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INTRODUCCION

La adopcién de decisiones significa, respecto al proceso‘dc las politicas pablicas,
el momento a partir del cual estas se hacen visibles. Una vez definido un problema,
se procederd, de acuerdo con el proceso de las fases de las politicas piiblicas, a
formular una politica piblica y a su formalizacién en decisiones conformadoras que
tendrdn consecuencias sobre los ciudadanos. _

Sin embargo, para comprender esta fase ha de tenerse en cuenta, como afirma
Aguilar', la fase de definicién del problema, donde: «Quien define es quien decide»,
" seglin este autor, esta afirmaci6n se trata de:

«... una mixima que quiere subrayar el hecho de que los grupos sociales y/o guber-
namentales que han tenido la capacidad de ofrecer el planteamiento y la definicién
aceptable de la cuestién son los que influyen efectivamente en la decisién. Pero quiere
decir también, que la manera como se ha definido un asunto piblico condiciona la
configuracién de los instrumentos, modos y objetivos de la decisién piblica, las
opciones de accién. No es 1o mismo definir la pobreza, como explotacién, que como
ausencia de igualdad de oportunidades o rezago culfural... Sus componentes y facto-
res causales son diversos y perfilan politicas diversas.»

1. Luis F. Aguilar. Problemas Ptblicos y Agenda de Gobierno. Antologias de Politicas
Piblicas. Ed. Porrua, Mexico ,1993. Vol., III, pdg.52.
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En sus palabras subyace la idea de que la solucién forma parte de la misma
definicién del problema. Por lo tanto, llegado el momento de formular las politicas, el
planteamiento de los objetivos, y la biisqueda de las alternativas, se ha de tener
presente la fase de andlisis y definici6n del problema.

A partir de ahora, el punto de atencién recaerd en el andlisis de la actuacién
plblica por medio de la «accién positiva», no obstante, la posibilidad de la «no
decisién»? también existe. Como afirma Majone?, «...es importante darse cuenta que
en la légica de la toma de decisiones, una no-decision es tratada a la par como todas
las decisiones; hay una simetria completa entre la decisién de no hacer nada y todas
las demds alternativas permisibles.» En definitiva, es una significativa manifestacién
de poder en la medida que se decide no actuar, «enterrar el problema», operando las
«no-decisiones», como una estrategia para acallar posibles iniciativas o demandas.

Las decisiones publicas, en concreto, aquellas que consideramos como «confor-
madoras», dardn lugar a politicas publicas. N6 obstante las politicas no son sélo
decisiones, pues las polfticas incorporan también todas aquellas actividades «postde-
cisionales»: «los argumentos de apoyo, las interpretaciones, las calificaciones, y des-
de luego todo el debate que sigue a los primeros enunciados de una politica, llegan
a integrarse en ella.»4,

Asi mismo, el proceso decisional no ha de identificarse con el proceso formal. El
proceso decisional supera al proceso formal dada la influencia de actores no institu-
cionales en los procesos de decisién.

A lo largo de las siguientes péginas se verd, ademds de una referencia a los
paradigmas cldsicos sobre los modelos de toma de decisiones, que se derivan de la
literatura sobre el estudio de las politicas piblicas, otros aspectos considerados
necesarios para comprender c6mo se formulan y adoptan las decisiones. Estos son:

La correlacién entre €l trabajo técnico y la posterior toma de decisiones. Es
decir, en que medida la formulacién de las politicas ptblicas responde a estu-
dios previos que avalen tales decisiones.

El papel de los altos funcionarios, cuya actuacién se manifiesta a través de la
funcién administrativa de apoyo a la decisién politica.

La participacidn de distintos actores en el proceso de formulacién de las deci-
siones; como clave reveladora de las relaciones de poder del sistema politico.
Las decisiones conformadoras a partir de las cuales se dan a conocer las poli-
ticas y programas piblicos.

La asignaci6n de los recursos a las decisiones tomadas, como paso previo a la
implementacién de las politicas puablicas.

2. Bachrach y M. Baratz. «Decisions and Non-decisions: An Analytical Framework». En
American Political Science Review, 57, 1963, pags 632-647.

3. Giandomenico Majone . «Los usos del andlisis dc¢ politicas». En Luis F. Aguilar. La
hechura de las politicas. Antologias de Politicas Piblicas. Ed. Porrua,. Mexico, 1993. Vol., Il
pdg.347

4. Giandomenico Majone. Op. cit., pig. 349
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- CUESTIONES CLAVE

¢Qué diferentes modelos explican el proceso de toma de decisiones?
(Latoma de decisiones publlcas refleja una compatibilidad entre la viabili-
""dad polmca y técnica de las alternatwas" iSe da una correlac1én entre
" trabajo técmco y toma de decisiones?
. (,Qué papel eJercen los administradores en la’ formulacuin de las decisiones?
“La formulacién de la decmén ies producto umcamente del’ 6rgano deci-

sor? o por e] contrarlo (,es el resultado de un compromxso entre multlples
A actores" :

TR

6.1. LOS MODELOS DE ANALISIS Y DECISION DE POLITICAS PUBLICAS

Conviene iniciar este capitulo, sobre el proceso de toma de decisiones, con un
repaso a los diferentes modelos que se han ido perfilando acerca del andlisis y
decisién de politicas publicas, los cuales se refieren a la naturaleza del andlisis y al
papel que puede jugar en la formulacién de las decisiones y de las politicas.

Los modelos responden, en términos generales, al siguiente planteamiento: ;Has-
ta que grado el decisor tiene un alto control de la situacién y del entorno? A este
respecto, el modelo racional considera que quien toma las decisiones tiene un alto
grado de control de la situacién, mientras que el modelo incrementalista plantea que
las decisiones siguen la regla pragmadtica del arte del «salir del paso», que parte del
supuesto que se tiene poco control del entorno. Se pude decir que hay dos tenden-
cias, «...la que se inclina a intelectualizar el andlisis y la formulacién de las politicas
y la que se inclina a menospreciar el an4lisis y dejar la decisi6n al juego y arreglo de
los poderes.»®

6.1.1. El modelo racional de toma de decisiones y su correccion en una «Racionalidad
limitada» '

En este modelo, H. Simon®, mantiene que las decisiones responden a un decisor
que opta por la mejor alternativa, basada en el conocimiento total de posibilidades
de actuacién y efectos de cada una de estas actuaciones.

Sin embargo, este autor reconocid las limitaciones de este modelo, dada la imffo-
sibilidad de controlar todas las variables que rodean a una alternativa. El decisor, se
enfrenta as, a un entorno abierto, donde no es posible prever todas las consecuen-
cias de cada accién. Este autor contempla las siguientes limitaciones:

5. Luis F. Aguilar. Antologia de Politica Piblica, Vol Il. Porrua, Méxiéo D.F, 1993, . pig.
81 L } . )
6. Herbert Simon. Administrative Behaviour. Ed. MacMillan, Londres, 1957. -
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1. De cardcter psicolégico: Se refiere a-aquellas limitaciones que se derivan del
grado de conocimiento de quien decide sobre la materia que-ha de tomar la

~ decision.

2. Los valores: Quien decide ha de hacerlo rodeado de distintos valores e intere-
ses de los ciudadanos. Lo que se considere positivo y ‘beneficioso para un
grupo, lo més probable es que entre en competenc1a o conflicto con los inte-
reses y valores de otros grupos sociales. : o

3. De cardcter organizativo: Se trata de aquellas hmltac1ones que derlvan del
hecho de que quien decide forma parte de una organizacién con aspectos que
van a influir en la toma de decisiones, como el tipo de estructura de la organi-
zacion, el personal, la forma de gestién, o la cultura de la organizacién que,
por ejemplo, tiende a no dedicar un espacio al anélisis previo a la toma de
decisiones de los programas.

4. Los costes: Sin duda el planteamiento del modelo racional, requiere de un
grado de conocimientos, informacién y medios tanto personales como materia-
les, que traducido en costes econémicos presentan una dificultad afiadida
para cualquier organizacidn piblica.

5. Otro tipo de limitaciones: Deberiamos tener en cuenta también limitaciones
que se derivan , por ejemplo, de los condicionantes de politicas anteriores, que
pueden presionar hacia un «incrementalismo endémico»’que retrase la puesta
en marcha de nuevos programas. Las expectativas y demandas de los ciuda-
danos también van a limitar la capacidad de eleccién.

Finalmente, las limitaciones de caricter legal que condicionaré las posibilidades y
dreas de actuacion.

Como consecuencia del reconocimiento de estas limitaciones a la aplicacién de
su modelo, Simon, lo considerd entonces como un modelo de «racionalidad limita-
da», mediante el cual el decisor elige aquella alternativa que considera mds apropia-
da en un momento y contexto dado, teniendo en cuenta las anteriores limitaciones,
pero en la bisqueda no de «la mejor solucién» sino de aquellas decisiones que
conduzcan a politicas satisfactorias —«suficientemente satisfactorias»—.

6.1.2. El modelo incrementalista de toma de decisiones

Desde una postura contraria al reconocimiento del proceso decisional como un
proceso racional, Lindblom?, buscaba una explicacién al mismo desde las limitacio-
nes de los decisores, reduciendo el espectro de opciones a ponderar y limitando las

7. Joan Subirats. Andlisis dc Politicas piiblicas y eficacia de la Administracion., INAP,
Madrid, 1989, pig. 98.

8. Charles Lindblom. «The Science of Muddling Through», en Public Administration Re-
view, Vol, 19, 1959.
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consecuencias en cada alternativa. Este autor sintetiza los seis requisitos funda-
mentales del modelo de la siguiente manera:’

1.- <En lugar de intentar una revisién y evaluacién que incluya todas las alterna-
tivas, los decisores centran su atencién sélo en aquellas politicas que difieren
incrementalmente de las politicas existentes.

2.-S6lo se toma en consideracién un nimero relativamente pequefio de politicas
alternativas.

3.-Sélo se evalda un nimero restringido de consecuencias «importantes» en cada
politica alternativa.

4.-El problema al que se enfrenta el responsable de la toma de decisiones es
constantemente redefinido: el incrementalismo permite una infinidad de ajus-
tes entre los fines y los medios y viceversa, cosa que hace que el problema se
vuelva mucho méds manejable.

5.-En consecuencia, no existe una sola decisién o una solucién correcta del
problema sino «una serie interminable de intentos y acercamientos» a las cues-
tiones mediante andlisis y evaluaciones sucesivas.

6.-El modelo incrementalista de toma de decisiones se describe como remediador,
reparador, orientado a la mejoria de las imperfecciones sociales concretas del
presente mds que al desarrollo de metas sociales futuras.

Con este planteamiento Lindblom opta por efectuar cambios sobre politicas ya
existentes, que han resultado satisfactorias. De esta forma, la decisién se basa en
una serie de comparaciones sucesivas y limitadas, y se aleja de la improvisacién.

Ademds, se concibe que la forma en la que se mide una decisién es teniendo en
cuenta los distintos intereses en juego. Las politicas son asi el resultado entre dife-
rentes intereses presentes. Asf, «para Lindblom, el test de una buena politica, no es,
como en el modelo racional, la maximizacién de la utilidad y el valor, sino una
politica que asegure el acuerdo de los diferentes intereses presentes.»'?

Sin embargo este planteamiento de la toma de decisiones fue criticado en la
medida en que las decisiones adoptadas de esta forma reflejarfan, necesariamente,
los intereses més poderosos frente a otras demandas menos fuertes que quedarian
subrepresentadas.. Ademds, corrfa el riesgo de no dar pie a decisiones innovadoras.

No obstante el autor de este modelo ha pretendido, como asi defiende en su
libro: El Proceso de Elaboracién de Politicas Piblicas, que el conflicto entre «la
razén, el anélisis y la ciencia» de un lado y «la politica y la democracia» por otro,
-s€an complementarios: «Quizds, por lo tanto, a pesar del conflicto una sociedad

9. Recogido en Amitai Etzioni. «La exploracién combinada: un tercer enfoque de la toma
de decisiones.». En Luis F.” Aguilar. Antologias de Politica Piiblica,Vol II; Porrua, México D.F,
1993, pégs. 268-269.

10. Margarita Pérez Sénchez. .El analisis de las politicas piiblicas. Documentos de Trabajo de
la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologfa de la Universidad de Granada. 1999, pdg.62.
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puede tener una elaboraci6n de politicas publicas a la vez légica y democritica, o al
menos con mejoras desde ambos puntos de vista.»' -

6.1.3. El modelo de exploracion combinada

Como respuesta a los modelos anteriores ha surgido un modelo intermedio llama-
do de «exploracién combinada» o mixed scanning

Reconoce este enfoque, que para las decisiones fundamentales no es vilido el
modelo incremental, no obstante, mantiene también, que el anélisis ha de ajustarse a
los medios, recursos y apoyos con los que cuenta el decisor. Su propuesta se apoya
en la dimensién profesional del analista mé4s que en el 4mbito estrictamente teérico-
metodolégico, més propio del modelo racional.

UN EJEMPLO QUE ILUSTRA LA APLICACION
DE LOS MODELOS RACIONAL, INCREMENTALISTA
Y DE EXPLORACION COMBINADA.

: 1o’ mﬁs frecuentemente p051b1e El resu]tado serfa una enorme cantidad de detalles; muy ...
:-.;costosos de.analizar, que: seguramente sobrepasaria nuestra capacxdad de accién:(por -
‘ejemplo generar nubes’ que puedan convertirse en huracanes o llevar lluvia a las regio-
“nes 4ridas). En camblo el mcmmentabsmo se centrarfa s6lo en aquellas regiones.que.
- han desarrollado patrones climéticos en'el; pasado reciente y, tal vez; en algunas.regio-
#.nes: cxrcundantes ignorarfa por tanto, todas las otras formaciones climatolégicas que
: ‘podnan tal vez merecer atenci6n $610:si se presentaran en regiones inesperadas. - g
‘La estrategia de: explora¢:16n combinada mcluye elementos de los dos enfoques ..
: ‘utxhzar dos: cémaras una gran cémara ‘con" gran- angular gue .observaria todas las. -
~partes del cielo pero sin'gran detalle; una segunda c4mara que enfocarfa solo aquellas - -
“4reas, que; descubiertas‘por:la:primera cdmara necesitaran un examen de mayor pro-
fundidad: . La exploracién  combinada puede, quiz4, no observar las 4reas que se
muestran problematicas sélo en la cdmara de detalle, pero a diferencia del incrementa-
lismo, no ignora los problemas y defectos manifiestos de-dreas de observacién que le
son‘ajenas.»

Fuente: Etzioni, A.: «La exploracién combinada: un tercer enfoque de la toma de
decisiones.».

11. Charles Lindblom. EI proceso de elaboracién de politicas piblicas. MAP, Madrid, 1991,
pag. 20.

12. Amitai Etzioni. «Mixed-Scanning: a Third Approach to decisién-Making. Public Admi-
nistration Review, n® 27, 1967. Version en espaiiol: «La cxploracién combinada: un tercer
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La estrategia de exploracién combinada propone una visién general y contex-
tual de la cuestién a resolver, que después se dedica al estudio puntual y preciso de
algunos de sus componentes particulares. En definitiva:

«Es una estrategia racionalista porque no renuncia al anélisis de fondo de ciertas
situaciones y componentes considerados esenciales, pero sin llegar al extremo de
exigirse examinar acabadamente todo el universo constitutivo y etolégico de la cues-
tién. En parte, es también una estrategia incrementalista, porque no examinard exhaus-
tivamente todas las dimensiones que encierra la cuestién, aunque distante del
incrementalismo porque no se reducird a tomar en examen solo los componentes que
le son ya conocidos, y que una vez mas, manipulard marginaimente.»*

6.1.4. Las derivaciones del modelo incrementalista

El modelo incrementalista de Lindblom, dio pie a otras corrientes'®, que conce-
bian el andlisis como «arte y artesania». En palabras de Majone:

«Hay una semejanza innegable entre el trabajo de un analista y el de un artesano
tradicional. En los dos casos, el éxito de su trabajo depende de un claro entendimiento
de las posibilidades y limitaciones de los materiales e instrumentos que utilizan, as
como del tipo de relacién personal que logran establecer entre ellos y su trabajo. Un
buen trabajo analitico no puede ser producido mecénicamente, como tampoco puede
ser artesania pura un producto en serie. El estilo importa mucho, tanto para determinar
el valor y la aceptabilidad de un producto analitico, como para la elaboracién de un
producto de artesania.»'®

Segin ésto, ademds de los datos, procedimientos o técnicas, el papel del analista
se presenta fundamental para lograr un consenso en torno a una decisién. Es asi
cuando el debate y la institucionalizacién de la discusién se vuelve central. En
otras palabras una concepcién «dialéctica» del andlisis de politicas, més acorde con
la complejidad del proceso decisorio, donde se contrasten posiciones y se compati-
bilicen diferencias. La persuasion, entonces, se volverd el componente clave del
andlisis.

enfoque de la toma de decisiones.» En Luis F. Aguilar. Antologfas de Politica Piblica.,Vol 1.
Porrua, México D.F. 1992.

13. Luis F. Aguilar. Antologias de Politica Piblica. Vol. 1I, Porrua, México D.F. 1992.

14. Giandomenico Majone. Evidence, Argument and Persuasién in the Policy Process. Yale,
University Press, 1989.

15. Giandomenico Majone. «The uses of"Policy Analysis», en The future and the past:
Essays on programs, Rusell sage Foundation, 1978, pdg. 70. Reproducido en Luis F. Aguilar.
Antologias de Politica Piiblica. Vol. I, Porrua, México D.F, 1992, pig. 341.
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A. Wildavsky, en esta linea, considera el an4lisis como un «proceso social», con
una clara alusién a la participacién ciudadana. De esta manera, el andlisis volveria a
la definicién y estudio del problema como una tarea conjunta entre sociedad y
gobierno ajustdndolo a los recursos con los que se cuenta.

6.1.5. La decision resultante de la casualidad

En una postura contraria también al reconocimiento del proceso de toma de
decisiones como un proceso racional, March y Olsen'®consideran que la casualidad
es la determinante para explicar un proceso decisorio (modelo «garbage can» 0
papelera). En definitiva:

«...todas aquellas situaciones en las que existe ambigiiedad en la determinacién de
objetivos de la organizacién (porque son problematicos o por la necesidad de consen-
so entre las partes), en que la tecnologia a utilizar no est4 tampoco clara, y en la que
la participacion de los actores varia a lo largo del tiempo de su ejecucién, la decisién
resulta més fruto del encuentro casual debido a factores ambientales o contingentes,
entre problemas, soluciones y participantes, que a un plan o estrategia definida.»"’

La decisi6n nace asf del encuentro fortuito y de la interrelacién entre problemas
objetivos, alternativas y actores. Lo cierto es que este enfoque puede resultar (til
para explicar la toma de decisiones en situaciones de complejidad, indefinicién de
problemas y un importante nimero de actores e intereses en el proceso decisional.

6.2. LA FORMULACION DE LA DECISION

Una vez se han repasado los modelos de andlisis y decisi6n de politicas publicas,
desde diferentes enfoques, continuamos en nuestro acercamiento al conocimiento
del proceso de toma de decisiones con aquellos primeros pasos a dar en este proce-
so: la definici6n de objetivos, el planteamiento y el estudio de las alternativas.

s

6.2.1. Definicidn de objetivos y biisqueda de alternativas

«Una vez definido el problema y asumida su condicién de cuesti6n a resolver por los
poderes publicos, le toca al analista, en su caso, plantear las diferentes alternativas de

16. James G. March y Johan P. Olsen. Ambiguity and choice in organizations. Bergen,
1976.

17. Joan Subirats. Andlisis de politicas piblicas y eficacia de la Administracién. MAP,
Madrid, 1989, pdgs. 81-82
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accién y sus posibles consecuencias, asi como recomendar aquella que, a su juicio,
pueda resultar més apropiada.»'®

Se abre por lo tanto, una etapa de establecimiento de objetivos (lo que un deci-
sor trata de lograr u obtener mediante su decisién) y andlisis de alternativas (las
opciones o medios disponibles del decisor mediante los cuales se espera alcanzar
los objetivos) previa a la toma de decisiones. Fase ésta, de estudio de posibles
medidas, a través del andlisis de costes y beneficios, para cada una de ellas.

Este andlisis «prospectivo» para la bisqueda de las alternativas requerird de
una via «intermetodoldgica» que combinard la experiencia de otras politicas, la opi-
nién de sus destinatarios y actores con intereses en la decisién a tomar, con técni-
cas de estudio prospectivo, como puede ser el caso del «Método Delphis».

La técnica Delphi, hay que situarla en el estudio de prospectiva, a la hora de
analizar las alternativas en la elaboracién de una politica piblica. Podemos decir
que se trata de un método de produccién de informacidn sobre situaciones futuras,
y puede facilitar la tarea a los decisores publicos, asistiéndoles ante los riesgos de la
incertidumbre y el cambio.

EJEMPLO DE APLICACION DEL METODO DELPHI EN LA POLITICA
DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO

Fuente: Estudio Delphi. La modernizacién de los procedimientos de actuacién en la
administracién piblica MAP, Madrid. ‘

18. Joan Subirats. Andlisis de politicas piiblicas y eficacia de la Administracién. MAP, Ma-
drid, 1989, pig. 67.
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6.2.2. La relacién entre el trabajo.técnico y la toma de decisiones

En esta linea de apoyo para la toma de decisiones, viene siendo una preocupa-
cion latente entre quienes han tratado el andlisis de politicas pdblicas, como se ha
visto en la anterior revisién de;los modelos: «...el conflicto entre la razén, el andlisis
y la ciencia de un lado, y la politica y democracia de otro»." Si bien, la finalidad de
todo trabajo técnico, basado en una investigacién en la que grandes sectores de la
poblacién se ven afectados, requiere como consecuencia prioritaria, poder llegar a
tomar decisiones que puedan solventar los resultados, sobre todo si son negativos,
lo cierto es, que la eleccién de una opcién, no es el fiel reflejo de criterios objetivos
o cientificos, ya que el componente politico siempre estard presente.

Monier lo recuerda asf cuando trata la evaluacién de las politicas: «Podemos
recordar, sin.duda, como los cientificos positivistas esperaban que la ciencia abolie-
se la politica y que el gobierno de los hombres pasara a ser una rama de la estadfs-
tica aplicada. Pero la realidad es otra: la evaluacién no ha hecho caduca a la
politica...»%®

Sin perjuicio de lo expuesto en el parrafo anterior, convenimos como necesario
para una toma de decisiones publicas, un aporte de apoyo técnico compatible con
una viabilidad politica. No obstante, la prictica diaria de nuestras administraciones,
entendiendo éstas, como el dmbito donde se preparan las futuras decisiones politi-
cas, nos muestra una realidad bien distinta. Bien sea porque las decisiones, en
muchas ocasiones, obedecen a un compromiso politico previo, o a una falta de
tiempo para realizar un estudio anticipatorio de las mismas, lo cierto es que la corre-
lacién entre trabajo técnico y decisiones politicas no se encuentra en todos los
programas o politicas pablicas. v

Veamos como ejemplo de esa necesaria correlacién, un proceso de actuacién
publica, en concreto en el dmbito de la lucha contra la pobreza y la exclusién en
una Comunidad Auténoma. Nos referimos a los estudios realizados sobre la pobre-
za en el 4mbito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (en adelante C.A.P.V.)
para explicar la relacién que podemos encontrar entre: conocimiento, definicién del
problema, y futura decision.

19. Charles Lindblom. E! proceso de elaboracién de politicas piblicas. MAP, Madrid, 1991,
pdg. 20.

20. Eric Monnier. «Objetivos y destinatarios de las evaluaciones». Documentacién adminis-
trativa, 224-225. Politicas piblicas y organizacién Administrativa. INAP, Madrid, 1991, pig,
140
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EJEMPLO DE CORRELACION ENTRE
TRABAJO TECNICO Y TOMA DE DECISIONES
EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA

Los tres momentos claves en el proceso de toma de decisiones, a nivel de las
Instituciones polmco admmlstratwas en la C A P V que mamﬁestan esta correlacion
han sxdo los'siguientes:

- El primer momento, fue el inicio del pro’(:eéo déactu’a'ci(‘)n corit'rd la pobreza, que
.vino precedldo por un esludxo sobre la pobreza en dicha Comumdad Alténoma. Par-
_tlendo de los resultados. de este. estudlo »La pobreza enla Comumdad Auténoma Vas-
i; cay (1986), el Gob1erno toma una‘serie de decxslones de actuac16n, con la fmahdad de
‘ isolventar Ia snuamén de pobreza ‘Estas medidas, fundamentalmente de t1po econémlco,‘
n en El Ingreso Mzmmo Famzlzar (IMF), posteno’ ment '

Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de Mondragén e Izaola

21. Jaione Mondragén e A. Izaola. «Accién piblica contia la pobreza en la C.A.P.V. apun-
tes sobre un proceso inacabado». En Hilero Eguneratuz n°48. Departamento de Justicia, Em-
pleo y Seguridad Social del Gobierno Vasco, Vitoria, 2004.
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6.2.3. La funcién administrativa de apoyo a la toma de decisiones

En la formulacién de la decisién intervienen distintos actores entre los que se
encuentran los administradores. Esta intervencidn tiene la virtualidad de que de ella
depende que sea después posible ejecutar la medida, pues en la preparacién de la
medida hay que pronunciarse sobre su viabilidad y prever su ejecucion. El apoyo
que ejercen los admmlstradores ala formulacién de las decisiones podemos descom-
ponerla en varias tareas?

* Un pronunciamiento sobre la viabilidad de la decisién a la vista de los medios
que se dispone; incluida la informacién sobre la realidad social y econémica
afectada por la medida.

* El juicio técnico sobre la formalizacién de la decisién y sobre sus repercusio-
nes y efectos ecohdmicos y sociales.

Lo cierto es que la interrelacién entre politicos y administradores supone un
didlogo pero también una confrontacién, pudiendo dar lugar a resistencias desde la
administracién, o suspicacias desde el 4mbito politico. Pero el secreto del «buen
gobierno», es la integracidn de estos dos factores, el técnico y el politico, que no
han de ser contrarios, sino complementarios: «...cuando el politico llega a dominar
la técnica, se convierte en gobernante; y lo mismo le sucede al administrador, cuan-
do encuentra respaldo.en el politico». %

Asf se han construido diversos modelos de interrelacién entre politicos y adminis-
tradores que responden a escenarios decisionales distintos. En términos generales,
estos modelos van desde el modelo puramente teérico (modelo legal- formal) basa-
do en una esfera decisional cerrada con dos actores tinicos homogéneos, politicos y
burécratas, donde no se reconoce la existencia de diversos intereses en cada uno
de ellos, como pueden ser los de tipo corporativo o politico. Pasando por aquellos
otros que ponen el punto de atencién en la convergencia de intereses y valores
entre politicos y burécratas (modelo Village life); hasta llegar a los que se basan en
una desconfianza mutua entre politicos y buréeratas y su constante «lucha» por el
control de las politicas (modelo adversario}; o de predominio de lo técnico sobre lo
politico (modelo administrativo).

No obstante, el apoyo desde la administracién no se reduce a los burécratas,
entendiendo por estos los altos profesionales, es decir a aquellos administradores
que se encuentran cercanos al nivel politico. El dfa a dfa de las politicas publicas, en
diferentes sectores de actuacién, nos confirma la importancia del papel de aquella
otra burocracia, mds cercana al ciudadano: «burocracia de ventanilla» o burocracia

22. Mariano Baena Del Alcazar. Curso de Ciencia de la Administracién. Tecnos, Madrid,
2000, pégs. 277-278.

23. Alejandro Nieto. La «nueva» organizacién del desgobierno. Ed. Ariel, S.A. Barcelona,
1998, pdg 52.
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de nivel de calle* -Street Level Bureaucracy (S.L.B.)-, cuya informacién sobre el
desarrollo e implementacién de las politicas va a resultar decisiva a la hora de la
elaboracién de futuras decisiones.

6.2.4. La participacién de distintos actores en el proceso decisional

Cuando se analiza el proceso decisorio podemos afirmar que el contexto en el
cual se elabora un proceso de decisién influye sobre su contenido. Lo cierto es que
aunque la legitimacién de la decisién es producto de un 6rgano decisor, la formula-
cién de esa decisién es el resultado de un compromiso entre mdltiples actores,
donde cada uno persigue sus intereses sectoriales.

Ademds del papel que juegan los administradores en el proceso de formulacién
de las politicas, el complejo juego del poder nos exige situar a otros actores que van
desde los ciudadanos que, de forma particular participan en el juego del poder,
hasta otros actores con intereses especializados, entre los que se incluyen los gru-
pos de presién de variado tipo, asociaciones de trabajadores, medios de comunica-
cidn, organizaciones no gubernamentales y el llamado «tercer sector».

Veamos a través del siguiente ejemplo, el tipo de actores participantes en el
desarrollo de un «Plan Estratégico Urbano».

EJEMPLO DE TIPO DE
PARTICIPANTES EN UN PLAN ESTRATEGICO URBANO

(Cont.)

24. Michael Lipsky. «Los empléados de base en la elaboracién _de politicas publicas, en
Quim Brugué y Joan Subirats. Lecturas de gestion piblica. INAP. Madrid.1996. Originalmente
en M. Lipsky. Street Level Bureaucracy. Russell Sage, Nueva York, 1980.
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Fuente: Javier Font y Cristina Rivero: «La participacién de la sociedad civil en el
desarrollo estratégico urbano y territorial». En J. Subirats (Ed.): ;Existe sociedad civil en
Espafia? Responsabilidades Colectivas y valores piblicos. Fundacién Encuentro, Madrid,
1999.

En este andlisis de la presencia de diversos actores en el proceso de elaboracién
de las politicas publicas hemos de tener en cuenta no sélo a los diferentes actores,
sino también a las interacciones que se establecen entre ellos. Comprobemos, a
través del préximo ejemplo, la interaccién que se dio entre los participantes en la
elaboracidn de las primeras medidas de lucha contra la pobreza y la exclusién en el
dmbito de la C.A.P.V.

EJEMPLO DE «INTERACCION» ENTRE LOS PARTICIPANTES EN
LAS PRIMERAS MEDIDAS DE ACTUACION EN LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION EN LA C.A.P.V.

ac16n de o programas de lucha contra’ la pobreza yla exclu-
_ no,ex1ste cia‘de; relaciones: sxgmﬁcatlvas, desde las mstltucxo-
~nes pubhcas, con orgamzacxones no gubemamentales, qulz{ls por una ausencna de pres16n
socml sobre el problema dela pobreza hac1a las instituciones polftlcas dejando asi, el
protagomsmo a politicos (Parlamento y diferentes mveles de goblemo) y a los técnicos

- de 1as administraciones-autonémicas y forales.
“Tres han'sido los ejes de interacci6n significativos que se han dado entre los dife-

rentes actores:

- El que se dio entre diferentes niveles de gobierno y administracién. Las Diputacio-
nes Forales y Ayuntamientos han formado parte de la elaboracién de estas politi-

El .n‘ncxo de;la gl,a}f ‘

(Cont.)
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cas desde su inicio. Su participacién se consideraba clave, pues en ellas iban a
recaer la parte operativa de los programas y estos iban a suponer una importante
- fuente de recursos para los servicios sociales, competenc1a que recafa fundamental-
o mente en las Diputaciones y Ayuntamientos. . : .
-'El eje gobtcmo opos:c:én Enlos lmClOS de la elaboracién de los programas este
- tipo de negociaciones quedaron en un segundo lugar puesto que prevalec16 un
o éspacio’ de negociaci6n entre dlferentes mveles terntorlales Las posturas de los
T partldos polmcos vascos, en relacién con estos programas o polmcas, han variado
dependlendo de su presencia 0-no en el Goblerno Vasco, y de las opciones del
resto de los partidos En las primeras medldas, todos, los: partldos polmcos se
mostraron de acuerdo en la neceSIdad de actuar'y en el tlpO de programa aimplan-
' :‘tar Sm embargo, segun avanzan las dlversas medldas, surgfan las d1vergenc1as ante

'tam‘ i n, dlverglan en cuanto a co_ bncreta: los programas

Fuente: Elaboracién propia

Volviendo a la participacién de los ciudadanos, hoy en dfa ésta se considera
como un factor decisivo de la legitimacién de las politicas piblicas. Con ella se trata
de llenar un vacio existente entre la decisién politica y la manifestacién de la volun-
tad ciudadana, que se expresa en las urnas de forma periédica, pero no para cada
actuacién publica.

El desarrollo de espacios participativos est4 teniendo lugar fundamentalmen-
te en el &mbito local. Se puede afirmar que «...una escala de gobierno menor facilita
el desarrollo de instrumentos participativos, en tanto que abre la puerta al dialogo y
la interaccién cara a cara»®. Sin embargo no debemos confundir la participacién
ciudadana en la toma de decisiones con los sistemas de informacién ciudadana. La
participacién ciudadana va mas alld de proveer informacién sobre la actividad de la
administracién, implicando un intercambio de informacién entre administracién y
.ciudadano y posibilitando que se escuche la postura de estos respecto a los asuntos
piblicos. Para esto dltimo, la administracién deberia facilitar la creacién de instru-
mentos que propiciaran la participacién del ciudadano’a través por ejemplo de foros
de encuentro y consulta como pueden ser los focus groups, los consejos de ciuda-
danos, las iniciativas de foros de democracia electrénica asi como otro tipo de
estrategias de participacién en programas publicos.

25. ). Font (coord). Ciudadanos y decisiones piblicas, Ariel Ciencia Politica, . Barcelona ,
2001, pag. 15
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No obstante, todos estos instrumentos que a primera vista resultan efectivamente
una materializacién de esa participacion ciudadana, plantean una serie de interro-
gantes abiertos: Cudl es el grado de participacién que las administraciones quieren
de sus ciudadanos?, ;podemos hablar de grados de participacién y de diferentes
actitudes: activa y pasiva?, jla participacién y la representatividad van a la par? En
la mayoria de los casos, la experiencia reciente en el 4mbito local, ird despejando
algunos de estos interrogantes y confirmando, o no, si se camina en la linea de un
proceso de toma de decisiones abierto.

6.3. LAS DECISIONES CONFORMADORAS

En el momento de la decisidn, los programas se hacen visibles por medio de una
«decisién conformadora»?6. Decisiones que conllevan el desarrollo de programas y
que se acompaiian de un conjunto de medidas administrativas necesarias para su
seguimiento y puesta en practica. Hemos de diferenciar estas decisiones conforma-
doras de aquellas otras que estdn desprovistas de un sentido dindmico, y consisten
en la gestién por repeticién y rutina de otro tipo de actividades piblicas.

En algunas ocasiones estas decisiones muestran un caricter «diferencial» e «in-
novador». Hablamos de un cardcter «diferencial» 27, para hablar de un modelo de
Comunidades Auténomas que «han emprendido lineas de actuacién distintas o pio-
neras», respecto a las politicas desarrolladas por el Estado. En segundo lugar, el
cardcter «innovador», lo planteamos con respecto a los antecedentes, que en el caso
de ser politicas innovativas, podemos decir que parten de cero. Normalmente las
encontramos en aquellas politicas que se estdn desarrollando en lo que se llaman
«dreas emergentes de politicas piiblicas».?

La decisién conformadora se adopta por el conjunto politico-administrativo, aun-
que el dltimo voluntarismo y la formalizacién corresponden al subconjunto politico
y el administrativo interviene sélo como apoyo, como se ha visto anteriormente.

Veamos a través de la siguiente figura cudles son los sujetos de la formalizacion
de la decisién, es decir, el Parlamento, el Gobierno y la Administracién.

26. Concepto acufiado por M. Baena del Alcdzar, a través del cual, se entiende por politica
piblica toda decision conformadora, en principio de caricter innovador, que va acompafiada
de las medidas administrativas necesarias para su seguimiento y ejecucién. Mariano Baena.
Curso de Ciencia de la Administracién. Tecnos, Madrid, 2000, pdg. 262.

27. Adelantado et al, «Las politicas piblicas autonémicas: capacidad de autogobierno y
Estado de Bienestar». En J. Subirats y R. Gallego. Veinte Afios de Autonomias en Espaia., CIS,
Madrid 2002, pig. 242

28. Un ejemplo de politicas «innovadoras» y «diferenciales» lo encontramos en los progra-
mas de lucha contra la pobreza y la exclusién en las Comunidades Auténomas. Aquellos que
se articulan a través del «salario minimo» son «innovadores» respecto a politicas antcriores para
paliar la pobreza (pricticamente inexistentes) y con un rasgo «diferencial» respecto a la actua-
cién sobre esta materia desde ¢l Gobierno Central.
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PROCESO FORMAL DE TOMA DE DECISIONES

-~ Agenda ‘polftica ‘ ;Toma‘,_de_:j L Acci6n de
~--Objetivo sociales 2 .~ Decisiones". 2 . -Gobierno
..o prioritarios. . -Elecciénde las -Puesta en marcha de
~Catélogo de medidas. alternativas posibles . - ;‘accior'xcs concretas.
y:acciones ‘concretas. “desdeun puntg SRR

+ - de vista técnico:

- .y politico.:

\v/

Espacios donde se legitiman las decisiones

Fuente: Elaboracién propia

Este proceso se.inicia desde la «agenda politica», para llegar a la accién de
gobierno. La toma de decisiones supone la eleccién de alternativas posibles desde
un punto de vista técnico y politico.

Como se observa en la anterior figura, la «legitimacién» de las decisiones puede
realizarse, bien a nivel del ejecutivo, diferenciando el nivel departamental del nivel
drganos del gobierno, o bien a nivel parlamentario. Esta diferenciacién tendra sus
consecuencias en el tipo o forma que adopte la decisién. «Ordenes o Resoluciones»
tendrdn su origen a nivel Departamental, «Decretos» serdn producto de las decisio-
nes adoptadas por el 6rgano de gobierno y las «leyes» desde el &mbito decisional
del Parlamento. ,

Sin embargo las leyes no contienen siempre una decisién conformadora: «Mas
bien es lo normal que no la contengan y se limiten a dar algunos criterios generales
sin las precisiones necesarias, siendo después cuando se ponen en marcha las au-
tenticas decisiones, que estdn lejos de ser un cumplimiento mecédnico de un manda-
to legal »®

29. Mariano Baena. Curso de Ciencia de la Administracién. Tecnos, Madrid, 2000, pdg.272.
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En los sistemas politicos actuales, aun cuando el parlamento es quien tiene la
Gltima palabra sobre una decisién, es decir ésta tiene que ser formalizada en el
Parlamento para que se convierta en ley, lo cierto es que la formulacién de la
decisién corresponde, en la gran mayorfa de los casos, al gobierno, bien porque el
gobierno se habrd pronunciado antes sobre la materia en su fase de proyecto,
bien porque una vez aprobada la ley por el Parlamento, las decisiones conforma-
doras corresponden al gobierno dando asi un caricter operativo a lo recogido en
la ley. ' :

6.4. ASIGNACION DE RECURSOS A LAS DECISIONES PUBLICAS

La asignaci6n de recursos ha de entenderse como un continuum respecto de la
decisi6n.® Dificilmente podremos hablar de politica piiblica o programa piblico, si a
las decisiones que en éstos se incorporan, no se asignan partidas presupuestarias
para su puesta en practica. Cumpliendo asf la funcién de «puente» hacia la puesta
en préctica de las politicas.

Con la precisi6n de la asignacién de recursos como un paso previo a la puesta en
préctica o implementacién de las politicas, estaremos distinguiendo también entre
quien efectivamente decide sobre los factores administrativos, y quien los recibe
como medios para la gestién. Las operaciones bésicas del momento de asignacién
de recursos serian las siguientes:

1. «Decidir cudles son los factores administrativos necesarios para la ejecucion.

2. Obtener esos factores o recursos configurdndolos de modo preciso.

3. Conseguir que los responsables de la funcién de mantenimiento los pongan a
disposicién de quienes materialmente van a encargarse de la fase de ejecu-
ci6n» 3!

El instrumento a través del cual estudiamos la asignacién de recursos ha de ser el
presupuesto piblico de aquellas administraciones responsables de las politicas.

Desde el anilisis de las politicas piblicas consideramos el presupuesto ptiblico
como algo mds que un mero acto contable, un instrumento indispensable para el
andlisis de las mismas y en concreto para el anélisis de la elaboracién de éstas.
Como afirma Wildavsky: «...debemos entender los presupuestos como intentos para
distribuir recursos financieros a través de procedimientos politicos. Si se considera
la politica como un conflicto al cual debe darse expresi6n para la determinaci6n de
los caminos a seguir, el presupuesto refleja el resultado de tal lucha.» *

30. R. D’Amico (ed.). Manuale di scienza dell’amministrtazione. Ed. Lavoro. Roma, 1992.

31. Mariano Bacna. Curso de Ciencia de la Administracién. Tecnos, Madrid, 2000, pdg. 338.

32. Aaron Wildavsky. «Presupuestar como un proceso politico». En Quim Brugué y Joan
Subirats. Lecturas de gestién piblica. MAP. Madrid, 1996.
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Ademds, una vez establecido el presupuesto, €ste, nos va a ofrecer datos no sélo
sobre los dmbitos sobre los que va a actuar el gobierno, sino también, sobre la
dimensién operativa de esta actuacién, es decir, si la misma administracién que
presupuesta es quien implementa la politica o por contra, de la lectura de los presu-
puestos, en concreto del capitulo de transferencias, se observa que quien implemen-
ta es un sujeto distinto a quien presupuesta.

(Cudl es la relacién entre el presupuesto y la determinacién de la orientacién
politico-administrativa? Podemos afirmar: «...el presupuesto se convierte en el do-
cumento que recoge el programa financiero del gobierno como reflejo de la orienta-
cién politico-administrativa que el Parlamento ha adoptado. La decisién presupuestaria
por parte del Parlamento tiende, cada vez mds, a coincidir con un acto de orienta-
ci6n politica».®.

El presupuesto por programas nos resulta un instrumento Util para conocer, a
partir de las consignaciones presupuestarias realizadas para los programas, las can-
tidades asignadas para su puesta en prictica. Si bien es cierto, en la mayorfa de las
administraciones «los fondos han sido asignados tradicionalmente entre programas,
basdndose en consideraciones tales como el nivel del afio anterior afiadiéndole (a
veces aunque en raras ocasiones, restindole) una cantidad basada en el aumento
presupuestario global (casi siempre), una interpretacién de las prioridades, indica-
ciones sobre la carga de trabajo y consideraciones de téictica politica».*

En esta misma linea, a veces se afirma que la practica presupuestaria resulta la
inversa a la que parece racional: «En légica, el presupuesto deberia ser consecuen-
cia, y no condicionante de las intenciones politico-administrativas».>s

Nos quedarfa una advertencia que subsanarfamos con el estudio de la puesta en
préctica de las politicas, dado que en la asignacién de recursos estamos hablando de
«previsiones de gasto», y no de gastos efectivamente liquidados. Es previsible que
estas consignaciones varien en la fase de ejecucién del presupuesto, cuestion ésta
que es objeto de andlisis de la fase de puesta en préctica de las politicas.

CONCEPTOS BASICOS

Decisidn piiblica

* Decisién conformadora
* La «no-decisién»
Racjonalidad limitada
Incrementalismo

33. M. Giannini. Derecho Administrativo. Ediciones MAP. Madrid. 1991, pigs. 388-389.

34. Edward Quade. Andlisis de formacién de decisiones politicas. Instituto de Estudios Fisca-
les, Madrid, 1989, pdg. 32. ’

35. Alejandro Nieto. La nueva organizacién del desgobierno. Ariel, Barcelona, 1998, pédg.
119. .



152 R ' JAIONE MONDRAGON

" * Modelo de exploracién combinada
* Modelo basado en la casualidad («garbage can» o papelera)
* . Técnica prospectiva
* Formulacién o elaboracién de la decisién
* El proceso decisional como un sistema abierto
* Asignacién de recursos
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