Alvaro Freddy Navarro V.*

Analisis de politicas

para la gestion publica:
aspectos metodologicos

SENALA LA IMPORTANCIA DEL ANALISIS DE POLITICAS GUBERNAMENTALES PARA EL GEREN-
TE PUBLICO; PRIVILEGIANDO SU DIMENSION POLITICA DENTRO DE LA GESTION PUBLICA. IN-
CLUYE UNA PROPUESTA METODOLOGICA DE CARACTER INSTRUMENTAL QUE RECOGE UNA
SERIE DE CRITERIOS QUE SE DEBEN TENER EN CUENTA A LA HORA DE ANALIZAR UNA POLIT+

CA GUBERNAMENTAL.

INTRODUCCION

El presente documento resalta la
importancia del analisis de politicas
publicas dentro de la Administracion
Publica como disciplina y como ambito
institucional del estado. No pretende ser
un documento exhaustivo, sino mas
bien resenar los aspectos que conside-
ramos mas relevantes para el andlisis de
politicas.

En primer término el documento
seiala las razones por las cuales consi-
deramos importante el analisis de politi-
cas publicas (APP) dentro de la
Administracion Publica.

En segundo término describimos al-
gunos delos principales criterios que se
debentomar en cuenta alahora de ana-
lizar una politica y por ultimo plantea-

* _Administrador Publico. Consultor del ICAP.

1. Michel Bellavance, Las politicas gubernamerr
tales: elaboracidn, gestién y evaluacién. San
José, 1989. Traduccidén de Angela Arias.
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mos una descripcién de dos modelos
para el andlisis de politicas: un modelo
hibrido que denominamos palitico-insti
tucional y el modelo integral de Michel
Bellavance.

Se intenta ofrecer a consideracion
de las personas que se desempefan en
el ambito de la gestion publica, dos ayu-
das de caracter instrumental para el
analisis de las politicas publicas, con la
advertencia que el analisis de politicas
es mucho mas complejo que aplicar
modelos.

ANALISIS DE POLITICAS
GUBERNAMENTALES

Y SU IMPORTANCIA
DENTRO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

El andlisis de politicas gubernamen-
tales desde la perspectiva de la Adm}
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nistracién Pdblica lo concebimos como
una gran sombrila donde se cobijan y
conjugan los siguientes elementos basi-
cos de la Administracién Publica: anéli-
sis de politicas proplamente dicho,
gestién(gerencia} plblica y analisis or-
ganizaclonal(institucional). Los ele-
mentos mencionados cobran sentido
como conjunto en tanto entendamos la
Administracién Pdblica como un siste-
ma altamente compiejo en el que resal-
tamos su dimension politica y su
dimensién organizacional.
"La administracion pdblica es un in-
tento para obtener la accién coope-
‘rativa, para poner en ejecucion la
politica del gobierno, en un ambien-
te incierto en el que los subgrupos
divergentes, tanto dentro como fue-
ra de la organizacion pueden tengr
objetivos ampliamente diferentes*.2

St concebimos la Administracion
Piiblica como un mecanismo de conver-
sién del sistema politico, donde se for-
mulan, implantan y gestionan politicas,
es Indispensable para el administrador
plblico como parte de su quehacer pro-
' festonal, el analisis de politicas. Este de-
be involucrar el andlisis(evaluacion) de
la capacidad gerenmal(tecntca y politi-
ca) de los recursos humanos estratégi-
cos de la institucién, la capacidad de
gestion institucional de las politicas gu-
bernamentales e institucionales y el

2. Marc Lindenberg. "El rol del gerente del de-
sarrollo y ol amblente politico". En: Mare Lin-
denberg y Benjamin Crosby. Managing
Devalopment: The political dimension. EU.,Ku-
marian Press. 1981. tr. Cecilia Alvarado Van
Patten. p. 6.

3. Marc Lindenberg. lbid. p. 7.

4. Parte de las razones aqui expuestas son
abordadas en: Luls Fernando Diaz. Andlisis
de Politicas Piibilcas. Programa de Masstria
an Administracién Publica. (San José, C.R.:
El Autor, 8.8.)
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andlisis organizacional (institucional)
que promueva cambios y estructuras
organizacionales acorde con un eficien-
te desempefo personal e Institucional
en la gestidn(manejo} de las politicas
gubernamentales. En sintesis el anéalisis
de potnlca desde la perspectiva del ad-
ministrador publico debe considerar el
andlisis politico de la politica, el andlisis
organizacional de la(s) instituclon(es)
invoiucradas en su ejecucién y el anali-
sis de la capacidad de gestion individual
e instituctonal. Esto por cuanto el que-
hacer sustantivo de la Administracion
Publica es gestionar politicas y sus co-
rrespondientes desagregaciones en
programas y proyectos detal suerte que
ol gerente publico, debe tener forma-
cion y claridad de la dimensién organi-
zacional y politica en el desempeno de
sus funciones.

“Los administradores efectivos de-
ben ser capaces de desempefar un
ndmero de {os sigulentes roles:
intérprete de politicas, disefiador de
programas Yy de la organizacién,
ejecutor y evaluador, contralor fi-
nanciero, supervisor y motivador del
personal, negoclador con los sin-
dicatos, con los que proporcionan
los fondos, con los grupos de ciu
dadanos - y los politicos, vocero,
coordinador de las actividades mul-
tiorganizacionales, organizador de
las bases externas de apoyo, de-
fensor de! programa y estratega de
_Ia organlzacién" -

‘Desde la perspectiva de ia gestién
pubhca queremos senalar algunas razo-
nes para considerar el andlisis de politi-
cas piblicas como algo muy importante
y prloritarlo dentro de la Administraclén
Pablica:*
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« La toma de decisiones poiiticas
- se percibe cada vez mas como
.un elemento de especial relevancia
en el estudio de la administracién

- plblica

o Se acepta la Iinterrelacién que
existe entre los estilos y tecno-
logias administrativas con los pro-
cesos decisorios publicos. El ha-
cer. esta condicionadoc por el po-
der (la politica como el arte de lo

~ posible).

» Existen distintos  enfoques tedri-
cos en el drea, pero resalta la ne-
cesidad de un enfoque com-
prensivo, multicontextual que nos
‘conduzca a una interpretacion lo
més global posible del proceso deci-

“-sorio publico ‘

° -Nuestras socledades centroamerica-
- nas necesitan politicas cada vez me-
jor formuladas vy ejecutadas, asi
como programas y proyectos cuya
gestion sea cada vez més eficiente y
gficaz para poder enfrentar en forma
“miés “efectiva la “creciente deuda
soclal

o El gerente publico debe ser un geren-
te de politicas, es decir un tipo de ge-
rencia que no sélo administre
recursos sinc donde el gerente sea
un 'fabricante de poifticas".

o Lagastion de politicas es Inherente a
" lagestién plblica, de ahila importan-
cla de manejar adecuadamente el
anélisis de politicas en todos sus en-
foques y en todas las fases de la
politica ptiblica (surgimiento, formu-
‘lacién, adopcién irnplantaclén y
gestibn).
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COMO ANALIZAR
UNA POLITICA
GUBERNAMENTAL?:
ASPECTOS
METODOLOGICOS

Para analizar una politica guberna-
mental se debe tener claro: el concepto
de politica pablica, el significado del
andlisis de politicas, los principales cri-
terios y niveles de analisis, y el mode-
lo o modelos que van a ser utilizados
como herramienta para el analisis.

CONCEPTO DE POLITICA
GUBERNAMENTAL

En nuestro caso vamos a entender
la politica gubernamental como un blen
publico, o una omision deliberada que
emana del sistema politico-administrati-
vo del Estado, como respuesta a de-
mandas socig-politicamente proble-
matizadas. Es decir la politica tiene un
caracter social ya que es puesta en
agenda por determinado grupo social,
pero a su vez depende del poder, in
fiuencia o presién pcittica que determi-
nados grupos o fracciones de clase
puedan ejercer sobre el sistema polfti-
co-administrativo, para gue sus demarn-
das se concreten en politicas y éstas a
su vez sean ejecutadas de acuerdo alos
intereses de la clientela potencial o real
delas mismas y dela capacidad de ges-
tidbn de las institucicnes del estado.-

ANALISIS DE POLITICAS

Por analisis de politicas entendemos
un riguroso -examen del proceso de
politicas en cada una de sus fases: sur-
gimiento, formulacién, adopcién, im-
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plantacion y gestion; con el objetivo de
mejorar la calidad de ia politica y la ca-
pacidad de gestién institucional de la
misma.

Aln sabiendo que no existe acuer-
do en la definicion de "analisis de
politicas” nos parece adecuado senalar
que: ) ' ‘
"De un modo general :la finaii-
- dad del analisis de politicas es me-

jorar la calidad y eficiencia de las
medidas de politica. En la totali-
dad de su proceso.el andlisis de
politica entrafa el desarrollo, la
coordinacion, 1a aplicacion, la eva-
iuacion y el examen de politicas
y puede realizarse en cualquiera
_de las fases del proceso de adop-
cién de decisiones. Andlisis y desa-
_ rrollo de politicas no se circunscribe
“a un examen de metodologlas y
_ tecnicas de investigacion en cien-
cias ‘sociales, o a técnicas de ges-
tion, sino que se refiere a una
" investigacién mas amplia de ias po-
‘sibitidades y limitaciones de tal
" andlisis en todo proceso de formula-
cion de politicas".®

GRITERIOS:Y. NIVELES -
DE ANALISIS PARA ANALIZAR
UNA POLITICA GUBERNAMENTAL

o La politica puede ser una deci-
sién gubernamental o un lineamiento

5. ONU, "Metodologias del andlisis y desarrolto
de politicas: ciertos aspectos de imponan-
cia". En: CLAD Polilicas Pdblicas: Metodo
logias de andlisis y. problemas de
implementacién. (Caracas) Vol. 3(1):10,,
1986.

8. Sobre estos criterios ver: Alvaro Ffeddy Na-
i varro V. Anélisis defa politica de promocidn de
... exportaciones no lradicionales en Costa Rica.

Tesis de Maestria en Adrnmistfaclon Plblica;

- ICAP, 1988, °
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puede tener una expresion formal o
puede ser que no la tenga, pero es an-
te todo una categoria de analisis para
una gestién efectiva, orientada por el
juicio intelectual del analista, quien de-
be tener en cuenta los siguientes crite-
rios® a la hora de analizar.una polmca
gubernamental: .

> Criterio de produccion formal (politi-
ca contenida en documentos oficia-
‘les). Para analizar una politica se
debe hacer una revision exhaustiva
de su contenido explicito en docu-
mentos como: planes, programas,
leyes, reglamentos, h

« Produccion informal, es decir los re-
sultados o efecto de la politica. Esta
relacionado también con-la politica
implicita, es decir lo que realmente se
hace sin que esté contenido en do-
cumentos oficiales. Se le puede dar
seguimiento mediante investigacion
y ‘seguimiento ‘de informacioén pe-
riodistica o de revistas referentes al
tema de la polmca que se pretende
analizar.

. Forma orgamzacaonai (lnstltuc.wnal)
del proceso de formulacion y ejecu-
cidn de la politica. Qué instituciones
participan en la formulacién y desa-
rrolio-de la politica y cual es su.nivel
de coordinacion.

. Calidad de la politica anterior. éCudl
fue el impacto de la politica? éCon
la politica se alcanzaron los obje-
tivos? éla poittica " es la mas_ade-
cuada o existen formas alternatlvas

“de alcanzar_ los mismos 0 mejores
resultados‘?

o Calidad ‘observada en otros slste-
mas. El impacto, los objetivos y los
resultados alcanzados en otros siste-
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mas o instituciones nos pueden ser-
vir como parametro para medir la
calidad de la politica que estamos
analizando.

o Calidad deseada por el formulador y
el analista. El analista tiene su propia
concepcién o imagen-objetivo de lo

_que debe ser la politica en términos

* de impacto, objetivos y resultados

que constituyen un referente adicio-
‘nal para analizar uha polftica.

o Calidad planeada por los érganos
formuladores de politica. Consiste en
comparar lo establecido en docu-

“‘mentos oficiales, en terminos de im-
* pacto, objetivos y resultados con la
' realidad mlsma

0 Calldad deseada o planeada por la
_ clientela potencial de la politica.
~ ¢Cudles son los objetivos de la clien-

tela potencial o real de la politica y
cuél es el problema(s) que se preten-
de resolver?

o« Calidad de politicas afines en otros
palses. Enotros paises existen expe-
rienclas exitosas yfracasos enla apli-
cacién de determinadas politicas
que nos pueden servir como excelen-

‘te escuéla de aprendizaje a la hora
de abordar nuestro andlisis.

- Representatividad : (preferencias del
- grupo social, preferenclas guberna-
mentales). Es importante conocer
las - especiativas de los diferentes
grupos te interés entorno a determi-
nada politica, ya que de la imposi-
cién de los criterlos de uno de los
grupos. puede nacer el fracaso de
. una poltica.
o Participacion (c.quuen como,
dénde?). Se trata de determinar
- quiénes son los actores y como par-
julio-diciembre/1989

ticipan en las distintas fases del pro-
ceso de la politica. '

« Grado de transparencia. La politica
forma parte en forma explicita de la
agenda gubernamental, municipal o
institucional (e]. politica de vivienda
del Gobierno de Oscar Arlas), 0 es
una politica que se ejecuta pero que
explicttamente no se reconocen sus
-alcances.

o Interaccién {(es un proceso ramifica-
do que afecta otras politicas). ¢Cudl
es la red de interacciones que gene-
ra la polftica con otras politicas del
mismo sector o de otros sectores y
qué implicaciones tiene esto para la
politica en cuestion y para otras
politicas? -

Existen al menos tres mveles de In—
fluencia en la formulacion de la politica
publica: nivel general externo, determ
nado por la influencta de organismos in-
ternacionales, nivel intermedio deter-
minado por las instancias gubernamen-
tales de formulacion de politica y los
grupos de interés y nivel particular re-
lacionado con aspectos operativos de
ejecucion y gestién de la politica a nivel
organizacional {institucional). En prime-
ra instancia el analisis debe empezar
por una revision de todos los niveles,
aunque después por motivos de interés
particular, profesional o institucional, se
concentre el analisis en uno o dos de Ios
niveles mencionados.

El proceso de formulacion de polit-
cas se debe ver comoia unidad de la fa-
se de formulacién e implantacién
(gestion} ya que éste es irradiado e in-
terferido por procesos pdifticos, lo que
implica que el apoyo politico es funda-
mental entodas las fases del proceso de
la polftica. ,
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MODELOS PARA EL ANALISIS
DE POLITICAS

En este apartado del trabajo nos in-
teresa presentar dos herramientas para
el andlisis de politicas: el modelo politi-
co institucional y ei modelo integral de
Michel Bellavance.” El objetivo es pro-
porcionar instrumentos de analisis al
gerente publico que participa tanto en
la formulacién como en la gestion de la
politica pablica.

Modelo politico-
institucional .

~ Nuestra propuesta es un. modelo
hibrido que denominaremos modelo
politico-institucional que combine las
variables politicas que aclaren cémo
y por qué surge la polftica con varia-
bles organizaclonales, que nos expli-
quen las posibilidades de una gestion
eficiente y eficaz de la politica. En el pla-
no politico debemos tener claro fa opor-
tunidad y la idoneidad (si dicha politica
es adecuada) de la politica, para que
en el plano organizaclonal se asegure
una gestion efectiva de politicas que
previamente se han analizado como las
més adecuadas para satisfacer determi-
nadas demandas.

Vertiente politica del modelo. Enel
plano -politico nos interesa analizar la
capacidad de gestin politica de la cima
estratégica de las instituclones encarga-
das de gestionar la politica pdblica, asi
como identificar los principales actores
tanto internos como externos que inter-
vienen en su formulacion. .

7. Bellavance, op. éit,
8. Richard Hall, Organizaciones, estructuray pro-
ceso (México: Prentice Hall, 19687}, p.128. .
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El modelo politico debe analizar tan-
to las posibilidades politicas de la politi-
ca como sus resultados en términos del
impacto que se quiere obtener {logro de
los propésitos de aquella). Ademas es-
te modelo debe ubicar el analisis entres
ambitos o niveles: ambito internacional
{actores externos de la politica), amblto
del sistema politico-administrativo del
Estado y ambito de 'la socledad ci-
vil(grupos de apoyo y presion).

Entre las variables de analisis de
la vertiente politica del “modelo privi-
legiamos:

oo Actores y recursos de los actores.
Esta variable trata de identificar los
actores tanto internos como exter-
nos. Cuando hablamos de actores
nos referimos fundamentalmente a
los quetoman las decisiones o tienen

~ algun nivel de influencia en la toma
de decisiones. '

- Poder. El poder es una categoria
muy esquiva y dificil de aprehender.
Aquilo entendemos como la capaci-
dad o potestad que tienen los dife-
‘rentes actores intervinientes en la
politica de tomar decisiones, por lo
tanto el poder lo vemos directamen-
te relaclonado con personas y con
organizacicnes directamente vincu-

‘ladas a la politica que se esté anali-
zando. El poder no {o podemos
analizar-en abstracto o al margen de
las organizaciones o instancias de
toma de decislones, es por eso que
adogmamos ia vision pluralista de po-
der® que “considera el poder como
una variable crucial para entender
las actividades de una organizaclon.
El poder es e! medio a través del cual
se alivian y se resuelven los conflic-
tos de intereses. La organizacion se
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ve como una piuralidad de detenta-
dores de poder de una pluralldad de
fuentes".

o _Grupos de poder. Son los grupos
‘que_participan directamente o a
través de representantes en la formu-
lacién de ta politica y en la toma de
decis[ones

o Grupocs de presién Nos referlmos
a grupos comunales, sindicales y

corporativos que participan indi-

rectamente en ia politica y que tie-

_nen Interés directo en los resultados
de la aplicacion. de determinada
politica.

o Participacion ciudadana enia formu-
~ faciény gestién de la polftica. Intere-
ga. establecer en qué grado
participan los diferentes grupos de
interés y la poblaciéon en general.
Més que medir dicha participacion,
lo que interesa es explorar que ésta
_sea real, que haga posible que se
.proiundlce para Iograr una formula-
cién y una gestion mas democratica
de la politica gubernamental.

o Representatividad de los sectores y
-actores de ia politica. interesa res-
ponder a lo siguiente: éLos actores y
sectores involucrados -son repre-
sentativos? crealmente dichos secto-
res estan bien representados?

« Técticas de los actores encargados
de gestionar la politica. Se trata de
establecer la capacidad de - gestidn
politica del gerente publico. Es decir

. su capacidad de negoclacidn, tanto
-conlos sectores internos como exter-

9. Sobre estos dos dlitimos aspectos ver; Henry
Minstzberg., Estructuras de organizacidn. Por
g modaopomecesrdad? Biblioteca Harvard de

" Adminisiracién de Empresas. 1682.

julio-diciembre/1989

" nos a la organizacién, y su capack
dad de establecer una red de contac-
tos que le permitan gerenciar
efectivamente la politica.

» Objetivos y resultados de la politica.
Lo que Interesa determinar es si los
objetivos de la politica son los mas
adecuados para resolver el problema
planteado por el formulador de fa
‘misma. Esto tiene la finalidad de evi

' tar gestionar eficientemente una
‘politica inadecuada. Los resuitados
se refieren al impacto socfal, politi

' co ¥y econdmico de la politica en
Cuestién.

Vertiente orgamzac:onal del . .mc-
delo. -Anlvel de instituciones nos inte-
resa analizar. la capacidad de gestion
organizacional (institucional) para eje-
cutar efectivamente la politica; asi como
analizar la adecuacién que debe existir
entre politica, estructura organizaclonal
y entre ésta y su situacion.

“Entre las variables organizacionales
privilegiamos:

« Dimension de la organizacién. El ta-
mano de ésta es importante analizar-
‘lo porque de dicha variable depende
en gran medida el tipo de estructura

" organizacional mas adecuado para
“la politica que se pretende implantar.

» Dimension delas unidades organiza-
cionales. Esta variable esta intima-
mente relacionada con la anterior.
Dependiendo de la naturaieza de la
politica cada unidad organizacional
o parte de la organizacién cobraré
-un-tamaiio mayor o menor, depen-
diendo de la importancia que se le
asigne a la gestién de determinada
politica. Esto responde a un concep-
to de flexibilidad organizacional sin
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la cual muchas de las "precondicio-
nes necesarias para Iograr una im-
-plantacién perfecta"1 de la politica
no se podria obtener.

o Poder (autoridad) al interior de la or-
' 11

.ganizacién.'’ El andlisis del poder
~_ dentro de la organizacién esta direc-
tamente relacionado con las posibili-
.dades reales de implantar y
gestionar efectivamente una politica.
El gerente dentro de la organlzacion
.. debe estar consciente de las relacio-
‘nes y redes de poder que se estable-
cen al interior de la organizacién y
del conflicto que tiene que enfrentar
como parte de su rol gerencial como
" "negociador dentro y fuera de fa orga-
“‘nizacién: E! poder del gerente esta
" determinado en gran medida ho por
- su posicién jerdrquica en fa organi-
zacion sino por su capacidad de in-
‘fluenciar la conducta de otros en
busca de llevar a cabo sus propias
estrategias y las de ia organizacién
en torno a determinada politica, por
medio de relaciones de negociacion

e intercambio.

o Coordinacion intra e interinstitucio-
nal. Parte sustantiva en el quehacer
de todo gerente publico es lograrla
coordinacion necesaria entre las di-
ferentes unidades de la organizacién

10. Sobre dichas precondiciones ver: LA, Gunn
“Por qué es tan dificil implantar una politica?”
Revista Presupuesto y Gerencla. Afo
XKvi1(238):3-8, abr. 1981.

11. El enfoque del poder en {as organizacio-

. nes puede ser ampliado en: Leticia Hidalgo.
Comandericias urbanas del. Ministerio de
Seguridad Piblica y su funcionamiento. (Te-

. -sis-de Maestria en Administracibn Pdblica:
ICAP, 1989) p. 46-82. (Cap.2. Aspectos
conceptuates)

12, Sobre las distintes formas de descentratiza-
-¢ién en la organizacién ver: Mintzberg. Op.

- Cit., p. 19-20.
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y hacia afuera dela misma. Las politi-
cas gubernamentales como men-
clondbamos en otro apartado- de
este documentotienen interacciones

_ o ramificaciones que afectan otras

politicas o instituciones y éstas a su
vez se ven afectadas por aquellas.

‘Para una efectiva coordinacion en la

organizacion ef gerente publico debe

= gstablecer medios g mecanismos de

eniace'intra e Interorganizacionales.
Centra[izacionfdescentraiIzacion

‘Esta es una variable fundamental
_porgue nos permite determinar el ni-

ve! de delegacién en la toma de de-
cisiones hacia los mandos medlos y
operativos. Para agilizar la ejecucion

-efectiva de una politica, el manejo de

niveles adecuados de descentraliza-
cién por el 1%lerrente pﬂblico es muy
importante.

Conocimiento de_la organizacién por
parte de sus miembros. Nos referi-

" mos el conocimiento pleno y cons-

clente de los objetivos y metas de la
organizacion que deben tener sus
miembros. Ademas parte de la filo-
soffa de la organizacién es esclare-
cer entre estos ultimos gue ella por si
misma y cada uno de sus integran-
tes deben ser agente de cambio-que

-generen un impacto positivo con las

politicas que llevan a cabo.

Formacién 'y capacitacion. El recur-
s0 mas valioso en cualquier organi-
zacioén es el recurso humano. Si
queremos elevar la productividad
del trabajo y ejecutar efectivamente
las politicas debemos capacltar y for-
mar a las personas, de tal manera
que estén actualizadas en las areas

‘de conocimiento que se relacionan

con el trabajo sustantivo dela institu-
julio-diciembre/1989



cién y de la politica o politicas que
desarrofian.

o Proceso de toma de decisiones enla
organizacion. Como setomanlas de-
cisiones en la organizacion refleja el
nivel de participacion de sus miem-
bros en las mismas. Al gerente de
politicas le debe interesar no sélo la
calidad de las decisiones sino que
éstas se ejecuten y cdmo se ejecu-
tan. Como decisor y gestor de politi-
cas gubernamentales, el gerente
publico debe ser consciente de que
laforma en como se toma la decision
influye mucho en la cooperacién que
obtenga de sus subaiternos para po-
nerla en practica.

El problema de la formulacién de
politicas publicas no es un problema
simplemente gerencial como en la
empresa privada, sino que es un
proceso que se ve irradiado e inter-
ferido por procescs paliticos. Por lo
tanto la formulacidon de politicas
publicas no se limita al 4mbito o es-
pacio institucional, sino que trasciende
sus limites. Muchas veces temas de
decisién gubernamental son tratados
publicamente y las decisiones se toman
ai margen de las Instituciones directa-
mente involucradas en una politica
determinada.

Un aspecto importante es que en
el analisis de politicas, la formulacion
yia implantacién no se deben conce-
bir como procesos separados, sobre
todo cuando se analiza o evalda una de-
terminada politica. Los procesos de pla-
nificacién o implementacién que
buscan iniciativas participativas o con-

13. Detalles sobre del modelo en:
Op. Cit.
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Bellavance,

senso, carecen de sentido si se ven co-
mo procesos separados y si no cuentan

~ con el apoyo palitico , ya que para po-
~der alcanzar los objetivos se requiere

apoyo integral en todas las fases de la
administracion.

Modelo integral de andlisis
de politicas

Presentamaos a continuaciéon un mo-
delo de caracter instrumental para ana-
lizar politicas gubernamentales: el
modelo integral de Bellavance'® cuyas
caracteristicas son las siguientes:

o Integral y a ia vez descripcion y
analisis ' _

o ElI modelo no opta por una metodo-
logia en particular (utilizd los tres mo-
detos: toma de decisiones,
sociologia de la organizacién y mo-
delo econdmico).

» Utiliza un camino de andlisis que
ya ha sido recorrido por varios
autores. El camino de cortar el pro-
ceso en etapas o fases: elaboracion,
adopcién, implantacién, gestién
(administracién).

o Es un modelo aplicable a todas las
fases de la politica: elaboracion,
adopcion, impiantacion y gestion.

o Permite fa organizacion del trabajo
anatitico.

El esquema sintético de dicho
modelo es el que se presenta en el
Gréfico 1.

El modelo corresponde a un enfo-
que sistémico con variables de insumo,
dos subsistemas de transformacion y
variables de producto o resultado.
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GRAFICO 1

MdDELO INTEGRAL DE ANALISIS DE POLITICAS:

{ESQUEMA SINTETIC'O)
Entorno
Entorno
Productos
Insumos :
Resultados | .
- % Valoresfnormas Elaboracidn Produccién
de biensas o
' : servicios Efectos de dis-
tribucién
Sistemas . |Asignacién
de apreciacion (subsidias) Efectos de re-
y de dacision |- Taxacion - |distribuir
A
Redistribucion ‘
Demandas/apoyos d lransferan. | |Impactos
Necesldades G o [ |cias) g Ly
L p 2] p Reglamenta
Problemas s c clonas
Objetivos t i
‘ , i
6 n
n Sistemas
de accién
Instrumentos
{medios) implantacién
....’.
Recursos
Etomo a Entorno

Fuente: Michel Bellavance. Las politicas gubernamaentales: elaboracion, gestién y evaluacidn, San
José, 1989. Traduccion Angela Arias. Cap. 2. p. 20.
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Las variables de insumo sontres: va-
lores/normas, demandas/apoyos, ins-
trumentos/medios. Los dos subsiste-
mas de transformacion son el subsiste-
ma de apreciacion y decision y el sub-
sistema de accion. Las variables de
salida son las variables de producto y
las variables de resuitado.

Las variables de producto son ge-
neradas por la interaccion de los
subsistemas de accion y apreciacion
y la segunda categorifa de variables, las
de resultado expresan los efectos de
las politicas o programas producidas
por los subsistemas. La interaccién
de los dos subsistemas (accion vy
apreciacion) y las variables de insu-
mo sonenel modelo ei ob]eto central de
andlisis. :

Una debilidad de este enfoque es
que restringe el analisis de politicas gu-
bernamentales-a la aplicacién de un
modelo, y consideramos que analizar
politicas gubernamentales es parte de
la actividad sustantiva del gerente publi-
co y por lotanto debe considerar tanto
la dimension técnica como ia dimension
politica. El enfoque de Bellavance en su
modelo Integral concibe el analisis de
po_!mcas y programas gubernamentales
como aplicacién de modelos ya que
afirma:

“En -sintesis cuando hablamos de
analisis de politicas y de progra-
mas gubernamentates, nos esta-
mos refifiendo a la utilizacién de
modelos precisos, 0 como tendre-
mos la ocasién de verfficarlo, a
tres de eflos, que nos parecen parti-
cularmente pertinentes, son el mo-
delo racional de torma de decisiones,
la sociologia de las organizaciones,

14. Bellavancs, Op.Cit., p.10.
julio-diciembre/1989

an fa formulacién dada por Michel
Crozier y, por ditimo, el modelo
econdémico y en particular, la inter-
pretacion economica de las decisio-
nes pUblicas".’?

Si partimos de la racionalidad politl-
ca como caracteristica inherente a la
Administracién Publica y como algo in-
cuestionable en su quehacer llegamos
a la conclusion que el andlisis de politi-
cas gubernamentales que obvie el anail
sls potmco de la palitica, como minimo,
seria incompleto.

Conclusiones

El andlisis de politicas dentro de la
Administracion Pablica se percibe co-
mo algo esquivo y complejo. La natura-
leza misma de las potiticas guber-
namentales, las cuales son producto del
sistema politico administrativo y de la
presion de distintos sectores sociales
las convierten en un objeto de estudio
dificil de aprehender.

La gestion de politicas guberna-
mentales que se expresan en planes
programas Yy proyectos, es la activk
dad sustantiva del gerente plblico, de
ahi la importancia de contar con
metodologias y técnicas para su
andlisis. El gerente piblico es funda-
mentaimente un gerente de politicas,
por lo tanto debe tener clara ta dimen-
sion politica y técnica de la administra-
cion pablica en la gestién de politicas
gubernamentales.

Los modelos que presentamos: el
politico-instituclonal y el modelo integral
de Michell Bellavance son una herra-
mienta de analisis para el gerente de
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politicas, que deben ser complementa-
dos con un concepto claro delo gue son
las polfticas gubernamentales y o gue
significa el anallsis de éstas.
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