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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo realizar una reflexion tedrica sobre el temade las politicas
publicas, haciendo especial referencia a la fase de formulacion de la politica publicay como parte de ellaa
las etapas de identificacién de un problema y formulacién de la agenda; asi como la formulacion de solu-
ciones y toma de decisiones, caracterizada cada una de estas etapas siguiendo los modelos decisionis-
tasy otros enfoques. Se adelanta una investigacion descriptiva y documental. Los resultados dan cuenta
que: 1) los modelos decisionistas fueron propuestos para realidades como la norteamericana, taly como
se evidencia en la literatura relacionada con el tema en cuestion; 2) que existen otros enfoques que ema-
nan de otras realidades, como la latinoamericana que permiten visualizar otra orientacion en el proceso
de formulacion de las politicas publicas. Se concluye que para el estudio de los procesos de formulacion
de la politica publica, se hace necesario considerar diversos modelos tedricos, en los cuales se conjugue
el papel del Estado y su relacion con la sociedad, de tal manera de establecer un andlisis objetivo y equili-
brado, sin perder de vista las limitaciones que puede tener cada modelo.
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Rincén Becerra, Maria T.

Some Theoretical Elements of Public Policies:
Analysis for their Formulation

Abstract

The objective of this study is to make a theoretical reflection on the topic of public policies, with
special reference to the phase of their formulation and, as part of this, to the stages of identifying a
problem and formulating the agenda, as well as formulating solutions and making decisions. Each of
these stages will be characterized according to decisionist models and other approaches. The re-
search is descriptive and documentary. Results indicate that: 1) decisionist models were proposed for
realities like that of North America, as shown in the literature related to the topic in question; 2) other
approaches exist that emanate from other realities, such as Latin America, that permit visualizing an-
other orientation in the process of formulating public policies. Conclusions are that, to study the pro-
cesses of formulating public policy, itis necessary to consider diverse theoretical models, in which the
role of the State is combined with its relation to society, so that an objective, balanced analysis is es-

tablished without losing sight of the limitations each model may have.

Key words:

1. Introduccién

Existen dos posturas frente al ana-
lisis de las politicas publicas, una orienta-
da hacia el analisis de la politica publica; y
la otra hacia el andlisis para la politica pu-
blica. En la primera, se ubica: 1) Analisis
de determinacion de politicas publicas:
este se ocupa del qué, él para quién, el
cémoy el cuando; 2) Analisis del conteni-
do de las politicas publicas: consistente
en la descripcién del fondo de la politica y
su proceso; y (en esta se erige la politica);
y, 3) Seguimiento y evaluacion de las po-
liticas publicas: que examina el desem-
pefio que la politica como tal pueda tener.
En cambio la segunda postura, inherente
al andlisis para la politica, se encuentran
tres aristas para la busqueda de: 1) Argu-
mentos para realizar el monitoreo y eva-
luacién de la politica; 2) Informacion para
la politica; es decir, elaboracion de argu-
mentacion para ejercer influencia en la
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agenda de politicas; y 3) Analisis a favor
de unacausa; es decir, hacialablsqueda
de contrarrestar una anomalia de politica
y poder mejorarla (Roth, 2007).

La identificacion de los elementos
tedricos; estan dirigidos hacia el proceso
de formulacion y el contenido de la politi-
ca, como ejes reveladores de la politica
formal, dado que aun cuando existe
abundancia de textos inherentes a la ma-
teria entre los que destacan: Grau (2002);
Subirats (1989); Subirats y Goma (1998);
Alvarez (1992); Muller (2006); Dunn
(1994); Urdaneta (2010); Kingdon (1984);
Aguilar (1994); Lindblom (1994); Arellano
(1996); Klijn (1998); Lindblom (1994);
Roth (2004 y 2007); Etzioni (1994);
Aktouf (1998); Simon (1986); Chaqués
(2004); Fleury (2002); Zurbriggen (2003);
Dunn (1994); Dror (1994); y Ochoa
(2007), ninguno se detiene en estudiar de
manera independiente cada fase de la
politica, las cuales se constituyen a la vez
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en un proceso; es decir, no son meras
etapas de un ciclo, sino que cada una de
ellas se construye en un continuo y suce-
sivo de subfases, donde la formulaciéon
de politicas usualmente implica un deba-
te sobre cuales acciones realmente da-
rian resultados.

Se hace referencia esencial a la
fase de formulacion de la politica publica,
aludiendo en ella: 1) identificacién del pro-
blema y formacion de la agenda; y 2) for-
macion de soluciones y toma de decisio-
nes; esta fase se ha construido tradicional-
mente bajo la l6gica de los modelos deci-
sionistas, como lo han sido la racionalidad
absoluta, racionalidad limitada, el incre-
mentalismo y la racionalidad imperfecta.

La investigacion que se adelant6
fue de tipo documental, entendida esta
como“...un proceso basado en la bus-
queda, recuperacion, analisis, critica e in-
terpretacion de datos secundarios, es de-
cir, los obtenidos y registrados por otros
investigadores en fuentes documentales:
impresas, audiovisuales o electrénicas.
La metodologia consisti6 en la revisién y
andlisis de documentos tedricos, apoya-
da en la técnica del arqueo bibliografico,
sobre topicos tales como: formulacion de
las politicas publicas, contenido, y mode-
los de decision.

2. Politicas Publicas:
generalidades sobre su
proceso

En el andlisis de politicas publicas,
se encuentra el tradicional enfoque se-
cuencial por etapas de la politica, el cual
se ha constituido en un modelo tedrico
metodoldgico para entender la secuencia
de las decisiones de las autoridades gu-

bernamentales. Este enfoque tiene sus

origenes en los estudios casuisticos nor-

teamericanos, siendo popularizado por

Charles Jones a principios de la década

de los setenta, y propuso cinco fases, de

acuerdo a los sefialamientos de Muller

(2006:54) y Grau (2002: 37-45):

a) La identificacion del problema y for-
macién de la agenda: en esta se origi-
na la politica, es donde algunos as-
pectos de la realidad pasan a percibir-
se como problemas que reclaman
una atencion publica y comienzan a
estar en las agendas de accion de los
gobiernos y los administradores.

b) Formulacion de las soluciones y toma
de decisiones: esta fase conlleva a la
toma de decisiones por parte de las
autoridades publicas, se le da trata-
miento formal al problema, se esta-
blecen las alternativas de solucion y
se decide la politica que posterior-
mente sera implementada.

c) Implementacion: se pone en marcha
la politica decidida en la fase anterior;
se organizan los medios para ponerla
en practica; es decir, interpretar las
directrices gubernamentales y apli-
carlas.

d) Laevaluacion: es una fase preliminar
gue pone en perspectiva los resulta-
dos de la politicaimplementada, com-
prende la medicién de datos, analisis
y formulacién de las recomendacio-
nes; es decir, se da el andlisis de los
efectos, consecuencias e impactos
de la politica publica.

e) Mantenimiento, revision o termina-
cién de la politica: es una fase de cie-
rre de la accién o de puesta en mar-
cha de una nueva accién (Muller,
2006. 54).
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Las posturas de Grau (2002) y de
Muller, (2006), manifiestan una orienta-
cién lineal de las fases de la politica publi-
ca; sin embargo admiten que ha sido un
esquema metodolégicamente utilizado
para explicar las politicas publicas. Las
criticas basicas a este modelo se concen-
tran en la omision de la dimensién politica
del proceso; a lo sumo, como lo indica
Grau (2006: 48), vale para entender el
funcionamiento del sistema politico en
sus ambitos de elaboracion y definicion
de politicas publicas.

Subirats (1989), contrariamente a
los sefialamientos de Grau (2002) y Mu-
ller (2006), considera que la politica pu-
blica recorre un itinerario no estricta-
mente lineal, con interacciones comple-
jas entre fases; ya que el orden de las
etapas puede ser inverso o perturbado,
a) una decision puede ser tomada antes
de plantear el problema que se preten-
de resolver; b) es muy dificil fijar con
precision el momento exacto de la toma
de decisién, y separar en la practica
cada una de las etapas; c) la tendencia
es a situar la evaluacidn sélo al final del
proceso, ya que enlarealidad los obser-
vadores o administradores bien sea for-
mal o informalmente van evaluando las
fases de las mismas; y d) la terminacion
de la politica es con frecuencia puro
ejercicio escolar, pues los problemas
politicos nunca son resueltos efectiva-
mente (Muller, 2006; Roth, 2007; Grau,
2002; Urdaneta, 2010).

Por otra parte, Alvarez (1992: 15y
31), propone un enfoque para el analisis
de politicas publicas centrado en la di-
mension politica del proceso, en el que se
hace necesario destacar la importancia
del analisis del conflicto y el poder. Sugie-
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re un enfoque de analisis de politicas pu-
blicas basado en la optimizacién, como la
fase en la que se halla la solucién alterna-
tiva mas acorde a un problema dado,
donde la solucién del problema es el obje-
tivo del proceso de la politica publica (en
el entendido que abarca desde la formu-
lacién hasta la evaluacion). En la imple-
mentacion se realizan las acciones que
permiten materializar la solucion prevista,
y en la evaluacion se determinan los efec-
tos observables de las acciones empren-
didas y se mide la distancia entre los lo-
gros alcanzados y el objetivo previsto, lo
cual realimenta la fase de optimizacién de
la subsiguiente decision.

La interaccién de las etapas se en-
globa dentro de lo que el autor denomina el
proceso de formacion de la politica publica.
Y diferencia entre formulacion y formacién
de la politica, ya que considera que en la
formulacion se realiza la definicién de obje-
tivos y cursos de accion, el calculo delibera-
tivo para determinar la relacion entre me-
dios y fines. En esta etapa el momento criti-
co del proceso de formulacion de politicas
es la optimizacion de los objetivos. Pero su-
giere que las Politicas Publicas no son rela-
cion de medios fines de ejecucion automa-
tica. La Formacidn la asume como una re-
lacién compleja y flexible de interconexion
de procesos, en la que sus problemas y so-
luciones son constantemente redefinidos o
re inventados. La politica acepta cambios
que deben explicar ¢,cOmo? y ¢ por qué su-
cede? Lo que implica ser previsivos y de-
terminar evaluaciones realistas.

Asimismo, es importante destacar
que el enfoque de las politicas publicas, a
pesar de ser un modelo tradicional del
analisis, ha contado con un conjunto de
criticas, entre ellas destacan:



Revista Venezolana de Gerencia, Afo 19, No. 67, 2014

Es un enfoque irreal de las fases del
proceso de las politicas publicas al
considerarlo a partir de un orden l6gi-
CO y sucesivo.

El orden de las etapas puede ser in-
verso o perturbado, una decision pue-
de ser tomada antes de plantear el
problema que se pretende resolver o
simplemente la decisién es no consi-
derar una accion.

Este enfoque lineal no se da tan clara-
mente, la dinamica sociopolitica es
mas compleja, en algunos casos es ci-
clica, en otros puede brincarse fases,
todo dependiendo del contexto socio-
politico, el juego de poder en el siste-
ma politico, la dinamica de los actores
y de la aparicién de situaciones espe-
ciales que modifican el contexto (Pe-
terson, 2003).

Existe poca relacion entre las fases y
la realidad objeto de intervencion.
Tiene caracter descriptivo y baja capa-
cidad para explicar causas, conse-
cuenciasy variaciones en las politicas.
Se limita a las élites gubernamentales
y a la verticalidad del proceso

Es una herramienta analitica metodo-
l6gica y no una teoria del proceso de
politicas.

A pesar de las criticas que surgen
para el enfoque de las politicas, es impor-
tante destacar, que para hacer un andlisis
realista de las politicas publicas se re-
quiere que en larealidad se dé un cambio
de actitud respecto al andlisis convencio-
nal y normativo; resaltar el rol de las rela-
ciones de poder; los conflictos de interés;
la diversidad e incompatibilidad de valo-
res de la sociedad; superar la separacion

entre administracion y politica; y romper
con la linealidad del proceso politico.
Para el andlisis de las politicas es
necesario, analizar el contenido y cons-
truir el proceso de su elaboracion, es decir
las acciones que conducen a la definicion
de la agenda y su intento de resolverlo.

3. Politica Publica: su proceso
de formulacion

La formulacion de la politica es una
de las fases mas trascendentales del pro-
ceso de la politica publica, pues se consi-
dera que es en esta, donde se da origen a
la misma. Dos subfases se identifican: a)
Identificacion del problemay formacion de
la agenday, b) elaboracion de las alterna-
tivas de accién y toma de decisiones.

3.1. Identificacion del problema y
formacion de la agenda

En esta subfase “...determinados
aspectos de la realidad se convierten o
pasan a percibirse como problemas ante
los que se reclama una atencién publi-
ca... y pasan a estar en las agendas de
accion de los gobiernos y las administra-
ciones...” (Grau, 2002: 37).

Alvarez (1992), refiere que los pro-
blemas son las necesidades de la socie-
dad y se denominan demandas, las cua-
les pueden ser manifiestas (a través de
marchas, protestas) o latentes (es una
necesidad que aun no se ha hecho mani-
fiesta). Estas demandas surgen del seno
de la sociedad y tienen posibilidad de ac-
ceder a las arenas de confrontacion, esta
probabilidad depende del poder del grupo
gue laexpresa; en esas arenas se discute
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con relacion a su definicion, explicacion,
evaluacién o prevision de sus efectos,
transformandola en un tema para la
agenda politica. Para que el problema en-
tre en la agenda publica, intervienen dife-
rentes actores politicos que, segin Muller
(2006) provendran del sindicalismo, del
mundo de la politica, de las asociaciones
de ciudadanos o de grupos creados cir-
cunstancialmente.

Refiere Grau (2002: 37), que entre
los agentes que pueden influir estan: “la
presencia social, la actividad de los grupos
de interés, los acontecimientos catastrofi-
cos y de crisis, el cambio de valores, los
procesos internacionales, la influencia de
las élites politicas, el papel de los técnicos
y los expertos...”, entre otros. Es decir que
pueden ser diversos los agentes o facto-
res que pueden incidir en la identificacion
de los problemas y su inclusién en la agen-
da. Por ello, para el estudio de cualquier
asunto identificado como un problema, es
necesario considerar el elemento contex-
tual en el que se gesta dicho asunto; es
decir, el problema que una politica quiere
resolver implica y exige conocer el entorno
socioeconémico y cultural del que forma
parte, por el que existe y esta determina-
do, asi como el proceso histérico del que
es efecto y momento de su tendencia
(Aguilar, 2003: 49), puesto que los mismos
afectan o determinaran el desenvolvi-
miento de la accion politica a disefiar y por
ende a implementar.

Muller (2006) considera que un pro-
blema puede tener una posibilidad de ser
inscrito en la agenda politica si: a) unas éli-
tes (sindicales, administrativas, politicas),
unos ciudadanos que pueden estar orga-
nizados definen una situacién como pro-
blematica; b) el descubrimiento del proble-
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ma puede calificarse como perteneciente
a la esfera de competencia de las autori-
dades publicas; c) se espera la interven-
cién de la sociedad politica, incluyendo la
opcion de no hacer nada; d) que pueda
estar constituida por medidas concretas
gue conforman la sustancia o contenido
de una politica pablica; €) que comprenda
decisiones que requieran de asignacion
de recursos; f) que se inscriba en un mar-
co general de accion; y g) que tenga un
publico cuya situacién se afecte por esa
politica, los cuales pueden ser pasivos y
otros se podran organizar para influir en
la elaboracion de los programas politicos.

La formacién de la agenda puede
verse como el proceso a través del cual
ciertas cuestiones tienen el potencial de
convertirse en asuntos de politica publi-
ca. Se contemplan dos tipos de agendas:
a) Laagenda publica, que “esté integrada
por todas la cuestiones que los miembros
de una comunidad politica perciben co-
munmente como merecedores de la
atencion publica” (Aguilar, 2000: 31-32),
y b) la agenda politica, que se distingue
de la anterior por centrarse en las res-
puestas y propuestas que ofrecen los
grupos politicos y las instituciones socia-
les sobre determinados temas que lla-
man la atencién puablica (Aguilar, 2000:
31-32). En la agenda politica deberian
estar normalmente las demandas mas
sentidas que surgen de la sociedad. Sin
embargo, éstas son muy variadas, por lo
que su insercion en la agenda depende
de las valoraciones de cada ciudadano,
de cada tomador de decisiones y de lo
que otras personas esperan de las politi-
cas publicas (Lindblom, 1994).

La agenda politica siempre sera
mas acotada que la agenda publica, so-
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bre todo porque los problemas de la so-
ciedad que se convierten en asuntos de
politicas publicas se enfrentan a la limita-
da capacidad de la burocracia guberna-
mental para disefiar soluciones especifi-
cas a cada uno de esos problemas. La di-
namica de este proceso provoca que al-
gunos actores incidan mas que otros,
gracias a su grado de organizacién y/o los
recursos con que se cuentan, y a las con-
diciones y caracteristicas del sistema po-
litico, en donde se registra un proceso de
filtracion de las demandas. Entre algunas
interrogantes que permutan el analisis,
se encuentran:
Diversas pueden ser las interrogantes
gue se consideren para la fase de inicio
de la politica, entre ellas pueden desta-
car: ¢, Hay tiempo para hacer el analisis?,
¢cudl es el asunto o problema a tratar?,
¢Cémo y por qué un asunto o tema se
constituye en objeto de atencién por par-
te de las instituciones publicas?, o ¢por
gué algunos temas o asuntos no llegan a
convertirse en un curso de disefio y pos-
terior accion por parte del gobierno? ¢ C-
Omo interactdan los grupos de interés y
de presion para que un tema 0 asunto
sea tratado y otros se queden aletarga-
dos en el tiempo?, ¢Hasta qué punto el
tema o asunto tiene implicaciones politi-
cas?, ¢Qué influencia ejercen los me-
dios de comunicacion para que un asun-
to publico se convierta en un tema o pro-
blema de politica?, ¢ Existen ya posicio-
nes fijas sobre el tema o asunto?, ¢ Qué
grado de consenso existe sobre el tema
y su solucion?, ¢ Cémo entra un asunto a
la agenda?, estas entre otras tantas inte-
rrogantes mas que pudieran considera-
se en esta subfase.

Una vez determinado el asunto o pro-
blema que entra a formar parte de la agen-
da, el paso siguiente consiste en establecer
los lineamientos que permitiran afrontar el
problema objeto de atencion y las alternati-
vas de soluciones, para ellos la toma de de-
cisiones se considera desde diversas pers-
pectivas; sin embargo en este trabajo se
considera la perspectiva racionalista.

3.2. Formulacion de las soluciones y
toma de decisiones

Es esta subfase es en donde se
concreta la toma de decisiones por parte
de las autoridades publicas (Grau, 2002).
Cuando un asunto entra a formar parte de
la agenda, el siguiente paso es estable-
cer como se va a solucionar el o los pro-
blemas y posteriormente en escoger qué
curso de accion se va a llevar a cabo.

En este sentido, puede existir una
solucion para cada problema, varias solu-
ciones para un problema, una solucion
para varios problemas, y problemas que
no tengan solucion o que no requieran nin-
guna accion inmediata. De esta gama de
alternativas de soluciones, es preciso re-
ferir que los problemas que son suscepti-
bles de varias soluciones son aquellos que
pueden dar paso ala elaboracion de la po-
litica publica. Para decidir la mejor solu-
cion o soluciones es necesario considerar
el respaldo ideoldgico-politico; la valora-
cion de los criterios técnicos y administrati-
vos (Ruiz, 1996). Para esta subfase co-
rresponde un conjunto de preguntas que
pudieran servir para guiar el analisis

¢ Elproceso de definicion de los proble-
mas se convierte en el de busqueda,
creacion y primer examen de las ideas
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o vias de solucién?, ¢Se estudian las
propuestas para ver si son oportunida-
des reales de mejora, y para compro-
bar cual es su beneficio neto? ¢Qué
alcance tienen las repercusiones que
la solucion del tema puede desenca-
denar? ¢,Cual es la significacion de los
grupos afectados? ¢ Puede el tema te-
ner ramificaciones o afectar a otros te-
mas? ¢ Puede ser que la actividad que
desencadene la resolucion del tema
afecte en el futuro a la flexibilidad de
actuacion del mismo servicio? ¢ Coémo
se toman las decisiones para llevar a
cabo una politica? ¢Quiénes partici-
pan en latoma de decisiones? ¢, Cémo
es el proceso de eleccion de una u otra
alternativa de soluciéon? ¢Se toman
decisiones por inercia administrativa o
previa discusion entre los actores? ¢ i-
ncide la politica y la administracion en
el contenido que orientara la o las de-
cisiones?

3.2.1. Modelos de decision

El analisis en el proceso de deci-
sion, se lleva a cabo desde diversas pers-
pectivas, para este caso se considera, la
orientacion racional, basicamente: la ra-
cionalidad absoluta (Etzioni, 1994); racio-
nalidad limitada (Simon, 1986), el incre-
mentalismo (Lindblom, 1994), y al racio-
nalidad imperfecta, tal y como la define
Arellano (1996).

a) Racional absoluta

En el modelo decisional centrado
en la racionalidad absolutal, Su perspec-
tiva panoramica esta arraigada en el pen-
samiento occidental y encuentra su ex-
presion clasica en el Discurso del Método
de Descartes. Este modelo de decision
se abstrae del mundo real al asumir que
el decisor se comporta de la siguiente
manera: tiene un problema bien definido;
una gama completa de alternativas a to-
mar en consideracion; una informacion
basica completa sobre las consecuen-
cias de cada alternativa; sobre los valo-
res y preferencias de los ciudadanos; y
del tiempo, la capacidad y los recursos.

La racionalidad absoluta, alude al
hecho que “un actor es consciente de un
problema, define una meta, sopesa cui-
dadosamente los medios alternativos y
escoge entre ellos de acuerdo con una
estimacién de sus méritos respectivos
con referencia al estado de cosas preferi-
do” (Etzioni, 1994: 266). Este modelo de
racionalidad hace mencion a un sistema
organizado y estable de preferencias y
una capacidad que le permite calcular los
efectos de su eleccion para todos los cur-
sos de accion posibles y seleccionar la
que le permite un resultado 6ptimo.

Este modelo de decision se carac-
teriza por evidenciar: a) un esquema se-
cuencialmente lineal del proceso de toma
de decisiones, que abarca no solo la for-

1 El enfoque racional positivista es la version extrema de los principios elementales de la razén

(Arellano, 1996).
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mulacion sino también la implementacion
de la politica; b) un Gnico actor en la toma
de decision; c) un modelo utépico e idea-
lista en el cual no existen los antagonis-
mos ni hay valores culturales que deter-
minen conductas diversas. Los proble-
mas no siempre estan bien definidos, no
necesariamente se cuenta una gama am-
plia de alternativas de solucién, mucho
menos informacion completa sobre la si-
tuacion planteaday sobre las consecuen-
cias que pueda generar cada alternativa,
ademas es inadmisible tener claro los va-
lores y preferencias que los ciudadanos
pueden tener; es inverosimil tener una
amplia disponibilidad de tiempo, el cual
es un recurso escaso cuando de decisio-
nes se trata; y los recursos humanos, ma-
teriales, financieros, entre otras nunca
son suficientes (Etzioni, 1994).

Como es de observar, la racionali-
dad absoluta, se constituye en un modelo
normativo al fundamentarse en un siste-
ma organizado y estable de preferencias
y una capacidad que le permite calcular
los efectos de su eleccién para todos los
cursos de accion posibles y seleccionar la
que permite un resultado 6ptimo.

b) Modelo de Racionalidad Limitada

En una posicion critica a la racio-
nalidad absoluta, surge el enfoque de la
racionalidad limitada, el cual fue propues-
to por Herbert Simon a principios de la dé-
cada de los ochenta, ellos consideraron
gue era necesario pensar y actuar sobre
los problemas desde otra perspectiva, ya
gue en la realidad, el decisor se encuen-
tra frente a unas condiciones que limitan
sus posibilidades de aplicar el esquema
clasico de racionalidad absoluta.

Estos autores destacan que los de-
cisores reales se enfrentan a “problemas
ambiguos y mal planteados; informacion
incompleta acerca de las alternativas;...
de los fundamentos y antecedentes del
problema;...de las consecuencias de las
supuestas alternativas; del contenido de
los valores, preferencias e intereses, y
tiempo, habilidades y recursos limitados”
(Forester, 1994: 318). Subirats (1989) se-
flala que en este tipo de modelo de deci-
sion, el decisor puede ser unitario o pue-
de presentarse una coalicion de actores,
y cuyo criterio de eleccidn es la satisfac-
cién, ya que ningun individuo puede tener
todo el conocimiento de los elementos de
conjunto de una situacion, ni de todas las
consecuencias de los actos que pueda
emprender, ni de todas las opciones posi-
bles. La decisién se hace en un contextoy
en el marco de un proceso que a menudo
depende mas de las formas habituales de
funcionar, que de andlisis exhaustivos y
racionales. Por tanto, esta eleccion efec-
tuada desde afuera no puede ser la mejor
decision, sino solo la mas satisfactoria en
dichas circunstancias, entre varias opcio-
nes posibles (Aktouf, 1998).

Esta racionalidad se caracteriza por
dos aspectos: busqueda y satisfaccion. Si
el tomador de decisiones no conoce las al-
ternativas de inicio, entonces él debe bus-
carlas mediante un proceso de aproxima-
ciones sucesivas hasta encontrar la méas
satisfactoria 0 buena, para la situacion
daday el nivel de aspiraciones previamen-
te fijado. Este proceso se realiza con una
cantidad razonable de célculos y utilizan-
do informacién muy incompleta con meca-
nismos de adaptacién y aprendizaje, si-
guiendo criterios y reglas relativamente
sencillos y manejables que no exigen im-
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posibles a su capacidad de pensamiento.
El modelo de racionalidad limitada es
mas rico que el modelo de eleccién racio-
nal porque no solo trata del equilibrio,
sino también de la manera de alcanzarlo.
También se denomina modelo de racio-
nalidad procesal porque es el resultado
de unadeliberacion apropiada, de un pro-
ceso de razonamiento (Simon, 1986).

Este modelo trata el equilibrio y la
manera de alcanzarlo; la existencia de un
hombre administrativo con necesidad de
buscar alternativas de decision, la susti-
tucion de resultados maximos u 6ptimos
por soluciones satisfactorias y el uso de
mecanismos de aprendizaje y adaptacion
utilizando la informacién disponible. El
modelo de racionalidad limitada, sugiere
gue el mismo se basa en observaciones
de los procesos de decision reales de las
organizaciones. Tales observaciones in-
dican que los individuos modifican o has-
ta ignoran el modelo racional, especial-
mente frente a ciertos tipos de decisiones
adaptativas e innovadoras.

Un decisor tiene enormes limitacio-
nes en su capacidad de tomar en cuenta,
para su decision, todos los hechos que se
dan en el mundo que lo circunda, que se-
rian relevantes para esa decision. Estos
limites surgen simplemente porque los
actores tienen un conocimiento restringi-
do, tienen capacidades limitadas para po-
der analizar las consecuencias del propio
saber que detentan. Especialmente, exis-
ten serios limites para predecir el futuro y
las reacciones de los otros como res-
puesta a esas decisiones.

Se asume que los actores tienen
una racionalidad limitada, en donde los
procesos de decision son complejos, y en
el que interactian actores que buscan
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obtener sus objetivos, en ambientes de
incertidumbre, riesgo y conflicto, donde
las instituciones expresadas en organiza-
ciones, cultura, normas y disposiciones
formales e informales inciden en los pro-
cesos de formulacion y decision de politi-
cas publicas (Meny y Thoenig, 1992).

c) El incrementalismo

Como critica a la concepcion racio-
nalista surge la corriente denominada in-
crementalista, la cual da cuenta de la parti-
cipacion real de diversos actores y la ne-
cesidad de romper con los procesos racio-
nalistas de formulacién de politica publica.
Esta perspectiva de la toma de decisiones
fue planteada por Lindblom (1994), quien
parte del supuesto que el modelo racional
es poco Util para la formulacion de la politi-
ca publica. En el modelo desarrollado por
Lindblom (1994) el proceso de elabora-
cion de la politica es un proceso de aproxi-
macion sucesiva a un objetivo en que lo
deseado cambia y es reconsiderado de
forma continua en el tiempo. A diferencia
del modelo racional, las politicas no llegan
a finalizarse nunca, porque él mismo se-
fiala que las politicas estan en constante
revision y maodificacion.

Mientras que los modelos racionalis-
tas suelen otorgar a los responsables de la
toma de decisiones un alto grado de control
de la situacién. El incrementalismo plantea
gue se tiene poco control sobre el entorno
(Aguilar, 1994); y sugiere fijar la atencion en
otro nivel al que Lindblom (1994) denomina
valores marginales, el autor propone revisar
la decision publica en funcion de identificar
los pequefios problemas que la afectan, y
gue ameritan ser modificados para mejorar-
la, y no centrarse en los grandes temas.
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Subirats (1989) plantea que en este
modelo de decision, el decisor goza de in-
dependencia partidista y su criterio de se-
leccion es el compromiso. Los administra-
dores (funcionarios) —sefiala Lindblom
(1994)- “han de elegir Unicamente entre
las diversas politicas alternativas que ofre-
cen diferentes combinaciones marginales
de valores” (Lindblom, 1994: 231). Segln
éste autor el analisis estratégico es el que
potencia las capacidades de decision
pues permite analizar con detalle y profun-
didad la relacion real que existe entre los
medios y los fines de una organizacion.
Una vez delimitado su campo de accion, el
funcionario se ocupara no de elegir la me-
jor de las politicas posibles, puesto que no
es factible llevarlo a cabo, sino aquellas
que ofrezcan un incremento de valor mar-
ginal respecto a las politicas anteriores 0 a
la politica alternativa. Para ello se ofrecen
comparaciones entre las ventajas que
ofrece una en relacién a otra politica.

El incrementalismo como modelo
de toma de decisiones no escapa a criti-
cas. Dror (1994), fue realizando propues-
tas para aumentar la racionalidad, a partir
de criticas al incrementalismo que surgi6é
como respuesta al racionalismo. Asi se-
fiala que el incrementalismo no es un mé-
todo adecuado para la toma de decisio-
nes a menos que se cumplan simultanea-
mente tres condiciones: a) los resultados
de las politicas actuales deben ser satis-
factorios tanto para quienes toman las
decisiones como para quienes son afec-
tados por ellas, de manera que se pueda
considerar que los cambios marginales
proporcionan resultados aceptables; b)
no debe variar mucho la naturaleza de los
problemas y; ¢) debe permanecer cons-
tante la disponibilidad de medios para

atenderlos. Cuando los resultados de las
politicas anteriores no son deseables, es
preferible asumir los riesgos que implica
tomar decisiones radicalmente nuevas.

Etzioni (1994) plantea criticas tanto
normativas como conceptuales y empiri-
cas al incrementalismo. Las criticas norma-
tivas son dos: a) las decisiones tomadas
con base en el incrementalismo reflejan ne-
cesariamente los intereses de los mas po-
derosos, por lo que las demandas de los no
privilegiados y de los politcamente desor-
ganizados son sub-representadas; b) tien-
de a negar las innovaciones sociales basi-
cas en virtud de que su vision es inmediata
y busca sélo variaciones limitadas con res-
pecto a las politicas del pasado. Las criti-
cas desde el punto de vista conceptual y
empirico, refieren que el incrementalismo
reconoce que al concentrarse en las deci-
siones marginales no toma en cuenta las
decisiones fundamentales.

El incrementalismo permite mante-
ner constante el tema central de la discu-
sion y adaptar medios y fines de accion
mas operativos. Para la ejecucién de la
planificacion incremental se necesitan el
desarrollo de un sistema de informacion
que permita el seguimiento, la evaluacion
periddica de las medidas tomadas y el es-
tablecimiento de canales efectivos de co-
municacioén y negociacion.

Aun cuando los modelos de deci-
sién han sido los tradicionalmente utiliza-
dos, ladinAmica de los Estados ha conlle-
vado al fomento de otros modelos de de-
cision que se desprenden de la accion de
la gente organizada y con capacidad de
participacion ciudadana, aptos de sugerir
problemas, de generar influencia en la in-
clusién en la agenda, de proponer alter-
nativas de solucién y propiciar la toma de
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decisiones. Compartimos con Arellano
(1996), que la propuesta racional es insu-
ficiente, parcial y generadora de alternati-
vas, por lo que se hace necesario consi-
derar otros modelos de decisién de las
politicas publicas.

d) Racionalidad Imperfecta

Aludir a una racionalidad imperfecta
de la razén no niega la validez de la racio-
nalidad sino solamente laimposibilidad de
una solavision abarcadora, claray precisa
del mundo. La racionalidad imperfecta se
erige sobre la participacién de los ciudada-
nos en el proceso de formulacion de la po-
litica publica, como una accién colectiva
con racionalidades diferentes (Arellano,
1996); es decir, que no es contraria 0 ex-
cluyente de un proceso de racionalidad,
solo que la postura de Arellano, involucra
una diversidad de actores en la etapa de
formulacién, muy distinto a lo que sefala
la racionalidad como tal, vista s6lo desde
el Estado. Se constituye en el extremo
opuesto de la racionalidad absoluta.

La racionalidad imperfecta, en la
cual se trabaja con problemas sociales
que imponen una relacién Estado-Socie-
dad, donde toda relacién social es resulta-
do de la interaccion de multiples racionali-
dades distintas, individuales o de grupos.
Esta racionalidad alude a la accion colecti-
va, la cual ha significado un cambio con-
tundente en el analisis de la participacion
en politicay la formacién de grupos... la16-
gica de la accion colectiva es un punto
neuralgico en el andlisis de la participacion
de distintos actores (Villaveces, 2009).

Arellano (1996), refiere que las pro-
blematicas sociales son preocupaciones
menos adecuadamente entendidas y me-
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surables que cualquier problema técnico.
Los problemas sustantivos de la politica
publica, problemas de accion colectiva y
de participacion ciudadana, requieren la
incorporacion de un juego diferente a la
tradicional racionalidad, y la cuestion
“...no es facil, sobre todo porque el enfo-
que racional es la versién extrema de los
principios elementales de la razén” (Are-
llano, 1996: 322).

Esta mirada amplia la forma tradi-
cional de ver las politicas publicas desde
el Estado como actor principal de toma de
decisiones. “La incorporacién metodolo-
gica de la accidn colectiva al andlisis de
politica publica es una respuesta tanto a
la posicién ortodoxa de las politicas publi-
cas centradas en el Estado en una
direccién top-down, que dejaba aislado a
los deméas actores de la sociedad; como a
la vision reduccionista que describe las
decisiones de los actores en un mundo de
individuos racionales, optimizadores y en
competencia continua, lo cual no corres-
ponde a un panorama de la vida real, don-
de, ademas de situaciones de racionali-
dad individual, encontramos multitud de
casos de cooperacion que no siempre se
caracterizan por una légica racional” (Vi-
llaveces, 2009: 8).

En este sentido, la orientacién en
las preferencias y determinacién de obje-
tivos, debido a la participacion de varios
actores mediante una accion conlleva al
desarrollo de redes de politica (s), lo que
representa una nueva modalidad de co-
ordinacion de las politicas, que se distin-
gue, como afirma Fleury (2002) de los
modelos anteriores. Una forma de accion
colectiva se puede visualizar a través de
la existencia de redes o estructuras multi-
céntricas, que comprenden diferentes ac-
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tores y organizaciones vinculados entre
si a partir del establecimiento y manteni-
miento de objetivos comunes que confor-
man una dinamica de gestién compatible
y adecuada. Estas redes establecen una
nueva relacion Estado-Sociedad, origi-
nando de esta manera una transforma-
cién en el sistema politico, donde la parti-
cipacion de la poblacion en la formulacion
de las politicas publicas crea condiciones
propicias para el desarrollo de la ciudada-
nia y la emancipacion de los sectores
mas marginados de la poblaciény, al mis-
mo tiempo, transforma las estructuras au-
toritarias del Estado y genera formas de
gestion publica conjunta.

Esta gestién conjunta, implica obli-
gatoriamente la participacion ciudadana,
de manera corresponsable y consciente
de las personas ainvolucrarse de manera
individual o colectiva en la formulacién de
las politicas publicas, de tal forma que
permitan la consolidacion de un Estado
demaocratico, social de derecho y de justi-
cia (Grimau, 2010). Es la participacion
amplia que se traduce en su organizacion
desde su diversidad para tomar decisio-
nes y ejercer el control social ciudadano
permanente a través de los diversos ins-
trumentos de participacion creados para
tal fin en el ejercicio intransferible de su
soberania (Grimau, 2010).

Esto conduce a identificar el poder
del pueblo organizado, en las mas diver-
sas y disimiles formas de participacion,
para la toma de decisiones en todos sus
ambitos: politico, econémico, social, am-
biental, organizativo, internacional y
otros, para el ejercicio pleno de su sobe-
rania (Grimau, 2010). El enfoque de re-
des como una alternativa innovadora de
coordinacion en las politicas publicas ex-

plica las relaciones entre diversos acto-
res de la sociedad en el proceso de for-
mulaciéon de politicas publicas. Es una
forma de dar cuenta de la participacion de
diversos actores y demostrar que los pro-
cesos de formulacién de politicas publi-
cas no son exclusivos de los expertos.

Sefiala Fleury (2002: 226) que “La
multiplicidad de actores sociales que in-
fluyen en el proceso politico, en la deci-
sion..., apunta al florecimiento de una so-
ciedad multicéntrica, en que se organizan
distintos nicleos de unién que, a su vez,
tienden a alterar los nexos verticales en-
tre el Estado y la sociedad, basados en la
reglamentacién y subordinacién, con
orientacion hacia las relaciones mas hori-
zontales y que favorecen la diversidad y
el didlogo”.

En tal sentido, Klijn (1998: 9), refie-
re que “El interés reciente en el concepto
de redes de politicas publicas puede ver-
se como un intento de ‘contextualizar’ el
enfoque de proceso. No solo la formula-
cién de politica tiene lugar en escenarios
en los que hay muchos actores y ambi-
gliedad en cuanto a las preferencias, in-
formacion y estrategias tomadas, sino
gue también sucede en ciertas redes inter
organizacionales de naturaleza mas du-
radera... Los problemas, los actores y las
percepciones no son elementos fortuitos
en el proceso de politicas, sino que estan
conectados con la red... en la que esos
procesos ocurren”.

El andlisis de redes explica: quien
hace la politica y como la hace. Las redes
son estructuras en los que operan agentes
que interpretan, construyen y reconstru-
yen las redes, éstas no son permanentes.
Ellas cambian parcialmente en funcién de
las decisiones estratégicas de los agentes
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dentro de la estructura, y estas decisio-
nes estratégicas representan respuestas
tanto a factores endégenos como exdge-
nos. La red es estructural porque prescri-
be los asuntos que son discutidos, como
deben ser tratados, posee un conjunto
distintivo de reglas y contiene imperativos
organizacionales (Zurbriggen, 2003).

Con el enfoque de redes se trata de
superar la concepcion racionalista en el
proceso de formulacion de la politica pu-
blica, ya que en la misma interviene una
pluralidad de actores, con lo cual se per-
mite una mayor movilizacion de recursos
y se garantiza la diversidad de opiniones
sobre el problema (Fleury, 2002).

El enfoque de redes, describe de
forma convincente la realidad del “...pro-
ceso de elaboracion de politicas publicas,
pero tiene una capacidad explicativa to-
davia débil. Es uninstrumento Gtil que sir-
ve para identificar las variables explicati-
vas a tener en cuenta en el andlisis, defi-
nir conceptos y categorizar la informa-
cién...” (Chaques, 2004: 35), es decir, es
un enfoque que se usa fundamentalmen-
te para explicar el proceso de formulacion
de politicas.

La novedad del enfoque de redes
reside en que cada politica publica gene-
ra su propio entramado de actores, se es-
tructura a través de canales institucionali-
zados propios y sigue una dinamica dis-
tinta en la que puede predominar el con-
flicto o el consenso en torno a los objeti-
VoS y estrategias a seguir a lo largo del
tiempo (Chaques, 2004).
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Chaques (2004) indica que el enfo-
gue de redes niega la posibilidad de utili-
zar un método Unico para explicar el pro-
ceso de elaboracion de las politicas publi-
cas. Se basa en la idea de diversidad de
las relaciones Estado-Sociedad y la ne-
cesidad de desagregacion del analisis
para comprender de forma méas completa
las politicas publicas.

Bajo el enfoque de redes en una si-
tuacion en la que hay muchos actores con
estrategias distintas y gran variedad de ob-
jetivos, los actores no pueden saber con
antelacion cudles resultados ocurriran pro-
bablemente y cuales objetivos encontraran
en el proceso. Tienen que aprender esto de
forma parcial durante el mismo proceso.
Esto significa que la interaccion estratégica
es una caracteristica importante de los pro-
cesos en las redes (Chaques, 2004).

La participacion de varios actores so-
ciales y politicos, que manejan diversos ins-
trumentos de participacion, solo intervienen
para proponer diversos problemas, sugerir
alternativas de solucién a través de proce-
sos de coalicion para apoyar y defender la
decisién y para hacer esto no se cuenta con
un método Unico para la formulacién de poli-
ticas publicas. Estos enfoques propician un
proceso de formulacién descentralizada y
horizontal que evidencia una nueva forma o
método de hacer politicas publicas.

El proceso de formulacién de politi-
cas publicas, conlleva como se menciona
con anterioridad a reflejar la formalidad
en la que se presentan las politicas y el
contenido al que da lugar dicha politica.
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4. Politicas publicas: de la
formulacion a su formalidad y
contenido

Ochoa (2007), considera que del
proceso de formulacion de la politica pu-
blica emana su producto principal el cual
es la politica formal, que se constituye en
el curso de accion o regla que debe se-
guirse en la implementacion, y la cual de-
fine la orientacién de la politica de la di-
reccion del Estado. Considera la autora
en referencia, que en el proceso de for-
mulacién participan diferentes y diversos
actores visibles e invisibles, unos con ma-
yor 0 menor poder que otros y varian de
acuerdo a la realidad objeto de atencién.

Esta politica formal se plasma en
diversos documentos que imponen las
reglas, desde los mas generales y de
principios hasta los mas especificos y co-
yunturales. Siendo los mismos las consti-
tuciones, leyes, reglamentos, decretos y
programas, y la formalidad de las decisio-
nes se refleja en la publicacién en gaceta,
lo cual se constituye en un acto valido
para que cualquier politica se considere
vélida (Ochoa, 2007; Kelly, 2004: 71).

En estos documentos oficiales se
refleja el contenido de la politica, el cual
estd asociado a la orientacion que la
“...decisién de una autoridad, adopta den-
tro de su campo legitimo de jurisdicciéon y
conforme a procedimientos legalmente
establecidos, vinculantes para todos los
ciudadanos...” (Aguilar, 1994: 22), no es
un fendbmeno que se autodefing, sino una
categoria analitica. Es el analisis el que
identifica su contenido, no los dichos del
decisor de la politica ni las piezas del legis-
lador de la administracion...La politica
existe no por intuicién sino por interroga-

cién de los fenédmenos politicos” (Heclo,

1972 citado por Aguilar, 1994: 22).

Para Subirats y Goma (1998), y

Font (2001), el contenido es la dimensién

sustantiva de toda politica publica, el cual

puede ser identificado a través del(os)
objetivo(s): entendido como el fin o inten-
to que persigue la politica, del(os) princi-
pio(s): norma o idea fundamental que
debe regir la politica en cuanto organiza-
cién, funcionamiento y accién. Otro ele-
mento del contenido son los mecanis-
mo(s): medios a través de los cuales se
estructura la politica. Ademas de los ele-
mentos planteados por estos autores, se
considera importante agregar a los bene-
ficiarios que persigue favorecer o cubrir la
politica publica disefiada, es decir a las
personas nacidas o legalmente residen-
ciadas en una regién determinada.
Ahora bien, indica Lowi en 1972 que

el contenido de la politica publica varia de
acuerdo a criterios de coercion; y por el im-
pacto de costo y beneficio que los grupos
de interés esperan de una politica determi-
nada, es una clasificacién de politica se-
gun la intencionalidad de la misma; en
este sentido, la politica pueden ser:

a) Distributiva: Es una arena relativa-
mente pacifica, se caracteriza por
cuestiones no rivales que pueden ser
tratadas con recursos publicos divisi-
bles, en ésta se hacen acuerdos entre
los demandantes y los grupos de inte-
rés. Distribuyen privilegios, beneficios
a sectores/segmentos de la sociedad,
0 a espacios/territorios concretos.

b) Regulatoria: Es una arena de conflicto
y negociacién entre los grupos de po-
der, es una arena turbulenta, de inte-
reses exclusivos y contrapuestos de
grupos gue se ven obligados a coali-
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ciones o transacciones de reciproca
concesion donde la solucion no favo-
rece a las partes porigual, hay benefi-
ciarios y afectados. Tienen como ob-
jetivo dictar normas que disciplinen,
regulen y limiten una actividad.

c) Redistributiva: Es la mas audaz y ra-
dical, aborda cuestiones de las rela-
ciones de propiedad, poder y presti-
gio social establecido. Es la arena
mas tensa y frontalmente conflictiva,
muy semejante a la clasica lucha de
clases del marxismo, aqui las tran-
sacciones son imposibles o con poco
resultados, debido a que puede afec-
tar a grupos o sectores de la pobla-
cién. Tiene que ver con el modo en
que se distribuye la riqueza, la renta
nacional. Generan beneficios a am-
plios sectores de la sociedad.

d) Constituyente: Modifica las reglas del
juego politico y se encuentran relacio-
nadas con modificaciones del régi-
men politico y/o administrativo, pues-
to que amplian o disminuyen la juris-
diccién gubernamental, alterando en
mayor o menor grado el ejercicio de
los derechos de los ciudadanos, res-
tringiendo o aumentando las opcio-
nes de accion privada o publica, se
crea o modifica una institucion.

La clasificacién planteada por

Lowi (1972), conduce a la identificacion
del contenido de la politica disefiada
para un determinado sector y, por ende,
precisa el juego politico en la estructura
decisional. Por lo que la relacién entre
contenido y estructura de la decision es
algo relativamente insoluble. Este conte-
nido, marca la orientacién que emana de
un proceso de formulacién de una politi-
ca publica.
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5. Reflexiones finales

El proceso de formulacién de las po-
liticas publicas se constituye en un esque-
ma metodoldgico que conjuga el proceso
de la elaboracién a partir de un analisis sis-
tematizado y coherente, guiado por una
bateria de interrogantes que no son limita-
tivas ni se agotan en un nimero determi-
nado. Esta etapa de las politicas se consti-
tuye en eje fundamental para el analisis de
todo el proceso de formacion de las politi-
cas, si no existe una adecuada definicién
del asunto o problema a atacar el proceso
sucesivo sin duda tendra fallas técnico
operativas que no permitira obtener resul-
tados positivos para contrarrestar los obs-
taculos manifestados en los distintos y di-
ferentes asuntos publicos.

Para el estudio de los procesos de
formulacion de las politicas publicas, se
hace necesario considerar diversos enfo-
ques tedricos para la toma de decisiones,
en los cuales se conjugue el papel del Es-
tado y su relacion con la sociedad, de tal
manera de establecer un andlisis objetivo
y equilibrado. En este sentido, el andlisis
bajo los modelos racionales de decisio-
nes, reflejan que la elaboracion de las po-
liticas publicas se caracteriza por ser res-
ponsabilidad del Estado.

Pero, bajo otros enfoque de deci-
sibn como la racionalidad imperfecta o
enfoque de redes, se apunta hacia la par-
ticipacion de diferentes y diversos acto-
res en el proceso de formulacion de la po-
litica pablica, con lo que se establece una
nueva relaciéon Estado —Sociedad, y en la
que se alipa la configuracion de la politica
desde una légica contraria a la tradicio-
nal, es decir, se pasa de una vieja con-
cepcion de arriba hacia abajo a una de
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abajo hacia arriba, lo que demuestra que
el surgimiento de la intermediacion de in-
terés, como un aspecto neurdlgico para
analizar las diversas formas de articula-
cién Estado y Sociedad en las diferentes
areas de politicas publicas, lo cual emer-
ge como consecuencia de los limites de
los modelos tradicionales de analizar las
politicas publicas, a pesar de no estable-
cer un método de analisis determinado,
pues este tipo de modelo de decisién con-
sidera que cada politica tiene su propia
l6gica de analisis y de participacion de ac-
tores segun el tema de atencién.

La formulacion de las politicas publi-
cas, dan paso no solo a su elaboracion,
sino que a partir de dicho proceso surge la
formalidad de las mismas, las cuales apa-
recen reflejadas en documentos oficiales y
publicados en gacetas u otros mecanis-
mos legislativos, y es de esta subfase sur-
ge la dimension sustantiva que persigue la
politica publica elaborada.
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