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Re su men
El pre sen te tra ba jo tie ne como ob je ti vo rea li zar una re fle xión teó ri ca so bre el tema de las po lí ti cas

pú bli cas, ha cien do es pe cial re fe ren cia a la fase de for mu la ción de la po lí ti ca pú bli ca y como par te de ella a
las eta pas de iden ti fi ca ción de un pro ble ma y for mu la ción de la agen da; así como la formu la ción de so lu-
cio nes y toma de de ci sio nes, ca rac te ri za da cada una de es tas eta pas si guien do los mo de los de ci sio nis-
tas y otros en fo ques. Se ade lan ta una in ves ti ga ción des crip ti va y do cu men tal. Los resul ta dos dan cuen ta
que: 1) los mo de los de ci sio nis tas fue ron pro pues tos para rea li da des como la nor te ameri ca na, tal y como
se evi den cia en la li te ra tu ra re la cio na da con el tema en cues tión; 2) que exis ten otros en fo ques que ema-
nan de otras rea li da des, como la la ti no ame ri ca na que per mi ten vi sua li zar otra orien ta ción en el pro ce so
de for mu la ción de las po lí ti cas pú bli cas. Se con clu ye que para el es tu dio de los pro ce sos de for mu la ción
de la po lí ti ca pú bli ca, se hace ne ce sa rio con si de rar di ver sos mo de los teó ri cos, en los cua les se con ju gue
el pa pel del Es ta do y su re la ción con la so cie dad, de tal ma ne ra de es ta ble cer un aná li sis ob je ti vo y equi li-
bra do, sin per der de vis ta las li mi ta cio nes que pue de te ner cada mo de lo.
Palabras clave: For mu la ción de po lí ti cas pú bli cas, con te ni do de las po lí ti cas; mo de los de de ci sión.
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Some Theoretical Elements of Public Policies:
Analysis for their Formulation

Abstract
The ob jec tive of this study is to make a theo reti cal re flec tion on the topic of pub lic policies, with

spe cial ref er ence to the phase of their for mu lation and, as part of this, to the stages of iden ti fy ing a
prob lem and for mu lat ing the agenda, as well as for mu lat ing so lu tions and mak ing de ci sions. Each of
these stages will be char ac ter ized ac cord ing to de ci sion ist mod els and other ap proaches. The re-
search is de scrip tive and docu men tary. Re sults in di cate that: 1) de ci sion ist mod els were pro posed for
re ali ties like that of North Amer ica, as shown in the lit era ture re lated to the topic in ques tion; 2) other
ap proaches ex ist that ema nate from other re ali ties, such as Latin Amer ica, that per mit visual iz ing an-
other ori en ta tion in the pro cess of for mu lat ing pub lic poli cies. Con clu sions are that, to study the pro-
cesses of for mu lat ing pub lic pol icy, it is nec es sary to con sider di verse theo reti cal mod els, in which the
role of the State is com bined with its re la tion to so ci ety, so that an ob jec tive, bal anced analy sis is es-
tab lished with out los ing sight of the limi ta tions each model may have.
Key words: Pu blic po licy for mu la tion, po licy content, de ci sion mo dels.

1. In tro duc ción

Exis ten dos pos tu ras fren te al aná-
li sis de las po lí ti cas pú bli cas, una orien ta-
da ha cia el aná li sis de la po lí ti ca pú bli ca; y
la otra ha cia el aná li sis para la po lí ti ca pú-
bli ca. En la pri me ra, se ubi ca: 1) Aná li sis
de de ter mi na ción de po lí ti cas pú bli cas:
este se ocu pa del qué, él para quién, el
cómo y el cuán do; 2) Aná li sis del con te ni-
do de las po lí ti cas pú bli cas: con sis ten te
en la des crip ción del fon do de la po lí ti ca y
su pro ce so; y (en esta se eri ge la po lí ti ca);
y, 3) Se gui mien to y eva lua ción de las po-
lí ti cas pú bli cas: que exa mi na el de sem-
pe ño que la po lí ti ca como tal pue da te ner.
En cam bio la se gun da pos tu ra, inhe ren te
al aná li sis para la po lí ti ca, se en cuen tran
tres aris tas para la bús que da de: 1) Ar gu-
men tos para rea li zar el  mo ni to reo y eva-
lua ción de la po lí ti ca; 2) In for ma ción para
la po lí ti ca; es de cir, ela bo ra ción de ar gu-
men ta ción para ejer cer in fluen cia en la

agen da de po lí ti cas; y 3) Aná li sis a fa vor
de una cau sa; es de cir, ha cia la bús que da
de con tra rres tar una ano ma lía de po lí ti ca
y po der me jo rar la (Roth, 2007).

La iden ti fi ca ción de los ele men tos
teó ri cos; es tán di ri gi dos ha cia el pro ce so
de for mu la ción y el con te ni do de la po lí ti-
ca, como ejes re ve la do res de la po lí ti ca
for mal, dado que aún cuan do exis te
abun dan cia de tex tos inhe ren tes a la ma-
te ria en tre los que des ta can: Grau (2002);
Su bi rats (1989); Su bi rats y Gomá (1998);
Ál va rez (1992); Mu ller (2006); Dunn
(1994); Ur da ne ta (2010); King don (1984);
Agui lar (1994); Lindblom (1994); Are lla no
(1996); Klijn (1998); Lindblom (1994);
Roth (2004 y 2007); Et zio ni (1994);
Aktouf (1998); Si mon (1986); Cha qués
(2004); Fleury (2002); Zur briggen (2003);
Dunn (1994); Dror (1994); y Ochoa
(2007), nin gu no se de tie ne en es tu diar de
ma ne ra in de pen dien te cada fase de la
po lí ti ca, las cua les se cons ti tu yen a la vez
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en un pro ce so; es de cir, no son me ras
eta pas de un ci clo, sino que cada una de
ellas se cons tru ye en un con ti nuo y su ce-
si vo de subfa ses, don de la for mu la ción
de po lí ti cas usual men te im pli ca un de ba-
te so bre cuá les ac cio nes real men te da-
rían re sul ta dos.

Se hace re fe ren cia esen cial a la
fase de for mu la ción de la po lí ti ca pú bli ca,
alu dien do en ella: 1) iden ti fi ca ción del pro-
ble ma y for ma ción de la agen da; y 2) for-
ma ción de so lu cio nes y toma de de ci sio-
nes; esta fase se ha cons trui do tra di cio nal-
men te bajo la ló gi ca de los mo de los de ci-
sio nis tas, como lo han sido la ra cio na li dad
ab so lu ta, ra cio na li dad li mi ta da, el in cre-
men ta lis mo y la ra cio na li dad im per fec ta.

La in ves ti ga ción que se ade lan tó
fue de tipo do cu men tal, en ten di da esta
como“…un pro ce so ba sa do en la bús-
que da, re cu pe ra ción, aná li sis, crí ti ca e in-
ter pre ta ción de da tos se cun da rios, es de-
cir, los ob te ni dos y re gis tra dos por otros
in ves ti ga do res en fuen tes do cu men ta les:
im pre sas, au dio vi sua les o elec tró ni cas.
La me to do lo gía con sis tió en la re vi sión y
aná li sis de do cu men tos teó ri cos, apo ya-
da en la téc ni ca del ar queo bi blio grá fi co,
so bre tó pi cos ta les como: for mu la ción de
las po lí ti cas pú bli cas, con te ni do, y mo de-
los de de ci sión.

2. Po lí ti cas Pú bli cas:
ge ne ra li da des so bre su
pro ce so

En el aná li sis de po lí ti cas pú bli cas,
se en cuen tra el tra di cio nal en fo que se-
cuen cial por eta pas de la po lí ti ca, el cual
se ha cons ti tui do en un mo de lo teó ri co
me to do ló gi co para en ten der la se cuen cia
de las de ci sio nes de las au to ri da des gu-

ber na men ta les. Este en fo que tie ne sus
orí ge nes en los es tu dios ca suís ti cos nor-
te ame ri ca nos, sien do po pu la ri za do por
Char les Jo nes a prin ci pios de la dé ca da
de los se ten ta, y pro pu so cin co fa ses, de
acuer do a los se ña la mien tos de Mu ller
(2006:54) y Grau (2002: 37- 45):
a) La iden ti fi ca ción del pro ble ma y for-

ma ción de la agen da: en esta se ori gi-
na la po lí ti ca, es don de al gu nos as-
pec tos de la rea li dad pa san a per ci bir-
se como pro ble mas que re cla man
una aten ción pú bli ca y co mien zan a
es tar en las agen das de ac ción de los
go bier nos y los ad mi nis tra do res.

b) For mu la ción de las so lu cio nes y toma
de de ci sio nes: esta fase con lle va a la
toma de de ci sio nes por par te de las
au to ri da des pú bli cas, se le da tra ta-
mien to for mal al pro ble ma, se es ta-
ble cen las al ter na ti vas de so lu ción y
se de ci de la po lí ti ca que pos te rior-
men te será im ple men ta da.

c) Im ple men ta ción: se pone en mar cha
la po lí ti ca de ci di da en la fase an te rior;
se or ga ni zan los me dios para po ner la
en prác ti ca; es de cir, in ter pre tar las
di rec tri ces gu ber na men ta les y apli-
car las.

d) La eva lua ción: es una fase pre li mi nar
que pone en pers pec ti va los re sul ta-
dos de la po lí ti ca im ple men ta da, com-
pren de la me di ción de da tos, aná li sis
y for mu la ción de las re co men da cio-
nes; es de cir, se da el aná li sis de los
efec tos, con se cuen cias e im pac tos
de la po lí ti ca pú bli ca.

e) Man te ni mien to, re vi sión o ter mi na-
ción de la po lí ti ca: es una fase de cie-
rre de la ac ción o de pues ta en mar-
cha de una nue va ac ción (Mu ller,
2006. 54).
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Las pos tu ras de Grau (2002) y de
Mu ller, (2006), ma ni fies tan una orien ta-
ción li neal de las fa ses de la po lí ti ca pú bli-
ca; sin em bar go ad mi ten que ha sido un
es que ma me to do ló gi ca men te uti li za do
para ex pli car las po lí ti cas pú bli cas. Las
crí ti cas bá si cas a este mo de lo se con cen-
tran en la omi sión de la di men sión po lí ti ca
del pro ce so; a lo sumo, como lo in di ca
Grau (2006: 48), vale para en ten der el
fun cio na mien to del sis te ma po lí ti co en
sus ám bi tos de ela bo ra ción y de fi ni ción
de po lí ti cas pú bli cas.

Su bi rats (1989), con tra ria men te a
los se ña la mien tos de Grau (2002) y Mu-
ller (2006), con si de ra que la po lí ti ca pú-
bli ca re co rre un iti ne ra rio no es tric ta-
men te li neal, con in te rac cio nes com ple-
jas en tre fa ses; ya que el or den de las
eta pas pue de ser in ver so o per tur ba do,
a) una de ci sión pue de ser to ma da an tes
de plan tear el pro ble ma que se pre ten-
de re sol ver; b) es muy di fí cil fi jar con
pre ci sión el mo men to exac to de la toma
de de ci sión, y se pa rar en la prác ti ca
cada una de las eta pas; c) la ten den cia
es a si tuar la eva lua ción sólo al fi nal del
pro ce so, ya que en la rea li dad los ob ser-
va do res o ad mi nis tra do res bien sea for-
mal o in for mal men te van eva luan do las
fa ses de las mis mas; y d) la ter mi na ción
de la po lí ti ca es con fre cuen cia puro
ejer ci cio es co lar, pues los pro ble mas
po lí ti cos nun ca son re suel tos efec ti va-
men te (Mu ller, 2006; Roth, 2007; Grau,
2002; Ur da ne ta, 2010).

Por otra par te, Ál va rez (1992: 15 y
31), pro po ne un en fo que para el aná li sis
de po lí ti cas pú bli cas cen tra do en la di-
men sión po lí ti ca del pro ce so, en el que se
hace ne ce sa rio des ta car la im por tan cia
del aná li sis del con flic to y el po der. Su gie-

re un en fo que de aná li sis de po lí ti cas pú-
bli cas ba sa do en la op ti mi za ción, como la
fase en la que se ha lla la so lu ción al ter na-
ti va más acor de a un pro ble ma dado,
don de la so lu ción del pro ble ma es el ob je-
ti vo del pro ce so de la po lí ti ca pú bli ca (en
el en ten di do que abar ca des de la for mu-
la ción has ta la eva lua ción). En la im ple-
men ta ción se rea li zan las ac cio nes que
per mi ten ma te ria li zar la so lu ción pre vis ta,
y en la eva lua ción se de ter mi nan los efec-
tos ob ser va bles de las ac cio nes em pren-
di das y se mide la dis tan cia en tre los lo-
gros al can za dos y el ob je ti vo pre vis to, lo
cual rea li men ta la fase de op ti mi za ción de
la sub si guien te de ci sión.

La in te rac ción de las eta pas se en-
glo ba den tro de lo que el au tor de no mi na el
pro ce so de for ma ción de la po lí ti ca pú bli ca.
Y di fe ren cia en tre for mu la ción y for ma ción
de la po lí ti ca, ya que con si de ra que en la
for mu la ción se rea li za la de fi ni ción de ob je-
ti vos y cur sos de ac ción, el cál cu lo de li be ra-
ti vo para de ter mi nar la re la ción en tre me-
dios y fi nes. En esta eta pa el mo men to crí ti-
co del pro ce so de for mu la ción de po lí ti cas
es la op ti mi za ción de los ob je ti vos. Pero su-
gie re que las Po lí ti cas Pú bli cas no son re la-
ción de me dios fi nes de eje cu ción au to má-
ti ca. La For ma ción la asu me como una re-
la ción com ple ja y fle xi ble de in ter co ne xión
de pro ce sos, en la que sus pro ble mas y so-
lu cio nes son cons tan te men te re de fi ni dos o
re in ven ta dos. La po lí ti ca acep ta cam bios
que de ben ex pli car ¿c ómo? y ¿por qué su-
ce de? Lo que im pli ca ser pre vi si vos y de-
ter mi nar eva lua cio nes rea lis tas.

Asi mis mo, es im por tan te des ta car
que el en fo que de las po lí ti cas pú bli cas, a
pe sar de ser un mo de lo tra di cio nal del
aná li sis, ha con ta do con un con jun to de
crí ti cas, en tre ellas des ta can:
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 Es un en fo que irreal de las fa ses del
pro ce so de las po lí ti cas pú bli cas al
con si de rar lo a par tir de un or den ló gi-
co y su ce si vo.

 El or den de las eta pas pue de ser in-
ver so o per tur ba do, una de ci sión pue-
de ser to ma da an tes de plan tear el
pro ble ma que se pre ten de re sol ver o
sim ple men te la de ci sión es no con si-
de rar una ac ción.

 Este en fo que li neal no se da tan cla ra-
men te, la di ná mi ca so cio po lí ti ca es
más com ple ja, en al gu nos ca sos es cí-
cli ca, en otros pue de brin car se fa ses,
todo de pen dien do del con tex to so cio-
po lí ti co, el jue go de po der en el sis te-
ma po lí ti co, la di ná mi ca de los ac to res
y de la apa ri ción de si tua cio nes es pe-
cia les que mo di fi can el con tex to (Pe-
ter son, 2003).

 Exis te poca re la ción en tre las fa ses y
la rea li dad ob je to de in ter ven ción.

 Tie ne ca rác ter des crip ti vo y baja ca pa-
ci dad para ex pli car cau sas, con se-
cuen cias y va ria cio nes en las po lí ti cas.

 Se li mi ta a las éli tes gu ber na men ta les
y a la ver ti ca li dad del pro ce so

 Es una he rra mien ta ana lí ti ca me to do-
ló gi ca y no una teo ría del pro ce so de
po lí ti cas.

A pe sar de las crí ti cas que sur gen
para el en fo que de las po lí ti cas, es im por-
tan te des ta car, que para ha cer un aná li sis
rea lis ta de las po lí ti cas pú bli cas se re-
quie re que en la rea li dad se dé un cam bio
de ac ti tud res pec to al aná li sis con ven cio-
nal y nor ma ti vo; re sal tar el rol de las re la-
cio nes de po der; los con flic tos de in te rés;
la di ver si dad e in com pa ti bi li dad de va lo-
res de la so cie dad; su pe rar la se pa ra ción

en tre ad mi nis tra ción y po lí ti ca; y rom per
con la li nea li dad del pro ce so po lí ti co.

Para el aná li sis de las po lí ti cas es
ne ce sa rio, ana li zar el con te ni do y cons-
truir el pro ce so de su ela bo ra ción, es de cir
las ac cio nes que con du cen a la de fi ni ción
de la agen da y su in ten to de re sol ver lo.

3. Po lí ti ca Pú bli ca: su pro ce so
de for mu la ción

La for mu la ción de la po lí ti ca es una
de las fa ses más tras cen den ta les del pro-
ce so de la po lí ti ca pú bli ca, pues se con si-
de ra que es en esta, don de se da ori gen a
la mis ma. Dos subfa ses se iden ti fi can: a)
Iden ti fi ca ción del pro ble ma y for ma ción de
la agen da y, b) ela bo ra ción de las al ter na-
ti vas de ac ción y toma de de ci sio nes.

3.1. Iden ti fi ca ción del pro ble ma y
for ma ción de la agen da

En esta subfa se “…de ter mi na dos
as pec tos de la rea li dad se con vier ten o
pa san a per ci bir se como pro ble mas ante
los que se re cla ma una aten ción pú bli-
ca… y pa san a es tar en las agen das de
ac ción de los go bier nos y las ad mi nis tra-
cio nes…” (Grau, 2002: 37).

Ál va rez (1992), re fie re que los pro-
ble mas son las ne ce si da des de la so cie-
dad y se de no mi nan de man das, las cua-
les pue den ser ma ni fies tas (a tra vés de
mar chas, pro tes tas) o la ten tes (es una
ne ce si dad que aún no se ha he cho ma ni-
fies ta). Es tas de man das sur gen del seno
de la so cie dad y tie nen po si bi li dad de ac-
ce der a las are nas de con fron ta ción, esta
pro ba bi li dad de pen de del po der del gru po
que la ex pre sa; en esas are nas se dis cu te
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con re la ción a su de fi ni ción, ex pli ca ción,
eva lua ción o pre vi sión de sus efec tos,
trans for mán do la en un tema para la
agen da po lí ti ca. Para que el pro ble ma en-
tre en la agen da pú bli ca, in ter vie nen di fe-
ren tes ac to res po lí ti cos que, se gún Mu ller
(2006) pro ven drán del sin di ca lis mo, del
mun do de la po lí ti ca, de las aso cia cio nes
de ciu da da nos o de gru pos crea dos cir-
cuns tan cial men te.

Re fie re Grau (2002: 37), que en tre
los agen tes que pue den in fluir es tán: “la
pre sen cia so cial, la ac ti vi dad de los gru pos
de in te rés, los acon te ci mien tos ca tas tró fi-
cos y de cri sis, el cam bio de va lo res, los
pro ce sos in ter na cio na les, la in fluen cia de
las éli tes po lí ti cas, el pa pel de los téc ni cos
y los ex per tos…”, en tre otros. Es de cir que
pue den ser di ver sos los agen tes o fac to-
res que pue den in ci dir en la iden ti fi ca ción
de los pro ble mas y su in clu sión en la agen-
da. Por ello, para el es tu dio de cual quier
asun to iden ti fi ca do como un pro ble ma, es
ne ce sa rio con si de rar el ele men to con tex-
tual en el que se ges ta di cho asun to; es
de cir, el pro ble ma que una po lí ti ca  quie re
re sol ver im pli ca y exi ge co no cer el en tor no
so cioe co nó mi co y cul tu ral del que for ma
par te, por el que exis te y está de ter mi na-
do, así como el pro ce so his tó ri co del que
es efec to y mo men to de su ten den cia
(Agui lar, 2003: 49), pues to que los mis mos
afec tan o de ter mi na ran el de sen vol vi-
mien to de la ac ción po lí ti ca a di se ñar y por
ende a im ple men tar.

Mu ller (2006) con si de ra que un pro-
ble ma pue de te ner una po si bi li dad de ser
ins cri to en la agen da po lí ti ca sí: a) unas éli-
tes (sin di ca les, ad mi nis tra ti vas, po lí ti cas),
unos ciu da da nos que pue den es tar or ga-
ni za dos de fi nen una si tua ción como pro-
ble má ti ca; b) el des cu bri mien to del pro ble-

ma pue de ca li fi car se como per te ne cien te
a la es fe ra de com pe ten cia de las au to ri-
da des pú bli cas; c) se es pe ra la in ter ven-
ción de la so cie dad po lí ti ca, in clu yen do la
op ción de no ha cer nada; d) que pue da
es tar cons ti tui da por me di das con cre tas
que con for man la sus tan cia o con te ni do
de una po lí ti ca pú bli ca; e) que com pren da
de ci sio nes que re quie ran de asig na ción
de re cur sos; f) que se ins cri ba en un mar-
co ge ne ral de ac ción; y g) que ten ga un
pú bli co cuya si tua ción se afec te por esa
po lí ti ca, los cua les pue den ser pa si vos y
otros se po drán or ga ni zar para in fluir en
la ela bo ra ción de los pro gra mas po lí ti cos.

La for ma ción de la agen da pue de
ver se como el pro ce so a tra vés del cual
cier tas cues tio nes tie nen el po ten cial de
con ver tir se en asun tos de po lí ti ca pú bli-
ca. Se con tem plan dos ti pos de agen das:
a) La agen da pú bli ca, que “está in te gra da
por to das la cues tio nes que los miem bros
de una co mu ni dad po lí ti ca per ci ben co-
mún men te como me re ce do res de la
aten ción pú bli ca” (Agui lar, 2000: 31- 32),
y b) la agen da po lí ti ca, que se dis tin gue
de la an te rior por cen trar se en las res-
pues tas y pro pues tas que ofre cen los
gru pos po lí ti cos y las ins ti tu cio nes so cia-
les so bre de ter mi na dos te mas que lla-
man la aten ción pú bli ca (Agui lar, 2000:
31- 32). En la agen da po lí ti ca de be rían
es tar nor mal men te las de man das más
sen ti das que sur gen de la so cie dad. Sin
em bar go, és tas son muy va ria das, por lo
que su in ser ción en la agen da de pen de
de las va lo ra cio nes de cada ciu da da no,
de cada to ma dor de de ci sio nes y de lo
que otras per so nas es pe ran de las po lí ti-
cas pú bli cas (Lindblom, 1994).

La agen da po lí ti ca siem pre será
más aco ta da que la agen da pú bli ca, so-
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bre todo por que los pro ble mas de la so-
cie dad que se con vier ten en asun tos de
po lí ti cas pú bli cas se en fren tan a la li mi ta-
da ca pa ci dad de la bu ro cra cia gu ber na-
men tal para di se ñar so lu cio nes es pe cí fi-
cas a cada uno de esos pro ble mas. La di-
ná mi ca de este pro ce so pro vo ca que al-
gu nos ac to res in ci dan más que otros,
gra cias a su gra do de or ga ni za ción y/o los
re cur sos con que se cuen tan, y a las con-
di cio nes y ca rac te rís ti cas del sis te ma po-
lí ti co, en don de se re gis tra un pro ce so de
fil tra ción de las de man das. En tre al gu nas
in te rro gan tes que per mu tan el aná li sis,
se en cuen tran:
 Di ver sas pue den ser las in te rro gan tes

que se con si de ren para la fase de ini cio
de la po lí ti ca, en tre ellas pue den des ta-
car: ¿Hay tiem po para ha cer el aná li sis?,
¿c uál es el asun to o pro ble ma a tra tar?,
¿C ómo y por qué un asun to o tema se
cons ti tu ye en ob je to de aten ción por par-
te de las ins ti tu cio nes pú bli cas?, o ¿por
qué al gu nos te mas o asun tos no lle gan a
con ver tir se en un cur so de di se ño y pos-
te rior ac ción por par te del go bier no? ¿C-
ómo in te rac túan los gru pos de in te rés y
de pre sión para que un tema o asun to
sea tra ta do y otros se que den ale tar ga-
dos en el tiem po?, ¿Ha sta qué pun to el
tema o asun to tie ne im pli ca cio nes po lí ti-
cas?, ¿Qué in fluen cia ejer cen los me-
dios de co mu ni ca ción para que un asun-
to pú bli co se con vier ta en un tema o pro-
ble ma de po lí ti ca?, ¿Exi sten ya po si cio-
nes fi jas so bre el tema o asun to?, ¿Qué
gra do de con sen so exis te so bre el tema
y su so lu ción?, ¿C ómo en tra un asun to a
la agen da?, es tas en tre otras tan tas in te-
rro gan tes más que pu die ran con si de ra-
se en esta subfa se.

Una vez de ter mi na do el asun to o pro-
ble ma que en tra a for mar par te de la agen-
da, el paso si guien te con sis te en es ta ble cer
los li nea mien tos que per mi ti rán afron tar el
pro ble ma ob je to de aten ción y las al ter na ti-
vas de so lu cio nes, para ellos la toma de de-
ci sio nes se con si de ra des de di ver sas pers-
pec ti vas; sin em bar go en este tra ba jo se
con si de ra la pers pec ti va ra cio na lis ta.

3.2. For mu la ción de las so lu cio nes y
toma de de ci sio nes

Es esta subfa se es en don de se
con cre ta la toma de de ci sio nes por par te
de las au to ri da des pú bli cas (Grau, 2002).
Cuan do un asun to en tra a for mar par te de
la agen da, el si guien te paso es es ta ble-
cer cómo se va a so lu cio nar el o los pro-
ble mas y pos te rior men te en es co ger qué
cur so de ac ción se va a lle var a cabo.

En este sen ti do, pue de exis tir una
so lu ción para cada pro ble ma, va rias so lu-
cio nes para un pro ble ma, una so lu ción
para va rios pro ble mas, y pro ble mas que
no ten gan so lu ción o que no re quie ran nin-
gu na ac ción in me dia ta. De esta gama de
al ter na ti vas de so lu cio nes, es pre ci so re-
fe rir que los pro ble mas que son sus cep ti-
bles de va rias so lu cio nes son aque llos que
pue den dar paso a la ela bo ra ción de la po-
lí ti ca pú bli ca. Para de ci dir la me jor so lu-
ción o so lu cio nes es ne ce sa rio con si de rar
el res pal do ideo ló gi co- po lí ti co; la va lo ra-
ción de los cri te rios téc ni cos y ad mi nis tra ti-
vos (Ruiz, 1996). Para esta subfa se co-
rres pon de un con jun to de pre gun tas que
pu die ran ser vir para guiar el aná li sis
 ¿El pro ce so de de fi ni ción de los pro ble-

mas se con vier te en el de bús que da,
crea ción y pri mer exa men de las ideas
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o vías de so lu ción?, ¿Se es tu dian las
pro pues tas para ver si son opor tu ni da-
des rea les de me jo ra, y para com pro-
bar cuál es su be ne fi cio neto? ¿Qué
al can ce tie nen las re per cu sio nes que
la so lu ción del tema pue de de sen ca-
de nar? ¿C uál es la sig ni fi ca ción de los
gru pos afec ta dos? ¿Pu ede el tema te-
ner ra mi fi ca cio nes o afec tar a otros te-
mas? ¿Pu ede ser que la ac ti vi dad que
de sen ca de ne la re so lu ción del tema
afec te en el fu tu ro a la fle xi bi li dad de
ac tua ción del mis mo ser vi cio? ¿C ómo
se to man las de ci sio nes para lle var a
cabo una po lí ti ca? ¿Qui énes par ti ci-
pan en la toma de de ci sio nes? ¿C ómo
es el pro ce so de elec ción de una u otra
al ter na ti va de so lu ción? ¿Se to man
de ci sio nes por iner cia ad mi nis tra ti va o
pre via dis cu sión en tre los ac to res? ¿i-
nc ide la po lí ti ca y la ad mi nis tra ción en
el con te ni do que orien ta rá la o las de-
ci sio nes?

3.2.1. Mo de los de de ci sión

El aná li sis en el pro ce so de de ci-
sión, se lle va a cabo des de di ver sas pers-
pec ti vas, para este caso se con si de ra, la
orien ta ción ra cio nal, bá si ca men te: la ra-
cio na li dad ab so lu ta (Et zio ni, 1994); ra cio-
na li dad li mi ta da (Si mon, 1986), el in cre-
men ta lis mo (Lindblom, 1994), y al ra cio-
na li dad im per fec ta, tal y como la de fi ne
Are lla no (1996).

a) Ra cio nal ab so lu ta

En el mo de lo de ci sio nal cen tra do
en la ra cio na li dad ab so lu ta1, su pers pec-
ti va pa no rá mi ca está arrai ga da en el pen-
sa mien to oc ci den tal y en cuen tra su ex-
pre sión clá si ca en el Dis cur so del Mé to do
de Des car tes. Este mo de lo de de ci sión
se abs trae del mun do real al asu mir que
el de ci sor se com por ta de la si guien te
ma ne ra: tie ne un pro ble ma bien de fi ni do;
una gama com ple ta de al ter na ti vas a to-
mar en con si de ra ción; una in for ma ción
bá si ca com ple ta so bre las con se cuen-
cias de cada al ter na ti va;  so bre los va lo-
res y pre fe ren cias de los ciu da da nos; y
del tiem po, la ca pa ci dad y los re cur sos.

La ra cio na li dad ab so lu ta, alu de al
he cho que “un ac tor es cons cien te de un
pro ble ma, de fi ne una meta, so pe sa cui-
da do sa men te los me dios al ter na ti vos y
es co ge en tre ellos de acuer do con una
es ti ma ción de sus mé ri tos res pec ti vos
con re fe ren cia al es ta do de co sas pre fe ri-
do” (Et zio ni, 1994: 266). Este mo de lo de
ra cio na li dad hace men ción a un sis te ma
or ga ni za do y es ta ble de pre fe ren cias y
una ca pa ci dad que le per mi te cal cu lar los
efec tos de su elec ción para to dos los cur-
sos de ac ción po si bles y se lec cio nar la
que le per mi te un re sul ta do óp ti mo.

Este mo de lo de de ci sión se ca rac-
te ri za por evi den ciar: a) un es que ma se-
cuen cial men te li neal del pro ce so de toma
de de ci sio nes, que abar ca no solo la for-
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mu la ción sino tam bién la im ple men ta ción
de la po lí ti ca; b) un úni co ac tor en la toma
de de ci sión; c) un mo de lo utó pi co e idea-
lis ta en el cual no exis ten los an ta go nis-
mos ni hay va lo res cul tu ra les que de ter-
mi nen con duc tas di ver sas. Los pro ble-
mas no siem pre es tán bien de fi ni dos, no
ne ce sa ria men te se cuen ta una gama am-
plia de al ter na ti vas de so lu ción, mu cho
me nos in for ma ción com ple ta so bre la si-
tua ción plan tea da y so bre las con se cuen-
cias que pue da ge ne rar cada al ter na ti va,
ade más es inad mi si ble te ner cla ro los va-
lo res y pre fe ren cias que los ciu da da nos
pue den te ner; es in ve ro sí mil te ner una
am plia dis po ni bi li dad de tiem po, el cual
es un re cur so es ca so cuan do de de ci sio-
nes se tra ta; y los re cur sos hu ma nos, ma-
te ria les, fi nan cie ros, en tre otras nun ca
son su fi cien tes (Et zio ni, 1994).

Como es de ob ser var, la ra cio na li-
dad ab so lu ta, se cons ti tu ye en un mo de lo
nor ma ti vo al fun da men tar se en un sis te-
ma or ga ni za do y es ta ble de pre fe ren cias
y una ca pa ci dad que le per mi te cal cu lar
los efec tos de su elec ción para to dos los
cur sos de ac ción po si bles y se lec cio nar la
que per mi te un re sul ta do óp ti mo.

b) Mo de lo de Ra cio na li dad Li mi ta da

En una po si ción crí ti ca a  la ra cio-
na li dad ab so lu ta, sur ge el en fo que de la
ra cio na li dad li mi ta da, el cual fue pro pues-
to por Her bert Si mon a prin ci pios de la dé-
ca da de los ochen ta, ellos con si de ra ron
que era ne ce sa rio pen sar y ac tuar so bre
los pro ble mas des de otra pers pec ti va, ya
que en la rea li dad, el de ci sor se en cuen-
tra fren te a unas con di cio nes que li mi tan
sus po si bi li da des de apli car el es que ma
clá si co de ra cio na li dad ab so lu ta.

Es tos au to res des ta can que los de-
ci so res rea les se en fren tan a “pro ble mas
am bi guos y mal plan tea dos; in for ma ción
in com ple ta acer ca de las al ter na ti vas;…
de los fun da men tos y an te ce den tes del
pro ble ma;…de las con se cuen cias de las
su pues tas al ter na ti vas; del con te ni do de
los va lo res, pre fe ren cias e in te re ses, y
tiem po, ha bi li da des y re cur sos li mi ta dos”
(Fo res ter, 1994: 318). Su bi rats (1989) se-
ña la que en este tipo de mo de lo de de ci-
sión, el de ci sor pue de ser uni ta rio o pue-
de pre sen tar se una coa li ción de ac to res,
y cuyo cri te rio de elec ción es la sa tis fac-
ción, ya que nin gún in di vi duo pue de te ner
todo el co no ci mien to de los ele men tos de
con jun to de una si tua ción, ni de to das las
con se cuen cias de los ac tos que pue da
em pren der, ni de to das las op cio nes po si-
bles. La de ci sión se hace en un con tex to y
en el mar co de un pro ce so que a me nu do
de pen de más de las for mas ha bi tua les de
fun cio nar, que de aná li sis ex haus ti vos y
ra cio na les. Por tan to, esta elec ción efec-
tua da des de afue ra no pue de ser la me jor
de ci sión, sino solo la más sa tis fac to ria en
di chas cir cuns tan cias, en tre va rias op cio-
nes po si bles (Aktouf, 1998).

Esta ra cio na li dad se ca rac te ri za por
dos as pec tos: bús que da y sa tis fac ción. Si
el to ma dor de de ci sio nes no co no ce las al-
ter na ti vas de ini cio, en ton ces él debe bus-
car las me dian te un pro ce so de apro xi ma-
cio nes su ce si vas has ta en con trar la más
sa tis fac to ria o bue na, para la si tua ción
dada y el ni vel de as pi ra cio nes pre via men-
te fi ja do. Este pro ce so se rea li za con una
can ti dad ra zo na ble de cál cu los y uti li zan-
do in for ma ción muy in com ple ta con me ca-
nis mos de adap ta ción y apren di za je, si-
guien do cri te rios y re glas re la ti va men te
sen ci llos y ma ne ja bles que no exi gen im-
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po si bles a su ca pa ci dad de pen sa mien to.
El mo de lo de ra cio na li dad li mi ta da es
más rico que el mo de lo de elec ción ra cio-
nal por que no sólo tra ta del equi li brio,
sino tam bién de la ma ne ra de al can zar lo.
Tam bién se de no mi na mo de lo de ra cio-
na li dad pro ce sal por que es el re sul ta do
de una de li be ra ción apro pia da, de un pro-
ce so de ra zo na mien to (Si mon, 1986).

Este mo de lo tra ta el equi li brio y la
ma ne ra de al can zar lo; la exis ten cia de un
hom bre ad mi nis tra ti vo con ne ce si dad de
bus car al ter na ti vas de de ci sión, la sus ti-
tu ción de re sul ta dos má xi mos u óp ti mos
por so lu cio nes sa tis fac to rias y el uso de
me ca nis mos de apren di za je y adap ta ción
uti li zan do la in for ma ción dis po ni ble. El
mo de lo de ra cio na li dad li mi ta da, su gie re
que el mis mo se basa en ob ser va cio nes
de los pro ce sos de de ci sión rea les de las
or ga ni za cio nes. Ta les ob ser va cio nes in-
di can que los in di vi duos mo di fi can o has-
ta ig no ran el mo de lo ra cio nal, es pe cial-
men te fren te a cier tos ti pos de de ci sio nes
adap ta ti vas e in no va do ras.

Un de ci sor tie ne enor mes li mi ta cio-
nes en su ca pa ci dad de to mar en cuen ta,
para su de ci sión, to dos los he chos que se
dan en el mun do que lo cir cun da, que se-
rían re le van tes para esa de ci sión. Es tos
lí mi tes sur gen sim ple men te por que los
ac to res tie nen un co no ci mien to res trin gi-
do, tie nen ca pa ci da des li mi ta das para po-
der ana li zar las con se cuen cias del pro pio
sa ber que de ten tan. Es pe cial men te, exis-
ten se rios lí mi tes para pre de cir el fu tu ro y
las reac cio nes de los otros como res-
pues ta a esas de ci sio nes.

Se asu me que los ac to res tie nen
una ra cio na li dad li mi ta da, en don de los
pro ce sos de de ci sión son com ple jos, y en
el que in te rac túan ac to res que bus can

ob te ner sus ob je ti vos, en am bien tes de
in cer ti dum bre, ries go y con flic to, don de
las ins ti tu cio nes ex pre sa das en or ga ni za-
cio nes, cul tu ra, nor mas y dis po si cio nes
for ma les e in for ma les in ci den en los pro-
ce sos de for mu la ción y de ci sión de po lí ti-
cas pú bli cas (Meny y Thoe nig, 1992).

c) El in cre men ta lis mo

Como crí ti ca a la con cep ción ra cio-
na lis ta sur ge la co rrien te de no mi na da in-
cre men ta lis ta, la cual da cuen ta de la par ti-
ci pa ción real de di ver sos ac to res y la ne-
ce si dad de rom per con los pro ce sos ra cio-
na lis tas de for mu la ción de po lí ti ca pú bli ca.
Esta pers pec ti va de la toma de de ci sio nes
fue plan tea da por Lindblom (1994), quien
par te del su pues to que el mo de lo ra cio nal
es poco útil para la for mu la ción de la po lí ti-
ca pú bli ca. En el mo de lo de sa rro lla do por
Lindblom (1994) el pro ce so de ela bo ra-
ción de la po lí ti ca es un pro ce so de apro xi-
ma ción su ce si va a un ob je ti vo en que lo
de sea do cam bia y es re con si de ra do de
for ma con ti nua en el tiem po. A di fe ren cia
del mo de lo ra cio nal, las po lí ti cas no lle gan
a fi na li zar se nun ca, por que él mis mo se-
ña la que las po lí ti cas es tán en cons tan te
re vi sión y mo di fi ca ción.

Mien tras que los mo de los ra cio na lis-
tas sue len otor gar a los res pon sa bles de la
toma de de ci sio nes un alto gra do de con trol
de la si tua ción. El in cre men ta lis mo plan tea
que se tie ne poco con trol so bre el en tor no
(Agui lar, 1994); y su gie re fi jar la aten ción en
otro ni vel al que Lindblom (1994) de no mi na
va lo res mar gi na les, el au tor pro po ne re vi sar
la de ci sión pú bli ca en fun ción de iden ti fi car
los pe que ños pro ble mas que la afec tan, y
que ame ri tan ser mo di fi ca dos para me jo rar-
la, y no cen trar se en los gran des te mas.
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Su bi rats (1989) plan tea que en este
mo de lo de de ci sión, el de ci sor goza de in-
de pen den cia par ti dis ta y su cri te rio de se-
lec ción es el com pro mi so. Los ad mi nis tra-
do res (fun cio na rios) –se ña la Lindblom
(1994)– “han de ele gir úni ca men te en tre
las di ver sas po lí ti cas al ter na ti vas que ofre-
cen di fe ren tes com bi na cio nes mar gi na les
de va lo res” (Lindblom, 1994: 231). Se gún
éste au tor el aná li sis es tra té gi co es el que
po ten cia las ca pa ci da des de de ci sión
pues per mi te ana li zar con de ta lle y pro fun-
di dad la re la ción real que exis te en tre los
me dios y los fi nes de una or ga ni za ción.
Una vez de li mi ta do su cam po de ac ción, el
fun cio na rio se ocu pa rá no de ele gir la me-
jor de las po lí ti cas po si bles, pues to que no
es fac ti ble lle var lo a cabo, sino aque llas
que ofrez can un in cre men to de va lor mar-
gi nal res pec to a las po lí ti cas an te rio res o a
la po lí ti ca al ter na ti va. Para ello se ofre cen
com pa ra cio nes en tre las ven ta jas que
ofre ce una en re la ción a otra po lí ti ca.

El in cre men ta lis mo como mo de lo
de toma de de ci sio nes no es ca pa a crí ti-
cas. Dror (1994), fue rea li zan do pro pues-
tas para au men tar la ra cio na li dad, a par tir
de crí ti cas al in cre men ta lis mo que sur gió
como res pues ta al ra cio na lis mo. Así se-
ña la que el in cre men ta lis mo no es un mé-
to do ade cua do para la toma de de ci sio-
nes a me nos que se cum plan si mul tá nea-
men te tres con di cio nes: a) los re sul ta dos
de las po lí ti cas ac tua les de ben ser sa tis-
fac to rios tan to para quie nes to man las
de ci sio nes como para quie nes son afec-
ta dos por ellas, de ma ne ra que se pue da
con si de rar que los cam bios mar gi na les
pro por cio nan re sul ta dos acep ta bles; b)
no debe va riar mu cho la na tu ra le za de los
pro ble mas y; c) debe per ma ne cer cons-
tan te la dis po ni bi li dad de me dios para

aten der los. Cuan do los re sul ta dos de las
po lí ti cas an te rio res no son de sea bles, es
pre fe ri ble asu mir los ries gos que im pli ca
to mar de ci sio nes ra di cal men te nue vas.

Et zio ni (1994) plan tea crí ti cas tan to
nor ma ti vas como con cep tua les y em pí ri-
cas al in cre men ta lis mo. Las crí ti cas nor ma-
ti vas son dos: a) las de ci sio nes to ma das
con base en el in cre men ta lis mo re fle jan ne-
ce sa ria men te los in te re ses de los más po-
de ro sos, por lo que las de man das de los no
pri vi le gia dos y de los po lí ti ca men te de sor-
ga ni za dos son sub- re pre sen ta das; b) tien-
de a ne gar las in no va cio nes so cia les bá si-
cas en vir tud de que su vi sión es in me dia ta
y bus ca sólo va ria cio nes li mi ta das con res-
pec to a las po lí ti cas del pa sa do. Las crí ti-
cas des de el pun to de vis ta con cep tual y
em pí ri co, re fie ren que el in cre men ta lis mo
re co no ce que al con cen trar se en las de ci-
sio nes mar gi na les no toma en cuen ta las
de ci sio nes fun da men ta les.

El in cre men ta lis mo per mi te man te-
ner cons tan te el tema cen tral de la dis cu-
sión y adap tar me dios y fi nes de ac ción
más ope ra ti vos. Para la eje cu ción de la
pla ni fi ca ción in cre men tal se ne ce si tan el
de sa rro llo de un sis te ma de in for ma ción
que per mi ta el se gui mien to, la eva lua ción
pe rió di ca de las me di das to ma das y el es-
ta ble ci mien to de ca na les efec ti vos de co-
mu ni ca ción y ne go cia ción.

Aun cuan do los mo de los de de ci-
sión han sido los tra di cio nal men te uti li za-
dos, la di ná mi ca de los Es ta dos ha con lle-
va do al fo men to de otros mo de los de de-
ci sión que se des pren den de la ac ción de
la gen te or ga ni za da y con ca pa ci dad de
par ti ci pa ción ciu da da na, ap tos de su ge rir
pro ble mas, de ge ne rar in fluen cia en la in-
clu sión en la agen da, de pro po ner al ter-
na ti vas de so lu ción y pro pi ciar la toma de
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de ci sio nes. Com par ti mos con Are lla no
(1996), que la pro pues ta ra cio nal es in su-
fi cien te, par cial y ge ne ra do ra de al ter na ti-
vas, por lo que se hace ne ce sa rio con si-
de rar otros mo de los de de ci sión de las
po lí ti cas pú bli cas.

d) Ra cio na li dad Im per fec ta

Alu dir a una ra cio na li dad im per fec ta
de la ra zón no nie ga la va li dez de la ra cio-
na li dad sino so la men te la im po si bi li dad de
una sola vi sión abar ca do ra, cla ra y pre ci sa
del mun do. La ra cio na li dad im per fec ta se
eri ge so bre la par ti ci pa ción de los ciu da da-
nos en el pro ce so de for mu la ción de la po-
lí ti ca pú bli ca, como una ac ción co lec ti va
con ra cio na li da des di fe ren tes (Are lla no,
1996); es de cir, que no es con tra ria o ex-
clu yen te de un pro ce so de ra cio na li dad,
solo que la pos tu ra de Are lla no, in vo lu cra
una di ver si dad de ac to res en la eta pa de
for mu la ción, muy dis tin to a lo que se ña la
la ra cio na li dad como tal, vis ta sólo des de
el Es ta do. Se cons ti tu ye en el ex tre mo
opues to de la ra cio na li dad ab so lu ta.

La ra cio na li dad im per fec ta, en la
cual se tra ba ja con pro ble mas so cia les
que im po nen una re la ción Es ta do- So cie-
dad, don de toda re la ción so cial es re sul ta-
do de la in te rac ción de múl ti ples ra cio na li-
da des dis tin tas, in di vi dua les o de gru pos.
Esta ra cio na li dad alu de a la ac ción co lec ti-
va, la cual ha sig ni fi ca do un cam bio con-
tun den te en el aná li sis de la par ti ci pa ción
en po lí ti ca y la for ma ción de gru pos… la ló-
gi ca de la ac ción co lec ti va es un pun to
neu rál gi co en el aná li sis de la par ti ci pa ción
de dis tin tos ac to res (Vi lla ve ces, 2009).

Are lla no (1996), re fie re que las pro-
ble má ti cas so cia les son preo cu pa cio nes
me nos ade cua da men te en ten di das y me-

su ra bles que cual quier pro ble ma téc ni co.
Los pro ble mas sus tan ti vos de la po lí ti ca
pú bli ca, pro ble mas de ac ción co lec ti va y
de par ti ci pa ción ciu da da na, re quie ren la
in cor po ra ción de un jue go di fe ren te a la
tra di cio nal ra cio na li dad, y la cues tión
“…no es fá cil, so bre todo por que el en fo-
que ra cio nal es la ver sión ex tre ma de los
prin ci pios ele men ta les de la ra zón” (Are-
lla no, 1996: 322).

Esta mi ra da am plía la for ma tra di-
cio nal de ver las po lí ti cas pú bli cas des de
el Es ta do como ac tor prin ci pal de toma de
de ci sio nes. “La in cor po ra ción me to do ló-
gi ca de la ac ción co lec ti va al aná li sis de
po lí ti ca pú bli ca es una res pues ta tan to a
la po si ción or to do xa de las po lí ti cas pú bli-
cas cen tra das en el Es ta do en una
dirección top- down, que de ja ba ais la do a
los de más ac to res de la so cie dad; como a
la vi sión re duc cio nis ta que des cri be las
de ci sio nes de los ac to res en un mun do de
in di vi duos ra cio na les, op ti mi za do res y en
com pe ten cia con ti nua, lo cual no co rres-
pon de a un pa no ra ma de la vida real, don-
de, ade más de si tua cio nes de ra cio na li-
dad in di vi dual, en con tra mos mul ti tud de
ca sos de co o pe ra ción que no siem pre se
ca rac te ri zan por una ló gi ca ra cio nal” (Vi-
lla ve ces, 2009: 8).

En este sen ti do, la orien ta ción en
las pre fe ren cias y de ter mi na ción de ob je-
ti vos, de bi do a la par ti ci pa ción de va rios
ac to res me dian te una ac ción con lle va al
de sa rro llo de re des de po lí ti ca (s), lo que
re pre sen ta una nue va mo da li dad de co-
or di na ción de las po lí ti cas, que se dis tin-
gue, como afir ma Fleury (2002) de los
mo de los an te rio res. Una for ma de ac ción
co lec ti va se pue de vi sua li zar a tra vés de
la exis ten cia de re des o es truc tu ras mul ti-
cén tri cas, que com pren den di fe ren tes ac-
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to res y or ga ni za cio nes vin cu la dos en tre
sí a par tir del es ta ble ci mien to y man te ni-
mien to de ob je ti vos co mu nes que con for-
man una di ná mi ca de ges tión com pa ti ble
y ade cua da. Es tas re des es ta ble cen una
nue va re la ción Es ta do- So cie dad, ori gi-
nan do de esta ma ne ra una trans for ma-
ción en el sis te ma po lí ti co, don de la par ti-
ci pa ción de la po bla ción en la for mu la ción
de las po lí ti cas pú bli cas crea con di cio nes
pro pi cias para el de sa rro llo de la ciu da da-
nía y la eman ci pa ción de los sec to res
más mar gi na dos de la po bla ción y, al mis-
mo tiem po, trans for ma las es truc tu ras au-
to ri ta rias del Es ta do y ge ne ra for mas de
ges tión pú bli ca con jun ta.

Esta ges tión con jun ta, im pli ca obli-
ga to ria men te la par ti ci pa ción ciu da da na,
de ma ne ra co rres pon sa ble y cons cien te
de las per so nas a in vo lu crar se de ma ne ra
in di vi dual o co lec ti va en la for mu la ción de
las po lí ti cas pú bli cas, de tal for ma que
per mi tan la con so li da ción de un Es ta do
de mo crá ti co, so cial de de re cho y de jus ti-
cia (Gri mau, 2010). Es la par ti ci pa ción
am plia que se tra du ce en su or ga ni za ción
des de su di ver si dad para to mar de ci sio-
nes y ejer cer el con trol so cial ciu da da no
per ma nen te a tra vés de los di ver sos ins-
tru men tos de par ti ci pa ción crea dos para
tal fin en el ejer ci cio in trans fe ri ble de su
so be ra nía (Gri mau, 2010).

Esto con du ce a iden ti fi car el po der
del pue blo or ga ni za do, en las más di ver-
sas y di sí mi les for mas de par ti ci pa ción,
para la toma de de ci sio nes en to dos sus
ám bi tos: po lí ti co, eco nó mi co, so cial, am-
bien tal, or ga ni za ti vo, in ter na cio nal y
otros, para el ejer ci cio ple no de su so be-
ra nía (Gri mau, 2010). El en fo que de re-
des como una al ter na ti va in no va do ra de
co or di na ción en las po lí ti cas pú bli cas ex-

pli ca las re la cio nes en tre di ver sos ac to-
res de la so cie dad en el pro ce so de for-
mu la ción de po lí ti cas pú bli cas. Es una
for ma de dar cuen ta de la par ti ci pa ción de
di ver sos ac to res y de mos trar que los pro-
ce sos de for mu la ción de po lí ti cas pú bli-
cas no son ex clu si vos de los ex per tos.

Se ña la Fleury (2002: 226) que “La
mul ti pli ci dad de ac to res so cia les que in-
flu yen en el pro ce so po lí ti co, en la de ci-
sión…, apun ta al flo re ci mien to de una so-
cie dad mul ti cén tri ca, en que se or ga ni zan
dis tin tos nú cleos de unión que, a su vez,
tien den a al te rar los ne xos ver ti ca les en-
tre el Es ta do y la so cie dad, ba sa dos en la
re gla men ta ción y su bor di na ción, con
orien ta ción ha cia las re la cio nes más ho ri-
zon ta les y que fa vo re cen la di ver si dad y
el diá lo go”.

En tal sen ti do, Klijn (1998: 9), re fie-
re que “El in te rés re cien te en el con cep to
de re des de po lí ti cas pú bli cas pue de ver-
se como un in ten to de ‘co nte xtu al izar’ el
en fo que de pro ce so. No sólo la for mu la-
ción de po lí ti ca tie ne lu gar en es ce na rios
en los que hay mu chos ac to res y am bi-
güe dad en cuan to a las pre fe ren cias, in-
for ma ción y es tra te gias to ma das, sino
que tam bién su ce de en cier tas re des in ter
or ga ni za cio na les de na tu ra le za más du-
ra de ra... Los pro ble mas, los ac to res y las
per cep cio nes no son ele men tos for tui tos
en el pro ce so de po lí ti cas, sino que es tán
co nec ta dos con la red… en la que esos
pro ce sos ocu rren”.

El aná li sis de re des ex pli ca: quien
hace la po lí ti ca y cómo la hace. Las re des
son es truc tu ras en los que ope ran agen tes
que in ter pre tan, cons tru yen y re cons tru-
yen las re des, és tas no son per ma nen tes.
Ellas cam bian par cial men te en fun ción de
las de ci sio nes es tra té gi cas de los agen tes
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den tro de la es truc tu ra, y es tas de ci sio-
nes es tra té gi cas re pre sen tan res pues tas
tan to a fac to res en dó ge nos como exó ge-
nos. La red es es truc tu ral por que pres cri-
be los asun tos que son dis cu ti dos, como
de ben ser tra ta dos, po see un con jun to
dis tin ti vo de re glas y con tie ne im pe ra ti vos
or ga ni za cio na les (Zur briggen, 2003).

Con el en fo que de re des se tra ta de
su pe rar la con cep ción ra cio na lis ta en el
pro ce so de for mu la ción de la po lí ti ca pú-
bli ca, ya que en la mis ma in ter vie ne una
plu ra li dad de ac to res, con lo cual se per-
mi te una ma yor mo vi li za ción de re cur sos
y se ga ran ti za la di ver si dad de opi nio nes
so bre el pro ble ma (Fleury, 2002).

El en fo que de re des, des cri be de
for ma con vin cen te la rea li dad del “…pro-
ce so de ela bo ra ción de po lí ti cas pú bli cas,
pero tie ne una ca pa ci dad ex pli ca ti va to-
da vía dé bil. Es un ins tru men to útil que sir-
ve para iden ti fi car las va ria bles ex pli ca ti-
vas a te ner en cuen ta en el aná li sis, de fi-
nir con cep tos y ca te go ri zar la in for ma-
ción…” (Chá ques, 2004: 35), es de cir, es
un en fo que que se usa fun da men tal men-
te para ex pli car el pro ce so de for mu la ción
de po lí ti cas.

La no ve dad del en fo que de re des
re si de en que cada po lí ti ca pú bli ca ge ne-
ra su pro pio en tra ma do de ac to res, se es-
truc tu ra a tra vés de ca na les ins ti tu cio na li-
za dos pro pios y si gue una di ná mi ca dis-
tin ta en la que pue de pre do mi nar el con-
flic to o el con sen so en tor no a los ob je ti-
vos y es tra te gias a se guir a lo lar go del
tiem po (Chá ques, 2004).

Chá ques (2004) in di ca que el en fo-
que de re des nie ga la po si bi li dad de uti li-
zar un mé to do úni co para ex pli car el pro-
ce so de ela bo ra ción de las po lí ti cas pú bli-
cas. Se basa en la idea de di ver si dad de
las re la cio nes Es ta do- So cie dad y la ne-
ce si dad de de sa gre ga ción del aná li sis
para com pren der de for ma más com ple ta
las po lí ti cas pú bli cas.

Bajo el en fo que de re des en una si-
tua ción en la que hay mu chos ac to res con
es tra te gias dis tin tas y gran va rie dad de ob-
je ti vos, los ac to res no pue den sa ber con
an te la ción cuá les re sul ta dos ocu rri rán pro-
ba ble men te y cuá les ob je ti vos en con tra rán
en el pro ce so. Tie nen que apren der esto de
for ma par cial du ran te el mis mo pro ce so.
Esto sig ni fi ca que la in te rac ción es tra té gi ca
es una ca rac te rís ti ca im por tan te de los pro-
ce sos en las re des (Chá ques, 2004).

La par ti ci pa ción de va rios ac to res so-
cia les y po lí ti cos, que ma ne jan di ver sos ins-
tru men tos de par ti ci pa ción, solo in ter vie nen
para pro po ner di ver sos pro ble mas, su ge rir
al ter na ti vas de so lu ción a tra vés de pro ce-
sos de coa li ción para apo yar y de fen der la
de ci sión y para ha cer esto no se cuen ta con
un mé to do úni co para la for mu la ción de po lí-
ti cas pú bli cas. Es tos en fo ques pro pi cian un
pro ce so de for mu la ción des cen tra li za da y
ho ri zon tal que evi den cia una nue va for ma o
mé to do de ha cer po lí ti cas pú bli cas.

El pro ce so de for mu la ción de po lí ti-
cas pú bli cas, con lle va como se men cio na
con an te rio ri dad a re fle jar la for ma li dad
en la que se pre sen tan las po lí ti cas y el
con te ni do al que da lu gar di cha po lí ti ca.
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4. Po lí ti cas pú bli cas: de la
for mu la ción a su for ma li dad y
con te ni do

Ochoa (2007), con si de ra que del
pro ce so de for mu la ción de la po lí ti ca pú-
bli ca ema na su pro duc to prin ci pal el cual
es la po lí ti ca for mal, que se cons ti tu ye en
el cur so de ac ción o re gla que debe se-
guir se en la im ple men ta ción, y la cual de-
fi ne la orien ta ción de la po lí ti ca de la di-
rec ción del Es ta do. Con si de ra la au to ra
en re fe ren cia, que en el pro ce so de for-
mu la ción par ti ci pan di fe ren tes y di ver sos
ac to res vi si bles e in vi si bles, unos con ma-
yor o me nor po der que otros y va rían de
acuer do a la rea li dad ob je to de aten ción.

Esta po lí ti ca for mal se plas ma en
di ver sos do cu men tos que im po nen las
re glas, des de los más ge ne ra les y de
prin ci pios has ta los más es pe cí fi cos y co-
yun tu ra les. Sien do los mis mos las cons ti-
tu cio nes, le yes, re gla men tos, de cre tos y
pro gra mas, y la for ma li dad de las de ci sio-
nes se re fle ja en la pu bli ca ción en ga ce ta,
lo cual se cons ti tu ye en un acto vá li do
para que cual quier po lí ti ca se con si de re
vá li da (Ochoa, 2007; Ke lly, 2004: 71).

En es tos do cu men tos ofi cia les se
re fle ja el con te ni do de la po lí ti ca, el cual
está aso cia do a la orien ta ción que la
“…de ci sión de una au to ri dad, adop ta den-
tro de su cam po le gí ti mo de ju ris dic ción y
con for me a pro ce di mien tos le gal men te
es ta ble ci dos, vin cu lan tes para to dos los
ciu da da nos…” (Agui lar, 1994: 22), no es
un fe nó me no que se au to de fi ne, sino una
ca te go ría ana lí ti ca. Es el aná li sis el que
iden ti fi ca su con te ni do, no los di chos del
de ci sor de la po lí ti ca ni las pie zas del le gis-
la dor de la ad mi nis tra ción…La po lí ti ca
exis te no por in tui ción sino por in te rro ga-

ción de los fe nó me nos po lí ti cos” (Hec lo,
1972 ci ta do por Agui lar, 1994: 22).

Para Su bi rats y Gomá (1998), y
Font (2001), el con te ni do es la di men sión
sus tan ti va de toda po lí ti ca pú bli ca, el cual
pue de ser iden ti fi ca do a tra vés del(os)
ob je ti vo(s): en ten di do como el fin o in ten-
to que per si gue la po lí ti ca, del(os) prin ci-
pio(s): nor ma o idea fun da men tal que
debe re gir la po lí ti ca en cuan to or ga ni za-
ción, fun cio na mien to y ac ción. Otro ele-
men to del con te ni do son los me ca nis-
mo(s): me dios a tra vés de los cua les se
es truc tu ra la po lí ti ca. Ade más de los ele-
men tos plan tea dos por es tos au to res, se
con si de ra im por tan te agre gar a los be ne-
fi cia rios que per si gue fa vo re cer o cu brir la
po lí ti ca pú bli ca di se ña da, es de cir a las
per so nas na ci das o le gal men te re si den-
cia das en una re gión de ter mi na da.

Aho ra bien, in di ca Lowi en 1972 que
el con te ni do de la po lí ti ca pú bli ca va ría de
acuer do a cri te rios de coer ción; y por el im-
pac to de cos to y be ne fi cio que los gru pos
de in te rés es pe ran de una po lí ti ca de ter mi-
na da, es una cla si fi ca ción de po lí ti ca se-
gún la in ten cio na li dad de la mis ma; en
este sen ti do, la po lí ti ca pue den ser:
a) Dis tri bu ti va: Es una are na re la ti va-

men te pa cí fi ca, se ca rac te ri za por
cues tio nes no ri va les que pue den ser
tra ta das con re cur sos pú bli cos di vi si-
bles, en ésta se ha cen acuer dos en tre
los de man dan tes y los gru pos de in te-
rés. Dis tri bu yen pri vi le gios, be ne fi cios
a sec to res/seg men tos de la so cie dad,
o a es pa cios/te rri to rios con cre tos.

b) Re gu la to ria: Es una are na de con flic to
y ne go cia ción en tre los gru pos de po-
der, es una are na tur bu len ta, de in te-
re ses ex clu si vos y con tra pues tos de
gru pos que se ven obli ga dos a coa li-
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cio nes o tran sac cio nes de re cí pro ca
con ce sión don de la so lu ción no fa vo-
re ce a las par tes por igual, hay be ne fi-
cia rios y afec ta dos. Tie nen como ob-
je ti vo dic tar nor mas que dis ci pli nen,
re gu len y li mi ten una ac ti vi dad.

c)  Re dis tri bu ti va: Es la más au daz y ra-
di cal, abor da cues tio nes de las re la-
cio nes de pro pie dad, po der y pres ti-
gio so cial es ta ble ci do. Es la are na
más ten sa y fron tal men te con flic ti va,
muy se me jan te a la clá si ca lu cha de
cla ses del mar xis mo, aquí las tran-
sac cio nes son im po si bles o con poco
re sul ta dos, de bi do a que pue de afec-
tar a gru pos o sec to res de la po bla-
ción. Tie ne que ver con el modo en
que se dis tri bu ye la ri que za, la ren ta
na cio nal. Ge ne ran be ne fi cios a am-
plios sec to res de la so cie dad.

d) Cons ti tu yen te: Mo di fi ca las re glas del
jue go po lí ti co y se en cuen tran re la cio-
na das con mo di fi ca cio nes del ré gi-
men po lí ti co y/o ad mi nis tra ti vo, pues-
to que am plían o dis mi nu yen la ju ris-
dic ción gu ber na men tal, al te ran do en
ma yor o me nor gra do el ejer ci cio de
los de re chos de los ciu da da nos, res-
trin gien do o au men tan do las op cio-
nes de ac ción pri va da o pú bli ca, se
crea o mo di fi ca una ins ti tu ción.

La cla si fi ca ción plan tea da por
Lowi (1972), con du ce a la iden ti fi ca ción
del con te ni do de la po lí ti ca di se ña da
para un de ter mi na do sec tor y, por ende,
pre ci sa el jue go po lí ti co en la es truc tu ra
de ci sio nal. Por lo que la re la ción en tre
con te ni do y es truc tu ra de la de ci sión es
algo re la ti va men te in so lu ble. Este con te-
ni do, mar ca la orien ta ción que ema na de
un pro ce so de for mu la ción de una po lí ti-
ca pú bli ca.

5. Re fle xio nes fi na les

El pro ce so de for mu la ción de las po-
lí ti cas pú bli cas se cons ti tu ye en un es que-
ma me to do ló gi co que con ju ga el pro ce so
de la ela bo ra ción a par tir de un aná li sis sis-
te ma ti za do y cohe ren te, guia do por una
ba te ría  de in te rro gan tes que no son li mi ta-
ti vas ni se ago tan en un nú me ro de ter mi-
na do. Esta eta pa de las po lí ti cas se cons ti-
tu ye en eje fun da men tal para el aná li sis de
todo el pro ce so de for ma ción de las po lí ti-
cas, si no exis te una ade cua da de fi ni ción
del asun to  o pro ble ma a ata car el pro ce so
su ce si vo sin duda ten drá fa llas téc ni co
ope ra ti vas que no per mi ti rá ob te ner re sul-
ta dos po si ti vos para con tra rres tar los obs-
tá cu los ma ni fes ta dos en los dis tin tos y di-
fe ren tes asun tos pú bli cos.

Para el es tu dio de los pro ce sos de
for mu la ción de las po lí ti cas pú bli cas, se
hace ne ce sa rio con si de rar di ver sos en fo-
ques teó ri cos para la toma de de ci sio nes,
en los cua les se con ju gue el pa pel del Es-
ta do y su re la ción con la so cie dad, de tal
ma ne ra de es ta ble cer un aná li sis ob je ti vo
y equi li bra do. En este sen ti do, el aná li sis
bajo los mo de los ra cio na les de de ci sio-
nes, re fle jan que la ela bo ra ción de las po-
lí ti cas pú bli cas se ca rac te ri za por ser res-
pon sa bi li dad del Es ta do.

Pero, bajo otros en fo que de de ci-
sión como la ra cio na li dad im per fec ta o
en fo que de re des, se apun ta ha cia la par-
ti ci pa ción de di fe ren tes y di ver sos ac to-
res en el pro ce so de for mu la ción de la po-
lí ti ca pú bli ca, con lo que se es ta ble ce una
nue va re la ción Es ta do –So cie dad, y en la
que se aúpa la con fi gu ra ción de la po lí ti ca
des de una ló gi ca con tra ria a la tra di cio-
nal, es de cir, se pasa de una vie ja con-
cep ción de arri ba ha cia aba jo a una de
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aba jo ha cia arri ba, lo que de mues tra que
el sur gi mien to de la in ter me dia ción de in-
te rés, como un as pec to neu rál gi co para
ana li zar las di ver sas for mas de ar ti cu la-
ción Es ta do y So cie dad en las di fe ren tes
áreas de po lí ti cas pú bli cas, lo cual emer-
ge como con se cuen cia de los lí mi tes de
los mo de los tra di cio na les de ana li zar las
po lí ti cas pú bli cas, a pe sar de no es ta ble-
cer un mé to do de aná li sis de ter mi na do,
pues este tipo de mo de lo de de ci sión con-
si de ra que cada po lí ti ca tie ne su pro pia
ló gi ca de aná li sis y de par ti ci pa ción de ac-
to res se gún el tema de aten ción.

La for mu la ción de las po lí ti cas pú bli-
cas, dan paso no solo a su ela bo ra ción,
sino que a par tir de di cho pro ce so sur ge la
for ma li dad de las mis mas, las cua les apa-
re cen re fle ja das en do cu men tos ofi cia les y
pu bli ca dos en ga ce tas u otros me ca nis-
mos le gis la ti vos, y es de esta subfa se sur-
ge la di men sión sus tan ti va que per si gue la
po lí ti ca pú bli ca ela bo ra da.
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