o mads grupos gque ejercen menor o mayor influencia
en la decisitn y que estas decisiones estan enmarcadas
fundamantalmente en los dos papeles del estado: el de
facilitador de la acumulacién de capital vy el de la
legitimacidn. En las decisiones tomadas por el estadoe
ntervienen distintos sectores de la poblacidn, ya sea
directamente o a travéds de grupos de presidn dentro del

gobierno. Fartiendo de esta reflexidn, es pertinente discutir

22 Seminario Formulacidn ¥ Gestiodn de FPoliticas
Fablicas. San José&, Informe Final. (San Jos&, C.R.: FPNUD-
ICAFP, 3-7 de septiembre. 1983). p.7.




2]l concepto del poder.

Fara Lasswell, citadeo por Poulantzas, el poder es "el
hecho de participar en la adopcidn de decisiones"®%, Esta
definicidn habla solamente de participacion, pero no aborda
la trascendencia de esa participacidn ni si un participante a
la luz de los demds, influye en forma importante en la
decisidn tomada. Mills, por su parte, escribe gue el poder
"tiene que ver con las decisiones que toman los hombres sobre
las circunstancias en que viven y sobre los acontecimientos
gue constituyen la historia de su &poca'®4, bHulen participa
en la elaboracidn y toma de decisiones es el problema basico
del poder. De acuerdo a esto, la situacibdn de poder va
adguiriendo contornos mas precisos, se vuelve importante
discernir guien o guienes participan en la toma de
decisiones. S1 bien se afirma gue todo hombre es libre de
hacer su historia, de hecho podemos afirmar gue algunos
hombres son mucho ma&s libres que otros vy por lo tanto su

cuota de poder es mayor todavia.

Al gunos autores Como Dahl, hablan de la visidn
"pluralista del poder", tratandoc de demostrar que el poder
esta sujeto a una distribucidn casi igualitaria entre los
distintos grupeos gque conforman la sociedad. Duverger, a su
vez, llama poder a Maguella forma de influencia establecida
por las normas, las creencias vy los valores de la saciedad
donde se ejlerce. Loz miembros de la sociedad aceptan esta

influencia porgue la consideran legltima, es decir conforme a

su sistema de normas y valores"=S,

2= Nicos Foulantzas., 9Y"El Foder, las Clases vy lags
intereses de clase". La Folitica v el Foder. (Ean ESalvador
¢ UCA-Editores, 1279),p. 47.

ZAC.Wright Mills., PFoder, Folitica y Pueblo. (MAaxico
Fondo de Cultura Econdmica, 19B1l),p.Z2.

=SMaurice Duverger., "Desigualdad y Foder". en: Nicolag
Mariscal, La PFPolitica vy =] Poder. (San Salvador : UCA-
Editores, 1977), p.17.




Esta definicidn comprende dos aspectos distintos aunque
complementarios: las normas en primer término y las creencias
y valares en sequndo término. Las normas nos refieren a lo
juridice, a le legal; 1las normas Jjuridicas conciernen a su
ver, a la distribucidn de las competencias, a las conductas
que hay que observar y al contenido de las declsiones; se
aplica tante al funcipnamiento interno del aparato del estado
como a su relacidbn con el resto de la sociedad. 5in embargo,
no debemos olvidar gue las normas, tanto en su contenido como
en su  forma son un producto de la historia y de la spcledad,
estin intimamente ligadas & las relaciones que dentro de una
socledad existen entre los distintos sectores o clases, en un

momento histdrico determinado.

Frente a esto existen dos interpretaciones; la primera
considera a la reglamentacidn juridica como la formulacidon
autdnoma de normas por el poder politico, en donde estas
normas estadn por socbre lo politico, son "apoliticas" y por lo
tanto deben ser respetadas y obedecidas por toda la socisdad
pues estadn  inspiradas fundamentalmente en aguellas tres
palabras de la revolucidbn francesa: libertad, igualdad,
fraternidad. For lo tanto, guien atente contra &l orden
juridico, atenta contra la sociedad y contra el logro de la

libertad, igualdad y la fraternidad al interior de la misma.

La otra wvisidn afirma que las normas juridicas de una
sociedad reflejan las relaciones de dominacibn v de
axplotacidn de un modo de produccidn determinado,
contribuyendo a su vez a su reproduccidn. Estas normas,
entonces, son totalmentes politicas aunque nunca lo confiesn vy
siguen una doble ldgica:s la légica de acumulacidn y la logica
de legitimacidng vy por esta rason se van moedificando con el
transcurso del tiempo; fue por decretp, por la ley que se
determind la expropiacidn de las tierras ejidales en El

Salvador en 1881;sin embargo, lo gue estaba detras de dicho
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decreto era la necesidad de incorporar dichas tierras al
cultivo de un producto de exportacidn: el cafeé. 5in embargo,
esta medida no favoreceria a toda la peblacién, sino mas bien

a limitados sectores de la misma =@,

El segundeo aspecto que contempla la definicidn de
Duverger es la de las creencias y los valores de la socledad.
Gramsci ha desarrollade anteriocrmente este aspecto cuandop
habla de 1la organizacidn de la hegemonia. La hegemonia es la
puesta en funcionamiento de mecanismos gue aseguwren el
conzenso de la sociedad a wuna politica dada, en este caso que
fundamentalmente favorece a una clase, aungque esto signifigue
ciertos beneficiocs para la mayoria de la poblacidn. Estos
meEcanismos s hechan a andar a Ltraves de midltiples
subsistemas: la escuela, es decir todos los niveles de
educacidng la cultura, tomada como la suma e integracidn de
las costumbres, creencias; el sistema de informacidn, la

iglesia, los intelectuales y otros.

Vemos entonces como tanto las normas como los valores de
la sociedad puedesn  influir en una forma determinada,
favoreciendo ciertos sectores de la sociedad en particular, vy
por lo tanto, el poder apunta siempre hacia algo, o algunos.
Es Foulantzas quien propone un concepto de poder que resume
en alguna medida todo lo dicho hasta aqui:"poder es la
capacidad de una clase social de realizar sus intereses
objetivos especificos"=®7, Esta capacidad podra expresarse de
formas distintas y algunas veces con un manto de beneficio
social que la Jjustifica; uwn ejemplec es el procesoc de

electrificacion gue experimentan nuestros paises en la década

=& Ver: Rafasl Menjlvar. Acumuwlacion DOriginaria v
Desarrollo del Capitalismo e=n El  Salvador. (San José& :
Editaorial Universitaria Centroamericana, 1980), p.85-134.

=7 Nicos Foulantzas., "El Foder, las Clases Yy los

Intereses de Clase". en: MNicolas Mariscal. La politica v el
FPoder. (San Salvador : UCA-Editores, 1977}, p.47.
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de los 50, cuye abietivo principal fue el de contribulr con
una fuente de energia de menor costo al naciente proceso de
industrializacibng sin embargo, los beneficios laterales que
gpsta politica brinda a la poblacidn en general son tales gue

el principal objetivo gueda relegado a un segundo termino.

Hemos visto, las distintas definiciones de poder; desde
la que sostiene una visién pluralista del mismo, hasta la gue
lo conceptiia come la capacidad de una clase social de
realizar sus intereses obietivos. Dado que la visidn de poder
se adeclla ademads a la visidn de la sociedad y al papel del
estado, la ublicacidn del factor peder en las decisiones
politicas, en las politicas piblicas tambié&n sera consecuente

con la interpretacidn gue del aparato del estado se tenga.

Lo que nosotros observamos en la realidad son dos formas

de poder; el poder formal, representado por la antoridad gue

el estado tiene para realizar las decisiones politicas v
hacerlas obligatorias, teniendn ademas la exclusividad del
uso de la Ffusrza para obligar al cumplimiento de las
decisiones tomadas, si1 es necesario. Ahora bien, 21 estado
existe y actiia en wun medio social gue también participa en el
proceso politico; este medio compuesto por diferentes clases
y grupos sociales influye en la toma de decisiones; esta
capacidad de influir en las decisiones politicas es lo gue

l1lamamos poder real.

Este poder estd desigualmente distribuido, de mode que
decisiones tomadas por el estado responden en alguna forma al
ejercicio del poder real, qQue puede manifestarse de distintas
maneras. Un ejemplo de estp, es lo gue ocurrid en El Salvador
en 1973, cuando Ffrente a la necesidad sentida de una
distribucién mas justa de la tierra, el gobierno anuncia el
proyecto de reforma agrariaj swrgen en ese momento dos
reacciones, ©1 apoyo de los sectores agrarios populares vy el

fuerte rechazo del sepctar agrario latifundista; como
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resul tado de este enfrentamianto, dicho proyecto fue
suspendido =®., Este caso ejemplifica la existencia del poder

real y la enorme capacidad que tiene de influir en las

decisiones pollticas.

Noe obstante todo lo dicho, el aparato del estado y el
poder formal que posee, no son utilizados en forma lin=al y
sujeta abierta vy exclusivamente a los intereses de una sola
clase; 1 estado puede tener cierta independencia en relacidn
al poder real y tener la capacidad de desarrollar proyectos
sociales que lo identifican con necesidades fundamentales de
la poblacidny recordemos ademas gue la clase hegemdnica en
nuestros palses estd a su vez Ffraccionada o dividida; la
identificacidn gque mas comunmente se hace es la de la
burgueslia capitalista industrial y la de la burguesia
capitalista agraria; pudiendo existir entre ellas todavia un
mayor fraccionamignto, lo gue da lugar a situaciones en que
el estado diseffe politicas que pueden afectar seriamente a

una de estas fraccliones.

Ahora bien, 31 la politica péblica es uwun sistema de
decisiones gubernamentales que se traducen en acciones cuyo
obieto es corregir o prevenir, con el Ffin de modificar o
mantener la realidad de uno, varios o todos los sectores de
la sociedad, es en estas decisiones y en su implementacidén en
donde se podra identificar a los sectores participantes y al

poder © los grupos de poder que han influido en esas

decisiones y acClones.

A lo largo de epste capitulo hemos visto la decisidn como
elemento fundamental de las politicas pdblicas; dichas
politicas sonn atribucién del estado y por lo tanto la

identificacibn del papel del estado en la socliedad reviste

== Enrique Raloyra. El Salvador en Transicitn. (San
Salvador: UCA-Editores 1984), p.7%9-%91.
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gran importancia. Es importante i1dentificar los factores de
poder que influyen en las decisiones del estado y en las
politicas pédblicas. Presente en la decisidn como sintesis de
tode lo anterior se encuentra la raclionalidad t&cnica y
politica como extremos de un continuo vy que nos ayudan a

explicar el por gue de las pollticas pdblicas.
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CARPITULO ITI.

EL AMRITO DEL ANALISIS DE POLITICAS Y LOS MODELOS
FARA REALIZARLO.

Este capitulo trata del ambito que comprende el analisis
de politicas pablicas: se  presentan distintas formas de
clasificar los enfoques de este andlisisy: de acuerdo a 1a

complejidad del problema analizadog sggun 1 se considera =

la palitica publica coma  wuna variable dependiente o
independiente, y agudl gue hace la distincidn entre el
analisis realizado can fines académicos o con fines

politicos.

En la segunda parte =2 abordan los modelos mas
conunmente empleados en el andlisis de politicas; se realiza
una breve descripcidén del procesg de elaboracidn vy se
mencionan  las ventajas y desventajlas presentes en dicha
construccidn. Se trata de ubicar a los modelos dentro del
contexto histérico social en que se desarrollan, lo que les
da un caracter particular vy dado gue estps son disefados
frente a la realidad soccial en gue se van a aplicar, se
sefala la presencia de la dimensidén té&cnica vy politica en

ellos.
1.- Los Enfogques en los Andlisis de Politicas Fablica.

El campo del anilisis de politicas tiene distintas
perspectivas; para Susan Hansen, 21 andli=sis de politicas se
refiere a "un analisis sictemitico, explicito v especifico de

los productos del geobierno y su  impacto en la sociedad"?;

1 Susan B, Hansen., "Public Policy Analysis: some
recent developments and current problems". Policy Studies
Jownal. 1(12), sept. 19835, p. 14.
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=lla hace é&nfasis en los esfuerzos parsa medir y evaluar los
brnductcﬁ politicos, comparar politicas vy establecer las
relaciones entre los procescs politicos vy los productos

resultantes de las paliticas.

Bozerman realiza una extensa revision acerca de la
interragante sobre =1 el andlisis de politicas posee caracter
cientifice o no, llegando & la conclusidn gue adn con las
limitaciones que tiene, el andlisis de pmlificaﬁ posee dicho

caracter =, Barnes y Dubnick, hacen un listadeo de enfogues

de acuerdo a los intereses de guien realiza el anilisis:

los cientistas Como basqueda de la wverdad; los
profesionales como  una forma de disefar melores
politicass las consultores paliticos tratando de
Justificar su posicidang los administradores en l1a

blusqueda de implementar politicas en forma eficiente v
efectiva =,

t.o dicho anteriormente refleja la disparidad de
criterios acerca de lo gue es el andlisis de poeliticas
piblicas; estas diferencias se reflejan también en las
distintas perspectivas que existe sobre su  ambito. Al
estudiar las politicas pablicas, nos enfrentamos & la
dificultad de lo amplio del campo vy por  lo tanto de. hacer
grandes generalidades; puesto gue las politicas se refieren s
los procesos sociales gque conducen a la toma v ejecucidn de
decisiones 8 través de las cuales se adoptan o se asignan
autoritativamente valores para toda la socledad, N
considerando la gran variedad de definiciones de an&lisis de
politicas piblicaz, la forma y limitacioness gue impangamos a
estudic dependerd de factores tales como:

4

te— La informacidén de que se dispone en el momento del

= Barry Bozeman., "The Credibility of Policy Analysis:
Between Method and Use", FPolicy Studies Jownal. 4(14)
S19-539, Jjun. 1986.

= Barnes vy Dubnick citado en: Susan B, Hancen. 0Op.
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analisiss

2.- Los propios conocimientos del analistag

Z.— El grade de urgencia del resultado del anilisisg

4.~ lLas espectativas que el decisor tenga de los resultados
del andlisisy

5,—- El &rea de la politica en gue se realice el anilisisy

bo.— La experiencia gue posea el analista en dicho campos

7.~ El momento politico en gue =g realice 21 andlisls.

Se pueden distinguir tres grandes corrientes sobre la
clasificacidn del campo del an&lisis: un primer enfoque lo
clasifica de acuerdo al tipo o complejidad del problema
analizado: una segunda perspectiva clasifica al analisis
megln =i la politica s comports como una variable
dependientr o independiente, y un tercer enfogue
que  define al aAmbito del anadlisis como una labor del
academico, cientista o como el trabaje politico desarrollado

por el tecnico 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, v sugliere
cuatro categorias de anilisis: analisis de temas
especificos, anilisis de programas, analisis multiprograma vy

anilisis estratégico, La figura 3.1 trata de representar esta

clasificacidn:
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Figura 1
Analisis de Politicas de Acuerdo al

Tipo de Froblema.

Arnalisis de Anilisis de Estudio Anilisis
Temas Frogramas. Multiprao- Estra-—
Especificos gQr ama. tégicos.
BAJQ ——rmr———eme—— Complejidad del Froblema——————————=—= ALTO
FRECIBH ———issme=a Ambiente de la Decisitn——————————==— DIFLUS0
BAJO ————————————pllmero de Alternativas———--em———————— ALTO
ESTRECHDO ———=———r= Criterios de Decisidn-————————————— AMPLIO
ERRER SSsoas == Flazo de Implementacidbn-—-—-——————————- LARGO

Fuente: Michael Carley: Rational Technigues in Policy

Analvels. {London: Heinemann, 19280), p.28.

FPartiendo del primerc al 4ltimo tipo. hay un incremento
en la complejidad del problema, el ambiente decisorio varilas
de muy preciso a muy inciertoy el ndmeroc de alternativas se
mueve de muy pocas a un mavor nameroy; los criterios de
decisian varian de estrechos a muy amplicos vy el plaze de
implementacidn de la decisidn oscila entre corto plazo en el
analislis de temnas especificos hnasta mediano y largo plazo en

el analisis estratégico.

For 1o tanto, el andlisis estratégico serd& mucho mas
compleio gque el anadlisis de temas especificos, pero también
considerando el plazo de implementacidn vy el niunero de
alternativas contempladas, sus resultados seon mds inciertos.
Ademas puesto gue 2l ambiente de la decision es difuso y los
criterios de decisidn amplios, este analisis corre el riesgo
de ser imprecisg, siendo de ayuda limitada a los agentes

decisores que deseen ubtilizarlo.
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El andlisis de temas especificos tiene gue ver con
decisiones de dia a dia, por ejemplo el escoger entre
audiencias a distintos grupos sindicales por el ministerio de
trabaic en el transcwsa de un @ mes corresponderda  a dicha
situacidén. El anilisis de programas estd relacionade con el
disefo de un programa en una sola area, ejemplo de esto es la
decisidén de disefar un programa de atencidn maternoc—infantil
en un pais. El andlisis de multiprogramas se relaciona con la
decision de asignar recurscs  a un programa entre varios gue
compiten por dichos recursos, puede s=ser entre el programa
materno—-intantil, el de atencion &l medic o dedicar estos
recuwrsos al programa de prevencion del  SIDA. Finalmente, el
an&lisise estratggico deberd discernir entre proyectos de
distintas &reas gque compliten por recwrsos  gue enmarcaran el
rumbco de toda una administracidn: salud o educacidén combo area
spcial priaritaria a desarrocllarse en el préximo guingquenios
incentivar la produccidn sgricaola tradicional o la produccian

de cultivos no tradicionales.

1.2.- Segun 1la Peolitica sea Variable Dependiente o

Independiente.

De acuerdo & Dye, existen ademas distintas razones del
porgue se estudian las politicas, v esto puede obtener
distintas respuestas: sHe  puede estudiar las politicas
pablicas por razones puramente cientificas, para ganar
comprenslén de lss causas vy consecuenciss de las decisiones
peliticasy o puede verse a las politicas pdblicas como una
variable dependiente y preguntarnos que fuerzas amblentales vy
caracteristicas del sistema pelitico operan para dar forma a
lag politicas. Tambi&n puesde verse como una variable
independiente y tratar de contestar a la pregunta acerca de

los impactos que las politicss tienen scbre el ambiente vy el



sistema pelitico “.

Ozzlak v O°Donnell se extienden en este enfoque y
caonsideran que el estudio de la politica como una variable
puede tener tres perspectivas:

ig.~ Tratar de euplicar gl por gué sg adoptd una
palitica, en este Caso, la politica e= una decision
resultante de la combinacidn de 2 o mis wvariables vy ésta

aparece como variable dependiente.

Zo.— Se trata de euplicar a la politica segin los
impactos producidos: la decisidn es la variahle
independiente, Esta perspectiva se aprodima muchoe a los
estudios de evaluacidn de politicasg "esta relacionado

entonces con  consecuenclas intencionales v no intencionales,
anticipadas vy no anticipadas, va sea beneficiaosas o no gue
pueden rezsuwltar de la implementacidn de la politica"s.

e P Combinar las dos perspectivas anteriores,
estudiande a 1=x politica COmo el resultado de la
interrelacion de wvariables, pero a su vez, tratando de
conccer los impactos causados por dicha decisidn. ba politica
se comparta como variable dependiente e independiente a 1a

vez ©,

1.53.— El1 Académico versus el Politico.

Existen distintos puntos de vista sobre el dambitc
comprendido  por 2l andlisis de politicas pablicas; uno de
ellos sostiene que el analista debe ser un académico vy por lo

tanto su apaorte a la formulacidn de politicas constituicrd en

4 Thomas R. Dye. Lnderstanding Fublic Policy. (New
Jersey: Prentice—Hall, 19758.), p. 9-10.

S Ronald J. Hy. _ "An  Overview of Policy Analysis
Concepts”. en: William D. Coplin. Teaching Folicy Studies

{(Massachusetts : Lexington Books, 1978), pp.%

& Omear Oszlak v Guillermo O0"Donnell en Gilberto Flores
Administracidn FPablica: Perspectivas Criticas. (San José @
ICAP, 1984) p.379-%81.
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hacer buenas investigaciones; estos iLnvestigadores deben
permanecer en las universidades o en centros de estudios
superiores, manteniéndeose alejados de los centros de decisién

politica.

El analista, cientista sociasl e debe concentrar en la
aplicacién sistematica del método cientifico & los hallazgos
de los problemas sociales contemporanesos. Dye, en alguna
forma participa de esta concepcidon puess  afirma que  es
importante distinguir entre el andlisis de politicas vy la
consejeria politica {(la asesoris politicad; wsegin @&l
explicar las causas y consecuencias de varias peliticas no es
2]  egquivalente a prescribir lo gue las politicas de los

gabiernos dehen perseguir 7.

El otro punto de wista scstiene que el analisis de
politicas es una actividad centrada en problemas;: esto es,
gue el an&lisiz toma comn su objete de trabajo cuestiones
problemas gue enfrentan a los formuladores de politicas vy
busca entonces subsanar estos problemas a  traves de un
procesc de creatividad, imaginacidén Y artesania.
tcraftsmanship)®,. Por lo tanto 2l analists es  ademas
conseiero y por  consiguwliente  ligado en alguna forma & los

centros de decizidn politica.

En este casn, el analista es un prescriptor, pues a
través de =u trabsioc analiza uwna situscién, plantes
respuestas alternativas a dicha situwaciaon, prevee las
consecuenclias a cada =ituacidn vy posteriormente sera el
decisor el que en funcidn de la informacidn dada por- el

analista, tomard una decisidén determinada. En este sentido,

7 Thomas R. Dye. Policy Analysis, {(New Jdersey :@
Prentice Hall, 197%), p. o

@ phildavsky, ciltado por Ham y Hill., The Policy Frocese
in the Modern Capitalist State. {Susser ! Wheatsheaft Books,
1984, pp.b
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el analista no sdleo prescribe, sino también describe.

Esta clasificacidn pone &nfasis en la diferencia entre
e)l andlisis realizado con el propésite de influir en las
politicas {(analisie para la politica) v €]l gue se realiza de
los contenidos de politicas ya existentes (estudic de la
politica). En el primer caso el interégs estd centrade en
mejorar la calidad de las decisiones politicas, en =1 seqgundo

el interés radica en una mayor comprension de las politicas.

Ambos  son  extremos de wn continue vy entre ellos se
ubican una serieg de posiciones gue nos llevan del uno al
agtroy el andlisis de politicas estd mas identificado con el
papel del cientista social, el anilisis para las peoliticas se
asocia el trabaijo desempefiado por el técnico, por el
consejera. Fodriamos plantear L paralelao entre esta
situacidén v la racionalidad del andlisis, probablemente el
cientista =social estard mas inclinado por estudiar la
racinalidad politica en su labory el téconico, posiblmente
empleard con mayor frecuencia criterios de racionalidad

t&donica.

Gordon, Lewis vy Young, citados por Ham y Hill, sefalan
siete variedades de andlisis de politicas dentro de los dos
extremos mencionados. La figura 2 representa  como estos

autores conciben gl Ambito del andlisis,

Frimero tenemos los estudice de los contenidos de las
ppliticas, en donde se busca describie vy explicar la génesis
y desarrallo de une o uwunas politicaz en particular; como
surgld la politica., como fud implementads vy cuales fuesron sus
resultades: se busca también conoeer su  contenido conceptual
de manera de entender el problema. No se pretende sugerir
acciones pars corregir errores o situaciones anomalas

encontradas.
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FIGURA 2

TIPDS DE ESTUDIOS EW EL CAMPO DE LAS POLITICAS PUSLICAS

e s S e s e

' 1
i 1
Estedio  Estudio  Estudio ! Evaluacién | Inforeac. Propuests de  Propuests t
de dsl del ! para toma de procesns de |
contenido proceso  producto ; de decisioaes palitices :
| |
(]
! Anzlista caeo actor fcter politico couo |
: politico analista :
L N o PP SR | <.
Estudio de Politicas @ndlisis de Politicas
{Canaciazento de fa politicw (Conocimertc para la polibica)

Fueote: Christopher Har and Michael Heil. The Policy Precess in tne Moderp Caortalist State, Susser:
Harvester Press. 1¥83, p. §.

Segundo; existen los estudios de los procesos polliticos
en donde la atencidn se enfocea en los estadios por que un
tema atraviesa asl como s= intenta conorer ta influencia de
diferentes factores en el desarrollc de ese tema, de 13
formul aci &n de uns peliticas dado lo complejec gque puesde
resultar este tipo de estudio, generalmente se refieren a
politicas especificas; ej.: el ectudic de la decisidn de
decretar la reforma agraria en El Salvador en el mes de marzo
de 1980; se investigard 1os pasos que siguiéd esta politica
desde l1a etapa de planteamiento del problema que significad sl
patréon de tenencia de la tierra, hasta el momento en que la

ley es aprobada por decreto del Ejecutivo. Es un estudio

descriptivo, trata de explicar describiendo algo %

Tercero; estan los estudios de las politicas como

productos o resultados. Toman a las politicas comeo variables

@ Nota: un ejemplo de estos dos primeros de tipos de
ansgl jsis se encuentran en 2 Laurence E. Lynn., Designing
Public Pgolicy: A casebook on the Role of Policy Analysis.
(California: Goodyear Publishing Company, Inc., 1980).
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dependientes & intentan comprender estas politicas en
teérminos de factores soclales, Ecunémicos, tecnol dgicos v
atros. Cuales fuetron las factores meneionados cue
intervinieron como causales de la ley de reforma agraria
antes mencionada?, darle respuesta a esta pregunta sera tarea

de esta claze de ezstudios.

Cuartpo:; los estudios de evaluacidn, esta clase de
analisis marca la frontera entre los estudins de las
politicas v los andlisis para las paliticas vy pretende
analizar el impacto gue ciertas politicas han tenido en 13
poblacidn v proponer medidas correctivas. De scuerdo a Hy 1la
evaluacidn coansiste =1e} la "identificacidn, examen v
valoracidén sistemdtica de los impactos potencisles y reales
de uwna politica en al menos un segmento de la sociedad.
Fretende dar evidencia scbre gue tan bien estd una politica
desemperandose" 12, (Cual ss el impacto de la ley de reforma
agraria en el agro salvadorefo?, dLcudl es su incidencia en la
produccion de los granos baslicos y chbros productos?, & qué se
puede hacer o debe hacer para mejorar el impacto?, estas v

otras preguntas pueden ser contestadas por estos estudios.

Quintoy; el znalisis gue busca proveer de informacidn
para la formulacidn de politicas; en este caso los datos
obtenidos son puestos a disposicidn  del politico par=a
contribuir a una mejor toma de decisiones. Esta categoria
pertenece al campe del analisis para las politicas. Dicha
labor generalmente eatd =g manos de equipos
multidisciplinarios gque pueden pertenscer a instituciones
gubernamentales o© a institucioness privadas. Este tipo de
andlisis puede ser influenciado por la actitud de las

personas participando en estos estudios, un ejemplo nos lo da

1o Fonald John Hy. "ari Overview of Policy Analysis
Concepts”. En: William D. Coplin. Teaching Policy Studies,
(Massachusetts: Lexington Books, 1978.) p.7.%.
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Meltsner, gue en wuna investigacidén realizada en el area de la

ealud en el estado de California, encontré tres tipos de

analistas:

"lps técnicps, cuyo obietive v motivacidn central
s hacer investigacion peolitica por el placer y la
satisfaccién que significa para ellos el saber mas;
los politicos, que disfrutan ubicandose donde esta
1z Yaccidén”, donde se toman las decisiones: los
empresarios, son los analistas gque combinan la
capacidad téunica comn el Comproml so vy el
involucramiento politica, leg gusta sentirse
eficaces al influir en las politicas"*?,

La sexta variedad, e=s la asesaoria sobre los
procesos; &c& se pretende mejorar la naturaleza del sistema
de disefdo de las politicasy se busca mejorar la maguinaria
del gobierno a través de distintas wmedidas tales como
aumentar los conocimientos de los agentes interventores en
las decisiones, crear centros de informacidn, desarrollo de

sistemas de planificacidn, v otros.

Finalmente, como séptimo tipo tenemos  la asesoria
politica, en este caso, el analista se inveolucra directamente
en el proceso politico, presionando por opciones determinadas
en el proceso politico, 1o cual puede hacer en forma
individual o associaday puede llegar a convertirse en
verdadera influencia en la formulacidn de politica v en
muchas ocasiones servir a los intereses de sectores sociales

especificos.

La geparscidn gue hacen los autores se fundamental mente
con fines explicativos v de estudic, pues en la practica
puede ser dificll hacer tal compartimentacidén. Distinguir en

que memento el analista se estd comportando como cientista

1t Meltsner, citado por Jd.  Fred Springer. "Policy
Analysis and Organizational Decision: toward a conceptual
revision". Administration and Society. (Vol.ls, No.d4, Feb.

198%) p. 484.
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social o comm un técnico puede no ser tan ficil en un momento

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

Tanto las investigaciones realizadas como cientista o
comn técnico contribuyen a una mejor comprensidan de las
politicas v favorecerén el suwgimiento de mejores politicas.
Un mejior conocimiento acerca de los procesos, los productos vy
los impactos gque las politicas tienen sohre la sociedad,
facilitardn una mayor comprensidén de las mismas. Los estudios
de las politicas v para las politicas poseen igual valor para
l1s comprensidén de las decisiones pablicas vy assi tanto el
cientista sacial Como e] térnico comparten igual

responsabilidad en este campo del conocimiento.

2.- Los Modelos y el Andlisis de las Politicas Pdablicas.

El Webpster’s Dicticnary en su segunda edicidén define al
modelo caome Yuna representacidn hipotética o estilizada de
algo"*=, Qtros autores lo refieren como wuna representacidon

abstracta de la realidad. Ouade, afirma gue:

"un modelo es una representacidon de la realidad, el cual
abstrae lo principal de la situacidén relevante a la
cuestion estudiada. Los medios de representacidn pueden
variar desde un conjunto de ecusciones matemdticas hasta
una descripcidn puramente verbal de la situacidén"t=.

Puesto gque el andélisiz de las politicas pueden ser
extremadamente compleio, las cienclas socigles, al igual que
otras disciplinas cientificas han desarrollado una serie de
modelos para facilitar la comprensidon y el analisis de la

realidad,. De manera especifica, el propésitoc de estos y

12 pahster Dictionary (lugar, Wiliam Collins  and World
Fublighing Co.,; inc. 1978.) p. 913

1i¥ E.S. QOuade, citado en Ida R. Hoos., Systems
Analysis in  Public Poliey. A  critigue. (Los  fAngeles:

University of California Fress, 1972), p.124.
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model os es:

1.- Simplificar vy clarificar nuestras ideas acerca del
gobierno v las politicas;

2.~ Identificar fuerzas politicas importantes en la
sociedad;

Z.— Comunicar conocimientos relevantes relacionados con
la vida pelitica;

4,.—- Dirigir investigaciones dentro de la pelitica, ¥

S.- Sugerir explicaciones para los sucesos vy resultados
politicos 24,

£l ven de los modelos se justificas por la dificultad en
comprender la mdltiple gama de interrelaciones gque se dan
entre todoz los elementos gue participan en una situacién
real:; =sin embargo. en toda situacion existe siempre un minimo
de slementos o factores que son responsables del mayor numero
vy mas importantes pfectosy urn  modelo trata de identificar
estos  factores vy dejar por fuers squellos gue son menos
importantes o secundarios. El esguema que resulta de exclulr

los factores secundarics es lo que s 1lama un modelo.

De acuerdo a Harl W. Reutsh, loz modelos en forma mas o

menos imperfecta cumplen custro funciones distintas:

la arganizativea, la hewistica, la predictiva vy la de

medicidn La funcidn organizativa consiste en 1s
capacidad de grdenar vy relacionar datos aparentemente
desarticul ados, mostrar similitudes o conexiones

reciprecas que no hankian sido percibidas la funcidn
hewristica consistird en su capacidad de conducivrnos a
nuevos conocimientos; la predictividad del modelo es la
posibilidad qgue a través de &1, se puedan ver hechos
futwros: la medicién es la asignacion de valaores por
medin de COomparach ones Con unidades previamente
pstablecidas %,

Los modelos simplifican la realidad con &l objetoc de

14 Thomas R, Dye. Understanding Public Policy. {MNew
Jersey. Prentice Hall: 197%) p.17.
5 ka.W.  Deutsh. el titule pp. 39, Antocleogia del

Andlisis de FPoliticase Piblicas Tomo 1.
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hacerla comprensible, pero también la distorsionan.

Esta simplificacidn 2 puede realizar de dos formas:
limitando ©1  ambito del fendmeno o reduciendo de manera
selectiva el nimero de varlables vy las relaciones ascociadas
ron ellas,. El como se lleve a cabo esta simplificacidn
utilizando wna o ambas formas, depende en gran medida del
campo de aplicacidn del modeloy asi como de la capacidad, los
conopcimientos v la experiencia de guien construye el modeloj
sumado & lo anterior, no es posible obviar el hecho que los
model os son el aborados en una sociedad determinada v en un
momento histdrico dado, por e gue no escapan a la
influencia aoue el aedic representa. Los eodelos empleados
para explicar fendmenos sociales en los palses desarrollados
probablemente vean limitada su utilidad en la aplicacidén a

situaciones &n palses en vias de desarrollo e,

Model cs derivados del mismo fendmeno pero basados en
diferentes teorias o enfogues disciplinarios, enfatizaran
camo importantes ciertas relaciones vy variables vy omitivan
otras. Un modelo econbmico de organizacidén serd bastante
distinto & wn modelo socliolégico. Machos modelos fueron
desarrollados para aplicarse en el campo de la ecpnomia, v es
hasta en las @ltimas décadas que =e han realizado esfuerzos
para ser utilizados en 2l analisis de ppliticas. Debido a 1as
diferenclias gue existen entre ellos, cada wno percibe en
forma distinta a las politicas sugiriendo a la vez diferentes
causas asl como consecuencias de las politicas piblicas. En
cierta forma, los modelos no solo representan la realidad,
sino también la crean &l orientar nuestras percepciones en

una forma determinda.

e Un ejemplo de lo anterior es el Modelo de Fiots
utilizado emn la evaluacién de programas de contrel  de
enfermedades crénicas, muy Otil en los palises desarrocllados;
pera de limitado uso en los palses subdesarrollados por 1a
necesidad de aran cantidad de informacidn estadistica gque la
mavoria de &stos no poseen.
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El clasico "hombre econémicn” v 2l hombre racional de 1a
moderna teorla estadistica de las decisiones vy de la tecoria
de los  juegos, realizan elecipnes éptimas en situaciones
claramente delimitadas vy estrechamente definidas. Esta légica
de decisitn es trasladada al gobierno en el analisis de

Foliticas Fhblicas.

1.1.— Concepto=s Basicos del Modelo.

Los conceptos bisicos del modelo de la sccién racional
=on, de acuerdo a Allison, los siguientes:

1.- Metas vy Objetivos. Las metas vy objietivos del
deciszar trasladados a productos o utilidades o
funciones de preferencias gue representan a su vez
2l valor o utilidad de conjunto de consecuencias
alternativas,

2.—- Alternativas., El agente racilonal debe escoger
entre las alternativas presentes en una situacidn
particul ara. Dichas alternativas =1 pueden
Fepresentar como un arbol de deciziones y cada una
de ellas significa un curso de accidén determinado
diferente de cualguier otro.

Fw Consecuenci as. 2 cada alternativa le
corresponde un conjunto de CONSecuencias gue
ocurriran si una de ellas es seleccionada.

4,—~ Seleccidn. La eleccidén racional consistird

en selecclionar aguella alternativa cuvas

consecuenci as tengan el mis alto valor para el
decisar =.

1.2.— El Paradigma Analitice del HModelo.

El mismo autor formula para este modelo un "Paradigma
Analitice”, entendiéndose por ello "los conceptos, supuestos
Y propbsiclones bhasicas empleadas por una escuela  de
analisis”" . Trataremos de construiyr dicho paradigmna en los
cinco modelos que estudiaremos en los capitulos IV v V. Los
componentes del paradigma gue =se estudiardn seran: la unidad

basica de andlisis, los conceptos organizativos v el patrén

Z Thid., p.29-30



&3

omitiendn en su anlisis el aspecto de racionalidad politica.

Si los modeleos son instrumentos & ser  aplicados en una
realidad concreta, estd presente por 1o tanto el aspecto
politico, el poder, la legitimacidén vy todas las relaciones
inherentes & dichos aspecteos. 81 las decisiones politicas,
utilizan criterios tanto de racionalidad politica como

técnica, los modelos de andlisis no pueden escapar & esto.

Existen gran namero de modelas, alguneos de los cuales
mencicnan en  forma abierta la necesidad de sujetarse s una
racionalidad técnico—econdmica en la toma de decisiones, tal
ez opor ejemplo, el caso del modelo del actor dnico racional s
en el otro extremo encontramos e1 llamado modelo relacional
que entiende a la politica v el poder come producto de una
relacidén social, es degir los grupos sociales interactdan
gntre s1i v a partir de esta interaccidén es posible cancebir
el poder v 1a politica. Obtros modelos se mueven en este
continuo diferenciindose uno del otro por el énfasics puesto

en una de los dos tipos de racionalidad.

Ern la continuacidn de este trabaic se realizard una
descripcién v un breve examen de cinco modelos de analisis de
politicas. Be tratar& de i1lustrar las maneras de manitestarcse
la relacidén entre lp politico v 1o econdmico, via el anilisis
de los modelos. Los modelos con los que trabajaremos son: el
modelo del actor dnice racional, =1 modelo organizacional, el
modelo  incrementalista, el modelo sistémico v el modelo

relacianal .
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CAPITULO IV

MODELOS DEL ACTOR UNICO RACIONAL, ORGANIZACIONAL,
E INCREMENTALISTA.

Los escritos sobre tomas de decisiones pueden dividirse
en dos grande corrientes: los gue enfocan su atencidn sobre
la relacidn entre la racionalidad y la toma de decisiones, vy
aquellos gue dirigen su atencidén sobre la relacidén entre el
poder v la decisidn. Los primeros asumen explicitamente el
concepto de racionalidad desde la perspectiva optimizadoraj;
partiendo de la definicién de la decisidn como una seleccidn
entre alternativas, la decisién racional es aquella que le

brindara al decisor el maximo de ganancia a un costo minimo.

Esta wvisién de racionalidad esta presente en varios
modelos de toma de decisiones de los cuales desarvrollaremas
tres en este capitulo: el modelo del actor dnico racional, el

modelo organizacional v el modelo incrementalista.
1.- El Modelo del Actor Uniceo Racional.

Este modelo, ha sido formulado en trabajos de teoria
econémica, de decisiones y teoria de los juegos. Su nucleo

principal reside en:

asumir que la accidn constituye mas que  un
propésito simple de seleccidén de parte de un agente
unitario; lo que la racionalidad le agrega al concepto
de propdsito es la consistencia, consistencia entre los
objetivos y metas relacionadas a una accién particular;
consistencia en la aplicacidn de principios para
seleccionar la alternativa ¢ptima 1.

El clasico "hombre econdmico" y el hombre racional de la

1 Graham T. Allison. Essence of Decision: Explaining
the Cuban Missile Crisis. {Boston : Little, Brown and
Company, 1971).p.29.
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moderna teoria estadistica de las decisiones y de la teoria
de los juegos, realizan eleciones dptimas en situaciones
claramente delimitadas y estrechamente definidas. Esta ldagica
de decisién es trasladada al gobierno en el analisis de

Politicas Publicas.

1.1.- Conceptos Basicos del Modelo.
Los conceptos basicos del modelo de la accidn racional
son, de acuerdo a Allison, los siguientes:

l1.- Metas vy Objetivos. Las metas vy obietivos del
decisor trasladados a productos o utilidades o
funciones de preferencias que representan a su vez
el valor o utilidad de conjunto de consecuencias
alternativas.

2.- Alternativas. E1 agente racional debe escoger
entre las alternativas presentes en una situacidn
particul ar. Dichas altermnativas se pueden

representar como un arhol de decisiones vy cada una
de ellas significa un curso de accidn determinado
diferente de cualqguier otro.

i = Consecuencias. [a} cada alternativa le
corvresponde un conjunto de consecuenclias que
ocurriran si una de ellas e=s seleccionada.

4.~ Seleccidn. La eleccidn racional consistird

en seleccionar aquella altermnativa cuyas
consecuencias tengan el mas alto valor para el
decisor 2.

1.2.- El1 Paradigma Analitico del Maodelo.

El mismo autor formula para este modelo un "Paradigma
Analitico", entendiéndose por ello "los conceptos, supuestos
y proposiciones bdasicas empleadas por una escuela de
analisis" . Trataremos de construir dicho paradigma en los
cinco modelos que estudiaremos en los capitulos IV v V. Los
componentes del paradigma gue se estudiaran seran: la unidad
basica de andlisis, los conceptos organizativos vy el patrén

de inferencia dominante 3.

2 Ibid., p.29-30
3 Ibid., p.32
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de inferencia dominante =. De acuerde a Allisaon, el paradigma

analitico

siguientes

del modelo del actor d4anico racional es el

1:2:4:~ La Unidad de Andlisis. La accidén
gubernamental coma una eleccitn. Los goblernos
eligiran la accion gue maximizara los objetivos vy
metas definidos como estritégicos.

1.2.2.— Conceptos Organizativos (organizingl.

A.— El Actor MNacional. Se concibe al gobierno o a
la nacidn como un  agente decisor unitarioc, dnico.
Este actor posee, en forma clara, un conjunto de
metas vy objetivos especificos, uwun conjunto de
opeiones frente a estas metas y objetivos vy un
estimadoc preciso de todas las consecuencias gue
siguen a cada alternativa.

B.—- El Problema. La accidn es elejida en respuesta
a un prolema que el goblerno enfrenta; la
desigualdad en la distribucidn de la tierra, lx
desigualdad en la distribucidn del ingresao, el
proceso  inflacionario, la subversién, vy otros,
Estas =mituaciones problema mueven al gobierno a
actuar.,

C.— Seleccitn Estatica. La suma de las actividades
de los representantes del gobierna, relacionados
con el problema constituyen lo guwe la nacidén ha
elegido como su solucidn., Una ver decidida esta
salucidn, serd la dnlca accidn o el dnico conjunto
de acciones gue @l gobierno reslizard; puesto gue
es la mejor solucidn no hay posibllidades de
camiriarla o modificarla, esto le da el cardcter de
estatica. Un proceso de reforma agraria, la reforma
al régimen impositivo en el pais, un programs de

austeridad ecanbmi Ca, el involucramiento del
ejército en la lucha antisubversiva.
D.- La Accitm como la Eleccidtn Racional. lLos

componentes incluyens:

- Metas y Objetivos: la seguridad nacional v los
intereses nacionales son las categorlas principales
en la forma gue las metas son concebidas:

- Dpciones: los CUrB0S de accidn posibles
relevantes al problema proveen de alternativasg

= Consecuenclas: la ejecucion de cada alternmativa
producira LITI& SErNlE cle CONMSECUBENTL a85) las
consecusnclias constituyen costes v beneficlios en
términos de metas v objetivos planteados:

— Eleccidn: ia seleccidn racional (=53] la
maximizadara de valory aguella cuyas consgcuencias

F Thid., p.32
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clasifican mas alto en t&-mino de metas vy
ohjetivos.

1.2,.3.— Fatrdn de Inferencia Dominante. 81 un
pais o un gobierno realiza una accién particular,
significa gque dicha accién tierne un valor maximo
frente a los cbietivos gue petrsigue 4.

El grafico No.3 es una representacidn de este modelo.

Este modela implica gque e1 decisor debe tener plena
comprension del problema a enfrentar: gue éste debe conocer
todas las preferencias de valores de la sociedad vy su peso
relativo al compararios entre si; conocer todas las politicas
alternativas posibles, todas las consecuencias de cada
politicay calcular la relacidn entre los valores societal es
alcanzados v los sacrificados para cada politica alternativa
v finalmente seleccionar la alternativa politica mas
eficiente. Debe por lo tanto poseer una comprensidn  total de
los valores saocietal esy la politica racional exige
informacidn acerca de las politicas alternativas, una
capacidad predictiva que le permita ver con anticipacién las
consecuencias de cada politica y la inteligencia necesaria

para calcular correctamente la relacidn costo-beneficio.

1.3.- Anadlisis del Modelo.

El modeloc asume que la decisidn la realiza un agente
unitario, llamese organizacidn o persona (el ministro, el
presidente o el general en el campo de batalla); sin embargo,
la naturaleza segmentada de la toma de decisiones en el
gobierno hace casi  imposible gue una organizacién o un
gobierno entero actie en forma unitaris. Por otro lado, el
agente decisor debe tener plena comprension del problema,
esto es, entender todos los aspectos relacionados con el
milsmo, situacidn gque a todas luces es imposible. Tener acceso

a toda la informacidn exiztente que le permita disefiar todas

4 Ibid., 31-33.
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las alternativas relevantes posibles, es muy dificily asdemas
la distorsidn que la informacién va sufriendo antes de llegar
al agente decisor agrava el problema. A cada alternativa se
le d& un determninado valor, pero este valor asignado responde
en alguna medida a la percepcidn gue de dichas alternativas
tienen el decisor, es decir, estan cargadas de dosis

variable=z de subjietividad.

Fuesto gue las aslternativas se basan en una informacién
incompleta, aquellas pueden ser @l preoducto de falsas
percepciones de 1a situacidn problema, o estar mal diseffadas,
lo gue tiene como consecuencia gue los efectos previstos de
cada alternativa estén errados v por lo tanteo la relacidn
costo/beneticio asignada a cada una de las consecuenclas sea
eryréneay en este caso, no es posible seleccionar  la

alternativa con la dptima relacidn costo/beneficio.

El plantear la neceszidad de tomar la decisidon que
signifique el maximo de eficiencia realizande la mejor
relacitn de medios & fines, responde a una racionalidad
técnica en el sentido de "eficiencia productiva”. En este
casc, el decisor siendo uno solo, no titubeas analiza con la
seguridad de que nadie se opondrd a su decisidng el general
jefe del ejercito decidiri sobre la estrategia alternativa
gque le garantice el derrotar al enemigo lo mias pronto posible
al menor costo de equipo v de hombress los Estados Unidos
decidiendo lanzar las dos bombas atdmicas sobre el Japdn para
acortar la guerra v disminuiec los costos, sus costos, no los
del enemigo. Frente al problema de la inflacién, seleccionar
aquella solucion gque nos garantice neutralizarla  al menoe
costo econdémico  lo gue pueds significar el angostamiento del
aparato buwocratico, implantar nuevos impuestos y aumentar
las tasas de interés en lops bancos, el congelamiento de
salariocs y otraosy la eleccidn corresponderd a la gque nog

garantice terminar con la inflacién pero que ademas
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signifique la menor inversion de medios.

Ademds, si se puede valorizar cada alternativa vy el
conjunto de consecuencias de cada una de ellas, la decision
practicamente surge como resul tado de una operacion
matematica: tenemos ante nosotros tres alternativass; la
alternativa A tienen tres consecuencias cuyos valores son +1,
+4 y —3; las consecuencias de la alternativa B significan,
+2, *+1 y =33 la alternativa C a su wvez significa para
nosotros en sus consecuencias +5, +1 y -1. El valor neto de
cada consecuencia sera: A= +2, B= 0, C= +5; es indudable gue

la eleccién optima es la alternativa C.

De acuerdo al model o, le decisidn surge de un actor
anico, individual o colectivo, la cual se toma en funcidén del
chjetive Ffijado previamente y de acuerdo a un programa
premedi tado, siguiendo un camino lineal y unidireccional
Este camino tiene como extiremos al proyecto fijado de
antemano y comop punto de conclusidén el logro de la meta a
traves de 1la accidn; en este caso no hay como desviarse ni
extraviarse puesto gue de antemano se coeonobce con certeza lo
gue se desea obtener, asi 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 dimension
técnica; al ser evidente los fines, podemos ver con claridad
también lo medies, la relacién de fines a mediops se establece
en forma cristalina v la aplicacién del metodo cientifico se
realiza. El sentido de las normas también esta presente,
aunque menos explicitamente; una vez tomada 1a decision, son
las normas las que garantizan al decisor que las acciones
elejidas seran realizadas en 1la forma prevista, pues son
ellas las que fijan el comporitamiento de los i1ndividuos y de
las organizaciones, haciendo posible 1la prevision exacta de

lo gue acontecera en el futuro.
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El caracter politico de este model o reside
fundamentalmente en su aspecto 1deoldgico pues se basa en "la
imagen 1ideal vy transparente del acto voluntario" 5. Este
modelo en las palabras de Crozier— Friedberg favorece la
ilusidn de libertad. Descansa sobre los +tres postulados en
que se apoya Pl modelo tradicional de la decisiodon cartesiana:

la linealidad, la racionalidad y la libertad 6.

Se cumple entonces con la funcioén de sostén ideoldégico
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 decisidon no es lineal, sino que comprende

constantes reevaluaciones,

Si hay un actor dnico tomando decisiones, cqud es lo
que le confiere 8 &1 la capacidad de decidir por toda la
nacidén y todos sus habitantes? En este modelo no existe voz
disonante que dispute al -decisor, presidente, ministro o
general-, su autoridad; ademas esta decisidn serd puesta en
practica en forma lineal, sin obstaculos; corresponde
entonces a situaciones en donde el poder absoluto esta
presente en la figura del decisor, v la falta de oposicidn a
la decision tomada estarda plenamente Justificada por la
racionalidad de 1la decisidn. Desde este angulo, 1la
Justificacidn total del decisor parece corresponder al
aspecto coercitivo de la sociedad; el estado detentador
legitimo de 1la violencia no es cuestionado porgue ademas de
haber realizado la mejor eleccidn, detenta el poder de la

violencia como wun opbstaculo mas a cualquier custionamiento.

S Chatelet, citade por Jd. Chevalier vy D. Loschak.
Ciencia Aministrativa. Tomoe 11. {Madrid: Biblioteca Basica
INAP 19B&). p. 4B8B.

& 1bid. BIBLIOTECA CENTRALJ
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2.—- El1 Modelo Organizacional.

Las decisiones de los gobiernos se pueden concebir como
acciones elejidas por un decisor racional y unitario,
completamente informado v maximizador de valores. Esta
eleccidn requiere de: la generacidn de todas las alternativas
posibles, la estimacidén de las probabilidades de todas las
consecuencias de cada alternativa vy la evaluacidn 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, estan compuestos
por un conjunto de organizaciones que poseen en la mayoria de
los casos vida y dinamica propias. El modelo organizacional
ve a la conducta gubernamental como el resultado de grandes
organizaciones funcionando de acuerdo a patrones estandar de
comportamiento. En esta visidén no podemos hablar de conducta

maximizadora en busca del logro ¢ptimo a través de la accidn.

Recordemos que la teoria del modelo del actor unico
racional es principalmente econdmica, en el cual el "hombre
econgmico" es tambidén el "hombre racional's sin embargo
investigaciones en econamia han arroajado grandes dudas sobre
si esta teoria 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 informacidn
que realmente se posee y a todas luces limitada y por lo

tante, insuficiente para tomar una decisidon 6ptima.

Es Simon quien desarrolla el concepto de racionalidad
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limitada 7;: para dar cuenta de las restricciones a la
capacidad del hombre para enfrentar la complejidad. Este
autor sustituye la eleccion optimizadora por la eleccién
csatisfactoria. Puesto que al escoger, ©1 decisor no tienen
acceso a todas las alternativas posibles, tampoco puede
acceder a la accidn con las mejores consecuencias posibles;
en lugar de esto, el decisor elige la accidan que es
suficientemente buena, es decir la eleccidn satisfactoria.

La eleccidn organizacional surge como la seleccidan de la
primera alternativa cuyas expectativas se identifican como
aceptables en funcién de los objetivos y metas de 1la

organizacidn 8.

2.1.—- Conceptos Basicos del Modelo.

De acuerdo a Allison, el modelo organizacional tiene
como nucleo central cuatro conceptos:

1.-— La cuasi-resolucidén del conflicto. No existe
consenso al interior de una organizacidn en el nivel de
las metas operacionales y por lo tanto estéan presentes
conflictos latentes acerca de ellas. Estos conflictos
son resueltos a través de una atencidn secuencial de los
mismos.

2.- El1 evitar la incertidumbre. La incertidumbre es un
factor critico del ambiente en el que las organizaclones
se desenvuelven; por lo tanto, éstas buscan evitarla.
Una forma de hacerlec es considerando que es mas
importante resolver los problemas mas apremiantes que
desarrollar estrategias de largo plazo; la otra forma es
negociar con el ambiente.

e — La busqueda de solucidn de problemas. La
investigacidén en las organizaciones es estimulada por un
problema especifico y esto la motiva a encontrarle
solucidén.

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

7 Herbert Simon, E1l Comportamiento Administrativo.
tMadrid: Editorial Aguilar 1962).
8 Grabham T. Allison. Op. Cit., p.76.
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hay que olvidar que estas son instituciones din&micas

que con el tiempo vy como producto de la experiencia
pueden cambilar objetivos, reglas y procedimientos 9.

Tradicionalmente el enfoque organizacional no ha puesto

mucha atencién a la relacidn entre la estructura
institucional de los gobiernos y el contenitdo de las
politicas piblicas; sin embargoe las organizaciones
gubernamental es son patrones estructurados de conductsa

individual y grupal; los que afectan este comportamiento
puede afectar el contenido de las politicas pdhlicas de modo
que algunas 1nstituciones, por su estructura y comportamiente
pueden $acilitar ciertas poltticas v eobstruir otras 10,

Se puede representar el modelo de la siguiente forma:

Figura 4 . -

Modelo Organizacional de Yoma de Decisiones.

Organizacién Al Decision A
+
Organizacidon B Decisidon B
+
- . e EEEﬁﬁLOGRO DEL OBJETIVO
Organizacion C Decision C
& FUNDAMENTAL.
Organizacidén D Decisidn D

>X M Ox

2,2,- El Paradigma Analitico.

Allison propone el siquiente paradigma del model o
organizacional:

2.2.1.- La Unidad Basica de Analisis. La accidn
gubernamental como un producto organtzacional. El

? Ibid., p. 76-77.
10 Nota: EJ capttulc MNo. 4 de: Graham T. Allison.
Essence aof Decision, es un buen ejemplo de esto.
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andlisis de las decisiones del gobierno se centran en la
informacidon dade y en las opciones definidas por
organizaciones. Estas opciones estan sujetas a las
capacidades y limitaciones de dichas instituciones 11 .

2.2.2.- Conceptos Drganizativos.

A.- Actores Organizacionales. El actor 4nico racional ya
no existe; lo qgue esta presente es un conjunto de

organizaciones en cuya cima se encuentran los lideres
del gobierno.

B.- Problemas Fraccionados vy Poder Dividido. Los
problemas deben fraccionarse entre las distintas
organizaciones relacionadas con &1. Muchas veces lo que
cada institucién hace frente a su porcidn delproblema es
determinado dentro de la organizacion misma. Sin
embargo, ninguna organizacidn tienen el poder vy la
capacidad de resolver el problema en su totalidad.

C.- Percepciones y Prioridades Fragmentadas. Existe un
fraccionamiento organizacional ; las organizaciones
desarrollan tendencias relativamente estables

relacionadas con prioridades pperacionales, percepciones
resul tados.

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

E.- Existencia de una coordinaciém y un control central.
Por la fragmentacio¢n del problema, donde un fragmento le
corresponde a cada organizacioén, el gobierno debe
coordinar los resultados vy el quehacer de cada
organizacion.

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

11 Nota: la decisidn de llevar a cabo la reforma agraria
en El Salwvador (marzo 1980), estaba sujeta a la capacidad del
Ministerio de Agricultura de planificar y realizar en jforma
adecuada la implementaciétn de las distintas etapas de la
misma; de la capacidad del Ministerio de Hacienda de
compensar epconomicamente a los duefos de las tierras
expropiadas; al €jercito, 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.- Patrén de Inferencia Dominante. Si una nacioén
desarrolla una accidn de cierto tipo en una forma
determinada, este dia, sus componentes organizacionales
deben haber realizade el dia de ayer wuna accion solo
marginalmente distinta a la accidon de hoy 12.

2.3.- Analisis del Modelo.

Aunque en el modelo organizacional, el lenguaje se
modifica, la racionalidad técnica vy el mensaje ideoldgico
estan presentes en la misma forma que en el modelo del actor

dnico racional.

Este segundo modelo plantea, ante la imposibilidad de la
decisidn dptima, la decisidn satisfactoria; pero la decisidn
satisfactoria, no es sino la dptima eleccidn de acuerdo a to
limitado de la informacidén v de nuestras capacidades; por 1o
tanto se llega a la decisidén "satisfactoriamente
maximizadora'". De este modo los términos superlativos del
actor unico racional se convierten en términos
satisfactorios. La racionalidad econdmica, técnica, de

eficiencia, estd presente a través de la satisfaccidén que la

eleccidn produce.

51 el wvalor de la eleccidén estad limitada por el
comportamiento organizacional, y si este comportamiento esta
determinado en gran medida por reglas y normas; el ambiente
de la decisidn estd restringido por gstas. Lo que en el
modelo del actor uUnico racional es una garantia de que la
decisidn serd ejecutada de acuerdo a 1lo previsto, en el

modelo organizacional se convierte en una limitante.

La racionalidad politica estd presente menos veladamente

que en 1 modelo del actor dnico racionals este actor es

12 Graham T. Alliso. Op. Cit. p.78-80.
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sustituido por maltiples actores 1llamados organizaciones, las
cuales tienen sus propias y limitadas cuotas de poder vy
ninguna de ellas hegemoniza sobre las demas. La ilusion de
igual participacidn persiste, al igual gue la de libertad en
el primer modelo; omite mencionar como las organizaciones
pueden manipular la informacidén vy los recursos para lograr
mas poder o inclinar decisiones politicas en su favor. Lo
politico estda presente en 1la desigqual participacidn de las
organizaciones en la resolucidn de un problema y por lo tanto

las distintas cuotas de poder que cada una ellas aporta.

3.— El Modele Incrementalista.

Los +trabajos de Simon acerca de la racionalidad
limitada, generaron muchas inguietudes entre los estudiosos
del quehacer administrativo y de la teoria de las decisiones.
Uno de los gue mas ha destacado en este campo es Charles E.
Lindblom, gquien le sefala al modelo del actor Unico racional,
importantes limitaciones:

l.- No se adapta a las limitadas capacidad del hombre de
resolver problemas;

2.- No se adapta = lo inadecuado de la informacidén;

3.— Inadaptado a los costos econdmicos del andlisiss

4,- Hay deficiencias en la construccidn de métodos
evaluativos satisfactorios:;

5.- No contempla lo abierto del sistema de variables con
las que se trabajan 13.

3.1.- Conceptos Basicos del Modelo.

En 1959, Lindblom publicd en la revista Public

Administration Review., el articulop titulado " The Science of

Muddling Through" vy posteriormente "Still Muddling, 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.B83.
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Through" 14, en los cuales cuestiona seriamente la validez de
la decisi1bn racional tal como se concebia en ese momento y
afirma que las decisiones politicas no se realizan en esa
forma, sino mas bien a traves de pequefos ensayos o tanteos
(muddling through) gue poco tienen gue ver con la eleccion
finalista del actor unico racional o del model o
organizacional, a los cuales 1llama mdétodos comprensivos
racionales. Lindblom denomina a su propuesta metodoldgica
como de "comparacliones sucesivas limitadas"; mas adelante se

llamaria también "incrementalismo".

De acuerde al autor, la decisidn racional significa
elegir cuidadosamente entre distintes medios o alternativas
para alcanzar un objetivo claramente definido en donde ningun
medio es marginado en la seleccion y ademas donde todas las
consecuenclas de cada alternativa son conocidas y examinadas.
Considera que en el caso de las decisiones administrativas y
mucho mas en el caso de las politicas publica, no existe
claridad ni1 definicién de 1los objetivos; si esto sucede,
dificilmente se pueden establecer todas o al menos las mas
importantes alternativas posibles, y por lo tanto la eleccion
gue se haga sera muy limitada en sus alcances. Debido a lo
anterior, e]1 decisor consciente de la incertidumbre gue rodea
a su decisidn y la posibilidad de cometer una equilvocacion,
ppta por recurrir al pasado y modificar muy limitadamente a

su entorno.

14 Charles E. Lindblom. "The Science of Muddling
Through", Publaic Administration Review. 2019): 79-88,
Spring, 1959.

Charles E. Lindblom. "Still Muddling, Not Yet
Through". Public Administration Review. &6(3%9): 517-52&6, nov.-
dic.,1979.
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se representa en la figqura No.S5:

Figura 5.-
Modelo Incrementalista de Toma de Decisiones.
P
R .
Alternativas
0 .
Limitadas.
B
. /
L 1. >Decisor &/ Problema la.
E
M . - Eleccidn lo.
A Eleccidn]
Problema 1b.
Elecci6n15-
Problema lCc. «iecceecee-p
Etzioni sumariza los requerimientos del modelo en esta
forma:
1.- El decisor enfoca su atencion splamente en las
politicas que difieren en forma incremental de las
politicas va existentes.
2.- S8lo un namero relativamente pequefic de peliticas
alternativas son consideradas.
3.- Para cada pollitica alternativa, dnicamente un
restringido ndmero de consecuenclas "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 mac
maneiable.
3.~ No existe una decisid®dn o una scluci®dn correcta, pera
s1 una serlie sin fin de abordajes del problema que se
realizca a través de evaluaciones v andlisis seriados.
4.- La toma de decisiones incrementalista es descrita
como correctiva, indentificé&ndose m&s con el alivio de
las 1mperfecciones sociales concretas del presente que
con la promocidn de metas sociales futuras 10.
15 Amital Etzioni. "Mixed-Scaning: A third approach to
decielan—-making." Public Administration Review. Vol.27,
No.S, Dec.19&7. p.386
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3.2.— Paradigma Analitico.

Siguiendo el esquema utilizado en los modelos
anteriores, proponemos el siguiente paradigma:

3.2.1.- La Unidad Basica de Analisis. La decisidn
politica como el resultado de comparaciones sucesivas
1imitadas. Estas comparaciones se realizan con
politicas pasadas; no se pretende transformar la
realidad a través de la accidn gubernamental, solamente
modificarla en forma limitada a través de peguefos
incrementos.

3.2.1.- Conceptos Organizativos {(de acuerdo a lo

sefalado por Lindblom).

"A,— La seleccidn de los objetivos de valor vy el
andlisis empirico de 1la accidn necesaria no se
distinguen uno del otro, pero estéan intimamente
entrel azados.

B.- Al no existir distincidén entre Ffines y medios, el

analisis de medios a fines es limitado o© a menudo
inadecuado.

C.—- La prueba de una buena politica es el hecho gue
varios analistas estén de acuerdo scobre dicha politica.
D.=- El analisis es limitado al estudio de las

alternativas consideradas mas importantes de acuerdo al
decisor.

E.— Una sucesidn de comparaciones reduce en forma
significativa o elimina el apovo en la teoria"lé .

3.2.3.- E1 Patrdn de Inferencia Dominante. Dror sefala
la estrategia del modelo en la siguiente forma:
maximizar la segquridad al tomar la decisidn y por

lo tanto la Gnica forma de proceder sin riesgoc es
continuando en la misma direccidén que el pasado,
limitando consideraciones de politicas alternativas 17.
Esto en alguna medida quiere decir: 1lo importante al
tomar una decisidn es "ir a lo seguro".

16 Charles E. Lindblom. "The Science of Muddling
Through". Public Administration Review. 2(1%): 81.

17 Yehezkel Dror. YMuddling Through: Science or
Inertia? Public Administration Review. Vol. 24, No.3,

Sept.19&64. p.153
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3.3.- Analisis del Modelo.

Lindblom 18 afirma que las decisiones tanto politicas
como administrativas no se diferencian mucha de las
decisiones tomadas en el pasado; al decisor le interesa la
sequridad de no equivocarse y por eso insiste en mirar como
se  han realizado las politicas anteriormente para no
distanciarse mucho de ellas. La definicidn de las metas y
objetivos no es clara vy por lo tanto el decisor, con una
percepcitn subhjetiva de ellos, realizra pequedps ensayos en la
busqueda de dichos objetivos; debide a lo anterior, la
percepcidn de estos objetivos cambia con g1 tiempo vy asi
también los medios empleados. Esto es lo gque el autor llama
un "incrementalismo desarticul ado". Una politica esta
dirigida a un problema; al- implementarla, gste problema se
modifica por lo gue hay que tratarlo de nuevo con soluciones
distintas v asi sucesivamente, dando la impresidn de cierta

incoherencia a lo largo del tiempo.

Puesto que uno de los criterios de una buena politica es
que asegure un acuerdo entre los intereses envueltos,
significa entonces 1la necesidad de cierto grado de
coordinacion de las decisiones entre todos los decisores o al
menos la mayoria de ellos; la decisién politica es, el
resultado de hacer coincidir distintos intereses en uno solo

y por lo tanto se da un proceso de negociacién.

De acuerdo a Y. Dror, la dnica forma en que el modelo
incrementalista es adecuado para la formulacidon 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 gue cambios

18 Charles E. Lindblom. "The Science of Muddling
Through". Public Administration Review. 2(1%): 79-88,
primavera, 1959.
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marginales sean suficientes para alcanzar wuna tasa de.
aceptable mejoria en los resultados de las politicas;

2.- Debe existir un alio grado de continuidad en la
naturaleza de los problemas;

3.~ Debe existir un alto grade de continuidad en los
medios disponibles para tratar con los problemas 19.

Al obviar Lindblom la validez de declsiones u objietivos
fundamentales, su modelo puede sugerir cierta orientacién
errdtica en las decisiones politicas, como un barco en alta
mar sin sistema de orientacion; y aunque siempre avance, no

se conopce el destino final

Etzioni senal a que la mayoria de las decisiones
incremental es especilifican D anticipan decisiones
fundamentales y que el valor acumulativo de las decisiones
incrementales estd grandemente afectado por las decisiones
fundamentales relacionadas; lo que significa que a pesar qgue
Lindblom no habla de ello, este tipo de decisiones esta
presente y estd influyendo tanto en la percepcién del
cbietivo perseguido, del problema tratado vy del nivel

cualitative y cuantitativo del incremento que sigrifica la
decisién 20 .

Este modelo se diferencia de los dos anteriores en la
modestia que caracteriza los objetivos de las politicas. Ya
no es la eleccion dptima, no existen objetivos definidos, no
existen caminos unicos para llegar a ellos. Los model os
anteriores no hacen referencia alguna al pasado, a las
peliticas anteriores ni a las consecuencias gque dichas
politicas han tenido; el modelo incrementalista hace clara

mencién  de ellas y la dependencia que existe en las

decisiones politicas del pasado. En este sentido, pareciera

» . ¥ - .
que pste se adecua mds a sociedades con cilerta estabilidad

12 Yehezkel Dror. "Muddling Through - Science or
Inertia? Public Administration Review. Vol. 24, No.3,
Sept.19464. p.154.

20 Amitail Etzionmi. Op.Cit, p.B1.
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social y politica donde por lo general los cambios de
gobierno sélo significan "gue la wvida sigue su curso. En
paises menos estables, no siempre el pasado es la mejor
orientacién para no “"eguivocarse' al tomar una decisidn; en
muchos de los casps la tendencia mas bien es a alejarse del
pasado lo mas pronto posible. En los paises subdesarrollados
son comunes los francos virajes de las ppliticas con los
cambios de gobierno Y dentro de wun mismo periodo

gubernamental

Los primeros modelos son mas precisos en la definiciodn
del decisor, ya sea ubicado en wun spolo actor o bien
fragmentado en distintas organizaciones; en este caso, el
decisor es mas difuso, no se i1dentifica pero esto lo hace mas
accesible a la comprensién y a la identificacidn con el

mismo, pues cualquier persona puede estar en el papel del

decisor.

La racionalidad técnica se manifiesta de distintas
formas: al ser la decisidbn incremental, sujeta al pasado y é
las reglas que han normatizado este pasado, lo técnicp esta
presente. La decisidén, S1 bien menos imperativa, sigue la
relacion de medios a Ffines 1o que sefala el caracter
cientifico de la decision; +finalmente, se sigue optando por
que la decisidn responda en forma positiva al problema que
origind la necesidad de 1la decisién y esto en palabras
minimas es "satisfactorio". Por otro lado,el modelo no niega
la necesidad de qgue la decisién relacione un maximo de
ganancia (en este caso incremental) con un relativo minimo de

costo.

Lo politico se manifiesta de distintas maneras: si la
decisioéon es i1ncremental en relacidon al pasado, buscando
garantizar al maximo la certidumbre de la misma, 1implica el
evitar politicas que ‘“"enturbien" el ambiente, que causen

desasosiego en la sopciedad y por lo tanto problemas
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potenciales de rechazo vy hasta de cuestionamiento hacia los
decisores, la decision juega un papel legitimador.

La necesidad del ajuste mutuo implica el reconocimiento de la
negociacién en la toma de decisiones lo gue significa gque el
juego del poder esta presente; si es necesario gque la mayoria
estén de acuerdo sobre una politica determinada, <guién o gque
es lo que decide dicho acuerdo?, es la calidad de la
politica o el poder detentado por los participantes?21l Ambas
racionalidades estan presentes, en este caso complementadose

y contribuyendo a 1la toma de mejores decisiones.
4.- Conclusiones.

Los tres modelos presentados tienen en comian Su
preocupacién por la racionalidad en las decisiones politicas,
su diferencia reside en el nivel de racionalidad gue cada uno
asume necesaria o posible en dichas decisiones. El aspecto
técnico estd presente en los tres modelos, aunque el grado de
exigencia del mismo va en orden descendente partiendo del
modelo del actor unico racional al modelo de aproximaciones

sucesivas limitadas.

El aspecto politico surge en forma mas sutil en el
primer modelo aunque no por eso con menor fuerza. Los dos
altimos modelos dan mayor lugar a la percepcidn del caracter
politico de la decisidén; el Gltimo modelo con la definicidn
del ajuste mutuo sefala abiertamente el proceso de
negocliacidon como necesario para calificar a una decisidén
politica como buena. Ninguno de los tres modelos es
suficiente para explicar la realidad de 1las decisiones
politicas, todos ellos contribuyen a su comprensidén y son de

aplicabilidad en distintos momentos y en distintos campos de

21 Una ampliacidén de este andlisis en: Michael Paquin.
"La rationalisation des politigues publigues: 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 politicas, por 1lo aue podemos atirmar que son

complementarips entre si
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CAPITULOD V

EL MODELD SISTEMICO Y EL ENFOGUE RELACIONAL.

Este capitulo desarrolla el modeleo sistémico, el cual se
baza en la teoria general de =siztemas. 8 continuacidn se
describe el aporte a dicha teoris por diversos autores entre
guienes destaca David Eastong 58 mencionan los pasos &
sequir para desarrollar un anél{sis sigtémico asi como los
componentes a egtudiar ern la elaboracién de un modelo
sistémico. Se =efizlan algunas limitaciones del modelo y sus
aportes a las ciencias, entre los gue destacan la integracidn
que hace del factor ambiental al an&lisis, la inteaorscion
gntre conocimientos de distintas &reas del conocimiento v e1
caracter din&mico Qque puede tener: postericrmente se
identifican los elementos de racionalidad técnica vy politica

presentes.

Fosteriormente, se aborda e)l enfogue relaciongl en el
analisise de politicas, CuiE =in  constituir un modelo,
representa un valiocso aporte al estudico de las mismas, al
incorporar el concepto de poder al proceso de formulacion de
las politicasy enmarcando este proceso en una sociedad con

relaciones desiguales entre grupos detentando distintas

cuotas de poder.

1.- El Modele Sistémico.

La palabra sistema habia sido utilizada por distintoes
avtores en distintas oportunidades: sin embargo el el bidleogo
Luwwig wvon Bertalanffy gquien plantea la interdependencia vy
relacidn que existe entre las distintas ciencilas natulares,

la biclogla, la fisica, ia guimica; conceptos gue amplia en
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s libro General  Sistems Theory *. Es por esto que se le

considera el generador del desarrollo de la teoria general de

slistenas.

El aporte de Bertalanffy consistid en proporcionss un
marco conceptual gue permitid la integracion de los trabsjos
de investigacidn en diversos campos. Esta teoria enfoca el
comportamiento de los elementos de la realidad frente a obros
elementos, poniendo de relieve gue cada uno de ellos ediste
dentro de un  contexto con el cual  tienen mltiples
interrelaciones de distintc nivel de relevancia. Algunos
antores  como Weet Churchman, Ackotd v Arnoff  en =0
"Introduction to Operaticns Research”" afirman que esta teoria
v el anilisic de sicstemas tiene ralces tan viejas como 1a
ciencia v la funcién gerencial. Fosteriormente, los estudios
sobre anilisis de sistemas han florecido &si como los
trabajos publicados acerca del mismo  en el campo de la
politics. Ida R, Hoos sefiala en su libro "Systems Analysis in
Fubhlic Policy", gue en los Estados Unidos, en el afio de 124886
el gobierno invirtidé la cantidad de 2Z2.5% milliones de délares
en anilisis de sistemas sdlamente en el campo del trabajioc v

la beneficencia pablica =,

£l bebster Mew World Dictionary en su seqgunda edicidén,

define la palabra sistema como: "Un conjunto o arreglo de
cozas tan relacionadas o conectadas entre si hasta formar una

unidad o totalidad oerganica". El Webster New Internationsl

Dictionarv.define al sistema camo

"una agregscidn o ensamble de objetos unidos por
alguna forma de interaccion o interdependencia regul arg

! Ludwig wvon Bertalanffy. General Svyestem Theory:
Foundations, Devel ooment Aoplications. iMew York: Georoe

Braziller, 1973).

2 Ids R. Hoos. Syetem  Anslysis in Public  PFolicy., A
critique. (Los fAngeles: Universitiy of California Press,
1972).
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ur grupo  de unidades diversas combinadas de tal forma
por naturaleza o arte formando una totalidad integral v
que funciona, opera o se mueve al unisonc y a menudo en
obediencia a algunas formas de control; wuna totalidad
organica u organizada'y

esta segunda definicién es mis amplia gue la anterior pues no
m@ limita & sistemas orgidnicos o naturales, sino gue & los

organizados por el hombre tambieén.

Al revisar la historia de la sociologla, la concepclon
de la sociedad como un sistema  total ha aparecido vy
desaparecido en varias ocasiones a lo largo del tiempo.
Herbert Spencer, citadeo por Hops realiza una aproximaclon
bBic—organicista; ve a la spcledad como un organismo similar =&
los organismos biocldgicos en un mameroc de formas esenclal es.
Ambhos  experimentan  crecimiento, en el proceso couwre la
diferenciacidn en estructuras y funcidn. Percibe en ambos una
dependendencia muctua de las partes =, Sorckin, en

"Contemporary Sociological Theorvy", refuta este punto de

vista, considerando gue tanto el sistema sclar, uwn antomdbil,
una planta como un hombre, representan una clase de unidad
con partes interdependientes, lo cual no significa que =11los=

s=ean idénticos.

FParson en 1951 afirmd gue Sistema es e1 concepto gue se

refiere a un

complejoc de interdependiencias entre partes, componentes
Yy procesos  gue comprende regularidades discernibles de
relaciones vy & un tipo similar de interdependencia entre
tal compleio vy el ambiente que lo rodea. Mas adn, el
sistema social es...una entidad muy complejia. Como una
organizacion de intereses, actividades v compromlsos
humanos v debe ser visto como un sistema en perspectiva
funcianal “,

® Ida R. Hoos. Op. Cit. p.2B.
4 Ida R. Hoos. Op. Cit. p.30.
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La teoria de sistemas ha tenido, a partir de la década
de los 50 gran aceptacidn y divulgacién., Ha sido aceptada por
muchos como un  método precisc, légico vy cientifico. De
acuerdo a F.kE. Bernier, la teoria general de sistemaz se

fundamenta en tres premisas bisicas:

l.— Los sistemas existen dentro de sistemas;

2.- Lo sicetemas son ablertos, se caracterizan por un
proceso de intercambio infinite con su ambiente, que son
los otros sistemas: cuando el intercambio cesa, el
sistema se desintegraj

Je—= Las funciones de un  sistema dependern de su
estructura .

Mo obstante, el andlisise de sistemas ha sido llamado un
arte sin reglas fijas, principios universalmente aceptados vy
tampoco criteriocs de calidad <. Para MuW. Hoag, el an&lisis
sistémico es un examen ordenado de un problema de seleccidn
en el cual cada paso del andlisis e= hecho explicito cada ves

que sea posible 7.

1.1.— Conceptos Basicos del Modelo.

De acuerdo a R.M. Frone, los fundamentos epistemoldgicos
en los cuales 1la teorlia vy la practica del andlisis de
sistemas se basa en el resultade de la mezgcla de los

siguientes componentes:

b e Racionalismo temperadao con ia tearia del
conacimiento personal, esto es, el coneccimiento tacito
adquirido & través de la vids.

.= UWUn ddealismo gue asume gue la mejora del sistema
Humarno es definible y alcanzable.

= F.E. Bernler, citado por Idalberto Chiavenato en
Introduccidin _a la Teoria General de 1z Adoinistracién.
{Bogoti: MeGraw—-Hill Latinoamericana, 1981) p. 571.

© E.S8. (Quade, citado por Hoos Op. Cit..pp.l.

7 Malcolm W. Hoag. "Am Introduction to System Analysis”
en System fnalysis. Stanftord L. Optner ed. (Middlesex,

Fenguin Books Ltd. 1973) p.37
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F.— Un realismo gue ve una separacidn creciente entre la
necesidad real de mejorar los sistemas en =1 mundo, y la
capacidad de las Drganizaciones de utilizar el
conocimientn disponible para realizar esta mejorila.

{4.- La creencla que laos valores, componente
extraracional, estadn ligados & varlables medibles en
nuestras sistemas.

S.— La visign que tanto el método deductive como el
inductivo son esenciales para el analisis de sistemas.

b.— La conflanza que la racionalidad técnica puede
crecer a través de 1=z observacion, descripocidng
clarificacidn, comparscldn, medidas, agregacion  de
datas, invencidn, experimentacidn, aplicacion de

modelaos, aplicacion de la teoria v & través de procesos
extraracionales.

7.~ La convicocion gue una mejor  relacion con otros
enfoques culturales de los sistemas gerenciales puede
contribuir a una mejora de las organizaciones privadas
asl como piblicas.

8.— Asumir gue el componente central del analisis puede
ser cualitativo, cuantitative o ambas 9.

1.2.- El Paradigma Analitico.

Es David Easton, ern 1957, &} publicar wun articulo
tituladao "An Approach to the Analysis of Folytical System",
quien traszlada el concepto de sistema & la vida politica,
conciblendo & la vida politica como un sistema de conducta vy
en el cual la uwunidad mavor de anilisis es el sistema

paolitico. Esta conceptualizacidn 1a amplia luego en su libro

"A Frameworlk for Political Analysis" publicado en 1945 <,

Basandonos en los conceptos vertidos por Easton,

proponemos el siguiente paradigma anallticos:

2 Robert M. Erone. Systems Analysis and Policy
Sciences. iNew York: John Wiley and Sons. 1980) wp.4,5,4.

% David Easton. A Framework Ffor Political Analysis.
(New Jesrsey: Frentice-—-Hall, 1265).
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la2:13.— La Unidad Basica de Anilisis. El sistem=s
politico como generador de las peliticas poblicas. Ls
accipn gubernamental deja de ser el producto de una
proceso lineal, pues al interior del sistema se pusden
dar mitltiples relaciones en donde la direccionalidad de
la accidn puede ser mdltiple.

1.2.2.~ Conceptos Organizativos.

A.—- Sistemas. Se conceptiila & la vida politica como un
sistema de conducta. El sistema implica un conjunto
identificable de instituciones vy actividades en 1la
sociedad gue funcicnan para  transformar  demandas en
decisiones auwtoritativas., Ademds los elementons del
sistema estan interrelacionados de modo que pueds dar
respuesta a las presiones del ambiente.

B.—- Ambiente. Un sistema se diferencia del ambiente en
que existe v estd ablierto a influencias provenlientes de
&1,

C.- Los insumos del sistema pueden ser: 1) demandas., que
s0n acciones  individwuales o grupales que en respuesta a
condiciones ambientales, reales o no, son realizadas
para influwir en las ppliticas pablicasy v 11) apovos,
que acurren cuwando los individuos o grupos aceptan las
decisiones politicas: este apoys pusde ser maniflesto o
no.

D.—- Respuestas. Las variaciones en las estructuwras v
procesos dentro  de un sistema pueden ser intrepretados,
en forna atil, como constructivos o esfuerzos
alternativos positivos realizados por los miembros de un
=istema para regular o tratar con la presién proveniente
del ambiente asl come de fuerzas internas.

E.— Retroalimentacidn., La capacidad de un sistema de
sobrevivir frente a la presidon v el esfuerzo, es una
funcién de la presencia vy naturaleza de la informacién y
otras influencias que regresan a sus actores y tomadores

de decisiones.
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1.2.3.— E1l Patrén de Inferencia Dominante, El ochistivo
fundamental del sistema es sabhreviviry éste se
Dreservara a traves de producie resul tados

razonablemente satisfactorios, confiando en conceptos o
percepciones profundamente arrvalgadas en el sistema

mismo v empleando o amenazando con usar la fuerza.

Existen miltiples definiciones de anilislis sistémico
aorientados & la politica, Dyve realizra uwuna sintesis de los
conceptos anteriocres en la siguiente forma: "Una forma de
entender a la politica pdblica es concebirla como la
respuesta de un sistema politico a las fuerzas gue influyen
scabre &1, provenientes del ambiente"!?; todas ellas asumen
gue su wutilizacidn tendrd coma resul tados

1.~ Mayor rdmer o de alternativas de eleceion
identificables por los tomadores de decisiones.

Zv— Unma utilizacidén més eficiente v efectiva de los
escasos recursos humanos v materiales.

F.= Un mejor logro o méds barato de cbhijetivos.

4.~ Una mejora en la formulacidn de politicas v también
ern la definicidn de objetivos vy problemas con componentes

sociales, cultuwrales vy politicos.

Las fuerzas generadas en el ambiente gue afectan al
sigtema politico son percibidas como insumos. El ambiente es
cualguier condicidén o circunstancia definida come externa a

los limites del sistema politico. El sistema politico o caja

negera (=39 el canjunta de estructuras v procesos
interrelacionados aque funcionan autoritativamente para

Aasignar valores para la sociledad. Los productos g salidas del

sistema son la colocacidn autoritativa del sistema y esta
azignaclin constituyen las politicas pidblicas. l.os productos

Fesultantes, & =su vez inciden en el ambiente pueden modificar

1o Thomas R. Dye. Understanding Pubklic FPolicy. {MNew

Jesrsey @ Prentice—Hzsll, 1%&6.) p. Ib.
[BIBLIOTECA CENTRAL)
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los i1nsumos vy al sistema mlsmo, este proceso se llama

retroalimentacidn.

Lo anterior se esquematiza en la figura No.é
Figura No.é&
El Modelo Sistémico.

AMBIENTE AMBIENTE
DEMANDAS DECISIDNES
EL
INSUMOS . |sisTEMA , PRODUCTOS

\\\\x POLITICO \\\\\\,
APOYOS ACCIONES

RETROALIMENTACTION
AMBIENTE AMBIENTE

Fuente: Thomas R. Dve. Understanding Public Policy. New

Jersey : Prentice—-Hall, 1975. p. 37

Al examinar cualqguier sistema, éste no existe en forma
aislada, pues esta siempre ligado a un ambiente gue es el que
posibilita y da sentido al sistema. El ambiente ademas, esta
compuesto por otros sistemas, por lo que el sistema mismo no
es mas gue parte de un sistema mayor, en este caso un macro

sistema.

Toda actividad de un sistema tiene su razdn de ser en
funcidn de un ambiente que necesita o desea los bienes o
servicios que el sistema produce; por lo que éste debe
prestar atencidn preferente a3 los insumos para conocer la

aceptahilidad o el rechazo de sus productos por el ambiente.

Por lo tanto, el éxito o fracaso de cualguier institucion
estd ligado a sus interrelaciones con el medio. No debemos
olvidar,. gque al interior de 1la institucidn misma, los

elementos que la componen estdn unidas entre sl por una serie
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de interrelaciones que aseguran gque las actividades que
desarrollan cada uno de ellos sea conscientemente integradas

para obtener =21 objetivo comin.

Easton conceptualiza al =sistema como un FeECUrso para
ayudarnos a comprender wun  Area definida vy redefinible de
conducta humana: el sistema como wuna corescidn del hombre.
Fropone que la vida peolitica puede considerarse como un
sistema de conducta en el cual el sistema politico sera la
unidad de andlisis. La actividad politica puede asi ser
analizads en té&rminos de un sistema conteniendo un mamero de

procesas que deben estar en egquilibrio para poder sobrevivie.

La wvida politica es un conjunto de interaccilones,
inmerso en otros sistemas sociales vy rodeado por ellas y &
cuya influencia estd constantemente expuesto, El autor define
al sistema politico como "un conjunto de interacciones
sgbetraidas de la totxlidad del comportamiento sccial a través
del cual valores son autoritativamente asignados a wuna

sociedad”*?
1.3.— Andlisie del Modelo.
Carlos Pérez M., afirma gue es posible distinguir las

etapas en 1 proceso de aplicacidén de la metodologia de

andlisis de sistemas. Estas son:

e Identificacidn del Sistema. Correspande &l
reconocimlento de cinco aspectos propuestos  por
Churchman en la definicién de uwun sis  tema: los

obietiveos, el ambiente, los recurscs, loe componentes v
la administracidn =2,

2.~ Definicidn del problema  {(las demandas expuestas al
sistema).

11 pPDavid Easton. A _ Frameworlk for Paolitical Analysis.
(New Jersey. Prentice Hall: 1965) p.57

12 Cul. Churchiman. The System Approach. (New Yorks:
Dell Publishing Co. 1%2568) .
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Z.- La construccién de un modela.

4,—- Generacidon vy evaluacldén de alternativas.
5.~ Beleccidn de la mejor alternativas.

G.~ Implantacidon de la solucidn ¥,

Una forma simplificada de representar al sistema pelitico
v @l orden gue se zigue en Bl andlisis de las politicas se
presenta en la Figura Mo.7. Toca identificar en un primet
paso al =istemay; cuales son los cbjetiveos de este sistema, el
ambriente en gue se desarrolla, los grupes de interés v de
presidn en = interiors con ogque  recursos materiales,
econdtmicos v humanos cuentas cuales son los &DmpDnEntes de
dicho sistema, unidades, departametos v atrosy la
organizacion del subsistema administrativo: el csicstema de

infarmacidn que posee,

El segundo paso  deberd ser la identificacidn del
problema:; por ejiemplo puede ser las demandas presentadas poar
grupos o sectores de la poblacidény =1 deteriorc de los
indices de nutricidn puede ser una demanda implicita, la
exigencia de mejor astencidm en los centros hospitalarios seri

una demanda explicita.

El modeln se construlrd basado en esta informacidn, en
donde se muestran las relaciones entre los diversos elementaos
reconocidos en los dos pasos previos., 51 el obkietivo de este
analisis se relaciona con una ley o politica va formulada, el
modelo construide serd de tipo descriptivo:; si el obietivo de
gste es contritibuler &2 una mejor decisidn politica. ests =erd

de tipo prescriptivo.

' Carlos BE. Pérez, La Teoria General de Sistemas vy su
Aplicacidn a la Administracion de los Servicips de Salud.
{(Washington: 0.P.5, O0.M.8. 1983) p.14
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Con 1=z informacidn cbtenida v el modelo ordenando e
integrandola, se disefan distintas alternativas y entre ellas
e seleccionard la gue se considere mas satisfactoria para el
sistema; s5i el problema reside  en la alta tasa de
desnutricidén en el pais, podremos optar entre un programa de
almuerzos escolares, donacidén de alimentos a madres de nifaos
menores de  cinco afics, la promocidn de la lactancia materna,
subsidios a loz alimentos basicos para abaratar los costos al
consumidor, la implementacion de un programa de seguridsad
alimentaria a mivel nacional, vy otros. La alternativa,
tomando en  cuenta los factores ambientales asi como los del
sistema que signifigue el may o logro frente a la
desnutricion vy con el menor  costo,  sera la eleccidn

satistactoria.

Una caracteristica importante es que en la decisidn
tomada juega un papel importante el criterio de sobrevivencia
del sistema, e decir la eficacia de una organizacidén reside
en dos principios: en la capacidad de sobreviverncia y en la
realizacidén  de los obietivos del sistemsa. Finalmente,
sigulendo el ordenamiento sefialado, corresponderd implementar
la opcidn seleccionada, sefalando formas de seguimiento de
dicha implementacidn. Esta implementacidn incidirda en el
ambiente, modificando las demandas © el aspoyo &l sistema

politico.

S8i el +trabajo de andlisis es de tipo descriptiveo, el
altimo paso ser sefalar las alternativas gque de acuerdo al
estudin sera la  mas sastiefactoria; €1 en cambio es

prescriptiva, se sefalardn los pasos de implementacion -

seguimiento del mismo.

Dos caractericsticas de este modelo lo diferencian de
los tres modelos examinados anteriormente: =1 primero es el
estudio de la accidn gue ejerce 1 medioc ambiente socbre el

sistema y considerar dentro de eéste la influencia que los
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distintos grupos v sectores de la sociedad tienen en la
formulacién de las politicas. A pesar que los estudiosos de
las ciencias politicas estan concientes de la importancia del
ambiente en el disefo de las politicas piblicas, en general
la visitn que prevalece es de asumir gue estas politicas son
mas bhien un producto de 1a actividad interna del sistema
politico v por lo tantoc omiten la& importancia de la relacidn

entre el sistema politico y el medio.

La segunda caracteristica e= el aspecto dinamico vy
bidireccional del andlisis, en donde de acuerdo a Melcher y
Mel cher 2, =1 5] intreducen o desarrollan relaciones
interdependientes v enlaces de retreoalimentacidn, agregando
gue este dinamismo en el analisis lo hace mas confiable

frente a decisiones a medianc y largo plazo.

A pesar de todas las bondades del andlisis sistémico,
sus desventajas residen en los mismos elementos que lo
favorecen y entre estos tenemos: la viabilidad politica, v
conocimiento de reglas y técnicas, lbs recurses, el factor
tiempo, los valores gue entran =0 jusego en Bl andlisis:
debido a gue siempre eixistirdn insuficiencias en dichas
areas, el andlisis también serd insuficiente v las decisiones

sdlo podrian ser satisfactoriaszs, mas no dptimas.

Toda sociedad trata de atenuar los conflictos gque serén
peligrosos para su cohesiétn vy su supervivencia: todo sistema
y el sistema politico en nuestreo caso. sigue ls misma
dindmica. Frente a dicho sistema, se presentan mdltiples
demandas, productes de la insatisfacciden de necesidades
sentidas por sectores soclales; sin embargo, estas

necesidades no siempre sa convierten en demandas politicas,

14 Melcher, Arlyn. v Melcher, Bonita. "Toward a System
Theory of Policy Analysis: Static versus Dynamic Analysis”.
Academy of Management Review. 2(5) : 235-247, 1980.
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ps decir, no siempre se transforman  en demandas percibidas
por el sistema a las gue hay que dar respuesta, pues esto
dependera de la tensidn real o potencial que estas demandas

puedan generar al interior del =istema.

El paso de necesidades sentidas a demandas politicas
dependerd en buena medida de la capacidad de comunicacitn,
coordinacil én vy organizaclién de los sectores aftectados para
poder expresar eetas demandas, asi comc el grado de
permisibilidad gque el sistema le conceda a estos sectores
para expresarse, Acd intervienen elemgntos conductuales de
los grupos humanas, perao también ideoldgicos vy de
legitimacidny uwuna sociedad en que la organirzacion de los
sectores populares es considerads un cuasi-delito, influira
de manera importante en la ausencia de demandas politicas: la
proscripecidn del derecho a organizarse en sindicatos en
algunos sectores de la praduccion es en este casg un =2lemento

politico.

La manifestacidon de ung demanda politica no significa
necesariamente gque estd sera procesada denteo del sistema
politico, pues =i la demanda no es perciblida cono unas
amenaza, wna perturbacidn al sistema o un cusstionamiento a
su legitimacidn, es dificil ogue sea tomadsa en cuenta. Es
necesario que estos grupos demandantes ejerzan presidng sin
embargo, la capacidad de presionar de los distintos sectores
sociales estd en funciéen directa de la cuota de poder de
dichos grupos v de la capacidad de ejercicico del poder real

en la sociedad, veamos un ejempla:

En el =siglo pasado, la demanda de una transformacion en
el patrin de tenencia de la tierra por los sectores
oligarguicos en El1 Salvadar para facilitar el cultivo de café
es traducida en una decisién politica v la reforma agraria es
decretada en el afic de 18703 la misma necesidad presentada

por sectores agrarios populares es presentada como demanda
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aproximadamente cien afdos despuds, sin embargo, es hasta que
una covuntura politica muy particular se presenta, gue esta
demanda es traducida en Lna decisidtn politica. La
racionalidad politica, 21 factor poder, estd presente en los
insumos del sistema mismo. Este reaccionard en funcidén de las

cuotas de poder de loas grupos que estin detrdas de las

2igenclas,

Muchos coreenn gue el andlisise de sistemas es mas un
inventario y una descripcidon: dicho analisis dice que es lo
que est& pasando, perc no mencicna el porgue de dicha
situacion, es decir, describe a los objetivas, el ambiente,
los recurens v el sistema administrativo, pero no exwplica el
porgue de estos. Ademds, al plantear un ordenamiento ldgico
de los procescs en términes de iniciacidén con las demandas,
prcncesamientc%por' el sistema v elaboracién del producto,
aomite el hecho que en muchas ocasiones los mismos integrantes
del sistema politico v los farmuladores de politicas pueden
ser fuente de demandas, factor politico ausente en el

analisis sistémico.

Este analisis obvia el elemento politico cuando se
centra en e]1 estudico del sistema politico, pretendienda gue
tiene un caracter técnico neutral, sujeto & normas que
regulan =1 funcionamiento W Cue le garantizan su
sobrevivencia; a . través de esto hay una explicitacién de la
racionalidad de caracter técnico en el sentido de apovo a
N Mas.

Los productos del sistema a su vez, estan impregnados de
racionalidad técnica; estos son la gleccidn satisftfactoria
frente a las distintas alternativas que conjugan los dos
objetivos fundamentales del sistema: la scobrevivencia y el
satisfacer las demandas presentadas a &l & través de un

ordenamienta ldgico de adecuacidn de medios a fines. Sin
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embargo, la preservacién del sistema, est& en intima relacion
a la conservacién de los otros sistemas relacionados con 21 vy
por lo tanto al mantenimiento de todo el sistema social; lo
gue significa una relacidn e reforzamiento entre la

racionalidad técnica vy la racionalidad pelitica.

La reaccldn que el entorna  desarrolla frente & los
productos del sistema, relacionan también ambas
racionalidades, por un lado, si las demandas son satisfechas,
ze refuerza en estos grupos la  idea gue el ssguir clertas
reglas o normas en el planteamiento de las demandas es lo
correcte {racionalidad  técnicaly ademds el sistema politice
refusrza en esta forma su papel de legitimador frente a la
sociedad &l satisfacer las necesidades expresadas.

(racionalidad politica)l.

La teoria general de sistemas no es una teoria acabada,
depende mucho de wuna construccidén personal y esto la impregna
de subjetiviemo. Existe ademis, la posibilidad de complejizar
en excesa el andlisiz al no zsaber identificar las variables
contextuales fundamentales, utilizando algunas de ellas poco

importantes, dificultando ain mas su comprensidn.

Esta teoria contribuye a conceptualizar las relaciones
entre el ambiente, el sistema politico v la politica pablica,
pero no explica satisfactoriamente ogue ez lo gue occurre &l
interior de la "caja negra", el sistema politico. FEl madelo
sistémico pretende mas que explicar, describir a las
politicas pablicas, lo que debilita su calidad de modelo pues
uno de los criterics que debe llenar como tal es la capacidad

de sugerir una explicacién de las deciziones ppliticas.

Como instrumento de analisis, no niega a otros modelos,
mas bien ofrece la posibilidacd de abordar con mas amplitud 1la
realidad compleia gue nos rodea, pues busca integrar el

conacimiento de distintas &reas en la blsqueda de la
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comprension de los fendmenos spriales. La racionalidad
politica vy teécnica estédn presentes desde el momento de la
el aboraci dn de los Lnsumos hasta el proceso de
Fetroalimentacidn gue se realiza por medic de los resultados
producidos por el sistema; descuella la racionalidad técnica
a través de las normas presentes en la elaboracion de las
demandas, en las reglas gque rigen el funcionamiento del

sistema, en  la adecuacidn de medicos & fines presentes en loas

productos.

La racional idad politica est& presente en las fuerzas vy
procesos que  intecvienen en la conversilon de necesidades a
demandas vy decisiones politicasy en la necesidad de la
conservaclion del sistema, En 2l papel Jjustificador vy
legitimador frente & la scciedad a través de la satisfaccidn
de sus necesidades. Vemncs de nuevo, gue al igual gue los
anteriores, este modeleo, por i solo no es  capazr en forma
exhaustiva de analizar el proceso de formulacion de peliticas

publicasy; es un instrumento gque contribuye a ello, pero ain

insuficiente.

Lol

Z2.— El Enfoque Relacicnal.

En el modelo racional cl&sico, el agente decisor es uno
sala, grupal o individual, pero uno sale al finy en el modelao
organizacional, el decisor se fragmenta y surgen entonces un
variadao nimero de agentes decisores que son parte componente
de una =sola decisiény esto significa que los fragmentos
decisionales se combinan ¥y dan lugar a la {formacidn de una
decisidn: el modelo incrementalists sefala a wun agente
decisor inmerso en wun mar de decisores v o en el cual una buens
decisidn de identifica con el mayor acuerdo posible entre
distintos decisores y en 1la capacidad de modificar la
realidad en forma incrementsl, en ecste caso, el anbiente esta

insinuado a través de la variedad de decisores.
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El modelo sistémico es menos preclso en l=a
identificacion del agente decisor; afirma gue es parte de un
sistema —la "caia negra'—, se reconoce la complejidad del
sistema y se agrega un nueva elemento en forma explicitas el
ambiente, en el cual se generan los apoyos y demandas para el
sistema. Sin embargo, es el sistema el que finalmente toma la
decision gue influira en el ambiente vy sus apoyos vy

demandas.

En los cuatro modelos, aplicados &l anadlisis de las
politicas pdblicas, se trata de analizar la accidn del estado
& traves de la exuplicscidn de =u guehacer por medio de las
decisiones peliticasy sin embargo, no se hace mencidn del
porgue de esa accion o de las interacciones que dieron lugar
a esa decisidn. El primer modelo sobre todo, responden a la
visidon de una sociedad como orden naturaliy; en palabras de
Lechner, en donde la realidad social esta estructurada por
leyes de causalidad, inteligibles de manera similar 2 las
ciencias naturales. El interéds por cuantificar v calcular el
proceso decisional  conduce a asumir la existencia de sujetos
constituidos casl de una vez vy para siempre como unldades
uniformes. Siempre hay una realidad obh3ietiva come horizonte
de la accion humana, hay cobietivos claros v finalistas que

orientan en forma precisa a la decisidn.

Sin embargo, ls sociedad puede enfocarse como a un orden
social e histdricamente constituido en el cual sus actores no
estan determinados en forma definitiva v por lo tanto suietos
a ser modificados en el transcurso de la historia. Desde esta
perspectilva, las organizacioness sociales, el estado entre
@2llas, =on el resultado de relaciones sociales dinamicas vy
sujetas a cambios con el devenir del tiempo:; las decisiones

gue =e tomen estan condicionadas v son el resul tado de esas

relaciones.
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Este significa gue en el disefic y formulacidén de las
paliticas pdblicas intervienean multiples actores en
relaciones no siempre de igualdad y por lo tanto con distinta
capacidad de influwir en las mismas. En esta relacién de
grupos u  organizaciones, el elemento gque juega el papel mas
importante es 21 del poder, té&rmino que provoca cuntrcversia
acerca de su gignificado asi como de su importancia en 1a

toma de decisiones.

El guinto enfocgue gue se desarrollara es el enfogue
relacional, que trata de explicar a la decisidn peolitica como
el producto de una relacién scocial en la que los grupos

sociales interactdan entre si, dando como resultado a la

politica pablica.

Las politicas piablicas son respuestas covuntursles a
situaciones problemdticas especificas; la aproximacidn gue
thace Lindblom a la decisidn es similary zdemas el sistema
politico debe responder a demandas concretas que lo asedian,
que no se presentan con la misma fuerza de penetracidn en el

sistema ¥ por lo tanto con oportunidades desiguales de ser
satizsfechas.

Frente a esta desigualdad en las exigencias, la decisign
es la resultante de un proceso de reduccion de las demandas
que estan sujetas a las relacliones sociales existentes en ese
momenta. Sin embargo, na se debe considerar al sistema
politico como un simple instrumnento de los s=mectores
hegemdnicos de la sociedad, de hecho éste posee un margen de
avtonomia que permite gue la decisidn sea el producto

cambiante de un juego completo de interacciones.

Lag perspectivas desde las que se enfocan estas

interacciones sociales varia de acuerdo & la distribucidén de
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cuctas de poder gue se poseen. La importancis gue se le de a
estos grupos estd en intima relacidon con el conceptos del
estado gue se tengai; como vimos anteriormente, en el capitule
dos, existe la teoria pluralista del estado que sestiene que
el poder estix ampliamente distribuideo entre distintos grupos
y en el que ningunc de ellos es dominante respecto a las
demasy por lo tanto las decisiones politicas son el resultado
de la interrelacidn de estos grupos en la cual es definida la
mejor decisidn, en funcidn, la mayoria de las ccasiones, de
la capacidad de argumentacién y de convencimiento de un grupe
determinado:; todos los agrupos tienen i1gual oportunidad de
hacer prevalecer su opinidn e inclipnar la balanza de la
ﬂecisién a su favor. Dahl en su libro "bho Governs?” llega &

esta conclusidn 9,

Autores como Lechner, FPoulantzas, Miliband entre otros,
no caoncuerdan con estos enfoque vy consideran que el poder en
la <sociedad estd distribuido en forma desigual en  las
decisiones politicas., Consideran al sistema pelitico y a la
administracidn pliblics € ome el producto de esta
Eatructuraciﬁn_ social , la gue se manifiesta en  leves
objetivas gue rigen el funcionamiento de la sociedad Yy por lo
tante el propio funcionamiento de la administracién. Por
este, la administracidén no puede soslayar la realidad de 1=

estratificacidn de la sociedad asi como de la jerarquizacioén

de laz demandas.

El enfogue relacional plantea gue las decisiones
politicas ®son @1 resultado de las relaciones econdmicas,
politicas e ideolégicas que se dan en una sociedad en gue
pxisten carrespondenci as ne igualitarias de

dominaci én/subordinacién  entre los distintos grupos que

1% Robert Dahl, citado por Christopher Ham vy Michael
Hill. The Folicy Process  in the Modern Capitalist State.
(England. Wheatsheat Books Ltd. 1984), p.70 '
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conforman dicha socliedad **,

Esta jerarguizacidén no es absoluta pues el estado, el
sistema politico debe responder & daos légicas en forma
simulténea: l1a logica de 1la reproduccion del sistema de
dominacidn spocial, la satisfaccibn de los intereses
hegeméniceos, lo cuales son heterdgeneos vy con cierto grado-de
contradiccidn entre si; v la ldégica de 1la funcidén de la
preservacion de la cohesidn social, de la legitimacidn frente
a las clases supal ternas que noer lo gerneral son

contradictorias con la primera.

lLas decisiones politicas son entonces la resultante de
la interaccidn de estas ldgicas v debido 5 esto se vuelve a
vecres un  poco simplista al analizar a las politicas pdblicas
desde 2] punto de vista racional clésico o e} organizacional.
La tarea gque significa el estudico de las politicas pablicas
desde el punto de wvista relacional no es sencillo sino
extremadamente compleja. Distintos auvtores lo han abordado de
esta forma, Poulantzas, Milibarnd, O0ffe, Lechner, Laclau vy
atros; pero no existe taodavia una teoria estructurada en
forma tal que nos permita suietarnos a criterios de andlisis

uniformes en el pstudio de las politicas 7,

1& E.¥a Micos Foulantzas. "Estado, Poder vy
Socialismo”, en Antologia: Estado, Sociedad vy Politica.,
1987. p. 177,179.

17 Clasus Dffe. Contradictions of the Welfare State.
{(Massachusetts 1 The MIT Press, 1984.)

Norhbert Lechner. Estado v PFolitica en América
Latina. (Mérico @ Sigloe XXI, 1977).

Nicolas Mariscal, comp. La PFolitica v el Poder.
{San Salvador @@ UCA-Editores., 1979}
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2.2.— El Poder: elementc fundamental.

Un elemente comin & la mayoria de los autores es el
an&lisis del poder v sus distintas manifestaciones en la
sociedad. Fara Clegg. el poder no es una categorila estandar
gue permita determinar que clase de cosa es vy dada la
dificultad gue ciertos conceptos puedan ser constrefiidos al
muanda de las palabras, suguiere gue lo md=s importante es
estudiar las manifestaciones del poder en lugar de hratar de
definirlae *®, Esta, no cobstante, s una vision empirista del
podery de hecho en el capitulo dos se ha desarrocllado mas

ampliamente esta categorila.

Lechner concibe a la politica como el producto de una
interaccidn  entre distintos sujetos, individual o grupals;
sujetos gque tratan de constituirse en funcidn de otros, es
decir un  grupo adguiere identidad en la medida en gue define
sus propics limites, con dstos construidos, s puede
identificar los elementos al  interior del mismo asl como se
vuelve posible el estudic de las relaciones v procesos que se
dan entre esos elementosy; pero ls fijacion de los proplos
Limites =2 da en relacidn indispensable con otros sujetosg
dicho de manera personal, mi identidad estd definids en la
medida gue logro diferenciarme de los otros, pero este
proceso de definicidn es  dindmico, no es estatico, lo que

significa que es un procesao continuo.

Los grupos socliales se comportan de esta forma: los
grupas hegemini cos de ls spciedad asi comoc las clase
subalternas se interrelacionan en forma activa, el estado,
inmerso en esta multirelacidn wva tomando decisiones en

funcion de esta dinamica v por  lo tanto las politicas estan

i8 Cf. Stewart Clegg. Power, Rule and Domination. A
critical and empirical understanding of power in _sociological
theory and acrganization life. (London: Routledge and Eegan

Faul. 1275.) p.i-16.
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sujetas a dicha situacidn. Fuesto que la socciedad es el
resultado de estas relaciones cambiantes, 1o que antes
parecia imposible, luego se vuelve viable, un proyecto de
reforma agraria lucia a todas luces imposible en El Salvador
en 1940, en 1980 su viabilidad es real. L& aceptacion de un
resultadn electoral por parte de las fuerzas insurgentes
salvadorefas era imposible en 1984, esto cambia en 19892 vy asi
coms sstos, hay miltiples ejemplos de 1a manifestacidén del
dinamismo de las politicas como resultado del movimiento que

se da en las relaclomes socciales,

Na obstante, las relaciones de poder no siempre lucen
cristalinas al chservador y pueden manifestarse en forma més
sutil . Bacharach v Baratz consideran gue el poder se plerce
tambien en "la c¢reacicon o el reforzamiento de wvalores
sociales y politicos asi como practicas institucionales que
Yimitan el 4amhito del! proceso politico a consideraciones
piblicas de Gnicamente aguellos temas gue son relativamente
inofensivos pars guien practica =1 poder”?®¥, lo gue trae como
consecuencia  suprimirer el conflicto Y prevenir que se
introduzca &l proceso politico. Esto de acuerdo a Wolfe,
egauivale a un  "proceso despolitizador que. operando como
mecanismce de filtro, va eliminando preccupaciones politicas
en cada etapa del caming. Es un mecanismo selectivo que'va

sacando opiniones de la agenda de la discusién politica” =o,

El modelo sistémico se presta a esta interpretacidn sl
plantear la regulacion de las necesidades de la sociedad que
son admitidas como demandas politica. Los mecanismos a través

de los cuales estas limitasciones se imponen son varilacdos:

% Feter Rachrach y Morton 5. Baratz. "Two Faces of
Fower". The American  Political Science Review. Vol. 9&,
No.4, Dec.l1%&62 p.948.

=0 flan Wolfe. Los Limites de la Legitimidad.
Contradicciones politicas del capitalismo  contemporaneo.

Méuwico: Siglo XXI 1980, p.328.
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desde e]l uso de la fuerza en forma abierta como en el caso de
la represién militar en el &rea rwal por décadas en El
Salvador, o que no permitid la organizacian de los
campesinos vy por lo tanto la manifestacidn de sus demandas y
necesidades; hasta la calificacion de inmorales, como
ejemplo, una ley gue liberalizara el aborto en Costa Rica,
seria con seguridad considerada escandalosa e inmoral, lo que
inhibe a cuslguier sector de la scciedad de presentar un

pravecto tal.

Lukes en su libro "El Foder. Un enfoouve radical", afade

una dimensidn del poder que incluye la configuracidn de las
preferencias de la gente de modo gue no exista conflicto
abierto ni latente: esta dimensidn es 1la que con anterioridad
desarrolla Gramsci al hablar de hegemonia e idenlogia en la
sociedad vy gue Laclau desarrolla también en su tesis acerca

de la forma hegeménica de la politica #*,

Dadas las contradicciones presentes en nuestra sociedad,
esta tercers dimensi én esti sujeta a continuas
madificaciones: como ejemplo tenemos el papel desempefadao
por la religién en nuestros paises, en un principio como un
claro elemente de dominacidén ideoldaica a traves de la idea
de la necesidad del sufrimiento en la tierra para ser
recompensado al moriri la evelucién de la sociedad vuelve
insostenible estd afirmacion por lo gue el papel de la
religidén como componente del aparato ideclégico =g modifica.
volviéndose en  algunos casos elemento en clara contradiccidn

con dicho aparato, el casc de la llamada iglesia popular o

2t |Una mayor discusidn de este tema se desarrolla en:

Steven Lukes. £l Foder. Un enfoogus radical. Madrid: Siglo
XXI, 1285, v Chantal Mouffle. "Hegemony and ideology in
Gramsci'". OGramsci and Marxist Theory. Edited by Chantal

Mouffle. London: Routledge and Eeagan Paul 1272, pn 1468004,

IQIglINTECA CENTRAL
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profética apova lo sefalado anteriormente =2,
2.3.— Consideraciones sobre el enfogue relacional.

Analizar a las peliticas padblicas desde la perspectiva
relacional no es tares f&cil, en parte por lo incipiente de
la teoria desarroallada hasta este momentoas la ausencia de una
clara coincidencia entre los distintos auvtores gue han
incursionado en este campo asi como ausencia de metodologias
para investigar sobre las demandas no expuestas o las
suprimidas par la conformacidén de las preferencias de la

poblacidn por medio del aparato idecldgico de las clases

hegeménicas.

Como  puntos importantes e debe tomar en cuents 1o
sBliguiente:
1.- Concebir a las politicaes piblicas como el producto de la
interaccion de los grupos sociales:
2.- Los distintos grupcs socizales s interrelacionan en
términos de desigualdad, la que estd determinada por 21 mayor
a  menor  poder gue estos grupos tienen  la capacidad de
ejercery
3.— Las relaciones de poder no es una condicidn estatica
entre los grupos; es un factor dinamico gue si bien no
permite romper con las relaciones fundamentales &1 interior
de la socliedad, si permite un mayor o menor grado de
negociacion que le da oportunidad & las clases subalternas
obtener ganancias frente a los sectores hegemdénicos;
4,~ La perspectiva relacional puede emplearse desde el punto
de vista sistémico, identificando en el sistema v al interior
de la Y“caja negra", los elementos mas ioportantes gque

intervienen asi como las interrelaciones gue se dan.

== Vipase: Fedro Herrigues . El Salvador. Iglesia

Frofetica v cambio social. San José: Departamento Ecuménico
de Investigaciones CSUCA. 1988.




J.— Conclusidén.

El andlisis sistémico hace hincapi® en la relacidn entre
el sistema politico, formuladar de las politicas vy el
ambiente compuesto por todos aquellos elementos externos al
sistema; no es explicito acerca de las relaciones que se dan
2]l interior del ambiente asi como  tampoco al interior de la
"caja negra', aungque invita & desarrollar dicho estudio. EL
enfoque relscional a mi modo de ver complements al modelo
sistémico pues buscs establecer las relaciones v las cuctas
de poder gue los distintos actores que participan en las

deciciones politicas poseen, tantc en 2] ambiente como dentro
del sistema pelitico mismo.
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COMCLUSIONES

l.— & través de este trabajoc se estudid la relscion que el
campo die lo politico tiene con el guehacer administrativog
haciendo ver que lo politico v lo técnico son dos dimensiones
inherentes a la labor del administrador péblico. En la
decisitn como elemento crucial de las peoliticas poklicas,
estd presente tanto l1a racionalidad técnica como la politica.
2.— El estudio gue de ambas racionalidades se hizo destacd
que la idea de racionalidad técnica se puede emplear en tres
sentidos: (1) la sujecidn a reglas o normas, {2) el empleo
del métodoe cientifico en la determinacidén de la cadena de
fimnes a medios v, £3) la relacidén costo beneficioy; esta
concepcidn todavia no estik acabado, lo que exige gfo+undizar

aiin mis en su estudio.

La racionalidad politica implica la dimensidon poders
toda decision en la gue interviene el ejercicio del poder, 1a
negeciacién y en el caso del estado la legitimacidn,
manifiesta lo "pelitice" de la misma.

Burm Ambas racionalidades =1 relacionan en forma
compliementaria o conflictivas esto  depender& del momento,
tipo v situacidn de la decisidén. Las politicas phiblicas
muestran numerosos ejemplos en los que la necesidad de lograr
consenso o legitimidad de parte de los decisores conduce s su
ver al logro de mayor estabilidad politica vy  favorece el
desarrollo del crecimiento econdmico, generando as1  1la
aportunidacd que la peblacidn =e beneficie con  dicho

crecimiento.

4.~ Al ezstudiar los modelos de andlisis de politicas
pablicas, se mostrd como la dimensidén pelitica vy técocnica

esti&n presente en  todos ellos, en distintos grados de
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e

intensicdad v de expliciter; desde el modelo del  actor anica
racional que manifiesta en forma explicita la racionalidad
técnica sobre todo en el sentido de sficiencia vy chservacidén
de la relacidn costo-beneficio, pasando  por los modelos
organizacianal, incrementalista, v =istémico, hasta el
enfogue relacional gue explicita el caracter politico de las
politicas padblicas, constituyvendo un valioso aporte que nos
permite sxplorar con mayor amplitud la dimensidén politica que

toda quehacer administrativo posee.

S.— El estudio de laz politicas padblicas & través del
analisis de casos es una metodeloaia ampliamente vwsada en las
investigaciones de los palszes desarrollados: esta metodologia
se puede wutilizar en nuestrao medio como forma de llegar a

mejor entendimiento de las decisiones politicas en nuestros

palses.

H.- Creemos  gue s muy  ioportante desarrollar una teoria
administrativa basada =101 nuestera esxperiencla W en
investigaciones reallizadas en nuestras administraciones;
existe ya estudiosos de las ¢lencias soclales en el area
latinoamerlicana Cjee han hecho valiosnos aportes al

conoccimiento v comprension de nuestra realidad, gentes como
Edelberto Torres Rivas, Ernesto Laclaw, Jorge Zermefio, Jorge
Cardosa, Oscar Oszlak v otros. Todos ellas han abierto brecha
en el estudio de nuestra realidad socialy; es tiempo gue estos
se extiendan al campo de la administracién piblica, gue
contribuyvan a una mejor comprensidn del guehacer del
administrador asl como del rol politico que juega dentro de

la sociedad.
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