





INTRODUCCION

La actividad politica consiste en
distribuir los valores y recursos socia-
les y economicos disponibles entre los
grupos e individuos de una sociedad.
Las intervenciones de las autoridades
politicas tienden a mantener o a modi-
ficar esta distribucién. Las politicas
plblicas son la concrecion de estas
intervenciones. Por lo tanto, v con mas
razén en sociedades muy heterogé-
neas y desiguales, con escasos recur-
sos, las tensiones se concentran en
las autoridades para que ¢éstas favo-
rezcan, a través de sus politicas publi-
cas, a uno u otro grupo social. Por eso,
es imposible que la actividad guber-
namental se haga en el consenso, sin
controversias ni conflictos. El andlisis
de las politicas publicas permite en-
tonces abordar la cuestion del Estado
desde la perspectiva de su actividad
concreta.

LA POLITICA PUBLICA:
UNA DEFINICION

Laaparicion de un campo especifi-
co y el interés para analizar el objeto
“politicas ptblicas” se debe al creci-
miento del intervencionismo del Esta-
do en muchos aspectos de la vida en
nuestras sociedades, independiente-
mente de sus niveles de desarrollo.
Hoy en dia, en la casi totalidad de los
aspectos de la vida humana, del naci-
miento hasta el entierro. el Estado jue-
ga un papel mediante una u otra de
sus multiples actividades. El Estado y

sus instituciones son organizaciones
a través de las cuales los agentes pi-
blicos (electos o administrativos) per-
siguen metas que estructuran, mode-
lan e influyen tanto en los procesos
econémicos como sociales y politicos.
Lo hace por medio de la promulgacion
de textos juridicos y administrativos,
de la creacion de organizaciones y de
redes de interaccidn que sirven de
puente entre el Estado y la sociedad,
entre la organizacion estatal y el en-
torno pertinente. Las politicas publi-
cas, entendidas como programas de
acciones, representan la realizacion
concreta de una serie de decisiones
legitimadas por el Estado en su volun-
tad de modificar o mantener la
(re)distribucion de valores y recursos
disponibles mediante la accion sobre
el comportamiento de actores socia-
les. Las politicas pablicas son el lazo
entre el Estado y la sociedad, el instru-
mento de concretizacion de sus obje-
tivos, ya que la sociedad no se cambia
por decreto! Es necesario recordar que
las politicas publicas como tal, tampo-
co cambian la sociedad: son los acto-
res de estas quienes, por sus activida-
des, hacen uso de recursos que facili-
tan las politicas pablicas. Las politi-
cas publicas ofrecen un marco de ac-
cion y eventualmente recursos para la
transformacion social.

Seglin algunos autores las politi-
cas publicas serian la simple resultan-
te del momento histérico vivido y del
entorno cultural, sociopolitico y/o eco-
noémico. Sin embargo, es necesario se-
nalar que las politicas piblicas tien-
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den también a modificar este entorno
(Parsons, 1995). Es decir que las poli-
ticas publicas, al mismo tiempo que
estan inscritas en un contexto del cual
es imposible hacer caso omiso, éstas
inciden sobre ese mismo contexto en
una relacion permanente de interac-
cién e intercambio. El siguiente esque-

ma ilustra esa idea de una retroaccion
permanente y a todo nivel. Las flechas
sencillas indican el sentido de las de-
terminaciones del contexto sobre las
politicas publicas y las flechas dobles
sefialan el impacto de las politicas so-
bre el entorno.

El contexto de las politicas publicas

Condiciones histéricas, culturales y geogréaficas =

\|Condiciones socicecondmicas <
\LComponarniento politico general <
‘lnstltuciones gubernamentales +*

\Comportamiento de las elites politicas
\

“\ Politicas piiblicas

Entre tantas definiciones existen-
tes del concepto de politica pablica,
se puede sefialar estas:

- un proceso por el cual se elaboran
y se implementan programas de ac-
cidén publica, es decir dispositivos
politico-administrativos coordina-
dos, en principio, alrededor de ob-
jetivos explicitos (Muller y Surel,

1998)

- unconjunto de decisiones de dife-
rentes niveles juridicos y de accio-
nes. coherentes y enfocadas hacia
objetivos, que actores competen-
tes —privados, asociativos o esta-
tales- toman o aplican con la finali-
dad de resolver un problema so-
cial (Bussmanny al, 1998).

- ¢l conjunto de sucesivas iniciati-
vas, decisiones y acciones del ré-
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gimen politico frente a situaciones
socialmente problematicas y que
buscan la resolucién de las mismas
o llevarlas a niveles manejables
(Alejo Vargas Veldsquez, 1999)

- un conjunto conformado por uno
o varios objetivos colectivos con-
siderados necesarios o deseables,
de medios y acciones que son tra-
tados. por lo menos parcialmente,
por una institucion u organizacion
gubernamental con la finalidad de
orientar el comportamiento de ac-
tores individuales o colectivos
para modificar una situacion perci-
bida como insatisfactoria o proble-
matica (Roth, 2002).

Es de anotar que en muchas oca-
siones, la respuesta a un problema por
parte del sistema politico es conse-
cuencia de otra politica y/o de una
politica anterior. Es decir que la accion
publica es, ademés, causa de nuevos
problemas. Lo que lleva a considerar
la politicaptiblica como un proceso que
se desarrolla en forma ciclica y reitera-
tiva: es el ciclo de politica. El ciclo de
politica propone una descomposicion
de la politica ptblica en una serie de
etapas o de secuencias logicas que
distingue cinco fases en la vida o el
desarrollo de una politica ptiblica: iden-
tificacién de una problema, formulacion
de soluciones, toma de decision, im-
plementacion y evaluacion.

El ciclo de politica: actividades y actores principales

FASE | FASE Il FASE m FASE IV FASEV

Identificacicn de |Formulacidon de |Toma de decisidn | Implementacién |Evaluacidn

un problema solucionas o
acclonas

Actividades: Actividades: Actividades: Actividades: Actividades;

Acontecimientos, |Elaboracion y Encontrar una Ejecucién, -Reacciones, juicio

intereses, valoracitn de coalicién mayori- | Gestién, Efectos | sobre los efectos,

demandas respuestas, taria, legitimacién | concretos medicién, valoracién,
seleccién de propuestas de
criterios reajusla

Actores: ctores: Actores: Actores; Actores:

Partidos, movi- Paramentos, Paramentos, Administracién Medios, expertos,

mientos sociales, | gremios, presidente, pablica, Ong's, administracidn

gremios, medios, | administracién ministro, empresa privada, | publica, responsables

politicos, etc. publica, gobernador, efc. politicos,
organizaciones alcalde, etc. organizaciones
politicas y politicas y sociales,
sociales, etc. gremios, afectados,

ete.

Tiempo
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Esta clave de lectura tiene la ven-
taja de presentar la politica piblica
como una sucesion de secuencias que
corresponden a la representacion cla-
sica, ideal y racional de la actividad
politica con sus distintos escenarios
y actores y permite una utilizacién para
cualquier politica ptiblica. También fa-
cilita la delimitacion del objeto (de and-
lisis) para su explicacion. Por sus ca-
racteristicas, es frecuente que los mis-
mos actores de las politicas publicas,
el Estado, lo utilicen como un modelo
normativo para la accién: es decir que
planean una politica publica en base a
estas mismas fases. Aunque es nece-
sario precisar que este proceso es un
ideal, y que por lo tanto, no ocurre de
manera tan ordenada en la realidad.

LOS INSTRUMENTOS DE
INTERVENCION DEL ESTA-
Do

Para intervenir en la sociedad en
vista de modificar los comportamien-
tos de los actores sociales —razén de
sery objetivo fundamental de las poli-
ticas publicas- , el Estado tiene a su
disposicion un catdlogo de instrumen-
tos de intervencion muy diversifica-
do. Al disefiar una politica publica, el
Estado debe decidir sobre el uso de
uno u otro, o de varios de estos ins-
trumentos para su implementacién. El
estudio de una politica pablica en fun-
cion de los instrumentos juridicos que
se han previsto e implementado per-
mite dar indicaciones sobre como el
Estado v las instituciones han enten-

dido el problema que buscan resolver.
El analisis comparativo de los méritos
respectivos y de la eficacia de os ins-
trumentos utilizados, expresados casi
siempre bajo una forma juridica, y de
las instituciones construidas para en-
frentar problemas similares en lugares
o tiempos diferentes puede ser una
ayuda importante para el diserio de las
politicas publicas. En el momento de
formular una politica publica, los dise-
fiadores deben entonces proceder a
una seleccién de instrumentos que
permitird que la politica publica tenga
los efectos deseados.

Sinrealizar mayores desarrollos en
este texto se puede senalar los siguien-
tes instrumentos de accién: los instru-
mentos prescriptivos, los instrumen-
tos incentivos, los instrumentos de
informacion, educativos. reglamenta-
rios, los instrumentos de coordinacion,
los instrumentos de organizacién y de
procedimiento, los instrumentos ma-
teriales y los instrumentos de delega-
cion asocios (ver Roth, 2002:44ss).

DEFINICION DE PROBLE-
MA Y AGENDA

El término Agenda se utiliza en el
sentido de indicar “el conjunto de pro-
blemas percibidos que necesitan un
debate publico, o incluso la interven-
cion (activa) de las autoridades publi-
cas legitimas™ (Padioleau, 1982). No
todos los problemas terminan en la
agenda o figuran en el “menu” del
Estado. Temas entran y salen de la
agenda.

INTRODUCCION PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS



El reconocimiento de un asunto
como una realidad problematica y su
traduccion discursiva es susceptible
de multiples interpretaciones. La repre-
sentacion de un problema no es un
dato objetivo. Es una construccion que
resulta del conjunto de las luchas que
los actores sociales y politicos libran
para imponer una lectura de un pro-
blema que sea la mas ventajosa posi-
ble para sus intereses (entendidos en
un sentido amplio). La definicién de lo
que se puede problematizar, su priori-
zacion o no, su inscripcion en la agen-
da del gobierno estan ligados de ma-
nera intima a esta representacion, En
este proceso de definicién de proble-
ma, es preciso resaltar el papel impor-
tante que pueden jugar los medios de
comunicacion, los circulos académicos
y cientificos, los actores politicos—en
primer lugar el Estado- , las ong’s. ete.

Una vez reconocido el problema
como un problema social y formulado
como tal, se busca su institucionaliza-
cion. Es decir su inscripeion en la agen-
da. El reconocimiento de la necesidad
de una intervencién publica (o politi-
ca) hace del asunto un problema poli-
tico. Generalmente, se traduce luego
en leyes y reglamentos que muchas
veces prefiguran una politica publica.
Esta institucionalizacion se realiza a
través de un proceso que tiende a le-
gitimar tanto la definicion dada al pro-
blema como a sus portavoces o pro-
motores. El cardcter socialmente cons-
truide de los problemas significa que
la definicion dada al problema. su re-
presentacion v interpretacion, es una

entre otras posibilidades potenciales,
De una cierta forma, los problemas (y
las soluciones) compiten entre ellos
para figurar en la agenda: un problema
que aparece importante en un momen-
to dado puede dejar de interesar en
otro momento, sin que se le haya re-
suelto.

EL PROCESO DE FORMU-
LACION Y DE DECISION

En la medida en que siempre existe
una pluralidad de soluciones posibles
pararesolver o tratar un problema, tan-
lo en términos de finalidades, de me-
dios como de contenidos, el proceso
que conlleva a tomar decisiones es
fundamental para entender las solucio-
nes adoptadas por las autoridades
gubernamentales. El gobierno fija prio-
ridades, metas, objetivos a alcanzar asi
como estructuras y procesos de im-
plementacién mediante la expedicion
de planes, leyes, decretos, etc. En la
realidad interviene en este proceso una
pluralidad de actores. Estos actores
(politicos, administrativos. sociales,
economicos, cientificos, morales, etc.)
van a influir sobre el proceso de deci-
sién a partir de sus intereses y recur-
sos tanto materiales como ideoldgicos.
La presencia de esa multitud de acto-
res explica por qué las decisiones no
son siempre las mds “racionales” o las
mds coherentes; son el resultado de la
confrontacion y negociacion entre ac-
tores. La decision es el fruto de un lar-
2o v complejo proceso que poco tiene
(ue ver con el esquema cldsico de la
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decision concebida como un acto li-
neal basado en la libertad y racionali-
dad del tomador de decision. Analiti-
camente se puede separar el proceso
de decision en dos secuencias princi-
pales: la formulacion de soluciones y
la legitimacidn de una solucion.

A partir del momento en el cual se
reconoce laexistencia de un problema
a resolver politicamente, las propues-
tas y alternativas de soluciones, in-
cluida la solucién del statu quo, vana
entrar a “competir” entre ellas. Por
intermedio de las luchas entre actores
politicos en defensa de sus intereses
materiales y/o ideoldgicos, una res-
puesta al problema poco a poco va a
predominar sobre otras. Luego, un acto
formal (voto, firma) se constituye en el
acto de legitimacidn que atribuye a la
nueva decision una fuerza particular.
Desde este momento, lo que no era mas
que una opcion posible. se transforma
en una norma oficial revestida de toda
la autoridad y la fuerza reales y simbo-
licas del Estado, Administraciones y
autoridades legitimas, y también los
ciudadanos, podran valerse de esta
decision para exigir uno u otro com-
portamiento.

Para hacer frente a las presiones y
exigencias de los actores y limitar asi
el riesgo de que las decisiones v las
politicas caigan en el empirismo, el
subjetivismo y la incoherencia, el Es-
tado se esfuerza —por lo general- por
racionalizar sus mecanismos v proce-
s0s de eleccion y de decision. Se bus-
ca el perfeccionamiento de las herra-
mientas de andlisis y de elaboracion

de decisiones para ayudar en la toma
de decision. Este esfuerzo de raciona-
lizacion se realiza a través de la planifi-
cacién. Mediante el Plan se busca al-
canzar los objetivos de manera cohe-
rente definiendo prioridades, jerarquia
de objetivos, a corto y mediano plazo.
medios y recursos necesarios. El Plan
se constituye en el instrumento racio-
nal de integracién y de coordinacion
de las diferentes politicas sectoriales
por un tiempo determinado. Hoy en dia,
las actividades de planificacion deben
transformarse en un lugar privilegiado
para la concertacion y la evaluacion
de las escogencias y prioridades pu-
blicas. Debe concebirse como una he-
rramienta prospectiva para anticipar
las evoluciones y también como un
lugar de intercambio y didlogo entre
autoridades y sociedad civil.

Las condiciones y limitaciones
(tiempo, dinero, capacidad, informa-
cion, etc.) impuestas por la realidad
humana y social, en la cual esta inmer-
s0 todo de proceso de decision, hace
que el decisor nunca toma una deci-
sion siguiendo una logica totalmente
racional. El decisor tiende a contentar-
se con la primera solucion que le pare-
ce satisfactoria. Se trata de buscar un
término medio entre el andlisis del pro-
blema v la urgencia de ofrecer una so-
lucion aceptable. De antemano, el de-
cisor privilegia a una solucion sobre
otra, minimiza el examen de otras solu-
ciones. Por lo general, no busca la
mejor solucion sino que trata de evitar
la peor (Simon. 1983). Finalmente, los
criterios aplicados a la decision son
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mas bien el fruto de una mezcla de in-
tuicién y de razén (es decir un juicio
razonable) que de razon pura.

Una manera muy difundida de con-
cebir el proceso de decision hoy en
dia consiste en el modelo FPublic
Chaice o de eleccién publica. Senci-
llamente, con este modelo se trata de
explicar las decisiones politicas apli-
cando los métodos y criterios de la
economia. Segun este modelo el indi-
viduo tiene un comportamiento basi-
camente egoista, racional y maximiza-
dor de sus intereses. ;Cudles son es-
tos intereses? Segln autores como
Downs (1957) la actuacion de los ac-
tores politicos depende de la probabi-
lidad de conseguir su reeleccion y/o
obtener més recursos (maximizar) en
términos de poder. de prestigio v de
ingresos.

En fin, El andlisis de los procesos
de toma de decision refleja las dificul-
tades tedricas y practicas para tomar
una decision racional o razonable,
Pero, ademds, surge también otra pre-
gunta central: ;como conciliar la toma
de decision con la democracia? La ne-
cesidad de buscar procesos de deci-
sion y decisiones basados en el res-
peto a los valores democraticos y que,
a su vez, se fundan sobre un saber de
tipo cientifico -la razon-, representa un
desafio para las instituciones politicas.
(Coémo conciliar ciencia y democracia,
ciencia y politica? En la cultura occi-
dental existe una tension siempre pre-
sente entre la legitimidad politica de la
democracia (es decir la voluntad de la
mavoria: ;tiene siempre la razon la ma-

yoria?) y la legitimidad que ofrece la
ciencia, el discurso cientifico (que sue-
le equivocarse).

PROCESOS Y ENFOQUES
DE IMPLEMENTQCION DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Es comiin percibir la implementa-
cion de las decisiones ptblicas como
un problema meramente administrati-
vo, es decir técnico, de “simple” eje-
cucion. Desde la perspectiva del ana-
lisis de politicas publicas. al contrario.
esta etapa es fundamental porque es
ahi que la politica se transforma en
hechos concretos, en realidad “toca-
ble”. De hecho, el problema cambia de
naturaleza, se desplaza a otro espacio.
Considerar que la implementacién es
principalmente un problema “técnico’™
es demasiado simplificador. De mane-
ra que la pretendida o anhelada neu-
tralidad de una administracién pliblica
que acta segln “criterios técnicos,
impersonales, de competencia y de le-
galidad” (Mény. Thoenig, 1992) es una
utopia. Por esto, la implementacién
perfecta es perfectamente inalcanzable.

Se puede definir el concepto de
implementacion como “la fase de una
politica piblica durante la cual se ge-
neran actos y efectos a partir de un
marco normativo de intenciones, de
textos o de discursos” (Mény.
Thoenig, 1992). Los estudiosos de la
implementacion de politicas publicas
han observado y propuesto varios
enfoques que tienden a desarrollarse
como modelos de implementacion. Es-
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tos modelos constituyen el puente
entre el proceso de decision de una
politica y su proceso de ejecucion.

Una primera diferenciacion ya cla-
sica de los modelos los organiza en
dos categorias en funcién de la con-
cepcidn general utilizada para su reali-
zacion practica. La primera concep-
cion, llamada top-down, corresponde
a la idea tradicional del trabajo admi-
nistrativo que se desarrolla desde arri-
ba (top) hacia abajo (down) o desde el
centro hacia la periferia. Tiene como
postulados principales la primacia je-
rarquica de la autoridad, la distincion
entre el universo politico y el mundo
administrativo y finalmente la bisque-
da del principio de eficiencia, es decir
la optimizacion de los recursos y los
resultados (Meny. Thoenig, 1992). En
otras palabras, este enfoque presupo-
ne que existe una clara separacion, tan-
to conceptual como temporal. entre la
formulacién y decision de la politica
deun lado y la implementacion de las
decisiones del otro. Y se considera por
lo general que los problemas que sur-
gen en la fase de ejecucion se deben
esencialmente a problemas de coordi-
nacion y de control (Thoenig, 1985).
Esta concepcion rop down es privile-
giada por las personas que creen mas
en el control, la planeacidn. la jerar-
quia, la responsabilidad y el miedo a la
sancion como estrategia para lograr los
objetivos de una politica.

La segunda concepcion toma la
direccion opuesta y se llama bottom-
up, es decir de abajo hacia arriba, His-

toricamente los modelos que se inspi-
ren de esta segunda categoria se de-
sarrollaron como enfoques criticos o
alternativos frente a las deficiencias v
a la ineficiencia que presentan los pro-
cesos de implementacion tradiciona-
les top-down. Segin esta segunda
concepeion. se trata de partir de los
comportamientos concretos en el ni-
vel donde existe el problema para
construir la politica pablica poco a
poco, con reglas, procedimientos y
estructuras organizativas por medio de
un proceso ascendente, 0 por retroce-
so, en vez de descendente. de la peri-
feria hacia el centro. Esta concepcion
es preferida por las personas que creen
mas bien en la espontaneidad. en la
capacidad de aprendizaje, en la adap-
tacion y en la concertacion.

Mis que oponer estas concepcio-
nes de concebir la implementacion, por
lo pronto, seria preciso definir en qué
medida la implementacion de una poli-
tica en particular gana al quedar firme
ante la oposicién que suscita, y en qué
medida gana al negociar su implemen-
tacién con los destinatarios y/o con
los responsables de la implementa-
cion. A pesar de que no exista respues-
ta clara en que es mejor, resulta acon-
sejable detenerse lo suficiente, en el
momento de la formulacion de la poli-
tica, sobre el esquema o el programa
administrativo mas adecuado a la poli-
tica prevista, es decir a la manera mas
segura de obtener los cambios de com-
portamientos deseados.
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EL MODELO ACTUAL DE
IMPLEMENTACION: LA NUE-
VA GESTION PUBLICA

La obtencién de resultados y la
satisfaccion de los ciudadanos tiende
a ser, hoy en dia. una condicién indis-
pensable para la legitimidad de una
autoridad publica. En este sentido.
importantes corrientes, principalmen-
te de origen angloestadounidense, se
han enfocada hacia una renovacion de
la concepcion administrativa —el mo-
delo de implementacién-vigente en el
sector publico que se puede agrupar
bajo el nombre de Nueva Gestién Pi-
blica—NGP-. Si ¢l desarrollo tradicio-
nal del Estado y de las politicas publi-
cas desde los afios 1950 tiene su fuen-
te ideoldgica en la socialdemocracia,
los principios econémicos de Keynes
y la administracién piblica weberiana,
la renovacion administrativa propues-
ta se inspira directamente de la escue-
la neoliberal y de la gestion empresa-
rial privada. El discurso que justifica la
introduccion de la NGP se apoya en
los siguientes argumentos: las disfun-
ciones interno del Estado, la burocra-
tizacion excesiva, la ineficiencia y la
irracionalidad del sector piblico, el fre-
no al desarrollo que constituye la in-
tervencion estatal en los mercados y
los efectos de la globalizacion (Urio,
1998). En Ameérica latina, este enfoque
se viene aplicando en todos los pai-

ses bajo la impulsion del Centro Lati-
noamericana para la Administracién
del Desarrollo ~-CLAD-" y los orga-
nismos internacionales como el Fon-
do Monetario Internacional y el Ban-
co Mundial. con el fin de impulsar la
reforma del Estado. En Colombia, la
implementacion de este modelo se ini-
ci6 a partir del gobierno Pastrana
(1998-2002). Actualmente, el gobierno
de Alvaro Uribe tiende a aplicar de
manera decidida este esquema gene-
ral a todas las areas de intervencion
del Estado. Existe un gran niimero de
variaciones en funcion de las experien-
cias nacionales. En regla general, se-
oun la sintesis de Miinks (1998), laNGP
pretende renovar la gestion publica
tradicional mediante la introduccién de
una mayor flexibilidad organizacio-
nal, de una mayor éficiencia en el uso
de los recursos (mas resultados con
MENOs recursos) y permitir una mayor
participacién de los ciudadanos en
los procesos de decision y una mayor
satisfaccion por los productos (bienes
y servicios) para la poblacion. (ver las
Bases del plan Nacional de Desarrollo
“Hacia un Estado comunitarie™ 2002-
2006, capitulo 1V).

La introduccién de una mayor fle-
xibilidad en la organizacion adminis-
trativa se basa en tres principios: la
separacion entre lo politico y la admi-
nistracion, la descentralizacion del sis-
temaadministrativo y. tercer principio,

= CLAD: www.cladorgve Ver en particular el documento: Una nueva gestion piblica para

Amértea latma.
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el adelgazamiento de las administracio-
nes y la reduccion de las jerarquias.
Los objetivos operacionales consisten
en separar la toma de decision estrate-
gica. que corresponde al nivel politi-
co, de la gestion y de la responsabili-
dad operatiya. que incumba a la admi-
nistracion. Este primer elemento se
complementa con una delegacion de
la gestion operativa al nivel mas bajo
posible y una administracién reduci-
da, flexible, competente y motivada.
Las herramientas de gestién privilegia-
das en este nueveo modelo organizati-
vo es el contrato de prestacion de ser-
vicios, la division de las tareas entre
financistas, contratista y comprador o
usuario del servicio, la delegacion me-
diante agencias de ejecucion y la crea-
cion de agencias de control, tipo su-
perintendencias. En término general se
trata de sustituir una gestion burocra-
tica por una gestion por contrato.

La NGP considera que se puede
obtener una mayor eficiencia en el uso
de los recursos mediante una orienta-
cion de la gestién hacia el mercado, la
transparencia en los procedimientos
administrativos y una disposicion ha-
cia el producto. Basicamente, se trata
de introducir mecanismos competiti-
vos, de mercado, en la prestacion de
los servicios publicos (ej. privatiza-
cion, contrato de prestacion) y de le-
ner a disposicién una informacion la
mas completa posible sobre el produc-

to ofrecido, los costos y los clientes
de las unidades administrativas. Se
enfatiza sobre un uso eficiente de los
limitados recursos considerando més
la calidad de los resultados o del pro-
ducto que las reglas. Las herramientas
desarrolladas para lograr mayor efi-
ciencia son las licitaciones publicas,
el benchmarking. la facturacion del
costo real al usuario, la construccion
de indicadores y medicion de resulta-
dos, la contabilidad analitica, las prc-
ticas de auditoria y el uso de los pre-
supuestos globales.

Finalmente, la NGP propone el for-
talecimiento de la participacion de los
ciudadanos mediante el desarrollo de
forma de participacién a los procesos
de decision, de seguimiento (monito-
reo) y de apropiacion de laimplemen-
tacion mediante formas asociativas
(ONG's) (ver Restrepo, 2003). Se trata
también de conocer las opiniones de
los clientes mediante las encuestas de
satisfaccion y la busqueda de certifi-
cacion de calidad tipo [SO.

El objetivo general declarado de
estas transformaciones en el modo de
gestion de los asuntos pablicos con-
siste en reducir las intervenciones es-
tatales para devolver mas iniciativa y
responsabilidad a la sociedad civil y al
individuo para tener un Estado mas
eficiente y evitar la burocratizacion™ .
A pesar de que este modelo parece
seductor y encuentra numerosos adep-

7 Se puede definir un sistema burocratico como un sistema de organizacion incapaz de
corregirse en funcion de sus errores, v cuvas disfunciones se han convertido en elemento

esencial de su equilibrio (Crozier, 1964)
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tos que muestran un fervor casi reli-
gioso en ladifusion e implementacion
de estos principios™, es de anotar que
las primeras evaluaciones de las con-
secuencias después varios afios de
aplicacion de este modelo de imple-
mentaciéon d elas politicas publicas, no
son particularmente positivas en cuan-
to al impacto social global generado.
Urio (1998) muestra que la aplicacién
del modelo parece haber contribuido.
en los paises industrializados, a una
baja general del nivel de sueldos, a una
degradacion de las condiciones labo-
rales, al crecimiento del subempleo y
al aumento de la brecha entre ricos y
pobres (medide por el indice de Gini)
causante de una elevacion de la tasa
de criminalidad. Los mismos efectos
parecen observarse en América latina
y en particular en la Argentina (Kliks-
berg, 2003 ), aunque resulta dificil con-
siderar estos impactos como resultan-
te de una sola causa.

LA EVALUACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

La evaluacidn, entendida como una
practica seria de argumentacion basa-
da en una informacién pertinente, per-
mite opinar acerca de los efectos de
las acciones plblicas. La evaluacion
tiende a constituirse como una nueva
disciplina en el ambito del analisis de
politicas publicas “que se ocupa de

recolectar, verificar e interpretar la in-
formacion sobre la ejecucion y efica-
cia de las politicas y programas puabli-
cos” (Majone, 1997). La variedad exis-
tente de concepciones. y por lo tanto
de definiciones de la evaluacion, es
muy amplia. Entre la evaluacion de tipo
gerencial utilizada como instrumento
de gestion (o mejor de control de ges-
tion) y la evaluacion interactiva, parti-
cipativa, pluralista, concebida como
una herramienta para la profundizacion
del ideal democratico, existe algo mas
que matices.

Su importancia es aiin mayor cuan-
do las instituciones y los gobiernos
contemporaneas tienden a fundamen-
tar su legitimidad no sélo en la legali-
dad de sus decisiones, sino en lo que
hacen, en resultados. Es entonces im-
portante que los gobiernos y los ciu-
dadanos sepan lo que se ha logrado
por medio de las acciones emprendi-
das. La préctica de la evaluacion de-
berfa ser considerada por el poder po-
litico como un aporte en el proceso de
decisién y no como un contrapoder
que busca entorpecer su accion. Por
eso la evaluacion debe permitir alimen-
tar el debate democrético favorecien-
do asi las practicas pluralistas y la de-
liberacion politica.

El desarrollo de las practicas de
evaluacion en el sector publico coin-
cidid con la perdida progresiva de le-
gitimidad del Estado. inclusive en los

T El nuevo modelo de gestion se divaled principalmente con ¢l hibro de Osborne v Gaebler

(1994),
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paises industrializados avanzados ( ver
Habermas, 1978). De manera general,
laambicion del Estado intervencionis-
ta o de bienestar del siglo XX, se frus-
tr6 parcialmente por el dificil cumpli-
miento de sus objetivos. a pesar de
los esfuerzos importantes realizados:
situacion que se evidencié en particu-
lar en sus politicas sociales. Las du-
das y las criticas que surgieron sobre
la actuacion del Estado v su costo cre-
ciente, se tradujeron en una exigencia
de una mayor eficacia y eficiencia de
las autoridades puiblicas. Es uno de los
objetivos que justifica la introduccion
de la Nueva Gestion Publica. Este nue-
vo enfoque va a abrir un campo am-
plio al concepto y a las practicas de
evaluacion. Pero no es el (inico moti-
vo. El desarrollo de la evaluacién de
politicas ptblicas encuentra su legiti-
macion también en el hecho de que los
problemas que el Estado busca resol-
ver, controlar o mitigar por medio de
sus acciones publicas, son siempre
mas complejos e inciertos en cuanto a
medios, resultados v efectos. Basta
pensar en la complejidad de los pro-
blemas ambientales o de las manipula-
ciones genéticas. Con frecuencia, aun-
que no se admita fécilmente, el Estado
tiene que andar casi que a tientas, La
actividad evaluadora permite entonces
al Estado y a los gobernantes, y tam-
bién a los ciudadanos, disponer de una
mayor informacion —con la exigencia
de transparencia- acerca de las conse-
cuencias de sus decisiones y accio-
nes. Un Estado responsable v demo-
cratico no puede tomar decisiones sin

tener un minimo de interés por las con-
secuencias que ¢stas conllevan mas
all4 del corto plazo. El propésito del
evaluador no esta en eliminar todo jui-
cio de valor, sino en elevar el nivel de
la discusion entre intereses contradic-
torios, con la finalidad de que. en lo
ideal, el debate sea de mayor calidad y
permita elegir entre varias alternativas
de accién mejor conocidas.

Esta ambicion de conjugar el rigor
analitico y la accion politica lleva a
definir la evaluacion de politicas pa-
blicas como una actividad de investi-
gacion aplicada, de produccién de un
conacimiento comprometido con las
realidades sociales. Para Monnier
(1992), es solamente con este compro-
miso de la evaluacidn con la realidad y
con los actores, que ésta tendrd una
utilidad social.

CONCLUSION

Fundamentalmente, el analisis de
las politicas publicas, y en particular
la actividad de evaluacion, constituye
una herramienta para encarar los tres
principales retos de los gobiernos de-
mocraticos contemporaneos: compren-
der, comunicary controlar, Los gobier-
nos deben tratar de comprender lo que
pasa con los procesos sociales indu-
cidos por la accion publica para fun-
damentar de manera la mas acertada
posible las acciones futuras: los regi-
menes politicos democraticos tienen
también la obligacion de eaomunicar
para explicar, con base en una infor-
macion areumentada, y dialogar con
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sus publicos para conseguir el respal-
do a sus acciones; y, por tltimo, los
gobiernos no pueden dejar de lado la
responsabilidad de ejercer un connrol
sobre las actividades que realizan (Du-
ran, 1999). En fin, el andlisis de las po-
liticas publicas contribuyen de mane-
raesencial al fortalecimiento de un cul-
tura politica responsable y de la de-
mocracia. En este sentido, la academia
tiene un papel sociopolitico importan-
te a jugar mediante el desarrollo de ac-
tividades de investigacion, de forma-
cion y de divulgacion en este campo.
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