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INTRODUCCION

México ha vivido en los ultimos afos un intenso proceso politico de
reformas y cambios, en los que ha sido necesario aplicar reglas y teorias de la
ciencia politica, que han apoyado el desarrollo de las decisiones acertadas,
con bases teéricas de las ciencias sociales. A estas bases teéricas que
ayudan a las decisiones acertadas se les conoce en la actualidad como
politica publica.

La politica publica como tal, se ha estudiado de diversas maneras, sus
inicios parten de las ideas descriptivas del empirismo y de la ideologia griega,
gue mas tarde se apoyaria en las ciencias sociales y en la historia. La politica
publica no es reconocida por la ciencia ya que no se ha definido totaimente
en sus teorias de la administracién, ni de la politica; més bien se ha
conformado como una disciplina que ha entrelazado a la economia, el
derecho, la administracién publica y a la ciencia politica a través de las
actividades vy los actores politicos que intervienen en ella, en el proceso de la
toma de decisiones.

En un primer acercamiento al estudio de la politica publica, es importante
consultar las fuentes de referencia tedrica, que han ido construyendo a la
politica publica, considerando que no hay una politica en general, ni una
estructura de poder total, sino una serie de politicas publicas que al elegirse
dan como resultado, el desarrollo de un proyecto ya sea social econémico,
educativo etc., dependiendo de las necesidades mdas inmediatas de la
sociedad que la requiera.

Para estudiar a la politica publica es necesario profundizar en las diversas
definiciones de politica, determinando que para su aplicacién, se debe
emplear un criterio que ofrezca una visién general y que aclare que la politica
no es un concepto de tiempo, ni tiene forma que se adapte y aplique a todas
las necesidades que genera una sociedad. El concepto de politica tiene un
margen multifacetico que se adhiere a las diferentes necesidades de las
sociedades y de los paises con diferentes regimenes y formas de Estado.
Para la politica publica es importante la aplicacién de una metodologia social
y psicolégica para obtener buenos resuitados y que su contenido sea de
interpretacion y entendimiento accesible.



Asimismo la politica publica, no sélo depende de quien la decide sino de
una serie de actores y de intereses que en determinado momento las hacen
posibles. La politica publica en el proceso de la toma de decisiones tiene por
objeto fortalecer o minimizar al Estado.

A raiz de estos planteamientos he querido hacer un pequefio estudio de
la politica publica basdndome en los principios de la ciencia politica y de la
politica publica, que han presentado con anterioridad los estudiosos del tema
Luis F. Aguilar Villanueva, H. D. Lasswell, Joan Subirats, Omar Guerrero,
Charles Lindblom; entre otros. Este pequefo estudio contiene los conceptos
bdsicos de politica, asi como su desarrollo histérico, su aplicacién a la
administraciéon y a la practica politica. El objeto de este trabajo es proponer el
estudio de la politica publica, como base tedrica para el mejoramiento de
nuestros politicos a la hora de tomar decisiones.

Finalmente quiero dar una visién global de las perspectivas funcionales,
que podrian darse al aplicar las politicas publicas en las opciones y decisiones
que tomen nuestros gobernantes basados en la realidad de nuestro pais,
quiero plantear una politica alternativa que sirva de apoyo a nuestros
representantes politicos y sea posible cambiar el rumbo de los intereses de la
sociedad y para ellos mismos.

La politica publica como disciplina, nos hace ver que el tomar decisiones
no solo es tarea de nuestros gobernantes y lideres, sino también de la
sociedad, del gobierno, del Estado, de la élite y de todos aquellos que
participamos y convivimos en sociedad.

Esta tesina es de tipo conceptual por lo tanto no contiene todas las
etapas del método cientifico de una manera formal, Unicamente presenta el
desarrollo del concepto de politica publica y su aplicacién ligada a la
administracion y a algunas disciplinas de las ciencias sociales. Por lo tanto el
desarrollo del trabajo se forma de citas textuales y notas en las que apoyo mi
explicacién.
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L& POLITICA PUBLICA

Capitulo 1

La politica publica a través del
desarrollo conceptual |

1.1 Conceptos basicos para la politica publica

1.2 El analisis, el analista y su importancia para la politica piblica.

1.3 La politica y la ciencia politica como plataforma para el desarrollo de la
politica publica.

1.4 El perfil cientifico de las politicas.

1.5 Las corrientes intelectuales de las ciencias que influenciaron en las
ciencias de las politicas.
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1.1 LA POLITICA PUBLICA Y SUS PRIMEROS CONCEPTOS.

En este primer capitulo Unicamente se presentara el desarrollo conceptual de
las politicas publicas y el analisis comenzando por la definicién que ha tomado la
politica desde su origen, la principal base de este trabajo son las antologias de
politicas publicas de Luis F. Aguilar Villanueva; apoyado por los tedricos como:
Lasswell, Lindblom, Subirats, entre otros.

Las politicas publicas se han construido a raiz de muchas ramas de las
ciencias sociales y principalmente de la ciencia politica, el desarrollo de las
politicas ha sufrido cambios de acuerdo a las necesidades y transformaciones de la
sociedad y de la complejidad del aparato gubernamental de cada Estado.

En primer lugar daré los conceptos basicos de la politica a través de los
diferentes pensamientos antiguos que le fueron dando significado y un lugar en las
ciencias sociales.

Los primeros filésofos y pensadores se ubicaron en la Grecia antigua, de
donde surgieron los primeros términos de politica. Platon y Aristételes, crearon
entre sus palabras politeia y politica temas que provenian de polis; la relacion
Estado y ciudadania en tiempos de la cultura Helénico -Romana.'

En la antigua Grecia, surgié el término politica pragmética, la cual
conceptualizaba la vida ciudadana y al modo de organizaciéon que asumia, de
manera que la politica era lo relativo a la polis.2 Cuando la sociedad presenté otras
necesidades, la cultura Romantica sustituyo términos, politeia se convirtié en
politia y polis se dio como sinénimo de Respublica.’ por lo que politia perdi6
forma y significado, mas adelante Respublica significoé Estado en cuestiéon de

derecho publico.
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La politica fue ampliando sus conceptos y el gobierno también, es asi como el
griego Kibernetike, hizo hincapié en el comportamiento del gobierno, utilizando el
término cibernética para definir la ciencia y el arte de conducir, el cual fue tomado
por los autématas y se aplico a las ciencias exactas, hasta que en afios recientes
Karl Deutsch réscato el concepto y su aplicacién para los problemas politicos,
retomando el significado para la ciencia politica.*

En la edad media se dio el estatus de politica, aun conservando el de politeia
y policien, los cuales enmanaban de las estadisticas y el ciudadano.’

Nicolas Maquiavelo en el siglo XVI generaliz6 la palabra politica en términos
del Estado y la denot6 como la ciencia que lo estudia. El siglo XIX contribuyd con
el término estadistica del francés A. Cornout, quien representaba en cifras la
recopilacion de los hechos de la convivencia de la sociedad politica.

En el siglo XX se propuso la palabra Estatologia, como el estudio del Estado,
la cual no fue aceptada y en Alemania se presenté el término (Staats Lehre), la
teoria del Estado propiamente referida al Estado. Por su parte el derecho publico
general hizo referencia en 1776 a la politica como ciencia (Politik als Wissenchaft)
escrito por Gaspar Blunschli.®

Gaetano Mosca participo de la conceptualizacion y realizé una publicacion
llamada “Elementos de ciencia politica”, (Elementi di Scienza politica) en la que
conservé el término politica. De la palabra politica surgieron politologia y
politicologia como anélogas de la primera.

Los europeos concibieron el término de ciencias politicas y se le relacionaba,
segun Lorenz Von Stein con: las ciencias de ejercito, de las relaciones
internacionales, de la administracién, de la justicia y de la administracién publica.”
El significado de la palabra politica en Europa tuvo que adaptarse a los distintos

idiomas; en los que aparecieron términos distintos tales como: policia, police,
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policey (polizei) En el siglo XVIII Reino Unido opto por la palabra politia,
después se transformo en police y policy, en donde policia-police era la divisién de
la jurisprudencia. Police era un término francés que significaba policy del gobierno
civil.?

La policy public por su parte nacié en 1921, creada por W. H. Moreland, en
Inglaterra quien hizo un estudio comparativo entre la administracion y la policy,
decia: la policy decidia por los objetivos a ser alcanzados por la administracion. La
ciencia politica (politics) utilizaba métodos por los cuales formulaba (public
policy).’” En ese momento surgid una estrecha vinculacién entre la politica y la
administracion, las decisiones politicas eran en gran parte los insumos de la
administracion.

Henrich Gottlobs Von, sefial6 la controversia por los términos que se dio en
occidente y en el oriente de Europa, ya que la palabra policy tenia diferentes
significados, para Reino Unido se referia a la conservacion del orden y a la
disciplina; por medio de reglamentos dirigidos a una vida mas cémoda y a la
felicidad; para Gran Bretafia, policy o policey, estaba referida a las leyes y
reglamentos que conciernen al interior de un Estado, que con el buen uso de sus
fuerza podian lograr la felicidad de sus subditos,'® tal vez los caminos eran
distintos pero el fin era muy parecido. Los alemanes en sus escuelas ensefiaron que
la policy era la nocion del arte del gobierno, en el estudio de las ciencias de la
policia, (policey Wissenchaft). Las ciencias camerales en la ciencia de la policey
preparaba a los estadistas y a los funcionarios publicos, de tal manera que pudieran
comprender, el modo de incrementar el poder del Estado y como acrecentar sus
fuerzas interiores. No cabe duda. que en Europa la politica publica se fue

adhiriendo a las necesidades del Estado tomando diferentes formas y estilos.
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El término administracién publica surgio en Francia en el afio de 1808 por
Charles Jean Baptiste Bonnin, quien a su vez desechd la palabra police entendida
como absolutismo. '' La terminologia allegada a la ciencia politica, se ha tenido
que traducir para diferenciar sus significados y comprenderse mejor; en el caso de
policy, police y ﬁolitics, se utilizaron en el vocablo anglosajén y cuando pasaron al
ingles americano, politica y policia tomaron su significado, pero a policy no se le
encontrd significado. En América fueron los Estados Unidos quienes adoptaron
estos términos y, le dieron una forma singular a las ciencias politicas, llamandolas
Ginicamente ciencia politica, esto sirvié para aclarar el concepto de policy aunque
después se le relaciond con los asuntos publicos.

Las ciencias de la policy en su conceptualizacion moderna surgieron en el afio
de 1951, en la Universify of Stanford, aparecieron como una disciplina que para el
afio de 1952, presento el primer libro en su genero, titulado “Public administration
and public policy”, de Harold Stein. Sin embargo para su estudio inicial las
ciencias de la policy fueron trabajadas e influenciadas por administradores
publicos, investigadores de operacién y analistas en sistemas, fue hasta 1967
cuando las necesidades politicas y sociales crecieron y Yehezkel Dror de la
Universidad Hebrea de Herusalem, 2 propuso incorporar las ciencias de la policy a
las universidades norteamericanas y a la creaciéon de una carrera profesional de
analista de policy y siete afios mas tarde como materia académica se hizo uno de
los temas con mas demanda, aunque solo se ensefiaba en las escuelas de mayor
importancia, El desarrollo de las ciencias de la policy también fue apoyada por la
economia que planteé Charles Lindblom, quien introdujo la categoria del policy
analisys en el lenguaje de la especialidad,” el cual se dio como un método propio

de las ciencias de la policy.
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Ahora bien podemos ver que las ciencias de la policy constituyen ciertamente,
el enfrentamiento del gobierno con las fuerzas involucradas en la sociedad y la
repercusion de las decisiones en ésta misma.

Las ciencias de la policy tomaron un caracter multidisciplinario fundando sus
raices en la cbnviccién del comportamiento del gobierno y teniendo como
finalidad colaborar a la actividad gubernamental que fuera capaz de construir el
futuro de las naciones, *las ciencias de la policy han sido aptas para capacitar a los
gobernantes quienes habran de traducir nociones generales en acciones especificas,
los pueden habilitar para prevenir repercusiones de las mismas y sortear posibles
conflictos que emerjan de su aplicacidn, aunque en México todavia no se ha
desarrollado al grado de ser estudiada por nuestros gobernantes.

Las ciencias de policy se han ido fortaleciendo con la participacién de otras
disciplinas tales como las ciencias fisicas y bioldgicas, las humanidades que se
incorporaron a las ciencias de la policy por medio de la jurisprudencia, para
después dar lugar a las ciencias de las decisiones, las ciencias del comportamiento
y el analisis de sistemas; las que ahora son disciplinas que paralelamente se
desarrollaron con las ciencias de la policy, '° segiin H. Lasswell.

La politica publica se fue transformando en concepto, en significado y
palabra, también evoluciono para apoyar a las decisiones gubernamentales, y a
pesar de su afan por desarrollar un estilo propio aun no logra ocupar un lugar en la
ciencia, por lo que falta camino por recorrer y una maduracion de los cientificos

sociales que defiendan una posicion para la ciencia politica.
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1.2 EL ANALISIS, EL ANALISTA Y SU IMPORTANCIA
PARA L& POLITICX PUBLICA.

La politica publica, hoy en dia representa uno de los campos mas
controversiales para la ciencia, debido a que la comprensién del origen y
significado de la politica publica, nos lleva a conocer los conceptos y fundamentos
de su evolucién y mas que nada nos hace pensar, si la politica publica ha alcanzado
verdaderamente el reconocimiento de las ciencias sociales, ya que ha cumplido con
los méritos suficientes para ser ciencia a pesar de que sigue sometida al proceso
cientifico. ;

La politica publica aun no tiene un concepto basico definido, sin embargo, el
reconocimiento que se le ha dado es el de materia de la ciencia politica,
interrelacionada directamente con las ciencias sociales.

La ciencia politica se dividié en varias subdiciplinas tales como: relaciones
internacionales, politica comparada y comportamiento politico,'® entre las
principales, en las ultimas cinco décadas la actuacién del Estado ha requerido de
nuevos métodos y formas para lograr un estudio mas completo en cuanto a la
evaluacion de programas, por lo que los expertos en ciencia politica dedicados a
supervisar el comportamiento y funcionamiento de los programas publicos, han
elaborado nuevas técnicas e implementado nuevos métodos, apropiados para el
andlisis, de estas condiciones se ha desarrollado una disciplina con un enfoque
distinto, caracterizando la especialidad del analisis de la politica publica.'’

Podemos ver que la politica publica por si sola no representa una definicién
completa, mas bien representa parte del proceso de la toma de decisiones, por lo
general para darle una vision mas real utiliza el término analisis de politica

publica, ahora bien podriamos preguntarnos ;por qué analisis de politica publica?
18



El andlisis de la politica publica se ha desarrollado y fortalecido, a medida
que se han presentado los métodos y técnicas que le dieron un nuevo matiz a esta
subdisciplina de la ciencia politica.

El significado de la politica publica representa una variedad de acentuaciones
de interés sin efnbargo podemos separar sus partes definiendo, el por qué de su
complejidad. Para conceptualizar el andlisis de politica publica como ciencia o
como disciplina, en primer lugar tenemos que entender la importancia del analisis,
la importancia de la politica y la importancia del lado publico; para formarnos una
idea general, dejando un espacio a la razén y a la realidad.

El primer paso es mirar hacia el anélisis y disefio de una politica ptblica, que
justamente por su caracter publico abre un abanico de estrategias de accidn
corresponsable, entre el gobierno y la sociedad."®

El analisis se ubica en la parte de la investigacion y pertenece a lo cientifico;
los procedimientos, los métodos, las técnicas y demds recursos que influyen en la
capacidad intelectual y racional, son los que le dan personalidad a la informacién
en general. El andlisis es el puente entre el poder y el saber, entre el gobierno y la
sociedad, ya que la sociedad genera un gran ctiimulo de informacién," que a través
de la ciencia se vislumbra como sabiduria, para después transformar la sabiduria en
informacion util que resuelva las demandas de la sociedad.

El analisis de la politica publica fue definido por varios estudiosos de las
diferentes corrientes intelectuales, que mas adelante explicaré, cada uno le dio un
sentido cientifico que fue anexdndose al concepto para después complementar las
ideas, que darian direccion a la opinidn y al juicio del analista, permitiendo realizar
trabajos con mayor grado de dificultad y un modelo mas formal que pudiera tomar

decisiones con mas claridad.
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Stockey Zeckhauser en 1981; se refiri6 al analisis de policy como un
problema de la toma de decisiones sobre la asignacion de los recursos publicos,
tales como: el poder humano, la energia y atendiendo a su caracter escaso, también
hizo una reflexion diciendo: la eleccién de un objetivo significa la exclusion de
otro. 2 ;cual pi'oblema se puede resolver y tiene mas prioridad? y ;con qué
recursos?

El analisis corresponde a los campos de la investigacion y entre sus miltiples
facetas prueba la cientificidad de las diferentes materias y ramas de la ciencia, es
un término universal aplicado a todos los fendémenos posibles de estudiar, se rige
por métodos, técnicas, leyes y disciplinas que tienen .por objetivo dar una
explicacion cientifica y l6gica a los fenémenos estudiados, el analisis también se
rige en muchas ocasiones por lo empirico y hace excepciones como en el caso de
las llamadas ciencias sociales, a las que involucra con los nimeros y les da
explicaciones ldogicas, les ayuda a tomar decisiones y permite a estas ciencias
fundamentar sus teorias.

En el caso de la politica puablica, el andlisis es la parte central de esta
disciplina, que le da un significado mas tedrico-cientifico y que cultiva la practica
de la creatividad, usando modelos del desarrollo experimentado en el pasado, que
sirva como instrumento para construir un pensamiento a futuro, veamos algunas
definiciones.

Para Stuars Nagel en 1984, el anilisis de politica es la evaluacion de la cual
entre varias opciones de politicas o decisién gubernamental, es la mejor decisién
politica a la luz de determinados fines, restricciones y condiciones.”!

Thomas R. Dye en 1976, determino que el anélisis de politica puede incluir la
investigacion de las causas o consecuencias de las politicas o programas de

gobierno. En el estudio de las causas de la politicas i)ﬁblicas se considera a las
20



variables dependientes y el analista busca explicarlas, con referencia a variables
independientes; fuerzas sociales, econdmicas, tecnologicas y politicas.22

De acuerdo a William N. Dunn en 1981, el analisis de politica es una ciencia
social aplicada, que usa muchos métodos de investigacion y argumentacion para
producir y transformar informacién relevante que puede ser util en las
organizaciones politicas, para resolver problemas de politica.23

Para Walter Wlliam, (1971), el analisis de politica es una manera de sintetizar
informacién incluyendo resultados de investigacion, con el fin de producir un
formato para las decisiones de politica (disefio de eleccion alternativa) y
determinar las necesidades futuras de informacién importante, para las politicas.**

Segun Weimer y Vining, el andlisis de politica es un consejo dirigido a un
cliente, significativo para las decisiones publicas. **

Quade en 1975, el andlisis de politica es un tipo de andlisis que genera y
presenta informacion con el fin de mejorar, la base en la cual descansan los juicios
de los decisores de politicas; comprende no sélo el examen de las politicas
mediante la descomposicién de sus componentes‘ sino también el disefio y la
sintesis de nuevas alternativas. El analisis de politica no es sino un complemento,
muy poderoso del buen juicio, la intuicién y la experiencia de las decision
makers.*®

El analisis le da un significado tedrico-practico a las ciencias y las disciplinas
en este caso al andlisis de politica, el cual se ha fundado en la racionalidad del
conocimiento que divide a la teoria y a la practica en dos actividades
interdependientes y a la vez complementarias, que por un lado insiste en el proceso
decisorio y por otro tiene que estar al tanto de la vanguardia histérica y

sociopolitica que resulta de la aplicacion de las decisiones.
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Ahora veamos que el analista de politicas no es considerado propiamente un
cientifico social sino que tomando en cuenta que el andlisis de politica ptblica
creci6 como multidiciplina, también requiri6é de la experiencia, el conocimiento y
la creatividad de la mayoria y en algunos casos de todas las demas ciencias. Con
frecuencia, los analistas sociales ignoran 4reas del conocimiento que son
importantes y que necesitan de las ciencias exactas, es por eso que el analista de
politica al carecer del conocimiento de algunas ramas de las ciencias no se le
considera un cientifico social sino un analista social.

El andlisis de politicas publicas se vale de algunos instrumentos para trabajar,
tales como: la teoria politica cuantitativa; para depurar la imagen hacia adonde
queremos ir, la modelacion cuantitativa para sistematizar nuestras conjeturas de
como llegar al sitio deseado, la microeconomia para disciplinar el deseo con la
aceptacion de los recursos limitados, la teoria de las organizaciones para reconocer
y corregir los errores. Sin embargo el andlisis de politica es una actividad que no
puede someterse a programas fijos, por que es sinénimo de creatividad.””

El andlisis de las politicas puablicas, como disciplina cientifica, fue la
propuesta por Harold Lasswell, quien subrayo que provenian de la ciencia politica,
pero que su impulso y desarrollo profesional se desligo de las ingenierias, las
matematicas aplicadas y la economia, mas tarde se dio la propuesta
interdisciplinaria que elaboraron Edward S. Quade y Yehezkel Dror; quienes
dieron la pauta hacia una visién mas moderna de las ciencias de politica, aplicando
para su estudio, cuanta ciencia pudiera servir, creando la multidiciplinariedad.

El andlisis de politica incluye todas aquellas actividades dirigidas a
desarrollar conocimiento que sea relevante para la formulacién e implementacion

de las politicas publicas.?®
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El andlisis de las politicas piblicas es una actividad en la que intervienen
analistas de politicas y los politicos que deciden, cada cual con su interés y
distintos objetivos.

A los analistas de politica les interesa la eficiencia econdémica y cémo las
politicas publicas pueden afectar a la sociedad en su conjunto; los analistas quieren
medir con claridad los resultados de la politica y el grado en que se realizan los
objetivos, derivan sus conclusiones de modelos matematicos abstractos.

A los politicos les interesa la distribucion de los productos y coémo las
politicas afectan a ciertos individuos y grupos; de qué manera acentian la
negociacion en la transaccion y el compromiso, tratan de cancelar los objetivos que
impiden llegar a un consenso y buscan resolver el conflicto entre intereses rivales,
distribuyendo recursos limitados.”

El analista y el politico son tipos ideales, como los de Max Weber, que
definen los polos de un espectro continuo que va desde el matematico hasta el
funcionario publico que busca autopromoverse, derrochando recursos en la
comunidad electoral que mas pueda beneficiarlo.®

El analisis de politica es el que busca eficiencia econdmica por medio de la
mejor politica, es la que arroja mejores beneficios netos. Los calculos para darle
prioridad al andlisis son; la suma de todos los beneficios y la resta de todos los
costos, que dan como resultado una medida del interés publico, de esta forma el
criterio de la utilidad o beneficio total neto se ignora, los problemas de la
distribucion: “quien recibe los beneficios y quien paga los costos.”!

“La eficiencia predomina sobre la equidad como valor analitico.”

Son los politicos y no los analistas quienes toman la mayoria de las decisiones

politicas importantes.*
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Los problemas conceptuales, metodoldgicos y practicos frecuentemente hacen
dificil definir, medir y predecir los resultados significativos de cualquier politica.
En general es mas fécil identificar los insumos que los resultados.*

La funcién del analisis de politicas no es solo ayudar a determinar cual es la
mejor alternativa, sino también asegurarse de que el gobierno adopte e implemente
esta alternativa.*

La decision de elegir una politica no es sélo eso, sino darle sentido al analisis
de las politicas, concibiéndolo como una ciencia social aplicada, el analisis de las
politicas, cuando logra que se adopte y se apliqué una politica sabe de antemano
que los resultados van a aplicarse a una ciencia teérica.’® Més adelante daré una
concepcidén mas profunda del andlisis de las politicas que complementen todas sus
partes y funciones.

Jones define; al analisis de policy, en la politica del proceso, ofrece una serie
de cuestiones: ¢como son hechas las decisiones, quiénes las aconsejan, como se
delibero al respecto, qué preguntas fueron formuladas, cémo fue tomado el consejo
y quién tomo la Gltima palabra.”’

Lincoln planted, el andlisis de policy es de lo publico y para el publico, lo que
el gobierno hace repercute en la ciudadania, toméndose en cuenta el interés piblico
y el bienestar general. (Mac Rae y Wilde 1979)*®

El analisis de politica piblica nos sirve para situar la importancia que tiene
para la misma politica, el tener las suficientes bases teéricas que definan y

constituyan a la llamada politica piblica desde el punto de vista formal cientifico.
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1.3 LA POLITICA Y LA CIENCIA POLITICA COMO
PLATAFORMA PARA EL DESARROLLO DE LA POLITICA
PUBLICA.

Después del analisis, tenemos la importancia de la ciencia politica y la
politica en el desarrollo evolutivo y conceptual de las politicas publicas, retomando
en la historia la palabra politica (policy), ha sido utilizada con frecuencia para
distinguir las elecciones mas importantes de la vida organizada y de la vida
privada, en consecuencia la politica (politics) se considero ligada al partidismo o a
la corrupcion. »

La ciencia politica ya establecida se encargo de estudiar casi todos los
fenémenos sociales, menos en la manera como el gobierno como construye sus
decisiones * en cuestiones nacionales y locales.

La concepcidn de la politica se liga a todos los conceptos que estén cercanos
al gobierno, tales como: el Estado, la nacion, la soberania, la democracia, el
derecho, la economia, la administracion, el electorado, las instituciones, la
educacion, la cultura etc., de antemano todos son elementos de politica, sélo que
para poder ser parte de las politicas publicas se dividieron en lo publico y lo
privado.

En la actualidad se redefinen los linderos del ambito publico y el ambito
privado; cuales asuntos alcanzan el rango de interés publico y de agenda de
gobierno y cuales asuntos son de naturaleza privada. *!

Cuando se da una redistribucién del poder politico y un reacomodo en la

“cultura politica, entonces en la politica se desprenden las politicas publicas, las
cuales llegan para crear nuevas instituciones, nuevos actores politicos, ideas

frescas, lideres nuevos con otras practicas y discursos alternativos.
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En el marco de las ciencias sociales norteamericanas, la manera de entender la
relacién entre la ciencia y la politica, ha sido influida por su propia tradicién
intelectual. ** La rearticulacion entre las ciencias y la politica no se fundan en una
teoria entre las ciencias y la politica no se funda en una teoria (epistemologica,
sociolégica y politolégica) personal con pretensiones de validez universal, *ya
que la politica publica es una disciplina abierta a la creatividad y al sentido comun.

La introduccion de la politica y las ciencias de politica al desarrollo de las
politicas ptiblicas, como una posible ciencia fue la teoria de Harold D. Lasswell.

Lasswell propone un teoria ilustrada, un gobierno dirigido circunscrito por la
razon y mas especificamente por la ciencia. 44

Lasswell conceptualizé en 1951, las ciencias de politica como el conjunto de
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de
las politicas, de recopilacion de datos y de produccién de interpretaciones
relevantes para los problemas de politica en un periodo determinado‘. 45

También las ciencias de politica son aquellas cuyo interés de conocimiento (y
de intervencidn cientifica) es el proceso a través del cual se hace una politica y se
elige. Pero sin perder de vista que el proceso decisorio es un hecho concreto,
determinado relativo a los problemas publicos precisos. 46

La naturaleza de las ciencias de politica es entonces multi-interdisciplinaria,
valorativamente comprometida, “orientada a problemas”, y por ello también
contextual. ¢’

Las ciencias de politica, se formaron a raiz de la union de ciencias y
disciplinas que nos condujeron a ir racionalizando y complementando este
concepto, a partir de la politica y sus problemas que surgieron y siguen surgiendo

dia con dia, haciéndola cada vez mas compleja y con més alcance.
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Para Yehezkel Dror, la ciencia de las politicas es la que tuvo que integrar, las
ciencias sociales y las disciplinas de decision, asi como otras ramas del
conocimiento, haciendo posible una superdisciplina enfocada al estudio de las
metapoliticas o bien a las politicas de las politicas. El resultado de ésta metateoria,
seria la construccién del arquetipo de la politica plblica. La regla general del
analisis de decision que permitiria describir y explicar cada una de las politicas
particulares asi como de hecho sucede.

En lo anterior encontramos un contraste con Max Weber, el definié el tipo
ideal como los tipos de investigacion con sentido racional, o bien, la construccién
de una accidn racional con arreglo a fines, es la exposicion del desarrollo especial
de la conducta humana, la relacién de medio a fin; qué medios utilizaran para el fin
anhelado, * ahora bien Dror propuso algo més complejo que el tipo ideal, la
metapolitica que posee perfeccion logica y practica, tiene utilidad heuristica,
entiende y explica las decisiones, determina cual es la politica a decidir y operar,
pese a que no tiene la categoria de un racionalismo acertado, como Weber lo
planted la politica careci6é de metodologia.

Si nos fijamos en la definicion de Quade, podemos identificar otras
caracteristicas que plantean a la ciencia politica asi como sus raices, que toma en
cuenta el propio Weber.

Las ciencias de politica son una actividad interdisciplinaria que intenta
mezclar las ciencias de la decision con las ciencias de la conducta [...Su propésito
es simplemente acrecentar , con los métodos politicos de decisién con la ciencia de
la conducta, el proceso que los hombres utilizan al formular sus juicios y adoptar
sus decisiones...] *

Aguilar Villanueva dice que la politica ptiblica no ha sido el foco central de la

ciencia politica. Los cientistas politicos se han interesado en las instituciones y
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estructuras de gobierno, en los procesos y comportamientos politicos, mas que en
el sentido mismo de la politica.

La ciencia .politica tradicional enfocd su atencidn principalmente a la
estructura institucional y a la justificacion filosofica del gobierno y la ciencia
politica moderna conductista, también la enfoco a procesos y comportamiento
asociado al gobierno y se dedico entonces a estudiar las bases psicologicas y
sociolégicas de la conducta de los individuos, los grupos, los factores
determinantes para el voto y de otros actos politicos, el funcionamiento de los
grupos de interés y de los partidos politicos, la descripcion y explicacion de los
procesos y comportamiento de las arenas ejecutiva, legislativa y judicial. 3t

Las ciencias de la politica, constituyen un reencuentro con el mas antiguo
problema estudiado por los politoldgos: las politicas del gobierno, las fuerzas
involucradas en ellas y su repercusion en la sociedad. 52

Tal vez la ciencia politica ha sido el principio o entorno de las politicas
plblicas, ha puesto las bases tedricas que al evolucionar tomaron una nueva
nocién, dejando a un lado las perspectivas iniciales, estas politicas publicas
despertaron a las disciplinas de la decision, las disciplinas del comportamiento y el
analisis de sistemas, las cuales tomaron un concepto sobresaliente en las ciencias
sociales y han crecido paralelamente con las de las ciencia politica.

La terminologia utilizada en las politicas publicas parece confundir los
conceptos, por un lado la ciencia politica aparece como una ciencia de ia que se
desprenden las politicas publicas, por otro lado estan las ciencias de la politica;
estas son las que se relacionan con el estudio de la politica publica, en si todas son
ciencias que se involucran en la toma de decisiones y en el proceso de la hechura
de las politicas publicas; en lo personall optd por el término de politica pablica y no

por el de politicas publicas ya que la complejidad de su estudio y la cantidad de
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ciencias que se mezclan para hacerla posible, demuestra que no puede ser una sola
politica pero que el conjunto -de estas se denominan uUnicamente politica,
recalcando que tampoco tiene un concepto real establecido, ni una estructura
formal, sin embargo hay diferentes opiniones y razones para que se considere
como la ciencia que estudia la politica publica, aceptiandola como una decisién
elegida entre otras tantas.

El llamarla politica pablica, no significa elegir una sola, sino retomarlas a
todas, dandoles un lugar de importancia prioritaria, a aquellas que puedan
desarrollarse en determinado momento.

Las ciencias que estudian las politicas publicas representan, un conjunto de
fenémenos distintos, si se le enfoca sélo a Lasswell pueden considerarse que como
actividades intelectuales y profesionales poseen tres caracteristicas distintivas: un
enfoque multidisciplinario; una naturaleza contextual orientada hacia el anélisis de

los problemas y un caracter explicitamente normativo. 53
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1.4 EL PERFIL DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

Las politicas publicas han adoptado nuevas formas, Aguilar Villanueva
expone la manera en que han evolucionado las ciencias que estudian las politicas
publicas y nos da tres caracteristicas que muestran el nivel de analisis,
primeramente aparece el enfoque multidisciplinario, en segundo lugar la
orientacion hacia el anadlisis de los problemas o de las politicas y el tercero es la
normatividad explicita. Cada una de estas etapas presentan el grado de
cientificidad con el cual se desarrollo en analisis de la politicas pablicas y de que
manera adquirieron veracidad los métodos y técnicas, para su aplicacién y una
mejor eleccion de las politicas publicas.

1.- El enfoque multidisciplinario; contempla la intervencién de maultiples
disciplinas intelectuales al estudio de la politica, es una forma de dominar su
complejidad, de hecho llamar ciencias en plural no da prioridad a alguna de
ellas, por lo que he decidido llamar Unicamente politica puablica, aunque
provenga de varias politicas.

Los primeros estudios de la politica publica estuvieron influidos por la ciencia
politica y la administracion publica, se enfatizé en el conocimiento del proceso de
la politica, o sea lo relacionado al campo de los politolégos. A pesar de todo la
ciencia politica resulto ser muy académica en su estructura y tradicion, es por esto
que no satisfacia las necesidades de las politicas publicas y asi se crearon escuelas
que lucharon por obtener el crédito para estudiar las ciencias de las politicas
pablicas, aunque todos sus esfuerzos intelectuales | aportaron herramientas
importantes, las politicas publicas tuvieron que desechar lo que obstaculizaba su

desarrollo, como en el caso de las metateorias. En otras instancias integrar varias
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ciencias sociales resulto dificil en el momento en que cada una debia mantener su

individualidad.

Peter DeLeon en su estudio de las politicas publicas, menciona que las
ciencias sociales reunidas no aportaban la integridad completa para responder a los
problemas y decisiones de los gobiernos, Lineberry inclusive reafirmo que las
ciencias de las politicas no surgieron de la ciencia politica sino de la economia, >*
los enfoques cuantitativos logrados por las politicas alejaron aun mas a la ciencia
politica, cabe mencionar que las metodologias utilizadas también eran limitadas y
se usaron técnicas que en alglin momento sustituyeron al analisis.

En esta etapa fue minima la aportacion de los analistas que sabian como
realizar una investigacion multidisciplinaria, ya que se habia formado un grupo
reducido y especializado, era el grupo de los Lasswells y que a pesar de su efecto
fue un impulso hacia las ciencias.

2.- La orientacion hacia el analisis de los problemas de las politicas; el desarrollo
hacia la orientacion es un proceso que utiliza la mayoria de las especialidades
para lograrse y tiene una doble dimensidn: primeramente se interesa en el
proceso de la politica buscando desarrollar la ciencia de la formacién y la
ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de investigacion de las
ciencias sociales y psicologia, en la segunda se interesa en las necesidades de
inteligencia del proceso, busca mejorar el contenido concreto de la
informacidn y la interpretacion disponible para hacedores de politicas; va mas
alla de las ciencias sociales y de la sociologia. **

La elaboracion del proceso de las politicas, ha sido una tarea dificil ya que ha
habido una variedad de opiniones; por ejemplo Lasswell estableci6 el proceso por
medio de las siguientes palabras; inteligencia, promocién, prescripcion,

invocacion, aplicacién, evaluacion, terminacién y valoracion. De acuerdo a May y
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Widawsky ellos describieron un ciclo de politica con los siguientes elementos: la

agenda, el andlisis de las cuestiones, la ejecucion, la evaluacion y la terminacion.

Por su parte Brewer y DeLeon fueron mas consistentes concibieron el analisis de

politicas en etapas que definieron el proceso de la toma de decisiones con los

siguientes términos: iniciacién, estimacion, seleccion, instrumentacion, evaluacion

y terminacién. > Todas estas partes del proceso de decisiones obedecen a la

formacion de las politicas publicas, aunque todos los modelos tienen orientacidn,

forma y aceptacion, se han reconocido pero aun no tienen aceptacion universal,
so6lo es una clasificacion.

Haciendo hincapié en el enfoque de las ciencias de la politica y tomando en
cuenta los modelos de orientacién, uno se puede percatar que su estudio ésta mas
dirigido a los conceptos que hacia temas especificos, mas adelante y mas
concretamente profundizare en el tema de la hechura de las politicas publicas y
describiré cada etapa y cada ciclo de manera formal. Hasta este momento podemos
ver que la evolucion de las ciencias que estudian las politicas han integrado a la
multidisciplina formando un circulo que identifica a las ciencias y sus funciones
para la toma de decisiones.

3.- Normatividad explicita, en esta tercera caracteristica se da un concepto mas
reafirmante de las ciencias que estudian las politicas, se dice que su caracter
ha sido explicitamente normativo y ha mostrado interés por los valores
humanos. Es aqui cuando las politicas se acentian y toman conciencia tanto
en la humanidad como en su forma conceptual, confirmando su eficacia en el
analisis y sus procedimientos; el criterio renace como elemento determinante
en la eleccién y decisién de una politica, >’ y también confrontara los intereses

que construiran una estructura mas sélida para las politicas publicas.
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Estas tres etapas simbolizan la forma de elegir politicas por medio del
analisis, dan los principales caminos para llegar a la mejor de las decisiones, de la
manera mas cientifica y formal que permita delimitar correctamente el método y

técnica mas apropiada.
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1.5 LAS CORRIENTES INTELECTUALES DE LAS CIENCIAS
QUE INFLUENCIARON EN LA CIENCIA DE LAS POLITICAS.

Asi como han evolucionado las ciencias también han sido objeto de debate,
aunque han tenido el apoyo e impulso de las diferentes ciencias, la politica ptblica
en sus inicios fue defendida por las diferentes corrientes intelectuales que
surgieron de los tedricos contemporaneos.

Los afios 50's y 60's se diferenciaron de los demas, por las fuerzas
intelectuales que predominaron, implantando diferentes posturas ideoldgicas,
referidas al analisis que se aplicaba a las teorias y a las ciencias. Estas corrientes
marcaron los diferentes métodos, técnicas, valores, caracteristicas y formas; que se
conocieron con el nombre de corrientes ideoldgicas, a continuacion veamos las
siguientes:

*1) Corriente sinoptica; esta se caracterizo por su identificacion con el analisis de
sistemas; las metateorias, como el empirismo estadistico; la metodologia y la
optimizacion de valores como criterio de decision.

Fue Chales Lindblom quien defini6 las dos principales corrientes y las tomo

como premisas; la sinopsis significd premisa, o bien la vision global de todo y

esta postura fue desarrollada y condensada por David Easton en 1953.

*2) La corriente antisindptica se caracterizé por su identificacion con el pluralismo
como metateoria, el analisis contextual y de casos como la metodologia y la
racionalidad social (integracion de intereses) como criterio de decision.

Lo antisindptico se refiri6 a los limites, de hecho la imposibilidad del
conocimiento racional para abarcar sistemas enteros de accion. La opinion

antisindptica fue la que se encargo del dominio de la ciencia politica en general,
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mientras que la sindptica se inclino a la administracion publica y al analisis de la
politica. *®

Estas corrientes marcaron el proceso evolutivo y los niveles del enfoque
multidisciplinario, la orientacion hacia el andlisis de los problemas, hasta llegar a
la normatividad explicita.

La ciencia politica fue impulsada por el conductismo multidisciplinario en las
primeras etapas de los estudios sociales en los afios 20°s y 30’s, la conducta
humana y sus nexos: politicos, legales, sociales, econémicos y psicolégicos, fueron
ramas de las ciencias sociales que determinaron y le dieron direccién a la ciencia
politica y después al andlisis de las politicas.

Lasswell y Merriam, dirigieron sus estudios por medio de planteamientos de
conducta y sefialaron cinco tareas intelectuales: clasificacion de metas , tendencias,
condiciones, proyecciones y alternativas; las cudles mas tarde se volvieron bases
tedricas en la actividad del analista y académicos. |

Después de la segunda guerra, surgid el neoconductismo como corriente
cientifica capaz de describir y probar las leyes de la conducta a través de los

procedimientos en el estudio de las politicas.

» a) la prueba requeria examinar leyes explicitamente formuladas, se buscaba un
nimero limitado de variables con una relacién coherente entre si.

»b) La blisqueda de leyes generales de manera cuantitativa, la importancia
relativa de las variables, cudl factor era el mas importante.

»c) El neoconductismo reintrodujo las fronteras disciplinarias que los
predecesores buscaban trascender, de la teoria de los sistemas derivaron un

andlisis para explorar los subsistemas.
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» d) La blsqueda para establecer y probar leyes generales, validas en todos

lados.”

Para Aguilar Villanueva las corrientes ilustraron las posturas del
conocimiento ante la politica y para ello €l las cataloga en tres caras del analisis de
politica:

I) La primera cara determina la corriente del positivismo, la cual marco el
camino de las ciencias sociales en una civilizacién social en donde el
conocimiento reemplazaria a la politica. El analista adquiere una imagen
neutral en la investigacion, el analista se remite a observar a distancia y
neutral de los hechos.

Este reemplazamiento afecto al andlisis de politica en una forma ldgica
orientado hacia la metodologia, la manera en que se quiere llegar a una meta por
medio de los valores.

La primera cara del analisis politico es la ilustracion, el andlisis se presenta
como el complemento necesario de una vision de la civilizacién racional,
fortalecida por el positivismo con su programa de orden y progreso industrial.
Este es el principio de una sociedad moderna, la revolucion tecnoldgica y social
fueron parte de un orden objetivo de las cosas, era una linea a seguir par a el
progreso humano.

II) La segunda cara del analisis fue el contraste de la primera, el andlisis de la
politica ahora aparece como el dominio de la politica sobre el conocimiento,
Douglas G. Hartle lo llamé el analisis “tecnocratico de politicas”. ® En esta
segunda cara ya no figura el positivismo. La sociedad ha cambiado y necesita
modificar e innovar el andlisis para un modelo de desarrollo actual, el
progreso se presenta en una cultura civilizada y racional, fundado en objetivos

reales, en un orden que proyecte cambios para la estructura del poder
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establecidos, sin embargo no es mas que una lucha de poder y de intereses

individuales. En este momento la ciencia de las politicas esta del lado de los

intereses creados, es la tecnocracia irracional.

III) La tercera cara; modifica la ilustracion, la razén realza los asuntos pablicos y
la politica ha cambiado paralelamente a la razén. Ahora la relacion de la
politica y el conocimiento rompieron el antagonismo. La razén se cultiva ante
los asuntos puiblicos, aunque la razén ha cambiado al igual que el significado
de la politica.

Nuevamente hay una estrecha concepcién positivista de la razon, ha
propiciado un estilo intelectual insensible a su propia naturaleza y contexto en una
palabra irracional. 62 E] post-positivismo le da una personalidad al analista y lo
integra como participante activo, ya que debe desarrollar un conocimiento de la
sociedad y también dar un conocimiento a la sociedad; el analista debe desarrollar
el entendimiento y la comprension, entre el gobierno y la sociedad.

El positivismo mas que corriente fue quien le dio un lugar al analista
proponiéndolo como un observador neutro, que desarrollaria una politica de la
metodologia. En contraste surgid la corriente del post-positivismo en la que el
analista vuelve a ser un importante elemento ya no s6lo como observador sino en
el desarrollo del conocimiento de la sociedad y en la sociedad.

Los principales post-positivistas; Cicourel, Welin y Karl Mannheim, le dieron
vida al analista haciéndolo participe en la sociedad y en la politica, en donde el
analista tendria que usar técnicas propias en la investigacion, darle orientacién a
las hipétesis y clasificarlas, Mannheim propuso el desarrollo de una politica
cientifica. © que dirigiera al desarrollo social, [...La tarea de la educacién politica

era mantener una orientacion flexible en situaciones cambiantes...] %
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Las tres caras fueron representadas por las distintas corrientes que
contrastaban, dando elementos a las politicas para darle cientificidad a través de
técnicas, metodologias y diferentes enfoques participativos de las demds ciencias,
buscando como meta un andlisis bien disefiado por medio de reglas procesales y

mecanismos sociales que servirdn para evaluar.

> La primera cara, cultivo la fascinacién por la técnica y un desprecio al
significado del proceso. 6

> La segunda cara reconocié que las técnicas del analisis de politica no son
instrumento lejanos, neutrales que decian ser, sino que se insertan de manera
profunda en el proceso politico. 66

> La tercera cara, comienza a surgir con la comprension de que la teoria y la

practica del anélisis de politica se entrelazan en las decisiones politicas.
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L& POLITICA PUBLICA

Capitulo 11

Bases Teoricas y Practicas que
fundamentan a la Politica Publica.

2.1 Los principales enfoques para las ciencias de politica.
o El analisis de sistemas apoyado por el analisis de politica.

2.2 Las estrategias de la politica piblica.
2.3 La administracion pablica en la politica piblica

2.4 La toma de decisiones como base para la elaboracion de las
politicas publicas.
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2.1 Principales enfoques para las ciencias de
politica

¢ El andlisis de sistemas apoyado por el andlisis de politicas.

Anteriormente habia mencionado que las ciencias de politica no tenian un
concepto base, a pesar del enfoque multidiciplinario que las ha personalizado,
s necesario plantear las palabras precisas que le den una concepcion aceptable,
clara y efectiva que nos permita identificar sus principales caracteristicas.

Las ciencias de politica se tienen que definir para medir su alcance, su
aplicacién y su utilizacién, dentro del marco de la ciencia esta claro que la
politica publica al haber sido aceptada como disciplina no significa que se deba
utilizar en todos aquellos problemas de orden politico o social, que no tienen
cavidad en las ciencias exactas.

Las ciencias de politica se encuentran entre las ciencias sociales y las
ciencias de la decisidn, tal vez parezca atrevido de mi parte establecer que la
politica piblica es un factor importante y determinante en la ciencia, pero hay
que ver como emplea la racionalidad estructurada, aquella que hace posible a
las ciencias exactas y que la ciencia politica ha condensado en conocimiento
sistematico, esté conocimiento que nos hace conscientes ante la sociedad y sus
problemas.

La ciencia de las politicas es joven y apenas comienza a identificarse, a
pesar de esto siempre han estado presentes se han clasificado, pero las
condiciones y los problemas de Estado aun no habian llegado a comprender la
necesidad de exponer una ciencia para tomar decisiones acertadas, es por €so
que con el tiempo se han dado los cambios sociales que han puesto de
manifiesto los paradigmas que requieren las ciencias sociales, segiin Aguilar
Villanueva.'
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I) Ruptura de las fronteras tradicionales entre las distintas ciencias sociales y las
disciplinas de la decisidén. Las ciencias de politica se construyen sobre las
ciencias de la conducta y sobre enfoques analiticos; se apoyan también en la
teoria de las decisiones, la teoria general de sistemas, las ciencias
administrativas, la teoria del conflicto, el analisis estratégico, la ingenieria de
sistemas y similares dreas modernas de estudio, se apoyan también en la fisica y
en las ciencias de la vida.

II) Cubrir el vacio de la decisién acostumbrada entre investigacion pura y
aplicada. Las ciencias de politicas y el desarrollo de la ingenieria social son
identificables.

III) La aceptacion del conocimiento tacito y la experiencia como fuentes
importantes del conocimiento, ademas de métodos. Las ciencias de politica se
distinguen de las ciencias sociales normales, por los esfuerzos que hacen para
destilar el conocimiento tacito de quienes se hacen cargo de la elaboraciéon de
las politicas.

Todo esto nos conduce a conocer los enfoques de la politica publica previos a la
elaboracion de politicas.

IV) Las ciencias de politica y las ciencias normales comparten un compromiso
principal con el conocimiento instrumental y normativo, en el sentido en que se
dirigen a los medios y a las metas intermedias, mas que a los valores absolutos.
Las ciencias de politica deberian abrir una brecha en la compacta pared, que
separa las ciencias de la conducta contemporaneas de la ética y de la filosofia de
los valores y construir una teoria operacional de los valores como una parte de
la ciencia politica.

V) Las ciencias de politica deben ser muy sensibles al tiempo considerar el
presente como un puente entre el Vpasado y el futuro. Enfatizar por un lado el
desarrollo histérico y, por otro, las dimensiones futuras como contextos

centrales para mejorar la elaboracion de politicas.
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VI) Las ciencias de politica tienen un foco unico de interés, las metapoliticas
(politicas a cerca de la politicas). Las ciencias de politicas dirigen su
preocupacion, no a los problemas de las politicas particulares, sino a la mejoria
de los métodos; el conocimiento y los sistemas, para una mejor elaboracion de
las politicas.

VII) Las ciencias de politicas no aceptan la actitud de “tomar o dejar”, muy
comun en las ciencias sociales, tampoco creen que los compromisos de accion
directa similares sean la formula principal de accion cientifica, para mejorar la
elaboracion de las politicas. Su compromiso es el de acrecentar la utilizacion de
las ciencias de politica en la elaboracidn real de las politicas y en la preparacion
real de profesionales encaminados a la ciencia politica. .

VIII) Las ciencias de politica se ocupan de la contribucidén del conocimiento
sistematico y la racionalidad estructurada a la autodireccion social y humana.
Las ciencias de politica reconocen, con claridad, en importante papel de los
procesos extraracionales, (creatividad, intuicién, carisma y el juicio del valor)

igual que los procesos irracionales (motivacion profunda)

La politica publica se esta fundando sobre las bases de estos paradigmas,
utiliza como ayuda los principales planteamientos y herramientas de
investigacion.

La politica publica ha tenido que crear sus propios recursos
metodoldgicos, haciendo a un lado la metodologia cientifica normal, también ha
absorbido lo mejor de cada ciencia para el desarrollo de sus procesos
metodoldgicos y de andlisis, ha condensado los conocimientos cientificos en
ciencia real para la sociedad y sus problemas. En si la politica publica hoy esta a
la vanguardia de la investigacion social, tanto asi que aun no es suficientemente
conocida por nuestros gobernantes y por lo tanto esta desarrollandose en manos
de los intelectuales y cientificos de la politica.
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Estos paradigmas se apoyan en la metodologia y el andlisis de politica, la
politica publica requiere de una metodologia formal que se desprenda de la
ciencia y proporcione un mundo de ideas fuera de los esquemas establecidos,
que modernice las estructuras analiticas y resalte las nuevas leyes de la
conducta social.

Los elementos y conceptos principales de la ciencia politica contienen las
siguientes herramientas:?

| 1) El analisis de politica, proporciona métodos heuristicos para identificar
alternativas preferibles de politica;

2) la innovacidn alternativa, inventa nuevos disefios y probabilidades por
ser considerados en la elaboracién de politicas;

3) estrategias de politica que proporciona lineamientos para adoptar
posturas, supuestos y pautas, por seguir en politicas especificas;

4) evaluacion y retroalimentacidn que contienen p. e¢j.. indicadores
sociales, experimentacion social y aprendizaje organizacional y

5) mejoramiento del sistema para la elaboracion de politicas mediante
redisefio y a veces diseflado de nuevo, conclusiones de cambio en los recursos

utilizados; personal, estructura, equipo, demandas externas, etc.

La ciencia se concretiza y reafirma sus contenidos y enfoques en tres temas
principales de la politica publica: I andlisis de politica, II estrategias y III
sistema de redisefio de elaboracién de las politicas.

El analisis de sistemas:

El analisis de sistemas se desprende de la llamada teoria de sistemas propia
del estudio de David Easton en los afios 50’s y 60’s, “el sistema politico” fue en
donde pudo expresar el pensamiento de los enfoques ?, la disciplina; y que

permiti6 analizar de manera racional los fenémenos politico-administrativo y

50



establecer nuevas categorias interdisciplinarias de andlisis, tiene como base el
trabajo cientifico que ha permitido establecer teorias y enfoques en la
administracién publica o gobierno de los paises a través de las decisiones y de
la politica publica.

Para comprender mejor porqué analisis de sistemas, primero entendamos
los términos para poder identificar sus caracteristicas y funciones. Analisis se
deriva del verbo griego que se escribe igual y significa; separar cualquier cosa
en sus partes o elementos componentes. Es el arte de investigar o examinar. En
un sentido mas formal analizar es descomponer un todo en sus partes para
investigar la esencia de éstas, sus proporciones, sus funciones y sus relaciones
reciprocas.’ ]

El analisis de sistemas pretende aplicar procedimientos técnicos a el
enfoque de sistemas, por medio de métodos que requieren estudiar al sistema en
sus partes componentes (subsistemas), con el objeto de saber ;qué los vincula?
(de qué manera? y ;qué sostiene al sistema?

El andlisis de sistemas estudia principalmente al sistema politico y lo
convierte en (subsistemas) °, para llegar a la esencia de cada una de sus partes,
dandole valoracion y significado a la politica y a la administracion publica para
apoyar las decisiones de la politica piblica en el gobierno.

Es uno de los fundamentos de la ciencia politica, pero aun no llega a ser
una metodologia suficiente para los problemas de la elaboraciéon de politicas,
existen una serie de razones que definen estos obstaculos que no le permiten ser

confiable del todo y se presentan el los siguientes ocho puntos:

1) el analista de sistemas se guia proponiendo politicas preferibles, pero deja de
lado los contextos institucionales de los problemas y elaboracién de politicas

como de los procesos en practica.
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2)' No toma en cuenta las necesidades politicas, tal como el mantenimiento del
consenso y la constitucion de coaliciones.

3) Tiene dificultad para tratar con fendmenos irracionales, es el caso de; las
ideologias, carisma, compromisos de alto riesgo, tendencias al martirio y estilos
de vida no convencionales.

4) Es incapaz de tratar asuntos valorativos basicos no es satisfactorio plantear
supuestos de valor en el analisis.

5) Identifica alternativas preferibles entre las que estan disponibles o que se
sintetizan con facilidad, no tienen posibilidad de inventar nuevas alternativas.

6) Necesita ser predecible respecto de las alternativas, no debe haber
incertidumbre.

7)Necesita cuantificacion significativa de las principales variables relevantes.

8) Las elecciones estratégicas bdsicas, tales como; las de riesgo-tiempo no son

afrontadas minuciosamente por el anélisis de sistemas.

Estas caracteristicas muestran los rasgos generales del porque el analisis de
politica no es suficiente para elaborar politicas, sin embargo todas estas no se
comparten de manera general en todos los casos, ni en todos los estudios del
analisis de sistemas. Ahora bien para superar estas incapacidades del analisis de
sistemas, Aguilar Villanueva, rescata un nuevo enfoque analitico desprendido
de las ciencias de politica, llamado el anélisis de politicas ya estructurado y que
acepta las tesis basicas del analisis: ’

<> Como primer paso, se miran los problemas y alternativas de una manera
general y se explican brevemente las variables relevantes y los posibles
resultados, a esto se le denomina adoptar una vision de sistemas.

<> Elegir la mejor solucion o al menos la mas viable entre las alternativas
disponibles dentro de una estructura amplia de costo-beneficio, sin limite a

cambios increméntales.

52



<> Identificacion explicita y racional de alternativas preferibles mediante la
comparacion de los resultados esperados, en términos de las metas
operacionales.

El analisis de politicas proporciona al marco de referencia basico del
andlisis de sistemas los elementos y herramientas que completan su eficacia de

acuerdo a los siguientes componentes: *

A) Comprension de los valores subyacentes, supuestos y estrategias.

1. Explorar los valores basicos a los que se deberan dirigir las politicas, 2.
Investigar las metas a largo plazo, 3. Analizar explicitamente las estrategias
alternativas de politica. .

B) Consideracion de variables politicas que incluye:

1. Analisis de posibilidad politica. 2. Evaluaciéon de rutas politicas, qué
alternativas facilitaran la aprobacién politica. 3. Examen de efectos de las
politicas alternativas ;jcomo quedara el poder social? 4. Analisis de
requerimientos necesarios para la formacion de coaliciones y sus implicaciones
en el consenso politico. 5. Especificar en que momento serdn necesarios
cambios en el sistema de elaboracion de politicas, para hacer posibles los cursos
de accién preferidos.

C) Tratamiento de asuntos mas complejos y mas amplios, implica:

1. Escalas nuevas y mas marcadas de cuantificacién. 2. Necesidad de satisfacer
objetivos multidimencionales y diversos; 3. Una gran incertidumbre primaria; 4.
Cambio institucional como manera de cambiar politicas; 5. Aceptacion de los
problemas o mal menor que se presente. |

D) Enfatizar la innovacién de manera importante, como alternativa de politica
implica:

1. La atencidn se fija en el fomento de creatividad y en la induccién del analisis

de duefios nuevos; 2. Absoluta confianza en la toma de decisiones, secuencial,
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aprendizaje, por retroalimentacion, experimentacion social sobre modelos,

simulacién y esquemas de politica detallados de politica.

E) Mayor finura respecto a los fendmenos sociales p. ej.: todo lo empirico;

reconocer la irracionalidad, considerar fendmenos principales, las ideologias,

los fendmenos de masa, las variables de la psicologia profundas y fenémenos
racionales similares, la conducta social y la experiencia como fuentes del
conocimiento y comprension.

F) Autoconciencia institucional: 1. La necesidad de multiplicidad y redundancia
en el andlisis y en las unidades de andlisis; 2. El compromiso inicia de los
politicos y dirigentes comunitarios en las actividades analiticas; 3. Los
limites del analisis como medio para conocer la realidad humana y las

aspiraciones.

El anélisis de politicas basado en todas estas caracteristicas se concretiza a
ser la plataforma de la investigacidon académica y una actividad profesional
aplicada. Finalmente en la politica y administraciéon publica se dan cinco
elementos fundamentales que miden los parametros para determinar la
actuacion del analista.’

a) El objetivo: es la tarea primordial del analista, descubrir cuales son o
deben ser los objetivos de quienes toman las decisiones y luego la forma
de valorar el grado hasta el cual se alcanza realmente estos objetivos
mediante diversas opciones. Después las normas politicas o las formas
factibles de actuar deben estudiarse, compararse y recomendarse sobre el
grado satisfactorio que acepten los objetivos.

b) Las alternativas; son el medio por el cual se espera lograr los objetivos
pueden ser politicas o estrategias, actuaciones especificas o instrumentos
aplicables, no es posible que se sustituyan o que desempefien las mismas

funciones, son medidas optativas para corregir algiin problema social.
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d)

Los costos; la eleccion de una medida optativa que logre los objetivos
implica ciertos recursos especificos que ya no podran aplicarse a otros
fines; los costos, casi todos son evaluados en funcién de dinero, pero para
la politica publica su valoraciéon estd en funcién de las oportunidades que
se aprovechan para su causa.

El modelb; es una representacion simplificada y estilizada del mundo real
en el que se hace abstraccion de las relaciones causa-efecto. Cuando se
analiza lo que hay que elegir, el papel que desempetia el modelo es
calcular los costos en los que se incurriria en cada opcion y el grado en que
hayan de alcanzarse los objetivos.

El criterio; es una regla o un estandar que sirve para clasificar las opciones
por orden de conveniencia. Proporciona el medio de ponderar el costo en

funcion de la objetividad.

55



2.2 Las estrategias de politica y el redisefio
de la elaboracion de politicas.

Las estrategias de politica determinan las posturas, supuestos y lineas
directrices a seguir por la politica especifica. Constituyen una clase de politica.
maestra o megapolitica, nitidamente distinta de las politicas particulares
modernizadas, aunque estos dos tipos puros estan sobre un continuo con
muchos casos intermedios.

Las estrategias de politica pertenecen a la metapolitica y son un foco
principal de interés en la ciencia de politica. Segiin Luis F. Aguilar Villanueva,
planteo una serie de caracteristicas que definen y muestran el perfil de las
estrategias, clasificdindolas en varios tipos, de acuerdo a los elementos que
contienen y al grado de dificultad que representan en cuanto al analisis; de las
cuales se presentan: '°

a) Pura- mixta se origina cuando se ha dado una politica concreta y hay
que medir hasta donde es posible utilizar una estrategia que se ha
experimentado en otras ocasiones, hay una estrategia pura pero no debe ser
siempre idéntica a las demds. Las estrategias mixtas tienen varias
subdimensiones que proporcionan una amplia eleccion entre los patrones de
consistencia, las posibilidades de redundancia, la eleccidon pluralista y la
seleccion aleatoria.

b) Incremental- Innovadora; la eleccion entre varios grados de cambio
politico, requiere de una estrategia formal y flexible que contenga los elementos
suficientes para descender y cubrir etapas (extensidn, alcance y tiempo) que van
desde el pequefio cambio incremental en unos pocos detalles de politica durante

un largo periodo de tiempo.
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c) Alto riesgo- bajo riesgo; toda politica esta sujeta a alcanzar o no sus
objetivos hay un grado de riesgo necesario, al elegir una estrategia trae como
consecuencia el grado de riesgo que se va a aceptar en las politicas. Aqui las
elecciones puras son por un lado maximas y por otro maximin y minimax, hay
una escala media en el valor esperado, valor de la loteria. Los principios que
guiardn la comparacion entre incertidumbres constituyen otros elementos de
estrategia.

d) Balance- Impacto; la eleccién de la mejor politica consiste en optar por
una politica balanceada que al mismo tiempo cause impacto, pero no siempre
suceden las dos politicas; las de impacto pueden orientarse a rupturas a traves
de puntos de apalancamiento, las balanceadas tienen probabilidad de no causar
el impacto esperado, sin embargo cualquiera puede causar un desequilibrio en
los sistemas.

e) Secuencial- extensa; una estrategia extensa puede ser muy eldstica y
adaptarse rapidamente a las condiciones de la sociedad, lleva una secuencia
flexible que se adhiere a diferentes contingencias, sino ocurre lo inesperado.

f) Metas concretas- capacidades futuras; esta es una eleccién estratégica
especialmente importante en la mayoria de los asuntos de politica mas
complejos; los resultados mas importantes de politica tendran verificativo en el
futuro y a veces en un futuro muy distante. Una politica apegada a la realidad es
capaz de soportar los problemas a largo plazo.

g) Metas positivas- males menores; una estrategia de min- evitacién, en la
que uno trata de moverse desde una posible situacién peor a una todavia peor,
dos veces peor; es una estrategia optima muy importante y frecuente que
requiere cuidadosa consideracion. Un objetivo bien definido tiende a prever
todos los obstidculos que podrian aparecer a futuro y resolverlos evitando

problemas mayores.
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h) Preferencias temporales; establecer las preferencias temporales y los
patrones de medida para comparar resultados localizados en diferentes puntos
del tiempo representan una importante dimensidn estratégica. Las estrategias
ilustran un nivel de preocupacion de las ciencias de politica que va mas alla del
simple analisis de politicas. En un nivel mas alto y mas inclusivo; el estudio, la
evaluacién y el mejoramiento de los sistemas de elaboracién de politicas son
temas de las ciencias de politicas. Hay que plantear estrategias remembrando
aquellas épocas dificiles en donde se hayan aplicado y funcionado
adecuadamente.''

Las estrategias de politica se han dado para ampliar la visiéon de los
recursos que se pueden utilizar cuando los problemas de la sociedad lo
requieran.

Las estrategias nos muestran los casos clave, cuando las politicas se dan en
casos extremos y en casos particulares, todas requieren de una personalidad
para cada situacion, Estado, pais, etc., estds estrategias no son reglas, ni normas
a seguir ya que no todas se aplican al mismo tiempo a pesar de esto, se mezclan
unas con otras para obtener resultados 6ptimos; las estrategias son mas bien la
receta base.'

Haciendo un recuento de conceptos, en este momento tratare de situar
hacia adonde nos conducimos, primeramente planteamos los conceptos de
politica, después los de ciencia politica, posteriormente los de andlisis y
metodologia de las ciencias de politica, llegamos al momento en el cual se
presento la identidad de la politica publica, ;cuales son sus sintomas y las
estrategias o bien el camino a seguir? ahora bien después de esto pasamos a
ligar a la politica con la administracidn publica, para poder plantear los sistemas

de elaboracion de politicas.
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Rediseno de la Elaboracion de Politicas

¢Quién disefia las politicas? en este caso los intelectuales sin embargo el
papel bésico de los politicos es el ideal, son quienes hacen los juicios de valor,
mantenimiento’ del consenso, la conduccion de la opinidn, etc., estos requieren
ser reforzados por la ciencia politica, ¢serian necesarios muchos cambios en la
politica y en el proceso de la elaboracion de politicas, en conocimiento y en el
poder?

Las politicas y su disefio se encuentran en la controversial dicotomia de
politica-admisitracion y la delegacién de autoridad ;jquienes son los indicados
para disefiarlas? Las politicas son un cumulo de responsabilidad y estan sujetas
a diversos tipos de decisiones que requieren clasificar las circunstancias de a
cuerdo con su tipo ¢ indole. Las decisiones estandarizadas como las decisiones
a cerca de politicas o las decisiones de operacién no tienen sentido en la
practica pero causan polémica entre quienes participan en ellas. "

Lasswell dice: Las decisiones de orden politico se vinculan generalmente
con administradores del mas alto nivel se prescriben con frecuencia o sufren la
influencia de otro grupo o personas situadas fuera del circulo mas elevado de la
politica. '

El disefio y redisefio de la politica es tarea del gobierno y tiene dos
funciones: primarias y definitivas; la politica como la expresion de la voluntad
del estado y la administrativa, o sea, la ejecucion de esa voluntad.

Para que los sistemas de elaboracion de politicas logren plantearse hay que
disefiar y redisefiar las politicas de manera cientifica por lo que Aguilar

Villanueva nos da ocho posibles recomendaciones y temas de investigacion.'
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I) Evaluacidn sistematica de las politicas anteriores para aprender de ellas con
vistas al futuro.

II) Mejor consideracion del futuro. Pueden disefiarse estructuras y procesos
especiales para impulsar una mejor consideracién del futuro en la actual
elaboracion de politicas.

I1I) Busqueda de medios y métodos para estimular la creatividad y la inversion
respecto de los asuntos de politica ...se puede también apoyar la creatividad y la
invencién dentro de las organizaciones que se encargan de elaborar politicas
protegiendo institucionalmente a los pensadores innovadores, frente a las
presiones conformistas de la organizacion.,.

IV) Mejorar la toma de decisiones unipersonales de alto nivel. En las ciencias
sociales y decision contemporanea normales, el descuido en estudiar y mejorar
la toma de decisiones unipersonales de alto nivel, se debe principalmente a que
carecen de métodos de investigacion apropiados de marcos de referencia
conceptuales y modelos instrumental- normativos.

V) Desarrollo de politicos: la idea de desarrollar las cualidades de los politicos,
en las sociedades democraticas occidentales se considera un tabd. Pero se
pueden mejorar las cualidades de los politicos mediante la competencia
democratica de elecciones libres.

VI) Cambios radicales en la ensefianza escolar del civismo y de los problemas
actuales.

VII) Establecer muchas organizaciones para la investigacion de politicas
dedicadas a los principales asuntos de politica. Algunas de estas organizaciones
trabajarian para el gobierno central, otras para el poder legislativo y otras para
el publico en general.

VIII) Desarrollo y disefios extensivos de experimentaciéon social y de

instituciones capaces de fomentarla. La experimentacién social cuidadosa
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requiere de nuevos disefios de investigacion y de nuevos arreglos politico-

legales.

Las ciencias de politica estan dirigidas a la reconstruccién explicita de la
elaboracion de politicas mediante la elaboraciéon consciente de metapoliticas

(metapolicymaking).
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2.3 La administraciéon publica en la politica
publica

El significado de la politica publica encierra muchos términos, entre
ellos la toma de decisiones, el anélisis, etc., sin embargo para que una politica
se haga realidad es necesario que los actores politicos activos y pasivos
intervengan para que la llamada administracién publica pueda llevarla a cabo.
Ahora bien el problema es ;quién ejecuta las politicas puablicas? ;ja quién le
corresponde hacerlo?, podriamos responder que hay organizaciones de caracter
publico y privado, esta separacion implica un gran espacio de poder y de
decisién, de estas dos nos preguntamos ;a quién le corresponde la
administracion de los recursos publicos?, si tomamos en cuenta que tanto lo
publico como lo privado determinan y disefian los programas de las politicas
publicas, podemos ver que hay una responsabilidad compartida y a la vez bien
definida que marca la parte politica y la parte administrativa, o sea, las
organizaciones y la burocracia publica.

No existe una definicion formal de administraciéon publica, mas bien hay
explicaciones logicas cercanas a su descripcion, segin Omar Guerrero.'®

La administracion publica es el desarrollo mas reciente en el estudio de las
ciencias sociales y mas recientemente en el estudio de la politica publica.

La administracién publica es tan antigua como el gobierno solo que no
estaba reconocida como tal, es por eso que la ciencia politica y la
administracién comparten hoy la categoria de disciplina de las ciencias sociales,
comparten también conceptos y la responsabilidad de disefiar, analizar y decidir
en las politicas publicas.

Los administradores piblicos en su afan de ampliar sus conocimientos han

definido a la administracion publica :
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Administracion Publica; es la teoria o el conjunto de conocimientos, métodos y
procedimientos cientificos que ayudan a estudiar, analizar y predecir los hechos o
fenémenos que suceden en el gobierno de un pais. Castelazo José. '’

Dwight Waldo: Administracién puablica es la organizacion y direccion de
hombres y materias para lograr los fines de gobierno ™

Dwight Waldo: Administracién publica es el arte y la ciencia de la
direccién aplicada a los asuntos de gobierno °

W. Wilson: La administracién publica es el centro fuerte con fronteras
demarcables y comienza donde concluye la politica y termina donde empieza
la sociedad, o sea, es una relacién que vincula al Estado con la sociedad.?’

La administracion publica se define por su funcion de acuerdo con Wilson
y G. Mosca ', el gobierno y la administracion fueron concebidas como
estructuras formales, pero no definieron las raices sociales del poder, redujeron
la definicidon equivocadamente diciendo que la administracién publica es el
gobierno en accion.

La administracion publica es la parte activa y en movimiento del gobierno
y se encarga de aplicar el derecho elaborado por los drganos legislativos e
interpretados por los tribunales mediante los procesos de organizacién y
direccion.

En los ultimos afios en México como en el mundo la burocracia se ha
vinculado a las politicas publicas ya que las organizaciones han creido haber
asumido el poder de decision y ejecucidn de las politicas, el gobierno dio apoyo
a grandes organismos que en este momento demuestran mayor peso cientifico-
intelectual, que la democracia real y que a través de sus estudiosos superan el
grado de anélisis, metodologia y empirea para resolver los problemas que la
sociedad demanda.

El auge de la administracion publica se debe a los cambios sufridos por la

cultura occidental del siglo XIX, de acuerdo a Mufioz Amato 2 existen cuatro
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momentos determinantes en el desarrollo y la historia de la administracion
publica.

1) Apogeo de las ciencias sociales, 2) La revolucién industrial, 3) La revolucion
democratica y 4) La revolucion socialista.

La burocracia publica tiene establecido el papel para elaborar politicas
publicas, sin embargo el gobierno ha luchado por obtener el crédito tanto
empirico como normativo para asumir la responsabilidad de ejecutar las
politicas. La burocracia legal y racional se dio como una forma superior de
organizar los asuntos del Estado, segun el planteamiento de Weber en el tipo
ideal >

La administracion publica gira al rededor de la burocracia, para los Estados
unidos la burocracia es una institucion crucial en la formacién y ejecucion de
las politicas de algunos gobiernos. La burocracia contiene todos los elementos
del poder y de dominacion, so6lo que no se aplican en todos los paises tal y
como lo ha planteado Weber, los elementos existen y estan presentes pero se
disponen de acuerdo al tipo de Estado o de gobierno en cada pais.

En Estados Unidos Woodrow Wilson ** plante6 la definicién del buen
gobierno diciendo: el interés puiblico no se alcanza mediante los procesos
electorales, ni las instituciones politicas partidarias sino que surge de una
administracion eficiente y de la burocracia publica; igual podria ser que
contenga estas y mas prioridades solo que no se aplican como tal en todos los
Estados y gobiernos de los paises.

La burocracia se ha desarrollado al grado de etiquetar al Estado
administrativo; ha adquirido una gran capacidad de dominio que ha moldeado
tanto a la sociedad como al Estado mismo.

> en su libro “Bureacratic Democracy”, hace referencia

Douglas Yates, ?
particularmente a la burocracia norteamericana, describe a una democracia que

representa un.- compromiso entre dos ideales: la burocracia pluralista y la
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eficacia administrativa, estos dos elementos han sido objeto de combinacion
para el sistema de gobierno de los Estados Unidos, el cual se ha manifestado
complejo e incomprensible, por un lado esta el presidente y por otro la
burocracia representativa, estos dos actores son los mdas importantes y
dominantes que muestran la eficacia administrativa y esta finalmente resulta ser
el valor supremo.

Tal vez la actividad mds importante para el gobierno es la bisqueda de
eficiencia a través de la gestiébn de sus comisiones, como: el sistema de
planeacion, programacién y presupuestacion, la de gestion por objetivos y de
presupuestacion con base cero, entre otras. Todo esto tiene como tarea principal
que el gobierno de los Estados Unidos asegure la responsabilidad de la
democracia ante el control burocratico, a la vez preservar la capacidad de tomar
decisiones acertadas.

La ejecucidon como concepto y elemento de la politica publica es la que se
identifica claramente con la administracion, es la clave para reflexionar la
influencia de la administracién publica sobre la politica publica.

Se dice que una politica publica es lo que realmente sucede y no lo que se
escribe en los programas de gobierno. La ejecucion y las acciones de las capas
inferiores de las organizaciones publicas, definen las sustancias de las politicas.
El método de la ejecucion subraya la importancia de una estructura
administrativa adecuada para llevar a cabo un programa determinado, la
burocracia pluralista y la eficacia administrativa son indispensables para el
gobierno estadounidense.

En México la administracion publica o gobierno fue definido y establecido
el 4 de octubre de 1824, cuando se promulgé la primera Constitucién de los
Estados Unidos Mexicanos, se adopté una forma de gobierno, de repiblica
representativa, popular y federal; que dividié el poder supremo de la federacién

en: legislativo, ejecutivo y judicial ; el legislativo se dividié en dos cdmaras de
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diputados y senadores (congreso de la unién) y se rectificé en la constitucion de
1917. El gobierno o la administracion plblica mexicana se establecio en tres
niveles: federal, estatal y municipal. 2

La funcién de la administracién publica como gobierno consiste en la
planeacién organizacién, ejecucion, coordinacion, direccién y control de las
acciones encaminadas a cumplir los propositos del Estado.

Todo ser humano que se considera ciudadano es participe de la politica en
diferentes formas y grados, esta bajo la responsabilidad de un gobierno, un
municipio, un estado; puede pertenecer a una escuela, una iglesia, una empresa,
un sindicato, un club, un partido politico, una asociaciéon civil o a una
comunidad cualesquiera. Podemos ver que todos pertenecemos a un sistema
politico y este es objeto de estudio para el analisis politico.

Cuando una sociedad crece, se desarrolla y se legitima se presenta como
un sistema social que requiere de un gobierno para que lo represente y
administre los intereses de las mayorias dentro del sistema politico.

La jerarquia juridico-administrativa que las leyes mexicanas le dan a la
administracion publica y a la politica publica se esquematiza de acuerdo con

Jiménez Nieto:?’

Constitucion

Ley base de la administracion publica

Leyes orgadnicas de sector y sistemas

Leyes ordinarias

Decretos, reglamentos, ordenes ministeriales

Resoluciones dictatoriales
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¢La constitucion; es el 6rgano supremo de la federacion.

¢Ley base de la administracion publica; son las leyes propias del poder para
cada estado.

¢ Leyes organicas de sector y sistemas; son las leyes concretas al servicio civil
de los sectores productivo y de servicios al pablico.

¢Leyes ordinafias; son leyes hechas a largo plazo de acuerdo con los intereses
de la administracion en turno.

¢ Decretos, reglamentos, ordenes ministeriales; es la organizacion interna de
grupos, para cumplir con las finalidades asignadas por la ley.

¢ Resoluciones dictatoriales; son las oficinas publicas encargadas de recibir las
demandas de la sociedad y que median entre el gobierno y la sociedad.

La administracion publica en México se caracteriza por sus formas y
elementos y de acuerdo al H. congreso de la union se divide en dos partes: La
administracién publica centralizada y la administracién publica paraestatal.?®

a) La administracion publica centralizada se le considera a la presidencia
de la republica, las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y
las procuradurias general de la republica PGR y la del distrito federal; todas
estas integran la administracién mas importante y formal en México.

b) La administracién publica paraestatal; se compone de organismos
decentralizados; las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de finanzas y los fideicomisos.

Como podemos ver hay una division entre lo publico y lo privado pero
sobre todo hay un gran espacio de poder entre unos y otros.

La ejecucion de las politicas es un proceso de la administracion que
remueve cuestiones sobre el poder de las capas inferiores y de las

organizaciones publicas sin embargo es un proceso que se inclina mas al
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analisis sistematico que a la influencia de la burocracia publica sobre la politica
publica, se ha manifestado que es un enfoque que marca los multiples
impedimentos que enfrentan los gobemantes cuando intentan poner programas
en marcha y esto se debe mas a los problemas internos de la democracia que a
los del ambito privado.

Otro elemento de la administracion ptiblica que ha tenido mayor referencia
en Europa, es la distribucién del poder dentro de las organizaciones y redes que
hay al interior de esta. Michel Crozier * en Francia junto con Dupoy, Worms,
Gremion y Thoenig; profundizan sobre el poder burocratico y afirman que esta
diseminado a través de los distintos niveles de la organizacién y no concentrado
en la cupula.

El contraste de Crozier radica en el poder burocratico que se encuentra
centralizado, en Crozier “lo periférico es central” para la sociedad francesa, el
poder de la democracia es limitado ya que las organizaciones piden cuenta de
todas las decisiones. El poder se ejerce mediante estructuras formales con la
esperanza de que las ordenes serdn obedecidas, hay una fracciéon de personas
que perciben un considerable poder y evitan el control total de los de mayor
jerarquia; esto demuestra una administracién publica fragmentada.

Crozier identifica de la escuela norteamericana la ejecucion de las politicas
y de esta lo normativo, esto significa que, el poder se da de abajo hacia arriba,
mientras que en el poder burocratico se da de arriba hacia abajo en términos
normativos y en la toma de decisiones dentro de las organizaciones, es claro que
funcionamiento es distinto; ahora bien el problema es como disefiar organismos
capaces de resolver los problemas que genera la sociedad y que funcionen con
efectividad y probabilidad de desarrollar estrategias propias de acuerdo a sus
condiciones y formas de Estado.

La administracion pl’iblica esta sujeta a metodologias que de alguna
manera vinculan a la politica publica con las organizaciones publicas y que al
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reunir las condiciones optimas ejecutan programas cautivados por los modelos
economicos, en algunos casos de vanguardia.

Niskanen *°

un estudioso de la burocracia y el gobierno representativo
plantea el método de la eleccion publica para abordar el problema de la
burocracia publica en la elaboracién de politicas, muestra que por medio de la
eleccion pﬁblica el papel de la burocracia es dominante, de acuerdo al
crecimiento del gasto publico.

La administracion publica tiene politicas o legalmente funciones y
limitaciones circunscritas, razoén por la cual concentra su atencidn en pocos
valores y pocas politicas alternativas. Pero ahora nos preguntamos cuales son
los pasos a seguir para hacer posible una politica publica que se ejecutara por la
administracion publica.

De acuerdo a L. F. Aguilar Villanueva veamos la posibilidad de formular
una politica, tomando todos los elementos que ya hemos visto. *!
¢ Como primer paso, enlistar en orden de importancia todos los valores.
¢ Segundo, enumerar los resultados posibles de las diversas politicas y
clasificarlas de mas a menos eficientes para lograr un maximo de estos valores.
La administracion disefiara todas las opciones de politica posibles.
¢ Tercero, la administracidn compara sistemdticamente su conjunto de
opciones y determina cual de ellas es capaz de lograr mayor cantidad de
valores. Al comparar las politicas debe elegir entre ellas la teoria que ofrezca
generalizaciones respecto a las distintas clases de politicas.
¢ Finalmente se elige a la politica que maximise los valores.

La politica publica elegida sera la que proporcione beneficios a bajo costo,
se supone, la realidad es que la mayoria de las politicas dan bajos beneficios a

grandes costos.
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Anteriormente maneje que la politica publica es la toma de decisiones
acertadas, sin embargo hay una diferencia entre la politica publica y la decision
publica, podrian confundirse pero en el proceso de la ejecucidén cada una toma
su lugar, la ejecucion de politicas nos dice que la politica publica es aquella que
se da por medio de paquetes de estrategias de accion dirigidas a una soluciéon u
objetivo general; la decision publica seria una accién publica especifica que no
busca acciones estratégicas sin resolver situaciones particulares. Para H. Heclo,
la politica publica no es un fenémeno que se defina asimismo sino es una

categoria analitica. *
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2.4 La toma de decisiones como base para
la elaboracion de politica publica

El proceso de la politica define los problemas publicos, una vez que estos
han la alcanzado madurez vy la calidad de problema de agenda, a partir de ese
momento se definiran sus cuestiones y se analizaran sus componentes,
correlaciones y caracteristicas en general para tomar o elegir las mejores
decisiones.

Se dice que en la politica no hay nada nuevo que descubrir, todo esta
dicho, solo queda el aprovechar la informacién _y aplicar todos los
conocimientos que han dejado los ancestros con las nuevas ideas que surgen y
complementando informacién de las disciplinas y las ciencias sociales, que
conduzcan a tomar buenas decisiones.

Los problemas publicos que se han estudiado generalmente son los del
sistema capitalista, ya que estos surgen de los antagonismos de élase y de la
necesidad de la sociedad, la lucha de clase implica antagonismos entre quienes
tienen la propiedad de los medios de produccidn y quienes tienen la propiedad
de la fuerza de trabajo, se conoce como la relacion de clase dominante sobre los
dominados.

Las decisiones son la parte fundamental de la politica piblica y la
administracion publica, las decisiones también tienen su definicién y sus
divisiones, dentro de la politica publica.

El término decidir implica muchas connotaciones pero ahora unicamente
me conduciré al significado para las ciencias sociales y en particular a la ciencia

politica.
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Decidir;* significa zanjar, terminar; proviene del latin decidere y del
francés decider; implica llegar a una solucion, a un arreglo final de controversia.
Partiendo de su origen decidir desde el punto de vista de algunos teoricos.

Bruno Leoni; una decision es el acto final del proceso a veces largo y
complicado de una seleccion.

George Katona: las decisiones autenticas ...exigen captar una nueva
situacion y la solucion del problema que engendra; provocando reacciones a
una situacion en una forma nueva.

Chester Barnard: Los actos de las personas pueden en principio calificarse
como resultantes de deliberaciones, calculos, pensamientos y actos
inconscientes, automaticos, reactivos causados por circunstancias internas y
externas, actuales o del pasado. En general los procesos sean los que fueren y
precedan al primer tipo de actos, culminan en lo que puede ser una decision. **

Edwin Estene; La decision es la consideracion consciente de la conclusion
relativa a una forma de actuar.

Robert Tannenbaum; La toma de decisiones contiene la eleccion
consciente o la seleccion de una alternativa de conducta entre un grupo de dos o
més opciones relativas al comportamiento.*®

El término decisidn, eleccion o seleccidn, son sindnimos usualmente sin
embargo en la practica es engafioso, es posible decidir algo sin elegir, o bien,
decidir sin seleccionar, son premisaé extremas que pudieran suceder, pero las
decisiones estan llenas de alternativas y hay que elegir o seleccionar las mas
logicas.

Las decisiones se consideran racionales e irracionales, autenticas o no, sin
embargo surgen de actos conscientes o inconscientes que nos llevan a decidir
algo positivo o negativo, como en el caso de quienes toman decisiones politicas

que deben de elegir entre una serie de alternativas.
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Las decisiones se califican de racionales e irracionales, en el caso de las
decisiones publicas, en cuestiones econémicas se consideran no racionales, las
decisiones se definen de acuerdo a las siguientes premisas razonables y
aplicables que detectan las no racionales:*

1) Las decisiones ilogicas; cuando un innovador confunde una consecuencia
posible de sus actos con una necesaria.

2) Las decisiones tomadas a ciegas; cuando se pasan por alto algunas
consecuencias.

3) Las decisiones temerarias; cuando se toman después de un breve vistazo
incompleto o precipitado en casos de problemas considerados de extrema
dificultad.

4)  Actuacion rapida; cuando por ignorancia se omiten hechos importantes y
peftinentes desechando ideas y decisiones logicas.

Las decisiones son objeto de juicio relativo para quien las dicta y este debe
evitar deficiencias y plantear alternativas a largo plazo.

La seleccion de decisiones y alternativas nos lleva a tener un amplio
criterio y esto significa que el tomar una decision entre dos o mas implica en si
una decision; o sea una decision es una disyuntiva multiple, por las siguientes
razones:>’

A) Si la decision consiste en elegir una entre varias alternativas, es por que
hay una razén. El proceso selectivo esta sujeto a estrategias para evaluar los
objetivos.

B) Si la toma de decisiones esta orientada hacia una meta, la eleccion entre
opciones es la de medios para alcanzar un fin. Las decisiones que tienen como
finalidad son de indole subjetiva; y se miden por medio de estindares
personales que a través de la experiencia buscan un objetivo.

C) Las metas intermedias son las decisiones que-se toman en la creencia de

que serviran de medios para conquistar una o mas metas definitivas; son
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decisiones que se ponen a prueba para sondear el alcance y en donde mas serian
aplicables.

D) La eleccion de una entre varias alternativas implica ademas que existe
un proceso valorativo o de estrategias que se acumulan como fruto de la
experiencia; Las decisiones actuales son el despertar de decisiones del pasado
que se aplicaron y dieron buenos resultados.

E) El concepto de seleccion entre opciones lleva implicito el hecho de que
el proceso de valoraciéon culmina en un juicio critico; evalia razonamientos en
pro o en contra de cada una de las opciones y al final da un fallo.

Las decisiones son la mejor opcion para una politica publica ejecutada por
la administracion publica.

De las decisiones tomadas surgen las politicas publicas ahora veamos que
es una politica en términos de decision.

La palabra politica se emplea comtinmente para designar las elecciones
mas importantes que se hacen en la vida organizada o en la privada, por lo tanto
la politica esta exenta de muchas connotaciones agrupadas al rededor de la
palabra politica, que con frecuencia se cree que significan partidismo o
corrupcidn. La politica gira en torno a un programa integral ejecutado por el
gobierno para resolver cuestiones de la sociedad y el Estado, haciendo un
esfuerzo por reconciliarse. (H. Lasswell)*

La politica publica de a cuerdo con los expertos en administracién publica
pertenece a un grupo de definiciones jerarquizadas, que tienen funciones en
comun pero diferente grado de dificultad ante los problemas de agenda de
gobierno.

En las ciencias sociales se maneja un lenguaje de aceptacion universal, las
definiciones son acercamientos a 4la realidad que nos permiten identificar sus
diferentes areas en las diversas esferas del saber. Para la politica publica y la

administracién mostrare los términos que se comparten.®®
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I) Valores; son elementos de un sistema simbodlico compartido, adquirido a
través de la ciencia social y que sirve para guiar la eleccion entre
alternativas percibidas de orientacion.

IT) Metas; son la articulacion de los valores formulados a la luz de los
problemas fundamentales y funciones debatibles; para conquistarlas es
para lo cual se orientan las politicas y las decisiones.

III) Politicas o normas politicas; son: a) guias generales para las decisiones
actuales y futuras, escogidas a la luz de situaciones determinadas entre
cierto numero de alternativas para actuar. b) Las decisiones tomadas
realmente o el conjunto de decisiones destinadas a poner en practica las
formas de actuar elegidas. ¢) El programa proyectado a futuro y que
contiene los objetivos deseados (metas) y los medios para conseguirlos.

IV) Decisiones; son las aseveraciones intelectuales (juicio critico) relativo a
los fines apropiados; o a los medios, para realizar algunas finalidades, se
formulan después de cuidadosas reflexiones y deliberaciones a cerca de las
alternativas y se hacen depender de una politica articulada o de un
conjunto de politicas.

Con estas categorias conceptuales se pueden clasificar y elaborar politicas
con la seguridad de que se pueden tomar decisiones acertadas, o por lo menos
ayuda a formar juicios mas cercanos a la realidad.

Decidir consiste en escoger varias alternativas, escoger supone realizar una
evaluacion entre lo deseable, lo posible y lo factible.*°

Una decision se adecua al momento histérico, econdmico y social, y la
posibilidad administrativa. El tomar una decision administrativa o politica
implica basarse en un estudio econdmico, politico, social y administrativo,
ubicado en un ambiente interno, externo actual.

Cualquier decisién tomada esta influida por 1a intuicién y el estudio, a

menos que sea un tipo de decision rutinaria.
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Para Simon Herbert; existen las decisiones programadas y no programadas

que se dividen en rutinarias y no rutinarias; las rutinarias son las que se

establecen por costumbre o por dominio de técnicas o por la extension de las

mismas en cualquier organizacion. Las no rutinarias son decisiones que

provienen de cambios en el medio ambiente: Mercados, valores, productos e

intereses.

Las decisiones segin José Castelazo*', se dividen en decisiones politico

administrativas, las que afectan al conjunto social; las decisiones netamente

administrativas son las que afectan a la comunidad de una organizacion. Las

decisiones politicas son propias del estado y corresponden a la investidura de un

pais.

Simon Herbert,** esquematizo las decisiones.

Tipo de decisiones programadas o no programadas

Decisiones politicas

Afectan a la sociedad en su conjunto

Decisiones propias del Estado

Decisiones politico Afectan a la institucion y a parte de la | Decisiones  propias de la
administrativas. sociedad administracion publica
Decisiones netamente | Afectan a la institucion y/o parte de la|Decisiones  propias de la

administrativas

comunidad de esta institucion

administraciéon privada, niveles

medios y bajos de la

administracion publica.

Las decisiones politicas son la parte medular de la politica piblica y la

base de la administracion publica. La politica publica se ha ido desarrollando

por medio de conceptos y teorias de las ciencias sociales y sus disciplinas. Las
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decisiones publicas también son el trampolin de las opciones politicas que

explicare mas adelante.
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3.1 Problemas Publicos y agenda de gobierno

El proceso de la politica publica; se ha desarrollado en etapas, en una forma
metddica que ha permitido analizar y crear nuevas técnicas, y que ahora se
presenta como un dispositivo analitico intelectualmente construido, para fines de
modelacién, ordenamiento, explicacién y prescripciéon que pertenece a un orden
logico y esto no significa que necesariamente tenga que ser cronologico con esto
quiero decir que la politica no es la descripcion fiel de un a secuencia de tiempos y
SUCESOS que Ocurren uno tras otro.

Las etapas del proceso muestran solo los componentes necesarios €
interdependientes de toda la politica, practicamente estas etapas tienen la
flexibilidad para sobreponerse y suponerse unas a otras, condensarse al rededor de
una de ellas, anticiparse atrasarse de acuerdo a la politica publica planteada.

La agenda de gobierno es una etapa mas del proceso de la toma de decisiones
y de la elaboracion de la politica publica, pero para estructurarse es necesario
analizar los problemas publicos que pueden ser resueltos y que pueden estar
contenidos en esta agenda.

De acuerdo con Lasswell ! el proceso de la politica se orienta por un modelo
del proceso de decision y este se presenta como una secuencia de siete fases o siete
resultados. Inteligencia, promocién, prescripcion, innovacion, aplicacion,
terminacion y evaluacion; que afios después Brewer y Peter DeLeon 2 reelaborarén
proponiendo seis fases: Iniciacién, estimacién, seleccion, implementacion,
evaluacién y terminacion.

El tema de las politicas publicas y su desarrollo intelectual no es propiamerite

un método o una técnica a seguir de manera formal y secuencial, por lo tanto el
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llegar a una decisidn es una tarea dificil que se debate entre polémica de quienes
las disefian y deciden, recordemos que los intelectuales y burdcratas que
intervienen en el proceso provienen de muy distintas ramas de la ciencias; fisicas,
naturales y sociales. Obviamente cada quien quiere aportar sus conocimientos y su
experiencia al desarrollo de este proceso; una caracteristica de la politica publica
es la correccidn y continuidad o sea que puede sufrir cambios o bien ampliar sus
expectativas. Para Wildavsky y May el proceso de decision es un ciclo de la
politica que contiene las siguientes etapas: fijacién de la agenda, analisis de
cuestion, implementacion, evaluacion y terminacion.’

En el tema de los problemas publicos y la agenda hay diferentes opiniones y
diversas fases para el planteamiento y desarrollo de los problemas publicos es por
eso que los estudiosos del tema aportaron su punto de vista a raiz de su
experiencia. Hogwood y Gunn dicen: hay un marco de andlisis que describe y
prescribe las politicas en nueve etapas: decidir (sobre qué), Céomo decidir
(filtracién de la cuestion), definicidon de la cuestion, pronostico, determinacion de
objetivos y prioridades, analisis de opciones, implementacion, monitoreo y control
de la politica, evaluacién y revision, mantenimiento-sustitucién o terminacion de
la politica.

Continuando con el tema Anderson también elabora un proceso;
identificacién del problema y formacién de agenda, formulacién, adopcion,
implementacién y evaluacidn.

La iniciacion de la politica como necesidad de la sociedad surge en los afios
60’s; después de la segunda guerra mundial y el reacomodo de los gobiernos y de
las economias, la crisis generalizada y la busqueda de alternativas capaces de
derrocar la pobreza, marcaron el momento del reformismo principalmente en los
Estados Unidos. Fue éste el pais que intento organizar una agenda de gobierno que
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diera soluciones inmediatas y a largo plazo a los problemas que la sociedad
demandaba; -en primer lugar se definieron los problemas de mayor a menor
prioridad, después se formularén programas, es este el punto clave, la formulacion
se convirtio en el principal objeto de estudio, sin embargo las buenas ideas nunca
han funcionado del todo bien, tal vez los planteamientos eran logicos pero no
habia quien los llevara a la practica, habia ineficiencia, incumplimiento,
improvisaciones, etc., entonces nacio la idea de proponer la evaluacidén politica, sin
embargo aun no habia alguien especializado en disefiar programas ni analizarlos, la
gente encargada de hacerlo eran economistas, ingenieros en sistemas, abogados
etc., basaban su trabajo en la informacion de las explicaciones de sondeos que
practicaban los psicdlogos, soctologos y trabajadores sociales, todos ellos eran los
mas destacados en sus profesiones, la mayoria de las politicas planteadas
fracasaron.

Es asi como las necesidades del Estado por hacer un trabajo eficiente y que no
le afectaran a la economia principalmente en los presupuestos, que al gobierno se
le dio un lugar y se le asignd la responsabilidad de disefiar e implementar las
politicas publicas, que después de muchas razones y malas experiencias fue
encontrando el camino a seguir, aunque fue necesario preparar expertos en analisis
de sistemas, analisis politico y administradores publicos, que se dedicaran al
estudio de la politica publica.

Los afios 80’s definieron un segundo auge en el estudio de la politica publica,
la administracion de la politica permite ver la estructura de redimensionamiento
del Estado y la reivindicacién del manejo de los problemas de la sociedad, ya no
era necesario experimentar mas ni inventar nuevas ni modernas politicas sino
solucionar todos aquellos problemas reales a los que solo se les habian dado unas

pequefias vueltas.
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La designacion de funciones al gobierno para con los ciudadanos se le dio el
nombre de gestion publica, mientras el Estado planteaba el proyecto politico; ahora
los politologos, se encargarian de estudiar la agenda de gobierno, los
administradores publicos la implementacion y los economistas a la construccién y
solucion de las opciones de politicas. 4

La politica publica circunda en problemas que de alguna manera afectan las
relaciones Estado-sociedad y a la vez marca un acercamiento entre ambos, estos
problemas se clasifican en diferentes formas: unos son problemas sencillos y de
facil localizacion y con respuestas disponibles, otros son problemas complejos de
escala interdependientes que no pueden tratarse aisladamente, unos son problemas
de rutina programables, otros son inéditos que se resuelven con medidas
innovadoras. Las relaciones comunes entre sociedad-Estado se muestran como
problemas y soluciones, demandas y ofertas, conflictos y arbitraje, necesidades y
satisfactores. El Estado tiene la tarea de resolver los problemas de la sociedad y dar
soluciones a todos aquellos problemas civiles que no sean capas de resolverse. s

Es sorprendente y cuestionable como se eligen los problemas que entraran en
la agenda de gobierno; muchas veces los planteamientos pueden parecer
importantes y prioritarios sin embargo en la evaluaciéon no alcanzan el grado, la
importancia ni los requisitos para ser objeto de accion gubernamental o no estan
dentro de los procedimientos costeables del presupuesto. ¢

El procedimiento para elaborar la agenda de gobierno tiene forma y
contenido, su mayor importancia descansa en la politica administrativa, aquella
que expresa en la vida publica y se encarga de servir como mediador entre la
sociedad y el Estado; esta relacic’ml se identifica con el dmbito publico, esfera

publica y/o vida publica. La mediacién también se da entre la politica y la
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economia, la constitucidn politica y la constitucion real de una sociedad, entre la
norma general, los intereses y necesidades particulares. 7 |

La formacién de la agenda de gobierno en su contenido nos da a conocer un
panorama general de cuan enfermo o sano se encuentra un pais, principalmente en
la vida publica, es como una radiografia de cuerpo entero que retine y al mismo
tiempo divide sus partes; tiene un cerebro en el cual podian estar los problemas
publicos y la sociedad representada en ellos, estos problemas surgen de
alteraciones en grupos y organizaciones que mas tarde serviran como decisores
gubernamentales.

La funciéon de gobierno y la administracion son determinantes para echa a
andar un proyecto; la decision més importante de un gobierno es la que concierne a
la eleccion de sus asuntos y prioridades de accion: a su agenda; el buen desarrollo
de estos le dan el éxito o el menosprecio a un gobierno.

La decision del gobierno radica en elegir y comprometerse a actuar, con
hechos reales dando respuestas y soluciones a las demandas de la sociedad, esto
significa poner en marcha toda su maquinaria de informacién, anélisis,
concertacion, legislacion, movilizaciéon y operacion. s

No todos los asuntos publicos son competencia del gobierno federal hay
algunos que estan al alcance de la jurisdiccién del gobierno local, tampoco todos
los asuntos son urgentes ni se tratan con instrumentos puramente del gobierno,
existen mecanismos de apoyo que se pueden tomar en cuenta; las liberalizaciones,
privatizaciones, desregulaciones, desconcentraciones, descentralizaciones,
administraciones delegadas, contratadas o compartidas, estas Gltimas pueden ser
actividades estratégicas que corren el riesgo de poner en juego los recursos del
gobierno, es por eso que se debe tener la firme conviccién de haber elegido

correctamente una cuestion realizable con soluciones y resultados reales.
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Aguilar Villanueva define agenda de gobierno 9; al conjunto de problemas,
demandas, cuestiones y asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado,
como objetos sobre los que han decidido que deben actuar o han considerado que
tienen que actuar. Y yo agregaria que en México estos gobernantes deciden actuar
en problemas pequefios que no ocasionen mucho presupuesto y desde luego con
resultados nulos y una crisis; social, politica y econdmica impresionante, que
remunere grandiosamente su prestigio y a su bolsillo.

El considerar un tema como parte de la agenda de gobierno, significa
analizar sus antecedentes y decidir prestarle atencidn, pero también elaborar y
seleccionar que acciones se dirigirdn a su solucidn y que tan necesarias son o seran
las intervenciones del gobierno. -

Definir un problema no es sencillo, hay que plantearlo de la forma mas clara y
precisa sin omitir detalles, delimitando las probabilidades y el tamario real, medir
el alcance de su solucion y de recursos humanos y econdmicos; estas etapas como
yo les llamo tiene que ver con la interdependencia ya que a pesar de tratarse de un
mismo problema y proceso, tiene diferentes caracteristicas y desarrollo, que son
determinantes para lograrse.

La agenda de gobierno tiene muchas definiciones y diferentes puntos de vista,
en donde se detallan sus elementos y su perfil.

Cobb 1 nos dice: La formacion de la agenda de gobierno es un proceso
mediante el cual las demandas de varios grupos de la poblacion se convierten en
asuntos que compiten por alcanzar la atencidn seria de las autoridades publicas.

La agenda de gobiemno y los problemas que componen se originan y
configuran en el sistema politico, el cual esta basado en la agenda de los
ciudadanos, del estado o del sistema politico, la agenda se ha proyectado de dos

maneras segun; Cobb y Elder. i
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1.- Agenda sistémica, publica, constitucional; se integra por todas aquellas
cuesticnes o problemas que los miembros de la comunidad poiitica perciben
comunmente y que se hacen acreedoras de atencion publica, a su vez estas
cuestiones caen dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental
existente. La agenda sistémica es propia para una localidad estatal y nacional, cada
localidad politica tiene la suya.

2.- Agenda institucional, gubernamental o formal; se caracteriza por el
cumulo de asuntos implicitos aceptados para consideracién seria, formal y activa
por parte de los encargados de tomar las decisiones. Entonces podemos ver que
cualquier conjunto de cuestiones aceptadas por alguno de los organismos
gubernamentales a nivel local, estatal o nacional serd parte de la agenda
institucional.

El orden de las agendas esta bien definido, la primera pertenece a un orden
general formal, la segunda pertenece a un orden local mas concreto. La agenda
sistémica se constituye con problemas abstractos, generales, globales; o sea,
cuestiones que afectan a gran parte de la poblacidn; en el caso mexicano la pobreza
extrema del 90% de la poblacidn en promedio, la contaminacidn en las principales
ciudades, la seguridad publica en todo el territorio y la seguridad nacional en los
ultimos tiempos. La agenda institucional se reduce a problemas especificos,
concretos que definen cuestiones precisas de algunos lugares: uno de esos caos
seria el SIDA es un grave problema de salud pero con caracteristicas muy
especificas que pueden prevenirse y hasta evitarse, las zonas de narcotrafico son
zonas especificas en las fronteras de nuestro pais principalmente, alto indice de
analfabetismo podemos citar a Chiapas y a la mayoria de las comunidades del sur.

A pesar de las similitudes que pudieran observarse en las agendas, entre las
dos existe una enorme distancia; lo estatal y lo local parecen casos aislados y
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distintos como si se tratara de dos mundos; y como decia Elder: cuanto mayor sea

la disparidad, mayor sera la intensidad del conflicto del sistema politico.

*

La agenda sistémica busca saber, como algunos problemas logran crecer hasta
expandirse obteniendo visibilidad y consenso general al grado de convertirse
en problerﬁa publico.

La agenda institucional busca saber, por que grandes problemas que afectan
gravemente a alguna localidad, se presentan independientes, sin alcanzar el
interés de toda la comunidad politica, pero si la atencion de politicos y
funcionarios que deciden intervenir y buscar soluciones.

Hemos hecho hincapi¢ en lo publico, hablamos de asuntos publicos,

autoridades publicas, atencion publica, ambito puiblico, esfera publica, etc., pero a

qué publico no referimos; la agenda se integra por los problemas publicos o sea

problemas que asechan a la sociedad y son resueltos por funcionarios publicos, ya

planteado esto, identificamos al publico que se divide en grupos de acuerdo a su

participacion en la sociedad.

)

1))

I1I)

V)

Aguilar Villanueva y algunos autores que cita, distinguen a cuatro grupos: 12
Grupos de identificacion; son aquellos actores afectados directamente
involucrados en una situacion (Chiapas y el EZLN).

Grupos de atencion; son aquellos actores politicos activos, interesados
especificamente en un problema.

Publico atento; son aquellos actores pasivos, atentos ¢ informados de los
sucesos politicos que afectan a su comunidad.

Publico en general; son aquellos actores pasivos indiferentes y

desinteresados que prestan atencién cuando se sienten afectados.
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El gobierno acepta en su agenda un problema cuando cumple con ciertas
caracteristicas; como una demanda generalizada por parte de la sociedad, cuando
un problema ha crecido significativamente en un corto plazo.

El proceso de decision por parte del gobierno significa, tomar una serie de
decisiones que estan en busca de cuestiones y emociones que estan a punto de
explotar, y que de alguna manera ha que darles respuesta y solucion.

Una definicion de decisidon seria: el resultado a la interseccion de varias
corrientes relativamente independientes entre si, que se mueven dentro de una
organizacion.

La decision de un gobierno de integrar en la agenda asuntos publicos
especificos, depende si el actual gobiemo esta en una oportunidad de accidn
favorable, si hay tiempo en la actual administracion, si hay recursos, disposicidn
de las autoridades y pocos problemas de gobierno, de no ser asi también hay
experiencia, tecnologias y personal competente para afrontar los problemas y
decidir. Cuando el gobierno define sus razones para aceptar o no una cuestion,
tiene la firme conviccidbn de pertenecer a una corriente dentro de las
organizaciones politicas que apoyaran sus decisiones. El gobierno se muestra
como el mago de Ias posibilidades que puede hacer crecer proyectos y disminuir
conflictos, dentro de un marco real limitado a no caer en imposibles.

El complejo de problemas publicos encaminados a la agenda del gobierno, es
regulado por las preferencias y prejuicios del sistema politico-administrativo
generalmente y las oficinas gubernamentales particulares, que cuidan intereses
generales y particulares, atendiendo no caer en la deslegitimaciéon y la crisis
interna, son riesgos y efectos de traspasar los limites.

El proceso de la formacion de la agenda se debe a dos hechos: 13
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A) Capacidad de atencidn del gobierno, necesariamente limitada, debido al nimero
de asuntos por atender y el tiempo para considerarios.

B) Los problemas de politicas ptiblicas no son dados a priori, sino tnicamente son
el resultado de definiciones.

Los problefnas provieﬁen de la convivencia del hombre, por lo tanto otros
hombres son los que se ocupan de resolverlos en conjunto, a través de
construcciones sociales que reflejan conceptos reales. |

Las decisiones y definiciones del gobierno sirven para dar soporte a futuro,
por ejemplo, las elecciones politicas democraticas también reafirman concepciones
para la realidad del mafiana. Las decisiones del gobierno que se adopten durante la
formacion de la agenda, tienen consecuencias muy profundas en el sentido de
respuesta que afectaran la vida de las personas e influirdn en la interpretacion de la
realidad social; podran confundir situaciones y soluciones.

Las decisiones del gobierno se predeterminaran por una fuerza social y esto
significa la intervencion de un grupo social mejor conocido como clase; elite que
representa el poder principalmente economico, que también componen una fuerza
que se le denomina el tridangulo de hierro, (gobierno, organizaciones del capital y
organizaciones laborales) estos grupos de interés especificos y poderosos segun el
tipo de politicas en juego, determinan de manera permanente € integral la agenda,
el programa decisorio de las politicas, su proceso de implementacion y sus
criterios de evaluacién. Como podemos ver el gobierno es la mascara de aquellos
interese organizados practicamente asuntos privados y particulares. 1

Cuando el gobierno asumid la responsabilidad constitucional de resolver
politicamente los problemas econdémicos y sociales de los ciudadanos y los grupos,

la politica se guio hacia las politicas y, la politica y la administracién consolidaron
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su interdependencia y fue necesario el estudio de la politica, de manera formal y
progresiva.

El policy politician, o sea, el politico de politicas; aquellas personas
dedicadas al estudio y la politica como ciencia, individuales u organizaciones
colegiadas que tuvieran la capacidad de aportar sus conocimientos conjuntos para
elaborar las demandas de la sociedad y un gobierno capacitado para elaborar
respuestas; el gobierno tuvo que especializarse y especializar a las organizaciones
sociales para un mejor entendimiento y mediacion cientifico-técnica. 1s

El politico de politicas es aquel que tiene la experiencia activa especializada
en cuestiones especificas y que en cualquier momento ascendera a posicion de
liderazgo. De acuerdo a H. Heclo: Sera un experto en usar expertos. 16

Los expertos forman parte de las redes en cuestiones y que actian tanto en la
sociedad como en el gobierno; compartiendo conocimiento, tecnologia y
habilidades, se comunican sistematicamente y se entienden répidaniente.

Hay otros expertos que se caracterizan por su habilidad para elaborar la
agenda y formular politicas, en los asuntos publicos se le conoce como subsistema
de politicas, en donde habra intercambio de informacion y recursos entre actores,
s¢ la llama subsistema por que es un grupo bajo el dominio de algunos pocos
actores politicos poderosos 0 muy poderosos que comparten interese en una

politica particular.
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3.2 Las opciones politicas

La agenda ya constituida, implica la solucién de todos los problemas o por lo
menos una respuesta logica, esto no quiere decir que todos los problemas se
resolverdn ni total, ni parcialmente, solo se dardn respuestas y soluciones al
alcance del gobierno. El establecer la agenda y resolverla esta sujeta a ciertas
condiciones; la administracion actual el presupuesto publico, las decisiones, las
opciones y las alternativas.

La definicién de los problemas publicos es el proceso o el proceso mediante
los cuales un problema ya aprobado y colocado en la agenda de la politica publica,
es estudiado, explorado, organizado y posiblemente cuantificado, por los
interesados. Hogwood y Gunn

Las decisiones son tarea de quienes deciden problemas publicos, la manera
como se deciden los asuntos publicos condiciona la configuracién de los
instrumentos, modos y objetivos de la decision publica, las opciones de accion. 17

El problema de la definicién de los problemas publicos es doble, en un lado
se enfrenta ala dificultad de construir y estructurar una definicién que alcance el
consenso; en la segunda debe conducirse a una definicidn operativa de pie y
espacio a una intervencidon publica viable con los instrumentos y recursos a
disposicion del gobierno. 1s

Wildavsky: la elaboracién de las opciones de una politica es un arte que se
hace cargo de la tarea de resolver un acertijo que son los problemas publicos y
cuya solucion significa establecer una relacién satisfactoria entre los medios
manipulables y los objetivos alcanzables.

Para Aguilar Villanueva, el disefio de soluciones de los problemas es uno de
los momentos mas creativos del oficio del analista. 1» Quade; Construir una buena
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alternativa es un acto creativo que hace posible vincular lo que queremos con lo
que podemos ser.

Como anteriormente habia mencionado, en la politica no hay mucho que
podamos aportar, el analisis de una politica no implica disefiar nuevas y grandiosas
opciones politicas sino hacer la evaluacién de propuestas anteriores que hayan
tenido éxito en su momento y que podamos adaptar al presente. Solo en ocasiones
extremas el analista tiene la responsabilidad de crear e inventar una politica con
nuevas alternativas.

La creacion de nuevas politicas esta sujeta a condiciones; se da cuando el
sistema esta en crisis, cuando la politica actual se esta derrumbando y cuando la
economia esta en quiebra.

El crear opciones politicas no es tan facil y mas dificil resulta ser un buen
analista, hay que estar dotado de una gran creatividad y habilidades extraordinarias
para resolver los problemas que afectan ala sociedad y que la misma demanda; el
analista tiene que ser intuitivo y un gran cientifico en el arte de la investigacion. 2

El disefiar opciones politicas tiene la discrepancia de primero conocer las
lineas erroneas de lo que no es posible aplicar y después resolver los métodos y
técnicas incorrectos de elaborar propuestas alternativas.

Veamos algunos de los errores mas comunes en el proceso de la solucion a
los problemas publicos de acuerdo a A. Villanueva; la tarea del analista politico es
analizar los problemas que la sociedad demanda, identificar los de mayor prioridad
e importancia, cuales tienen mayor probabilidad de resolverse, de ahi que se tenga
la creencia de que todos los problemas tienen solucién, aunque la realidad
demuestre que por lo contrario es minimo lo que puede tener solucion.

Las opciones politicas son hipétesis tentativas acerca de las cuales casos de

accidn se pueden conducir a resolver los diferentes aspectos de los problemas
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existentes, de modo que en el resultado final las condiciones experimenten un
avance substancial respecto a las condiciones iniciales. 21

Las opciones politicas son un gran numero de respuestas posibles para
cualquier cantidad de aspectos que contenga un problema pero solo algunos
pasaran la prueba de tener la soluciones y propuestas de calidad legal, social,
politica, administrativa y sobre todo econdmica que requiera la politica.

El analista elabora diversos escenarios y cursos de accién para luego elegir
cual de ellos son los mas relevantes, siempre con un criterio firme pero con la
flexibilidad de tomar en cuenta otras posibilidades, sin embargo frecuentemente
pueden caer en dos errores comunes.

1) Los problemas definen soluciones; el definir el problema es la parte
medular del trabajo del analista, pero hacerlo de una manera pobre o rapida
implica no conocer detalles a fondo esto ocasionara el subestimar o ignorar
aspectos importantes de las politicas, no serd posible reflejar a la sociedad ni su
comportamiento y dificilmente se planearan las alternativas adecuadas. 22

Cuando el analista cae en el optimismo y primero define o trata de definir los
problemas antes de pensar en las posibles medidas a seguir para resolverlo, tendra
la posibilidad de tomar caminos rapidos y equivocados.

El surgimiento de un problema parecido a otro anterior, equivocamente puede
hacer parecer que el caso se clasifica entre los ya conocidos y con respuestas ya
establecidas, sin embargo, las condiciones sociales, politicas, administrativas y
economicas si tienden a cambiar continuamente, el analista entonces tendrd que
considerar el tiempo, las condiciones presentes, las alternativas a futuro y sobre
todo que actores intervienen ahora para considerar las nuevas opciones. Las
alternativas, las decisiones y las opciones son la tarea de un grupo de personas de

la administracién puiblica con categoria de subordinados y que tienen la

97



responsabilidad de aportar opiniones, debatirlas y llegar a una respuesta logica,
favorable y con acuerdos comunes.

Las politicas no pueden someterse a cumplir con un programa severo de
decisiones rigidas ya qué caeria en la inflexibilidad y cerraria opciones y aspectos
fundamentales. Los problemas no son objeto de clasificacion ya que nunca se sabe
que magnitud alcanzaran ni las variables que resaltaran.

Las opciones politicas no podrian resultar de un uso extremo de mecanismos
y soluciones fijas; el presentar un gran niimero de soluciones para un problema
puede llevarmos a curar los sintomas del problema mas no a erradicar la
enfermedad, bien se solucionarian algunos puntos superficialmente pero no se
acabaria con las pequetias o grandes consecuencias.

Las opciones politicas, tampoco se definen cuando el analista se guia por los
objetivos generales sin tomar en cuenta que en los objetivos menores se encuentran
las pequefias o grandes consecuencias. Richard R. More nos da un enfoque
alternativo, el llamado Mapeo Retrospectivo; cuando surge un problema es mucho
mejor detectar los puntos clave del problema en si, que saber como se define a
grandes rasgos, el mapeo retrospectivo sirve para entender el problema y
diagnosticar las posibles opciones de politica.

2) Para los problemas hay siempre una mejor alternativa, las politicas eficaces
transforman las graves condiciones en otras de menor magnitud; cuando los
analistas debaten a cerca de cual politicas van a elegir en determinado asunto, no
se encaminan a una que resuelva o casi resuelva el problema sino a las que
disminuyan su intensidad. No existen las propuestas totales que solucionen un
problema y que satisfagan todos los criterios; social, econdmico, politico y

administrativo. 23
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La fuerza del analisis reside en esclarecer las diferencias entre las multiples
respuestas a los problemas. Un analisis 1itil es aquel que construye y compara dos
o més politicas que son aceptable en términos del criterio relevante para el
problema en cuestion. No- tiene caso comparar alternativas inaceptables y que
pronto se desecharan. Las alternativas dadas no pueden ser superiores a las otras,
en criterios generales es necesario balancear las ventajas y desventajas de las metas
en el momento de elegir, el comparar alternativas pobres o infundadas servira para
saber lo que no se puede hacer y lo que no se debe hacer.

Es muy dificil disefiar politicas que abarquen todos los objetivos de un
problema, las politicas alternativas son en general paquetes imperfectos de
acciones, cuya fuerza radica en que atacan suficientes puntos clave de un problema
para reducirlo a sus minimas consecuencias. 24

La elaboracidn de opciones politicas implica combinar algunas de estas
propuestas para detectar errores y trasformarlas en estrategias coherentes, son parte
de un gran proceso interactivo por medio del cual se busca la convergencia de las
distintas opciones, cada una de las cuales aborda un problema capaz de se resuelto
con los recursos disponibles. 2s

El analista de politicas debe tener el sentido del saber de lo que se puede
hacer y de lo que se debe hacer, para explorar las acciones viables y resolver el
problema o por lo menos darle respuesta. Primero veamos los puntos manipulables
y modificables. Cuando se detectan desde un principio estos factores o variables, la
elaboracién de opciones resulta sino mas facil mas consciente, hay que ver hasta
donde se puede manipular una variable.

La politica publica como tal tiene una razon de ser y sus elementos basicos se
dividen: en politica y en lo publico; la politica en la prictica administrativa se
subdivide en etapas, elementos, niveles etc., dependi‘endo de quien la interprete. 26
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Los elementos base son: 1) problema, 2) el diagnostico, 3) la solucidn, 4) la
estrategia, 5) los recursos y 6) la ejecucion.

Toda politica publica se relaciona con un problema de caracter publico y que
requiere de un diagnéstico, de las principales causas y algunas medidas que
pueden disminuir la intensidad del problema; el diagnéstico se desprende de la
solucion y la estrategia, la politica implica una o varias metas globales que se
consideran soluciones y un programa de accién dirigido a alcanzar las metas que
se llama estrategias. Las estrategias se conforman por un paquete de opciones y
alternativas relacionados con un orden temporal. Para que una politica exista el
paquete de acciones previsto, tiene que realizarse en alguna medida ya que las
politicas publicas implican disposicion de recursos que si se logran, se
aprovecharan para realizarse.

Estos elementos estén sujetos a aspectos importantes que los caracterizan; 27
1) El problema se reconoce cuando se legitima frente a otros problemas, también
se legitima la definicidn de tipo de problema y la claridad con la que se define el
problema.
2) Diagnéstico; se considera la claridad y legitimidad de los supuestos en los que
se basa la definicion del problema, las soluciones encontradas y la estrategia
presentada.
3) Solucidn; los aspectos elegidos se tomaran en cuenta por su claridad y
legitimidad y el conocimiento de los involucrados en el analisis.
4) Las estrategias; podrian considerarse igual que la solucidn, solo que esta implica
niveles de accién y coordinacioén previstas, que sirvan para diversos tipos de
problemas.
5) Los recursos; se consideran los aspectos econdémicos y metodoldgicos en

materia de organizacion y presupuestos legales.
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6) Ejecucion; es la realizacion de las acciones programadas, realiza sus objetivos y
evalua la realizacién.

El disefio de las opciones politicas es la formulacion sistematica de un
conjunto de decisiones, debidamente integrado, que determina los propodsitos del
gobierno y los medios para lograrlo.

El disefio de las opciones politicas es la proyecciéon de un plan, que ha
definido sus objetivos y que requiere de la ordenacion de sus recursos materiales y
humanos, que determinan métodos y formas de organizacién, medidas a largo
plazo, calidad de actividades, eficiencia en los procesos y la solucién real de los
problemas o por lo menos de parte de las variables.

Las opciones politicas seran un elemento importante para el proceso de la

ejecucion de las politicas y para quienes se encarguen de hacerlo.
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3.3 La implementacién y ejecucién de la
politica publica

Después de un largo proceso de decisiones, alternativas y opciones llegamos
al momento de como poner en practica una politica publica, la etapa de la
ejecucion tal vez la mas dificil y mas controversial, ya que es el resultado de un
largo proceso cientifico que lleva implicito el analisis politico y la opinion de un
gran numero de personas expertas que intervinieron en su elaboracion.

El término ejecucion puede parecer el ultimo paso o el fin tan deseado, pero
Aguilar Villanueva, no lo ve asi y nos da sus razones. Cuando un problema se ha
definido, decidido y elegido sus alternativas y opciones para resolverse o dar una
solucion pronta y se le han asignado los medios y recursos tanto humanos como
econdmicos para ponerse en practica, se dice que esta lista para ejecutarse. s

Varios estudiosos del tema no aceptan el término ejecucion como tal, a un
proceso tan complicado no puede definirsele en términos de ejecucion,
implantacidn, instrumentacion o puesta en practica, la palabra mas apropiada y
abierta es implementacion.

Una politica es lo que realmente sucede y no el programa escrito y aceptado,
las acciones de la ejecucion son las que realmente llevan el mérito de una politica
publica, 29 que al poder utilizar todas aquellos recursos que cambiaran ¢l curso de
los problemas de la sociedad, o por lo menos intentar resolver algunos de los
objetivos y metas trazados, le daran sentido al largo proceso de decisiones.

El método de la ejecucion marca la importancia de una administracion
adecuada para llevar a cabo un programa determinado.

La ejecucion o implementacion; abarca aquellas acciones efectuada por los

individuos o grupos publicos y privados, con miras a la realizacién de objetivos
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previamente decididos. A estas acciones pertenecen tanto los esfuerzos
momentaneos por interpretar las decisiones en propuestas operativas, como los
esfuerzos prolongados para realizar, los cambios grandes y pequefios, ordenados
por las decisiones politicas. 3o

La implementaciéon comienza después de que las decisiones establecieron ya
sus objetivos y metas, después de legisladas y cuando el presupuesto y los recursos
necesarios le han sido asignados. a1

La ejecucion estudia, analiza y examina, aquellos factores que contribuyen a
que se realicen o no los objetivos de una politica.

Hay una distinciéon entre implementacién de la politica, la ejecucién o
desempefio y el impacto de la politica. Podemos observar que la politica publica
esta llena de términos, definiciones y conceptos jerarquizados que en mayor o

menor grado sé interrelacionan.

1.- Impacto de politica; se ocupa de las consecuencias de las decisiones politicas,
se concentra en las habilidades que inciden en la prestacion de servicios
publicos (en el desempefio de la politica).

2.- Implementacion de la politica; explica el porqué del desarrollo de la politica
publica y el cumplimiento real de los objetivos.

3.- Ejecucion o desempefio; explica el comportamiento de la prestacion de
servicios publicos, la funcién de la burocracia como la ejecucion

administrativa de las decisiones.

El implementar un programa establecido no es una labor facil ya quien se
adjudique este reto se enfrentara a grandes problemas e impedimentos. El poder

burocratico esta dividido en varios niveles de organizacidn y no concentrado en la
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cupula, pero aun asi las organizaciones inferiores son capaces de resistir a una
autoridad formal.

Nuevamente se retoma la dicotomia politica- administracion, esto con el fin
de dar a conocer los nexos tan estrechos que las unen y en los cuales comparten
criterios y reflexiones sobre los programas de accidon decididos y propuestos
formalmente. El remarcar los nexos del gobiemo y de la administracién nos
permite conocer los fines del gobierno en términos generales y una vision de la
democracia como sistema de gobierno en la administracion capitalista.

Cuando una politica esta apunto de implementarse lo mejor es comenzar por
examinar y retener lo bueno y desechando lo malo que pueda conducir a la politica
a un error o a un fracaso en el proyecto.

Es dificil definir la implementacidn, ya que en realidad no se cuenta con las
herramientas ni el material necesario para estudiarla, el poco interés de los
cientificos sociales y los especialistas en hacer politicas, no pefmite tener un
analisis de la ejecucion o de la implementacidn, tal vez ha habido la intencién pero
en la mayoria de las ocasiones es mas factible gastar presupuesto en los programas
que en analizar sus errores; esta Gltima etapa es la que demuestra los aciertos y
equivocaciones cometidas en el proceso de las decisiones y opciones.

La implementacién de la politica es un proceso trivial, la sociedad es un
objeto de cambios continuos y nunca se sabe que nuevos conflictos traerd el
mafiana y sus consecuencias, €s por €so que la implementacion necesariamente se
presenta como una etapa flexible que se adapta a las condiciones del futuro, pero
siempre obedeciendo a la politica ya establecida y condicionandose a los recursos
materiales y humanos.

Los hacedores de las politicés por lo general esperan siempre buenos

resultados, también se espera que el plan cumpla con las expectativas proyectadas.
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Sin embargo la implementacién consiste en poner en practica decisiones e
interacciones al azar, hay probabilidades de que se cumplan o no, tal vez es por ¢so
que los cientificos no se interesan tanto por analizar esta ultima fase ya que creen
que su trabajo radica en buscar soluciones a los problemas politicos no localizar
errores de un pro]ceso en el que intervinieron un sinnumero de personas.

La implementacién ha quedado en un plano secundario tanto por politicos
como por los administradores, para los, primeros la fase mas importante es analizar
con métodos y técnicas los problemas y proponerlos en la agenda de gobierno y
para los segundos son mas importantes los programas de presupuestos publicos
(cuanto tiene el gobiemo y en que lo gastara? ;Como-lo compartira con la
burocracia, los funcionarios y la administracion privada?

El tema de los presupuestos es uno de los mas llamativos para los servidores
publicos, trabajar, ;a qué precio? Pero esa en tarea de la administracion publica y
el gobierno.

Los problemas de la implementacién es una nueva opcion al analisis de
politica, plantear un proceso que detectara los errores de las politicas a tiempo y
que pudiera dar nuevas alternativas, evitaria el fracaso tan comin. Uno de los
inconvenientes para la implementacion es que, una politica establecida tiene un
gran historial; la participacion de diferentes expertos en las etapas de elaboracidn,
una enorme cantidad de decisiones debatidas, criterios y reflexiones de diferente
indole, diversas variables y un proceso de aceptacion en las camaras del congreso
hasta llegar a legislarse y anotarse en la agenda del gobierno.

El analisis de la implementacion seria un proceso casi imposible al que muy
dificilmente se le daria alcance o medicion, el hecho de decir que es un proceso

minimamente estudiado no quiere decir que sea desconocido o ajeno,
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efectivamente hay quien haga sus reflexiones y escriba su punto de vista, pero sin
mayor importancia.

El problema de la implementacién de la politica se le ha atribuido a los paises
tercermundistas, en la que los intereses privados pretenden evitar que la burocracia
implemente las:politicas. Por el contrario en los paises del primer mundo la
administracién privada y la publica apoyan los proyectos y la implementacion,
obviamente no se puede generalizar ni etiquetar, los problemas sociales son iguales
en todo el mundo 32, algunos en diferente grado de dificultad o en diferentes
condiciones.

El proceso de la implementacion comienza cuando una politica delimita sus
objetivos y sus metas, al ponerse en practica la implementacién variara en sus
elementos y sus caracteristicas, la implementacion adoptara diferentes formas de
acuerdo a las decisiones, procesos, estructuras y relaciones y, los factores que
influyen en 1a ejecucion de la politica publica. 33

Las politicas se implementan de acuerdo a dos caracteristicas:

I) Politicas distintivas: el grado de consenso y el cambio requerido en cuanto a las
metas por parte de quienes participan en el proceso de la implementacion.; el
cambio como elemento requerido, es importante, a medida que una politica se
aplica, los cambios acumulativos que pueda sufrir la sociedad y su entorno, tiene
probabilidad de producir respuestas positivas ante lo que pudieran ser cambios
drasticos. La respuesta de los gobiernos estatales a las iniciativas federales
depende de, si la politica esta destinada a alguna en las que estaban involucrados
los funcionarios y burdcratas locales.

La implementacion como proceso de alguna manera tiene la influencia de la

magnitud de cambio requerido en las organizaciones. Ta implementacion en este
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caso tiene mas posibilidades cuando quien le ejecuta (dependencia publica) trata
de reorganizar dristicamente. 34

Es obvio que resulte mas dificil tratar de ejecutar politicas radicales que
obliguen a cambios profundos a otra que solo reorganicen cambios marginales en
situaciones ya conocidas.
IT) Grado de conflicto o consenso, respecto a sus objetivos y metas; si recordamos
el proceso de la elaboracion de las politicas, en la que interviene una serie de
personas involucradas con el tema a tratar, con diferentes puntos de vista y
diversas opiniones, entre la polémica existen también las sugerencias y las
posiciones valorativas; aquellas que insinuan la importancia que tiene un conflicto
en el marco de las metas y objetivos, esto depende en gran parte de las personas

que intervienen en el proceso de la implementacion. 3s

Una participacion general obedece a un buen equipo de trabajo con
disposicion y pocas discrepancias; la participacion es un recurso de un alto grado
de compromiso que promete cambios; la participacion es objeto de comprension y
razonamiento para introducir innovaciones claras que proponga el equipo de
trabajo, es un requisito de la implementacion, la participaciéon disminuye la
resistencia al cambio y facilita el buen resultado de la implementacion y por ultimo
los participantes tendrdn voz y voto para defender sus posturas y oponerse a
innovaciones dadas por iniciativas superiores.

Esto no significa que la participacion de los subordinados en la elaboracién
de decisiones, descanse en el consenso en cuanto a las metas, ni que sus propuestas
eliminen los problemas internos y externos concebidos en la implementacion.

Aguilar Villanueva; clasifica las politicas:
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Politicas de grandes cambios /consenso bajo; estas ocasionan frecuentemente
conflictos a las metas por los actores principales, por lo que evolucionan en medio
de extensas controversias. Politicas de cambios menores /consenso alto; cundo se
exigen bajos niveles de cambio hay consenso y provoca menos problemas entre
sus actores. Este tipo de politica corresponde a la corriente incrementalista, se
distingue por ser un enfoque; estipula que las decisiones en curso depende en gran
medida de las decisiones previas del proceso. 3

Estos dos tipos de politica también tienen sus variantes, se puede dar el caso
de; politica de grandes cambios /consenso alto 37. Por las condiciones que presenta
en México podria darse en el caso de Chiapas, es un caso marginal no aislado que
ha crecido a tal magnitud que ha removido las mas altas esferas del gobierno, que
de llegaran a acuerdos comunes; la paz y la concordia en los municipios en
conflicto es un caso que puede resolver algunas variables por el momento, con un
programa de grandes cambios, desde luego 1dgicos, se lograria también un alto
consenso; que garantice el éxito de las metas, sin embargo el éxito de la
implementaciéon depende de factores especificos que faciliten o impidan el logro
de objetivos. La implementaciéon generalmente sera posible cuando se requieran
cambios marginales con un consenso alto. 3s

Estas variaciones unicamente son hipotesis, de posibles respuestas y analisis a
la implementacidn y que se basan en las propuestas de Aguilar Villanueva.

La implementacion de la politica publica se respalda con una meta a seguir
con la que pueda sé valorada. Los estandares y objetivos de la politica son labor de
quienes hacen la politica y en donde también se establecen criterios de evaluacién.
Por su parte el analista e investigador de la implementacién en la mayoria de los
casos tendrd que proveerse y crear sus propios recursos y criterios para identificar,
elementos y variables de su estudio; tendrd que establecer sus parametros para
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medir el desempefio de la implementacion dependiendo de los propdsitos de la
investigacion. 3

Las politicas como objeto de estudio en el analisis de la implementacion; la
implementacidon contiene otros elementos para su estudio, ademas de los
estandares y objetivos, los recursos, fondos o presupuestos administrativos, por lo
general estos recursos incluyen incentivos para facilitar la ejecucion de los
programas, aunque nunca son suficientes también fracasan los programas

propuestos. 4o

La implementacidn cuenta con cuatro factores importantes que resaltan como
temas de la administracion publica aplicada a la politica publica.
a) Lacomunicacion entre las organizaciones y las actividades de induccién.
b) Las caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion.
c¢) La influencia del ambiente econdmico, social, politico y administrativo, la
jurisdiccidn u organizacion donde la implementacion tiene lugar.

d) Ladisposicion de los encargados de implementar.
Comunicacion entre organizaciones

La implementacidn eficiente exige que todas las personas que intervienen en
el proceso comprendan y razonen las normas y los objetivos del programa, para
tener un mejor panorama y el trabajo de las organizaciones involucradas faciliten
tomar de cisiones adecuadas para su ejecucion. Los objetivos ni los estandares
pueden ponerse en practica a menos que se hayan entendido claramente, a modo de
que los responsables de la implementacion sepan que es lo que hay que agregar y
que desechar.
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La comunicacién de las organizaciones y en las organizaciones es un hecho
complejo y aun mas, cuando en las organizaciones se transmite un mensaje ya sea,
de abajo hacia arriba o de arriba hacia abajo, que tiene que llegar a todos los
niveles de las organizaciones y entenderse igual, la comunicaciéon se va
distorsionando entre uno y otro comunicador, el hecho de que haya
interpretaciones contradictorias de las normas y objetivos obstaculiza el proceso de
la implementacion, es por eso que se sugiere plantear con claridad y exactitud la
definicion de los objetivos y metas ya que esto permitird que la implementacion se
guie de forma eficiente. 4

El que hace posible la implementacién tiene como punto de partida, medir
con que recursos materiales y humanos cuenta para implementar entre otras

caracteristicas indispensables: 4

<> La competencia y el nimero de los recursos humanos de la agencia encargada
de la implementacion.

<> El grado de control jerarquico de las decisiones y los procesos de las
subunidades de la agencia responsable.

<> Los recursos politicos de una agencia (apoyo de legisladores y ejecutivo)

<> La vitalidad de una organizacion.

<> El grado de comunicaciéon abierta entre las organizaciones (las redes de
comunicacidn conectadas hacia todas las direcciones y factores externos)

<> Los nexos cercanos o informales con el grupo que elaboro las politicas.

El entorno presente de una politica publica en proceso de implementacion,
considera que deben tomarse en cuenta; la sociedad, la economia y la politica; con

cuantos recursos econdmicos se cuenta para ejecutarla, hay que medir el alcance
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que tendré la politica con el presupuesto asignado y si no afectara a otros intereses
publicos y privados, también es importante conocer la opinién del publico en
genera, si hay suficiente atencion a lo que esta sucediendo o no.

Continuamente se mencionan los encargados de hacer los trabajos de la
politica y en este caso 1os encargados de la implementacion, veamos que
importancia tiene su funcion y su comportamiento.

Uno de los puntos claves de la actitud de los encargados de la
implementacion es su conocimiento y las intenciones generales de las politicas.
Son generalmente los funcionarios y los burdcratas quienes hacen posible la
ejecucion de las politicas y de ellos depende también el éxito o el fracaso de las
politicas publicas. Cuando estos grupos no llegan a entenderse por completo o por
lo menos mantener un consenso es posible que los proyectos no puedan llevarse a
cabo o0 no se cumplan como se habia previsto.

La falta de estudios que vinculen a las organizaciones politicas con la
administracion, también es la falta de elementos para un mejor analisis de la
implementacion. Los gobiernos han luchado con el problema empirico y
normativo del papel que juega la burocracia en la elaboracién de politicas.

La evolucién de las ciencias que estudian las politicas ptiblicas parecen haber
completado un ciclo, el hecho de que quizds mas que ninguna otra disciplina
intelectual, las ciencias de las politicas publicas se ven afectadas por los hechos
externos mas alla de su control.

Los encargados de elaborar las politicas publicas tienen que realizar sus
estudios y la implementacion desde dos perspectivas lo interno y lo externo: lo
interno esta relacionado con los elementos que moldean la investigacion de la
politica publica, nuevos enfoques y conceptos para abordar los problemas. Lo

externo se requiere la capacidad suficiente para predecir cuales seran los factores
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externos que incidiran en los estudios de politicas a futuro y de los problemas de
agenda pendientes.

A pesar de todo estos puntos de vista, el proceso de las decisiones politicas al
transformarse en servicios publicos requieren de importancia de las normas y
objetivos de la politica, de los recursos, de la comunicacién entre organizaciones y
las actividades de induccion, de las caracteristicas de los responsables, del entorno
social, politico, econdmico y administrativo; que afecta a la jurisdicciéon u
organizacion responsable de la implementacién y de la actitud de los encargados

frente a la ejecucion de las decisiones politicas.
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CONCILUSIONES

La politica publica, hoy en dia es posible plantearla como una
disciplina cientifica que a base de teorias, técnicas y métodos, nos
conduce a un mundo de ciencias multidiciplinarias, en donde es factible
estudiar y analizar los problemas que estan afectando a nuestra sociedad;
esta tesina se basa en el estudio a la politica publica de Luis F. Aguilar
Villanueva, es por eso que la mayoria de las citas provienen de sus libros
y la mayoria de los titulos y subtitulos estan guiados por los de el.

Este trabajo no pretende innovar o encontrar el hilo negro de la
ciencia politica ni de la politica publica, solo muestra de una manera
sencilla los principales temas que relacionan a la ciencia politica con la
administraciéon publica y otras disciplinas, para el estudio de la politica
publica.

En primera instancia mi intencion a cerca de este trabajo fue el
mostrar la politica publica para México, pero no fue posible era un tema
demasiado ambicioso y el gran problema fue que no existe material. La
politica publica es aun un tema innovador en el cual se siguen buscando
conceptos y definiciones que permitan identificarla con mas precision.
Tal vez se pueda lograr un estudio mas profundo con la disposicion de
politologos interesados en realizar investigaciones mas profundas y de
instituciones interesadas en invertir para mejorar.

La politica publica es objeto de un largo proceso, dificil de estudiar
de acuerdo a sus caracteristicas, ya que cada etapa que se lleva a la
practica requiere de un gran equipo de trabajo especializado, por lo que
su estudio resulta elaborado y complejo para quienes tienen que analizar
las etapas finales como la- ejecucion de la politica publica, cabe
mencionar que la politica publica es lo que se realiza no lo que se
estudia y se analiza. -
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La politica publica de acuerdo a mi punto de vista; es la base del
proceso legislativo, mediante el cual, una demanda social (problema que
afecta a un gran grupo de individuos) busca soluciones y respuestas, y es
propuesta a manera de llamar la atencién del gobierno y que al afectar
los intereses del Estado, debera ser objeto de estudio, analisis y
decisiones, que lleven a considerar una nueva ley o bien a reformar las
leyes ya establecidas en la constitucion y presentarlas en la agenda del
gobierno, teniendo por objeto resolver dicha situacion dentro de las
posibilidades de la administracion en turno y en las proximas
administraciones. Con la certeza de que sean nuestros legisladores,
burdcratas, funcionarios y altas esferas (élite); quienes decidan bien y
ejecuten las politicas elegidas en su agenda.

Esta tesina es un trabajo que de manera muy generalizada muestra
los principales conceptos y pasos a seguir para el estudio de la politica
publica, los términos que se utilizan son los que alguna vez hemos leido
en otros libros de ciencia politica y administracidon, en las ciencias
sociales y de politica, los conceptos, definiciones y lenguaje técnico
estan establecidos, por lo que solo es posible aplicarlos y darles sentido
de acuerdo a lo que estemos analizando.

En lo personal considero al estudio de politica publica, un tema para
expertos, pero que tiene un gran valor para los que hemos estudiado
ciencia politica y no estaria de mas incluirla como materia en la carrera,
que de seguir en su afan por lograr un mayor reconocimiento, nos
ayudaria a conocer mejor las raices y desarrollo de la ciencia politica
aplicada a la practica, a la vez nos daria un mejor reconocimiento como
analistas politicos en la buisqueda de ser cientificos politicos.

Jacegueline Jaimes Moso 1995,
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