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EL ABC DE LAS POLITICAS PUBLICAS

UNIVERSIDAD
DE LOS LLANOS  Prélogo

Es grato para la Universidad de los Llanos, con sede en Villavicencio Colombia,
tener entre nosotros en persona al doctor Carlos Salazar Vargas, considerado
pionero, por sus pares expertos, de la disciplina de las Politicas Publicas en
Colombia, en la década de los aios 80 y la avanzada académica en los afios 90 y
siguientes.

La presencia del doctor Salazar Vargas, por invitaciéon aceptada, en nuestra
Alma Mater para dictar el Ciclo de Conferencias sobre Politicas Publicas,
durante los dias del 28 al 30 de agosto de 2024, representa para la
Universidad de los Llanos un momento estelar de valor académico, de gran
utilidad para los publicos que tendrdn la honra que compartir conocimientos
y experiencias que acumula la praxis del doctor Salazar Vargas. Son experticias
aclimatadas a través del tiempo, algunas veces en la funcién docente,
otras en la produccién editorial, cuando no ocupado en conferencias,
foros, paneles, congresos, encuentros, irradiando las Politicas Publicas en
Colombia, Latinoamérica y Europa.

Agradecidos con su generosidad, al legar a la Universidad de los Llanos la
edicién digital del texto-libro “El ABC de las Politicas Publicas”, obra que
ha creado y recreado con nuevas anotaciones producto de su devenir
incesante por el universo académico. Es una gratificacién con valor agregado,
que el doctor Salazar Vargas nos hace honor, por compartir, ademds, su
magnifica y elocuente personalidad, su fuerza carismdtica para atrapar el
interés del publico que lo acoge, por su brillante talante de colombiano
formado en la Universidad de Colombia, y nutrido con la asimilacién
constructiva de las culturas académicas europeas y latinoamericanas.

Saludamos y despedimos al doctor Salazar Vargas con el mismo aprecio,
amistad y confianza, convencidos que estard entre nosotros en una nueva
oportunidad, con la renovacién de su saber tomado del mundo diverso que
explora con rigor cientifico. Lo acogeremos siempre que corresponda con la
voluntad de visitarnos, sintiendo alegria de ser sus anfitriones.

Universidad de los Llanos, Colombia, 20 de agosto de 2024.

Charles Robin Arosa Carrera
Rector Universidad de los Llanos. Colombia.



UNIVERSIDAD
DE LOS LLANOS  Epilogo

El transito historico del Estado Moderno anduvo en la ruta de consolidar una
sociedad abierta a participar en los procesos liberales de consolidar los
derechos fundamentales individuales y colectivos, la institucionalizacién de la
democracia formal, la formacién de partidos y agrupaciones politicas
organizadas, entre aspectos destacados. Hoy, el Estado Contemporineo,
dispone de una arquitectura institucional mds racional, mads compleja, mas
cohesionada e interrelacionada en el entramado del poder politico, pero al
mismo tiempo, con una sociedad desigual, carente de los medios para
procurarse la satisfaccion de sus necesidades en escala, distante de gobiernos
capaces de dar respuestas a las demandas colectivas de larga duracién, con
baja gobernabilidad y democracias en crisis de legitimidad.

En este marco histérico del debate sobre el tipo de Estado, los atributos, sus
funciones y su responsabilidad con la realizacién de sus fines que lo
interrelacionan directamente con la sociedad, tiene lugar la aparicién de las
politicas publicas como elemento que resume y concentra la expresién del
poder publico, para asumir las decisiones y desarrollar las acciones en funcién
de transformar los problemas publicos en respuestas y soluciones eficaces,
logrando el bienestar general y dignificando a las personas en su condicién
humana.

Las politicas publicas se tratan inicialmente como disciplina en Colombia,
con contenido epistémico y su praxis, profundidad académica y su
correlacién con otros campos de conocimiento, por Carlos Salazar Vargas,
por via del testimonio excepcional de André-Noel Roth Deubel (2019; 12),
afirmando que él profesor Salazar “declard que el estudio de las politicas
publicas constituye una “nueva perspectiva de andlisis”, jcasi cuarenta anos
después de su inicio en los Estados Unidos!”. A partir de ese momento el
profesor Salazar emprende una empresa personal para producir una marca
editorial alrededor de temas: Politicas Publicas (1992) , con maés de 20
ediciones en América latina; ABC de las Politicas Publicas; El Pentdgono del
Politing y sus cinco aristas: 1. Marketing Politico Renovado; 2. Marketing de
Politicas Publicas; 3. Citymarketing; 4. Marca Personal y, 5. Los Tanques de
Pensamiento. También el texto Politing: La nueva forma de hacer
POLITICA, de lectura generalizada en el publico académico nacional e
internacional. Ademads, una obra aporte importante para mover las politicas
publicas del plano universal al contexto concreto y particular de América
Latina: EPPPAL. Estrategias de politicas Publicas para América Latina.

1 Roth, A-N. (2019). Politicas Publicas. Formulacién, implementacién y evaluacién. 14.2 ed.,
Ediciones Aurora



El profesor Salazar Vargas ha consolidado un lugar predominante en los
escenarios nacional e internacional. En Colombia, se tituld6 de Administrador
de Empresas en la Universidad de los Andes, Especializado en Marketing,
Magister en Estudios Politicos en la Universidad Javeriana. Ejercié como
profesor en la Universidad Javeriana en la Facultad de Ciencias Politicas, igual
que en la Universidad La Salle, Externado de Colombia y la Escuela Superior
de Administracién Pablica-ESAP- familiarizado con la disciplina de las Politicas
Publicas.

En su ruta por Europa, realiz6 estudios de postgrado en el nivel de Maestria en
el Administracién y Politicas Publicas en el “London School of Economics and
Political Science”. Al mismo tiempo, profesor visitante en varias universidades
inglesas. A partir de 2002, inicié un periplo por la Republica de México, para
atender la invitacién en condicién de profesor por la Benemérita Universidad
de Puebla. Su prestigio académico sirvié para que, luego, se hiciera extensivo a
otras universidades mexicanas como docente itinerante en calidad de
conferencista. Mds tarde, en otras universidades fungié como profesor en
programas de Maestrias y Doctorados, cuando no, asesorando y disenando
programas en los mismos niveles. Igualmente, cuenta en su performance la
movilidad por universidades de Centro Ameérica en paises como Nicaragua,
Guatemala, Costa Rica, en la funcién académica de difundir y apropiar en
estudiantes universitarios las Politicas Publicas, al mismo tiempo que gestiona
la produccién editorial de su prolifica obra.

La Universidad de los Llanos, de cardcter publico estatal, ha invitado al
profesor Carlos Salazar Vargas, en 2024, a un ciclo de conferencias sobre
politicas publicas dirigido a diversos publicos incluidos profesores, estudiantes y
egresados. En esta experiencia participa la comunidad académica de la ESAP.
Igualmente, tiene destino para un publico selecto de servidores publicos con
responsabilidades politicas, administrativas y técnicas en el nivel de alto
gobierno, en posicién de tomar decisiones y ejecutar acciones, en las dindmicas
de proceso ciclico de las politicas publicas.

El libro “El ABC de las Politicas Publicas”, cldsica elaboraciéon académica del
profesor Salazar Vargas, es un agregado de gran valor que cede a la Universidad
de Los Llanos, en version digital para la apropiacién de estudiantes, profesores
y egresados, en el interés de posicionar el conocimiento de la disciplina,
contribuir a mejorar su aplicacién en contextos de tiempo y espacio, asi como
afinar las metodologfas, técnicas y procesos en los momentos de la formulacién,
implementacién y evaluacién de las politicas publicas en la region.

2 Editado por la editorial de la Universidad Javeriana.



La Universidad de los Llanos y el Centro de Estudios Socieconémicos-CESE-,
unidad académica de la Facultad de Ciencias Econdmicas, reconoce el mérito
de la visita del profesor Salazar Vargas, su presencia impregnada de un
liderazgo intelectual que fluye con su dialéctica argumental, llena de saberes y
experiencias, constituyendo un foro amplio para la concurrencia de
comunidades académicas de las universidades de la regién Orinoquense,
comprometidas con las Politicas Pablicas.

Gildardo Gutiérrez Trujillo
Director del Centro de Estudios Sociecondmicos-CESE-
Universidad de los Llanos. Colombia.



INTRODUCCION

| presente trabajo ofrece al lector el abc de las politicas publicas en unas cuan-
tas paginas. Lo sustancial.

Se presenta lo relacionado con el concepto de politicas publicas. Se incursiona
en los conceptos basicos para abordar su andlisis, sus fundamentos y los principa-
les modelos dentro delos cuales es posible estructurar tanto su formulacion como
su puesta en marcha. Se presentan las bases, alcances y limites del concepto; a la
vez, se ofrecen los elementos necesarios para llevar a cabo politicas funcionales, es
decir, que sean viables y que respondan a las necesidades de un determinado gru-
po de ciudadanos. Se estudia también, laimportancia, del campo del marketing, lo
que origina una interesante amalgama catalizadora.

Esperamos que tanto los profesores como los alumnos, al igual que los estu-
diosos ylos simples curiosos de estos temas, asi como los servidores publicos, fun-
cionarios de las organizaciones privadas, los dirigentes en general y los ciudadanos
todos, encuentren en este libro-texto las herramientas necesarias para entender,
demandar y hacer valer los derechos adquiridos, a la vez que sea atil como meca-
nismos para conocer, exigir y hacer cumplir los compromisos y responsabilidades
otorgadas a los distintos actores de la vida latinoamericana.

En referencia a la palabra politica hacemos la precision que tiene tres acepcio-
nes bien diferentes. La primera corresponde a la expresion inglesa politics con la
cual se designa la practica de la competencia politica entre partidos y a través de
estrategias desarrolladas por los politicos profesionales. Es la actividad dirigida a
la busqueda, conquista, ejercicio y mantenimiento del poder o, como algunos la
denominan, es “el arte de lo posible”. La segunda, hace referencia al vocablo inglés
policy (policies en plural) con significado de directriz o curso definido de accién,
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deliberadamente adoptado y perseguido para conseguir un determinado objetivo.
La tercera es la expresion inglesa polity para significar un drea geografica con su co-
rrespondiente gobierno. En nuestro idioma no se dispone de vocablos diferentes
para expresar esas tres realidades. La utilizacion del término politica implica rigi-
dez y falta de expresividad, lo cual origina confusion y que se relegue el segundo
significado, a fines eminentemente académicos.

En esta ocasion se hace referencia a policy, utilizando la palabra politica como
directriz para llegar a unos objetivos previamente establecidos.

10



CarituLo |
LAS POLITICAS PUBLICAS

1. TEORIA Y PRACTICA

l estudio de las politicas publicas no implica que exista una disciplina teérica

particular. Los fundamentos tedricos de lo que se ha dado en llamar las pers-
pectivas de las politicas publicas estin intimamente asociados con la teoria del
Estado, con la ciencia politica y con la teoria administrativa. Con este enfoque se
mira al Estado en accion, al Estado ejecutando cosas.

Se propone entender las politicas publicas como ‘el conjunto de sucesivas respues-
tas del Estado frente a situaciones consideradas socialmente como problematicas.”

Se estd diciendo que casi nunca una politica publica es una sola decision, que
por lo general, involucra un conjunto de decisiones que se pueden dar de manera
simultinea o secuencial en el tiempo. Son ademas decisiones del gobierno, o, si se
quiere, del régimen politico. Adicionalmente, cuando el Estado no toma posicion
frente a algtin problema o la omite, es también una toma de posicion.

En cualquier sociedad siempre hay un conjunto de problemas por resolver.
Sin embargo, no siempre el Estado puede enfrentarlos a todos por multiples ra-
zones: falta de recursos, tiempo, circunstancias, presiones, interés, etc. El Estado
entonces, enfrenta de manera prioritaria aquellos que socialmente obedecen a
una mayor presion, o tienen una mayor incidencia. De ahi que sean problemas
socialmente considerados. Asi, de los problemas que existen en toda sociedad:
inseguridad, agrarios, industriales, laborales, de falta de proteccion a la ninez, etc,,
solo algunos de ellos dan el transito a ser problemas socialmente considerados.
Este transito implica precisamente la intromisién de actores en el proceso de toma
de decisiones.

11
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Yves Mény y Jean Claude Thoenig identifican cinco elementos fundamentales
de una politica publica:

a) Una politica publica esté constituida por un conjunto de medidas concretas
que conforman la verdadera sustancia de una politica publica.

b) Comprende decisiones o formas de asignacion de los recursos “cuya natu-
raleza es mds o menos autoritaria” La coerciéon siempre estd presente sea
explicita o latente.

¢) Una politica publica se inscribe en un “marco general de accién’, lo que
permite distinguir, en principio, una politica publica de simples medidas
aisladas.

d) Una politica publica tiene un publico (o publicos): individuos, grupos u or-
ganizaciones, cuya situacion estd afectada por esa politica publica.

e) Una politica publica define, obligatoriamente, metas u objetivos para lograr,
definidos en funcion de normasy de valores.

Las politicas publicas son las herramientas que los politologos poseen para
transformar el mundo.

2.LOS ACTORES EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Los actores son basicamente de tipo politico y/o de tipo social. Los de tipo politico
son fundamentalmente los partidos y los movimientos. Los actores de tipo social
serelacionan conlo que se considera como movimientos sociales u organizaciones
gremiales que pretenden mediante distintas estrategias presionar al Estado para que
considere un determinado problema como politico, es decir, de caricter general y
formule propuestas en términos de politica publica. Cualquier problema de un gre-
mio, sea este empresarial, de trabajadores, un movimiento social, etc, generalmente
tiene propuestas sectoriales, particulares, privadas; la presion sobre el Estado busca
que éste lo considere como importante, como asunto publico y que formule res-
puestas en términos de politicas. Se da un trénsito, por asi decirlo, de una situacion
subjetivamente existente, a una situacion objetivamente considerada, precisamente
por la intervencion de actores en su definicién y estructuracion. Precisamente los
actores politicos y/o sociales transforman un problema cualquiera, en problema
relevante, en la medida en que se considera socialmente prioritario y por lo tanto el
Estado tiene que entrar a ofrecer respuestas en términos de politicas. Hay otros pro-
blemas que en un momento dado no tienen esa relevancia y por consiguiente son

12
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considerados de manera marginal, cuando no ignoramos por el Estado, tal como
aparece en la figura siguiente.

El origen de las politicas publicas

Politicos
(Partidos/Movimientos)

Actores I

B Situaciones social

Innumerables problemas Problematicas Presion al Estado Respuestas estatales

sociales I

Econémicos
y sociales
(Organizaciones
social/gremios
grupos ccondmicos

Situacion subjetiva Situacion objetiva Politicas pablicas

¢Quiénes son los actores de una puesta en agenda?

Thoenig responde que la literatura dedicada a las politicas publicas tiende a ana-
lizar a los actores como empresarios politicos, en particular cuando los conflic-
tos requieren de un plan pluralista y diferenciado que suponga una situacion de
mercado (Bardach, 1973).

En otros términos, los individuos, grupos o agrupaciones sociales movilizan
los recursos y oportunamente ponen en marcha estrategias de juego, para lo cual
buscan obtener una posicion de consideracion por parte de la autoridad publica
legitima. Existen dos clases de empresarios: las elites (notables dirigentes de go-
bierno o instituciones, influyentes personajes elegidos) del mundo de la politica
y de la administracion publica, o también conjuntos més colectivos, diferentes,
como los movimientos sociales (clases no-elitistas, organizaciones periféricas en
relacién con el sistema politico y social). El empresario es, tanto un individuo o
pequeno grupo que juega con recursos de influencia impersonal, como un actor
colectivo organizado que juega con su capacidad de tomar parte en la aceptacion
de sus miembros por parte de la causa corriente. Tanto para los unos como para
los otros, un componente tiene importancia si es a la vez una obligacion y un re-
curso: el publico, o diversas clases de publico obedecen a caracteristicas diferentes
que van desde un papel de simpatia dentro de la oposicion hasta la apatia o la pasi-
vidad en la movilizacion activa de los demas.

13
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El analista buscard establecer estrategias y maniobras que los empresarios de
posiciones politicas utilizardn frente a sus opositores y los diversos tipos de pu-
blicos, gracias a que la dindmica del proceso ajusta poco a poco el contenido del
problema tanto como sus probabilidades de acceso ala agenda.

3. DIMENSIONES DE TODA POLITICA PUBLICA

En toda politica publica hay dos dimensiones basicas: una temporal y otra de tipo
espacial. La dimension temporal situa el asunto en un momento determinado y
permite diferenciar la situacion presentada con la de otro momento. Existe tam-
bién una dimension espacial porque las politicas publicas varian de un lugar a otro,
no solo por las condiciones propias de los distintos espacios, sino también porque
esas condiciones espaciales implican comportamientos econdémicos, politicos y
culturales diferentes.

4. ELEMENTOS BASICOS DE TODA POLITICA PUBLICA
Toda politica publica tiene tres elementos fundamentales:

1)Uno de prediccién. No es posible tomar una decision sin tener un futuro
deseado como referente.

2) El segundo es la decisién. Quienes se preocupan por las politicas ptblicas
concentran su atencion en como se decide, como son los procedimientos para la
toma de decisiones: quién o quiénes en tltima instancia ejercen influencia en la
decision; que elementos utilizan, etc. Por eso la decision involucra dos procesos:
uno de racionalidad y otro de voluntad.

3) El tercero implica accién. Mientras no haya accién se esta frente a un dis-
curso. Es decir, frente a una intencién. Lo que caracteriza a la politica es el hecho
de que ésta se ejecuta, se materializa o se concreta en acciones.

Una politica publica es un curso de accién, accion entendida en forma amplia,
para involucrar la omision voluntaria. Cuando un politico “impulsa” un proyecto
de ley, esta decidiendo hacerlo y ése es el curso de accion que ha escogido.

14
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S. CLASIFICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Existen varias maneras de clasificarlas.

a) Enfoque estructuralista propio de la escuela latinoamericana. Se clasifican
en tres grandes categorl'as.

- Las hegemonicas son aquellas que reflejan con claridad los intereses del
proyecto politico dominante en cada momento. Son las que expresan fundamen-
talmente los intereses predominantes de cada momento histérico. Algunos las
consideran como megapoliticas o politicas basicas. Son las que llevan toda la im-
portancia, la mayor cantidad de recursos y sobre las cuales es muy dificil negociar.

- Las politicas transaccionales son aquellas que son producto de la negociacion
entre sectores con poder e inclusive con sectores subordinados de la sociedad.

- Las politicas de dominacion son aquellas que van desde la figura de coopta-
cion hasta los intentos de represion. Dentro de este rango se encuentran las politi-
cas de marginacion y las de neutralizacion.

b) Otra tendencia propia ubica las politicas publicas en dos grandes categorfas,
las de acumulacion y las de legitimacion.

- Las politicas de acumulacion, dirigidas a propiciar la reproduccion del capital
y que canalizan el gasto estatal directamente productivo (también considerado de
inversion). Todas aquellas politicas que llevan a facilitar y a contribuir a la acu-
mulacion de capital dentro de la sociedad: las politicas de infraestructura y las de
unidad social.

- Las politicas de legitimacion apuntan al control del orden interno y al man-
tenimiento de la legitimidad social y que algunos asimilan al gasto social. Especi-
ficamente hacen relacion a las diferentes directrices y acciones emprendidas para
procesos tales como la Asamblea Constituyente, las diferentes clases de eleccio-
nes, los didlogos de paz, etcétera.

¢) Ha sido tradicional clasificar las politicas publicas en econdmicas y sociales.
Sin embargo, esas categorias son cada vez menos exactas, porque entre lo econo-
mico y lo social hay limites muy dificiles de definir.

d) El autor brasilefio Vianna propone clasificar las politicas ptblicas en dos
grupos de acuerdo con la finalidad:

- Las politicas publicas promocionales (exante) son aquellas que contribuyen
adesarrollar o consolidar un sector. Por ejemplo, las politicas de promocion de las
exportaciones o fomento de alguin sector especifico.

. Las poh’ticas pl’lblicas compensatorias (expos) se encaminan a restituir a un
determinado sector, su crecimiento o dindmica cuando por algin motivo los ha
perdido, con el fin de establecer algun tipo de equilibrio.
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EL ABC DE LAS POLITICAS PUBLICAS

e) A veces y de acuerdo con la procedencia, se acostumbra hablar de politicas
publicas enddgenas en la medida en que son elaboradas a partir de las necesida-
des, condiciones y agentes internos. Cuando por el contrario se generan a partir de
necesidades, condiciones y agentes externos, se califican como exogenas.

f) Hay quienes proponen distinguir entre politicas publicas explicitas o aque-
llas implicitas, segun que expresen o no, en forma clara y determinante, el objetivo,
sin aparecer necesariamente enunciado.

g) Se puede hablar de politica publica local, regional, nacional o supranacional.

h) Existe la politica ptblica segin su cardcter de cuantitativa y cualitativa. La
primera va dirigida a cambiar la magnitud de ciertos parametros politicos o de
ciertos instrumentos, dentro de un sistema con cierta estructura dada, la segunda,
tiene como objeto cambios cualitativos que afectan a la estructura del sistema.

i) Desde el punto de vista diddctico y hasta operativo es la division en politicas
primarias, secundarias, terciarias.

j) Se ha utilizado también, la clasificacién segun el objeto, en politicas especifi-
cas e instrumentales.

k) Lowi establece categorfas manejando el parametro coercién, aduciendo
que “siempre la accion del Estado pretende influenciar el comportamiento de
los individuos, ya sea de manera individual 0 de manera colectiva” En este or-
den de ideas, la coercion puede ser débil o fuerte y su aplicacién individual o
colectiva.

Clasificacion segiin Lowi

.. Aplicacién : :
Nivel Individual Colectiva
de coercién ’ : :
Débil . Politicas distributivas . Politicas de
: infraestructura
Fuerte Politicas reglamentarias : Politicas redistributivas

- Politicas cuya coercion es débil y de aplicacion individual: las politicas dis-
tributivas. Son todas aquellas a través de las cuales el Estado presta servicios a los
ciudadanos de manera individual, como las politicas de servicios publicos, de edu-
cacion, de salud, etcétera.
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- Las que tienen aplicacion fuerte y también de tipo individual o politicas regla-
mentarias. Son, fundamentalmente, las de orden publico interno, politicas fuerte-
mente coercitivas y de aplicacion individualizada.

. Las politicas con una fuerte coercion pero de aplicacién colectiva generaliza—
da o politicas redistributivas. Son aquellas que pretenden redistribuir ingresos de
unos sectores o regiones hacia otras; con coercion fuerte porque nadie esta dis-
puesto a ceder ingresos de manera voluntaria, lo que hace necesaria una medida
obligatoria del Estado.

- Aquellas que tienen una aplicabilidad débil y una accion de tipo colectivo: las
politicas de infraestructura, en las que la accion del Estado pretende incidir sobre
grupos sociales amplios.

Toda politica publica conlleva una respuesta de la sociedad. Es lo que se deno-
mina una retroalimentacion (feedback). Esta, por supuesto, varfa segun los regi-
menes politicos.

Toda politica publica tiene dos tipos de respuesta: positivas y negativas. Las
politicas positivas estan dadas por la colaboracion o la aceptacion en la ejecucion.
La primera es un tipo de respuesta positiva activa, mientras que laotra —la acepta-
cion— es una respuesta positiva pasiva. Se puede dar también dos tipos de respues-
tas negativas: el rechazo o la indiferencia. Igualmente se tendrian unas respuestas
negativas activas y unas respuestas negativas pasivas.

Cuadro sindptico de la clasificacion de las politicas publicas

— Hegeménica .
Estructuralista Transacccionales gloop.tacné'g
i Dominacién arginacion
1. Segtn el enfoque N it Neutralizacién
Neomarxista cu'rr.m '“‘“,‘ n Represion
L Legitimacién
2. Segtin el campo [Sociales
de accién Econémicas
[ Promocionales
3. Segtn la finalidad Correctivas o
| Compensatorias
[ Endgenas
4. Segtin la procedencia naogenas
Exégenas
5. Segtin su nivel —Explicitas
de formacién Implicitas
[Local
6. Segtin el &mbito Regional
de actuacién Nacional

Supranacional
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[Cuantitativa

7. in el
Segtn el cardcter | Cualitativa

8. Segtn la relevancia [ Primarias
et . Secundarias
de los fines .
_Terqarlas
R X _Especiﬁcas
9. Segtin el objeto | Instrumentales

_Reglamentarias
10. Segtin el grado Distributivas
de coercién Redistributivas

| De infraestructura
Positivas Act‘lva (colabor.:am()n)
11. Segtn el tipo Pasiva (aceptacion)

de respuesta I:Activa (rechazo)

Negativas
L cgativas Pasiva (indiferencia)

6.L0S EFECTOS COLATERALES DE TODA POLITICA PUBLICA

Toda politica tiene unos efectos previstos y otros imprevistos. Cuando se disena
una politica se hace necesariamente un intento por manejar la incertidumbre, la
cual, al ser imposible eliminarla totalmente, se intenta reducir al méximo. Para
lograr este objetivo se prevén algunos efectos concretos y determinados que
tengan probabilidad de producirse. Sin embargo, pueden surgir imponderables
que no estaban previstos y que afectan tanto a los grupos determinados por la
poh’tica en cuanto a grupo objetivo como a otros sectores que no tenfan nada
que ver con ella.

Efectos como los aludidos son también susceptibles de ser medidos, cuantifi-
cados y en algunos casos previsibles. De acuerdo con instrumentos propios de las
ciencias sociales es posible establecer qué tipos de efectos colaterales nocivos o
no, acarrea a corto plazo, mediano o largo plazo toda politica publica.

7. CICLO DE VIDA DE TODA POLITICA PUBLICA
El proceso integral de las politicas publicas, conformado en su orden por:
a.El origen de toda politica tiene lugar cuando un problema pasa a ser conside-

rado prioritario por el Estado, es decir, cuando pasa a ser un problema social-
mente considerado.
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b. La fase o etapa de formulacion corresponde al proceso mediante el cual el
Estado ensaya distintas alternativas, recibe presiones, negocia con los actores
con podery, finalmente, llega a una decision.

c. Laimplementacion hace relacion a la desagregacion de esta decision en tér-
minos de medidas especificas y su correspondiente ejecucion por parte de la
administracion publica.

d. La evaluacion consiste en contrastar en qué medida la accion del Estado ha
producido determinado tipo de efectos o de impactos y si la politica publica
fue exitosa 0 no y porqué.

e. El andlisis.

f. La reformulacion como paso final del proceso integral.

De acuerdo con John Bryson, Andrew Van De Ven y Willian Roering: ;cudl es
el ciclo de vida de las ideas? Y ;como se manejan las ideas con el tiempo?

Segtin Donald Schon argumenta que las ideas politicas en el sector publico
siguen un patron predecible parecido a la siguiente figura:

Ciclo de vida de las ideas relevantes

4 DADO POR HECHO

ALTA
llhlll\l\(l”\ /

~—
RE

Q;\\\
DEBATE ~——
POLITICO
GIMEN
RELACION \ OBSOLETO
ENTRE LAS \
SOLUCIONES
wlmn\l\ ‘\
LA St I'IIfIMII
EVENTO
DESTRUCTOR
AMENAZANTE

OR DE IDEA

VAL

APRECIACION ARTICULACION ADOPCION INSTITUCIONALIZACION DECADENCIA

ETAPAS EN EL TIEMPO

Fuente: Donald Schon, “Beyond the stable state” (NY: Norton, 1991). En revista Universidad EAFIT No 69, pag.40
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Charles O. Jones propone un marco de anélisis en cinco etapas:

La identificacion del problema. Es la fase donde el problema esta integrado con
el trabajo gubernamental. A esta fase se le asocian procesos de percepcion del
problema, de definicion, de agregacion de los diferentes eventos o problemas, de
organizacion de estructuras, de representacion de los intereses y de definicion de
la agenda.

El desarrollo del programa. Es la fase del tratamiento propiamente dicho del
problema. Asocia procesos de formulacién (de los métodos y de las soluciones para
resolver el problema) y de legitimacion (adquisicion de una aprobacion politica). La
formulacion de la politica se produce cuando el problema que ha entrado en agenda
comienza a ser tratado por los agentes politicos capaces de generar acciones concre-
tas que se orienten a él. Formular es sistematizar, escoger herramientas, determinar
cudles son preferibles, como sern utilizadas, qué efectos se buscan lograr, qué costos
—politicos, econdmicos, sociales, etc.— tendra la aplicacion de la politica y detectar
mecanismos causales.

La puesta en marcha del programa. Es la fase de aplicacion de las decisiones.
Comprende la organizacion de los medios para ponerlo en marcha, la interpreta-
cion delas directrices gubernamentales y su aplicacion propiamente dicha. La im-
plementacion de una politica publica, a menudo, literalmente desconsiderada por
los analistas, que partian del presupuesto que una politica bien disenada no tiene
por qué modificarse a la hora de llevarse a la practica. Tal vez el presupuesto no es
del todo erréneo, lo que si es dificil de concebir es que la racionalidad del decisor
sea condicion necesaria y suficiente para la implementacion de una politica.

Aqui podemos observar una idea de la implementacion que logra contener
el elemento conflictivo de esta etapa quien dirige la implementacion le dard un
sesgo particular e incluso puede hacerlo para su beneficio directo, para su in-
terés particular, aun cuando la politica redunde en beneficios para la sociedad
toda. Asimismo, permite ver que en la implementacién no estdn presente —ge-
neralmente— actores individuales, sino que es una empresa colectiva, a cargo
de organizaciones publicas y privadas. La implementacion es la etapa en la cual
el diseno de la politica entra en contrastacion empirica, definiendo comporta-
mientos efectivos y produciendo —o no— aquellos cambios que el decisor es-
peraba provocar. La mera decision de llevar adelante una politica no suele ser
suficiente para modificar.

La evaluacion del programa. Es una fase preterminal que pone en perspectiva
los resultados del programa. Comprende la especificacion de criterios de juicio, la
medicion de los datos, su andlisis y la formulacion de recomendaciones.
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La terminacion del programa. Es una fase de cierre de la accion o de puesta en
marcha de una nueva accion. Supone la resolucion del problema y la terminacion
dela accion.

El esquema nos muestra que, mientras la respuesta de las politicas publicas es
que, frente a un problema, la administracion publica debe encararlo estratégica-
mente y desplegar sus recursos en forma coordinada, eficaz y eficiente. Pero tam-
bién permite ver que la complejidad de un problema no esta relacionada con su al-
cance (horizontal) sino con su profundidad (vertical), que posibilita la entrada de
mds mecanismos causales y, por lo tanto, la necesidad de politicas mds complejas.

Limites del enfoque secuencial

El orden de las etapas puede ser inverso o perturbado. Por ejemplo, una decision
puede ser tomada antes de que se haya planteado el “problema” que pretende re-
solver. En este caso, la formulacion del problema a posteriori viene sencillamente a
fortalecer una eleccion ya hecha. Algunas etapas pueden ser sencillamente omitidas
(de manera voluntaria o no). Se podria asi multiplicar los ejemplos de decisiones
tomadas sin ninguna fase de definicion del problema. A veces, inclusive, la puesta en
marcha ya estd iniciada atin antes de que la decision sea formalmente tomada

Algunas etapas a veces son muy dificiles de identificar. Pero aun los momentos
de la decision, de la puesta en marcha y de la terminacion de la accién, no son
sencillos de entender. Es asi como, a menudo, es muy delicado fijar con precision
el momento cuando una decision se toma. ;Es al momento de su paso por el Con-
sejo de Ministros? O bien ;del voto del Congreso? ;De la promulgacion por el pre-
sidente? Pero se sabe muy bien que estas fases institucionales no hacen frecuen-
temente nada mds que ratificar procedimientos de negociacion mds informales.
Hay que desconfiar de un enfoque demasiado juridico que llevaria a desconocer
el peso de las fases preparatorias de la decision, sobre la decision misma.

La fase de aplicacion no siempre es mds ficil para delimitar. Si se admite que
el objeto de una politica pablica consiste en modificar el dmbito o entorno de los
actores implicados, la percepcion que éstos pueden tener de ello y, entonces, sus
conductas sociales; tomar una decision, es ya poner en marcha una politica en la
medida en que los diferentes actores (ciudadanos, gremios, otros ministerios) van
amodificar probablemente sus conductas en funcion de esta decision.

Recuerda Jones, los problemas politicos nunca son realmente resueltos.

Por eso la culminacion de un programa de accion gubernamental correspon-
de, muchas veces, a una reorientacion, o ala puesta en marcha de un nuevo progra-
ma con medios y objetivos diferentes.
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La representacion secuencial de las politicas publicas no debe, entonces,
utilizarse de manera mecédnica, mds bien hay que representarlas como un flujo
continuo de decisiones y procedimientos al cual hay que tratar de reecontrarle
el sentido. Ademds, frecuentemente serd una ventaja el concebir una politica
pt’lblica no como una serie de secuencias sucesivas, sino como un conjunto
de secuencias paralelas, que interactiian las unas con las otras y se modifican
continuamente.

Para Eric Monnier el proceso de puesta en marcha de un programa toma la
forma de un “flujo turbulento” con tres componentes:

- La formulacion de la accion, es decir un “esbozo de solucion al problema’

-La puesta en marcha de la accion obliga alos actores de manera permanente a
‘reformular la innovacion en funcién de los recursos disponibles y de las reaccio-
nes de los actores”.

- “La observacion de los efectos’, evaluaciones mas o menos implicitas, condu-
ce “areconsiderar las hipotesis a menudo implicitas, de la teorfa de accion inicial o
amodificar las modalidades de la puesta en marcha de los medios”.

Proceso de puesta en marcha de un programa
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8. EL CABILDEO Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Gracias a la evolucion de los sistemas de gobierno y al establecimiento de las mo-
dernas democracias, recientemente han aparecido figuras como el referendo, el
plebiscito, el cabildo abierto y la iniciativa popular, entre otras.

El cabildeo es una figura connatural alos sistemas democraticos caracterizados
por la participacion activa de los ciudadanos que siempre han buscado contactar
a la autoridad que toma la decision que los afecta, directamente o acudiendo a
personas que por reunir ciertas cualidades estén en la posibilidad de hacerlo a su
nombre.

El significado de cabildear es como procurar con mana ganar partidarios en
una corporacion o cabildo.

Asi, el sustantivo lobby hace relacion a la oficina, el lugar o la agencia en donde
se desarrolla la actividad.

La palabra lobby como verbo, al igual que su gerundio lobbying, equivalen a
la expresion cabildear y se asocian con las actividades y los medios utilizados por
esta técnica, para llevar a cabo sus objetivos.

Ellobbyist se utiliza para referirse a la gente, persona o grupo, que tiene facul-
tad, para llevar a cabo o prestar servicio (lobista, cabildero).

Es posible deducir también que su fundamento es el hecho de dar (y recibir)
informacion a (o de) quienes tienen capacidad de decision.

Posteriormente, se relacionaron con el lobbying “la comunicacién con miem-
bros del Congreso sobre legislacion pendiente o propuesta, excluyendo del peri-
metro legal, a aquellas personas y contribuciones que sélo tienen como propésito
incidental la influencia en la legislacion’

Para el legislador estadounidense Caraway es “todo esfuerzo encaminado a in-
fluir en el Congreso respecto de cualquier asunto”.

El origen del lobby fue eminentemente legislativo, politico si se quiere. No se
pretende decir que no se haya ampliado a otros campos, sectores y hasta dreas del
conocimiento. Sin embargo, ese origen le confiere algunas caracteristicas intima-
mente relacionadas con las “respuestas que el Estado ofrece a los problemas so-
cialmente relevantes” que se encuentran en toda sociedad, concepto que guarda
estrecha relacion con las politicas publicas.

La funcion principal del lobbysta es la de obtener resultados especificos favo-
rables a su cliente utilizando la informacién como un instrumento, no como un
fin. Asi, la base del lobby es conocimiento, que como valor de intercambio ofrece
una de las partes y se recibe por la otra. “Obtener informacion para quien toma la
iniciativa y en brindarla a quien desea ganar la causa”.
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Para algunos, el lobby debe entenderse solamente como antesala. Es, en térmi-
nos generales, la etapa anterior que deben cumplir los interesados antes de que se
tome la decision final.

Caracteristicas esenciales de un cabildero

a) Dominio de los mecanismos: hace referencia al conocimiento que se debe
tener de la estructura de poder que tiene una organizacion. Es el manejo de los
nucleos de decision. Cuando se hace cabildeo se debe saber déonde se toman
las decisiones y quién las toma, y es ante esa persona ante quienes se despliega
la actividad de cabildeo. Si no se conoce el origen de la decision, no se logrard
hacer un cabildeo efectivo. Por lo tanto, para hacer un cabildeo efectivo hay que
conocer las estructuras de poder.

b) El conocimiento de las personas: Contrario a lo que muchos piensan, no hace
referencia al hecho de tener los teléfonos, direcciones de las personas, conocer a
sus familiares o comer con ellos, por el contrario, cuando se habla de “conoceralas
personas” se hace referencia al establecimiento de una relacién de confianza a un
posicionamiento, basado en el respeto y el conocimiento del tema ante el funcio-
nario que va a tomar una decision. Por lo tanto, no basta saber quién es el que toma
la decision, lo fundamental es que éste reconozca en el cabildero a un interlocutor
adecuado.

¢) Competencia técnico-juridica: El cabildero debe conocer el tema sobre el cual
él quiere incidir. S6lo en la medida en que se conozca la problematica a tratar, el
trabajo del cabildero sera efectivo y por esto muchos cabilderos tienden a espe-
cializarse en asuntos concretos. Asimismo, junto al conocimiento del tema debe
estar el manejo del marco regulatorio, ya que esto permite saber si la decision que
se busca se puede dar o no.

El cabildero no requiere tener ninguna profesion en particular, lo importante
es que retina las caracteristicas enunciadas.

Para nuestros paises latinoamericanos, resulta necesario entonces, institucio-
nalizar la figura del cabildero mediante su inscripcion registral, con el fin de que la
comunidad pueda identificar a este profesional en el plano politico-institucional,
normatizando el ejercicio de una “profesion” que combina tecnicismo, habilidad
politica y relaciones sociales.

Una opinién generalmente aceptada es, entonces, que el lobby es una activi-
dad para influir sobre las decisiones. Se basa esta creencia en el hecho de que la
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voluntad del hombre es libre y por lo tanto influenciable. Al considerar el lobby
dentro de este concepto, es necesario entenderlo como herramienta que puede
utilizar cualquier actor para lograr la efectividad (ya que combina la eficiencia de
los recursos, con la eficacia de las estrategias) y no resulta dificil aceptarla profunda
y decisiva incidencia que esta novedosa técnica puede ejercer sobre todas y cada
una de las etapas del proceso integral de politicas publicas: creacion, formulacion,
implementacion, evaluacion, andlisis y reestructuracion.

9. ETICA Y POLITICAS PUBLICAS

Las politicas publicas estin llamadas a generar en la comunidad politica dindmicas
de accion y relacion acordes con su formulacion, siendo su especificidad ética la
configuracion de espacios politico-comunitarios en los que sean posibles relacio-
nes justas y efectivas en funcion del desarrollo integral de los individuos.

Uno de los mas graves problemas con que se encuentra la formulacién de po-
liticas publicas en un medio como el nuestro es la concordancia y adaptacion al
orden juridico legal en el cual se proponen e implementan.

Es pertinente considerar como un eje de la eticidad de las politicas publicas
el esclarecimiento de sus referentes dentro del marco legal vigente, velando siem-
pre por la clarificacion en el sentido de que la letra de la ley no agota el espiritu
de la misma. Ello remite a que una ética de las politicas reside en los principios y
derechos fundamentales de rango constitucional, de tal manera que las politicas
publicas serfan de desarrollo e implementacion de dichos referentes normativos.

El concebir el término politica en relacion con concepciones que identifican,
articulan y promueven hacia la consecucion de fines determinados, remite a que
un imperativo ético de las politicas publicas, vendria dado por la exigencia de ge-
nerar espacios constitutivos de una auténtica cultura policia, caracterizada por
hacer de cada politica un ethos de convivencia ciudadana como concrecion de los
derechos fundamentales y del bien comun.

La eticidad de las politicas vendria también expresada en términos de efec-
tividad comunitaria, con base en los niveles de implementacion generados
por unos procesos educativos desarrollados dialécticamente con su formula-
cién e implementacion.

La ética de la administracion publica y el Estado, existe para fortalecer las ins-
tituciones estatales, las practicas y normas de manera que cumplan mejor con su
papel de promotoras de la justicia y el bien comun. Los funcionarios publicos, ya
sean por eleccion o profesionales, requieren la ética para comprender mejor la na-
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turaleza y repercusiones filosoficas de sus cargos, de las funciones que les han sido
confiadas y por lo tanto, de los procedimientos y acciones correspondientes.

La ética es eminentemente revolucionaria, porque es una permanente incon-
forme con lo que se viene haciendo, propugnando siempre por la mejoria. De ahi
que la ética nunca deba concebirse como la eleccion maniquea entre el bien y el
mal, porque el mal no es objeto de eleccion ;o usted funcionario opta por conver-
tirse en delincuente? La decision ética o moral consiste en propugnar siempre por
lo mejor, de ahi su espiritu analitico y critico.

Cémo se aplica la ética a la politica y la administracién piiblica

La ética de la administracion publica y el Estado existe para fortalecer las insti-
tuciones estatales, las pricticas y normas de manera que cumplan mejor con su
papel de promotoras de la justicia y el bien comun. Los funcionarios publicos, ya
sean por eleccion o profesionales, requieren la ética para comprender mejor la na-
turaleza y repercusiones filosoficas de sus cargos, de las funciones que les han sido
confiadas y, por lo tanto, de los procedimientos y acciones correspondientes.
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CApriTULO 2
LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Se puede entender por evaluacion la actividad de comparar un determinado
proceso o unos resultados especificos con propésitos u objetivos previamente
establecidos o planteados. Evaluar significa entonces confrontar la validez de un
determinado proceso

La evaluacion no solo tiene que ver con el funcionamiento interno de las or-
ganizaciones publicas (respecto a las reglas de la contabilidad publica, adecuacion
de los medios implementados), sino que busca también apreciar los efectos de la
accion publica en términos de modificacién del dambito (conductas y percepcion
delos actores).

La evaluacion corresponde a una voluntad de introducir més racionalidad
cientifica en las decisiones publicas, permitiendo a las autoridades publicas, cono-
cer los resultados reales de su accion.

1. CLASES DE EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Para la evaluacion de medios se procede a confrontar los objetivos de la politica
con los medios puestos a su disposicion. Ello implica la formulacion de los objeti-
vos y la determinacion de los medios que fueron puestos a disposicion en un tiem-
poy en un espacio determinados. El contraste de esas dos dimensiones (objetivos
vsresultados) permite establecer la forma mds simple, mds elemental, para evaluar
una politica publica.

La mayoria de organizaciones —del orden privado y del publico— proceden a
contrastar, por lo general, cada fin de ano lo que programaron con lo que ejecuta-
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ron, tanto a nivel presupuestal como a nivel de decisiones y llevan a cabo la com-
probacion de los objetivos con las realizaciones. Esta evaluacion dice algo sobre
eficacia, algo sobre capacidad de ejecucion de acciones y —en algunos casos— algo
sobre capacidad de ejecucion de gastos.

La evaluacion de eficiencia permite conocer cudl fue el costo de obtener de-
terminados resultados. Es decir, se contrastan los objetivos de la politica con las
acciones emprendidas que fueron necesarias llevar a cabo para obtener esos obje-
tivos: scudnto costo obtener tales resultados?

La evaluacion de impacto es el grado mas disiente para evaluar una politi-
ca publica. Los organismos internacionales por lo general otorgan a esta clase
de evaluacion el mayor énfasis. Con ella define, el Banco Mundial, por ejem-
plo, siuna poh’tica puede continuarse o no, si es apropiado seguir apoyéndola,
promoviendo y financiando. Esta clase de evaluacion es mds cualitativa que
las anteriores, las cuales son mucho mds cuantitativas, mucho mads de cifras.
Por medio de la evaluacién de impacto se puede establecer qué cambios estd
produciendo la politica del Estado en los comportamientos de los individuos
y de los grupos.

La evaluacion de satisfaccion es un intento mas reciente de evaluacion de
politicas. Es quizds mas dificil de llevar a cabo que las anteriores, pero ofrece,
indudablemente, una vision mejor —mas real— de los resultados de la politica.
Ayuda a observar en qué medida los que recibieron los efectos de una determi-
nada politica consideran que sus problemas se resolvieron, sus demandas fue-
ron satisfechas o sus necesidades fueron atendidas. Introduce, pues, un elemen-
to subjetivo en el que influyen decisivamente las diferencias de indole cultural,
social, geografica, tecnoldgica y hasta ecologica.

Frente al cuestionamiento de creer que tnicamente unos expertos externos
pueden dar opinion, aparece con fuerza la propuesta de evaluacion participativa,
como valedero intento de combinar las tres partes diferentes comprometidas en
el proceso:

- Los expertos externos (como el punto de vista no comprometido).

- La administracion publica (aquellos que por haber ejecutado la politica, tie-
nen también el derecho a decir qué paso en la cotidianidad de los problemas
de flujo de fondos, de manejo de personal, de recursos, etcétera).

- Los usuarios (quienes realmente recibieron los beneficios o los perjuicios de
lapolitica).
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2. NIVELES DE EVALUACION EN LAS POLITICAS PUBLICAS

El nivel estructural o institucional estd relacionado con la misma organizacion; la
evaluacion del proceso de implementacion, que trata de comparar el proceso tal y
como se establecio, respecto alo que realmente se puso en marcha o llevo a cabo;
yla evaluacion de objetivos, que intenta comparar éstos desde el punto de vista de
su consecucion, cambios, camplimiento o distorsion.

Conjugando tanto las clases de evaluacion como los niveles de ella, Eric Mon-
nier, en su obra de sintesis sobre la evaluacion, describe cinco grandes métodos de
evaluacion que dan fe, ala vez, de lariquezay de las vacilaciones de los evaluadores
frente ala complejidad de su objeto.

a) El enfoque a partir de los objetivos oficiales es el mas antiguo. Consiste en
partir de los objetivos del programa para contestar la pregunta siguiente: “;en qué
medida el programa ha producido los efectos esperados?” Semejante enfoque ge-
nera numerosas dificultades en la medida en que la descripcion de objetivos clara-
mente formulados y bien jerarquizados pertenecen, en la mayoria de los casos, al
mito de la decision puramente racional.

b) Es por eso que un segundo enfoque escoge privilegiar los medios utilizados,
siendo la pregunta entonces saber si estos medios han sido desplegados de mane-
ra 6ptima. El enfoque es més operacional y menos ambicioso, pero las intenciones
de los autores del programa quedan en el centro del proceso de evaluacion.

¢) Algunos investigadores han propuesto eliminar completamente el hecho de
tomar en cuenta los objetivos iniciales en el dispositivo de evaluacion de manera
que se puedan concentrar en el estudio de los efectos del programa, ya sean aque-
llos previstos o no por los promotores de la politica publica. Hay un problema:
;como apreciar los resultados? Es entonces cuando se hard intervenir las “nece-
sidades fundamentales” de la poblacion, lo que evidentemente, es lo mismo que
introducir otros sesgos por parte del investigador.

d) En el enfoque de los procesos de lo que se trata es poner en marcha una
perspectiva global del proceso politico, que incluya los cambios en los objetivos,
las negociaciones sobre los medios y, de manera general, todo eso hace que la
puesta en marcha del programa se aleja de la descripcion abstracta que se podia
hacer de ella inicialmente. Fuertemente influenciada por el andlisis del sistema,
este enfoque es el més seductor de todos. Por el contrario, es muy complejo poner
en marcha, dada la heterogeneidad de las variables consideradas.

e) Un ultimo enfoque que rompe explicitamente con el punto de vista de los
decisiores, al proponer hacer de la evaluaciéon “un proceso nunca acabado de
aprendizaje colectivo y de busqueda pluralista de solucion a los problemas socia-

29



EL ABC DE LAS POLITICAS PUBLICAS

les”. En este caso, el conjunto de los decisores y de los utilizadores (o usuarios), as
como su sistema de valores “se concibe como un sistema abierto en el cual se in-
tegra la evaluacion, los objetivos de esta ltima evolucionando también a medida
de su desarrollo”.

3. DIFERENCIAS ENTRE EVALUACION Y ANALISIS

La evaluacion es indispensable para el andlisis por cuanto la primera suministra
informacion de base, necesaria para el segundo. A veces tienden a confundirse es-
tos dos conceptos cuya diferencia fundamental estriba en que la evaluacion es mas
descriptiva que el anlisis.

En el andlisis a partir de la evaluacion intenta explicar por qué se dieron los
hechos en tal o cual sentido. Es posible aseverar que se evaltia fundamentalmente
para proceder al analisis.

4. LA EFECTIVIDAD EN LAS POLITICAS PUBLICAS

La figura demuestra que las mejoras en la eficiencia pueden ser alcanzadas por
alguna de las tres siguientes formas:

- Mediante aumento de los productos en relacion con los inputs (insumos).
- Mediante la reduccion de los insumos en relacién a los outputs (productos).
- Idealmente haciendo ambos al mismo tiempo.

Entradas Salidas
(Inputs) (Outputs)
Real Real
< =
- -
Eficiencia
Economia Eficacia
Previsto Previsto

Fuente: Improving public management. Les Metcalfe & Sue Richards. Sage, 1983, p. 58.
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Dentro de este esquema, una mayor economia se alcanza mediante el ahorro
de los recursos reales en relacion con los recursos previstos. Por su parte, la eficacia
se aumenta alcanzando una mayor relacién entre objetivos previstos y resultados
reales. Por ultimo, la efectividad viene dada por la combinacion de estas dos varia-
bles: la eficiencia y la eficacia.

La eficacia se entiende como “la definicion de objetivos, la medida del progre-
so realizado para el alcance de aquellos objetivos y la consideracion de medios
alternativos para alcanzarlos”.
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CariTUuLO 3
EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

T oda politica publica involucra tres sistemas: el politico, el administrativo y el
social.

a) El social, porque de alguna manera toda politica ptblica pretende ser una
respuesta del Estado a problemas, demandas o necesidades de la sociedad.

b) El sistema politico, porque fundamentalmente es en el dmbito de lo politico
donde se toman las decisiones.

¢) El sistema administrativo, porque es el que vaa ejecutarla, a ponerla en mar-
cha. De nuevo el subsistema social es el que recibe los beneficios o los perjuicios
de la accion del Estado.

Se podria caracterizar a la observacion analitica que detentan los politdlogos y
los soci6logos politicos mediante los siguientes rasgos:

- En su calidad de ser ella misma, una politica publica es un problema. Para la
investigacion, ella cumple la funcién de ser especifica; y, para la gestion, ella cons-
tituye una estrategia particular de gobierno.

- El andlisis se apega a dos aspectos de las politicas publicas, proporcional-
mente separados y combinados a la vez: Su contenido, y el proceso de trabajo que
recubre. El contenido aporta, a través del sentido que el andlisis le imprime, un
conjunto social y politico de manera que todo aquello que se encuentra en juego,
especialmente las relaciones y los valores, se ven afectados. La racionalidad se da,
pues, en las situaciones, en las estructuras de los funcionamientos; nunca en los
objetivos ni en los criterios abstractos.
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- Las politicas publicas son un factor pertinente de la constitucion, de la trans-
formacion de un espacio publico (polity) y de un conjunto social. Al asignar recur-
sos, el gobierno hace mucho mas que simplemente suministrar bienes y servicios.

- Dentro del campo que él considera, el analista cuenta con el hecho de que los
fenémenos se desarrollan a varios niveles —individual, grupal, organizacional, de
las clases sociales— de una manera que no es necesariamente idéntica.

- El analista considera prioritariamente las dimensiones del campo en el cual
ocurre la accion, antes que recurrir a las dimensiones fuera del alcance del campo
social y politico que ¢l toma en cuenta. Su actitud es, pues, estratégica.

:Como lograr un buen andlisis de las politicas publicas?:
La receta ideal serfa como sigue (Rowen, 1974):

- Utilizar los métodos mejor adaptados al caracter del problema y a la naturale-
za de los datos; mirar a los datos con escepticismo.

- Explorar, reformular e inventar objetivos, teniendo en cuenta la multiplicidad
de objetivos que implica cada causa; es necesario también tener en cuenta la jerar-
quia delos objetivos y el hecho de que siempre se trabaja con objetivos que actiian
como intermediarios.

- Utilizar criterios de seleccion de manera prudente y adecuada, dindole peso
alos factores cualitativos tanto como a los cuantitativos.

- Hacer énfasis sobre la concepcion y la invencion de alternativas; evitar con-
centrarse en un abanico de alternativas demasiado estrecho.

- Tratar a la incertidumbre de manera explicita.

- Mostrar que el analista comprende los hechos técnicos centrales del problema.

- Utilizar modelos simples que aclaren los aspectos importantes del problema
y evitar modelos complejos que, aunque buscan representar en detalle la realidad,
capturan la estructura de base del problema arrastrando con toda la incertidum-
bre ligada a sus pardmetros, etcétera.

1. EL DIAGNOSTICO UNIPERSONAL COMO HERRAMIENTA DE ANALISIS

El diagnéstico es el punto de partida de todo un proceso de evaluacion. Sin embar-
go, es solo una vision de la realidad, la vision de quien lo elabora; por ello depende
de las posiciones que ocupan los diferentes actores y pueden dar lugar a distintas
versiones de la realidad.

La fase de diagndstico entendida como “una investigacion de cardcter inter-
disciplinario, que integra procesos de captacion de datos, hasta su andlisis e inter-
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pretacion que abre el camino al proceso evaluativo, el que a su vez hace posible
la elaboracion de programas mis eficaces y de mayor alcance” se propone que
sea reemplazada por el concepto de momento entendido como instancia, cir-
cunstancia o coyuntura por la que atraviesa un proceso que no tiene comienzo
ni término definido.

2. SUPUESTOS BASICOS DEL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

El andlisis de politicas publicas se fundamenta en cuatro premisas.

La primera, rompe con la vision tradicional de una administracion publica ab-
solutamente dependiente del poder politico. Considera que el sistema administra-
tivo es un actor, es decir, que tiene autonomia, no es absolutamente dependiente,
tampoco es jerdrquico ni piramidal. Lo que existe en su interior es una estructura
polidrquica, con muchos polos de poder que dependen de sus relaciones con el
sistema politico y con la sociedad. Cuestiona asi, la concepcion tradicional de la
administracion publica. De un lado, las teorias liberales clasicas del Estado —aque-
llas que predican que el Estado debe servir al interés general— muestran a la admi-
nistracion pablica como un intermediario entre el Estado y la sociedad, en la me-
dida que la administracion publica es la que presta servicios, mantiene el orden,
hace que la ley funcione, etc. Dichas teorias la senalan como estructura de poder
eminentemente jerdrquica, dependiente del poder politico.

El segundo elemento rompe con la 6ptica que analiza aisladamente el siste-
ma politico, el sistema administrativo y el sistema social, tratados como compar-
timientos estdticos independientes y separados. La realidad no es asi, la discusion
entre politica y administracion —entre técnicos y politicos— es sin duda un tema de
gran debate, pero desde el punto de vista del andlisis de politicas pablicas no tiene
ningun sentido apreciarlos en forma separada, porque en la prictica todos los ele-
mentos de la realidad condicional y estén interrelacionados mutuamente: la socie-
dad con la administracion y con el sistema politico y éstos a su vez con ella. Lo que
hay que analizar son los procesos complejos que se forman en esta arena comun.

En tercer lugar, el andlisis de politicas no se queda en la perspectiva de la efi-
ciencia economica. Es una dimension importante, va mds alld porque alrededor
dela ejecucion de una politica estdn las presiones de la sociedad y las presiones po-
liticas, que necesariamente trascienden la dimension de la eficiencia econdmica.
Por consiguiente, las politicas publicas no se pueden mirar como el simple trénsito
a través de una instancia administrativa que funciona con la misma logica de la
administracion privada.
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Por tdltimo, es importante resaltar el andlisis de politicas la legitimidad de la
administracion publica que se plantea al menos en dos formas. Una, derivada del
sistema politico —la propia de los procesos electorales— constituye una forma de
legitimacion como parte del aparato estatal: en lo que algunos autores llaman la
legitimacion de onda larga. Otra, la legitimacion producto de los servicios que
presta la administracion publica a la sociedad, a su relacion permanente con sus
clientelas sociales y que se pude entender como la onda corta para significar el
“diario proceso de legitimacion” que se produce.

3. CARACTERISTICAS DEL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

La primera, toma la politica publica como unidad de andlisis: su unidad de analisis
es la politica publica considerada como un todo, vista en su proceso global, es de-
cir, sin hacer un retrato de la realidad o seccionarla en un momento dado. Desde
esta perspectiva se mira en conjunto lo que pasa desde que se inicia esa poh’tica
hasta el momento en que se analiza.

El segundo lugar, el andlisis de la politica tiene una ambicion explicativa. Pre-
tende decir qué fue lo que pasé y porqué paso, no simplemente contar lo que
sucedio. El andlisis de politica es como la puesta a prueba de una hipétesis, en el
sentido de que si se realiza un determinado tipo de accion, probablemente se pro-
ducirdn determinados tipos de efectos. Lo que en realidad hace el analista es mirar
si esa hipotesis es vilida o no. Debe también sacar a flote cudles fueron los verda-
deros objetivos de la accion estatal, porque no siempre lo que dice el discurso de
la politica es lo que efectivamente se realiza. El analista de la politica no se puede
contentar con lo que es para consumo publico, tiene que escudrinar y mirar qué
es lo que efectivamente se propone una politica, qué es lo que realmente persigue
como efecto.

La tercera caracteristica es que el andlisis de politica apela al analisis diacroni-
co. Una politica tiene que ser considerada dentro de un contexto historico. No se
pueden mirar simplemente los resultados; hay que considerar por qué se llegé a
formular esa determinada politica, cudles fueron los antecedentes, en qué consis-
ti6 el discurso de la politica, como se ejecutd, cudles fueron los recursos que se le
asignaron, qué paso en el proceso de implementacion y finalmente, qué resultados
tuvo. Con base en toda esa informacion, se intenta —considerando el proceso en su
conjunto formular tesis o hipotesis explicativas.

En cuarto lugar, el andlisis de politicas demuestra que el andlisis de politicas
publicas hace saltar, por asi decirlo, las barreras entre el sistema politico, el sistema
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administrativo y el sistema social. Es todo un corte trasversal que pone en relacion
estos tres sistemas, y, por lo tanto, establece una novedosa forma de abordar la re-
lacion Estado-sociedad, priorizando lo que podriamos denominar el momento
estatal administrativo.

La quinta caracteristica demuestra que el andlisis de politicas publicas trabaja
con un supuesto teorico-metodoldgico: considera al Estado como una organi-
zacion social compleja, al interior de la cual hay conflictos. No es una entidad sin
fisuras que funciona en forma monolitica, unificada y arménica; por el contrario,
alberga en su interior los mismos conflictos de la sociedad, las mismas contradic-
ciones que se observan en el conglomerado social, las disimiles y muchas veces
contradictorias fuerzas y la diversidad de intereses presentes en todo sistema social,
lo cualinevitablemente incide en los procesos de ejecucion de las politicas publicas.

El proceso de ejecucion de la politica publica es el reflejo y la sintesis de:

- Los intereses del sistema politico (o régimen politico) que se expresaron en
su formulacion.

. Los intereses del sistema administrativo —que también entran a jugar en laim-
plementacion haciendo que ésta, por momento, se desvie en uno u otro sentido—.

- También, por supuesto, los intereses de las fuerzas sociales que, al final de
cuentas, son las que reciben las acciones concretas y pueden reaccionar a favor o
en contra de ellas. Cuando se hace referencia a los intereses del sistema adminis-
trativo se piensa que los distintos sectores de la administracion pablica —en la me-
dia en que ganan autonomia— imponen sus intereses por encima de los intereses
de la politica publica. El aparato estatal es pues una arena empapada de conflictos
sociales y politicos como elemento normal. Lo contrario serfa imaginar una so-
ciedad homogénea, en la que todos pensaran igual, lo cual es, a todas luces, una
perfecta utopia.

4. ENFASIS EN EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Una primera categoria es la de los asesores de quienes toman decisiones politicas.
Para ellos —por lo general-la politica publica es basicamente un conjunto de deci-
siones y, por consiguiente, la etapa 0 momento fundamental es la formulacion. Su
preocupacion central es el que la politica se formule de la mejor manera posible,
que tenga el mayor nivel de coherencia. Su énfasis se concentra en el problema de
la decision y la prevision. Su preocupacion primordial radica en la forma como los
distintos problemas de la incertidumbre estin manejados y en la manera de llegar
ala mejor decision posible.
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Una segunda corriente o tendencia es la de los analistas independientes —es
decir, que no son funcionarios del Estado—, quienes consideran que la politica
publica son solo buenas intenciones. Les importa lo que efectivamente el Estado
hace y por consiguiente aseguran que el momento mas importante de la politica
es la ejecucion. Ponen en la etapa de implementacion todo su énfasis y empeno.
Para esta clase de analistas, la politica publica es lo que el Estado hace y por con-
siguiente aseguran que el momento mds importante de la politica es la ejecucion.
Ponen en la etapa de implementacion todo su énfasis y empeno. Para esta clase de
analistas, la politica publica es un conjunto de acciones.

Implica que cuando se analice una politica publica sea necesario indagar y
estudiar qué paso en su origen, como, cuando y por qué se incluyo en la agenda
gubernamental, como se formulé, como se implemento y hacer los ejercicios de
evaluacion correspondientes. Es lo que proponemos llamar el proceso integral de
las politicas publicas.

En relacion con el origen de cualquier politica, es muy importante determi-
nar como se dio el transito de un problema cualquiera que existia en la sociedad,
a un problema considerado por esa misma sociedad, como relevante: ;qué paso,
cudntos y quiénes intervinieron, cudles otros presentaron, quiénes se opusieron y
también con qué recursos de poder contaron?, etc. Este paso del llamado proceso
integral, entre la generacion y la etapa de formulacion, puede desagregarse a su vez,
en las siguientes seis subetapas:

- Labasqueda del asunto o cuestion.

. La filtracion de la cuestion.

« La definicion de la cuestion.

- El pronéstico.

- El establecimiento de objetivos y prioridades.
- El anlisis de opciones.

S.HERRAMIENTAS BASICAS PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

5.1 El surgimiento de un asunto o cuestion

De los variados e innumerables problemas que existen en toda sociedad, solo al-
gunos de ellos son enfrentados o encarados por parte del Estado. El resto —inevi-

tablemente— son omitidos y muchos casi olvidados. Es posible que se pretenda
—algunas veces— dejarlos pasar en forma desapercibida, con el fin de evitar asi, el

38



CARLOS SALAZAR VARGAS

hecho de comprometerse con su solucion, acarreando todas las circunstancias —
tanto oportunidades como amenazas, graves algunas, leves otras, proximas éstas o
remotas aquellas, pero de todas formas situaciones— llenas de incertidumbre que
es necesario sortear y ojald —en lo posible— lograr manejar.

Respecto a aquellos problemas que el Estado considera socialmente relevan-
tes, se debe — en primer lugar— proceder a determinar, concretar y especificar cudl
es el asunto o cuestion.

Suele afirmarse que existen asuntos problematizados que se encuentran en un
callejon sin salida, es decir, que son cuestiones catalogadas como insolubles. Sin
embargo, el rezago de estos asuntos, o la manera como se sumergen entre otros
—mds oportunos, apropiados, de mayor envergadura, etcétera— obedece a la res-
puesta que proporcionan los actores involucrados directa o indirectamente. A
muchos, el Estado les da la espalda (en otras palabras, el Estado voltea la cara), es
decir, no los enfrenta. Otras veces, se intenta plantearlos pero no es posible lograr
este planteamiento, puede ser porque algunos actores intentan presionar y lo lo-
gran —de tal forma que los opacan, ahogando asilos intentos del Estado o de otros
actores, por convertirlos en problemas socialmente relevantes.

Con estos antecedentes, es esencial encontrar la estructura basica y el engra-
naje primigenio que sirve (o que sirvié) como base para la gestacion del embrion
correspondiente al asunto o cuestion.

Paralograr lo anterior, es necesario conocer, ademds del proceso que dio lugar
al surgimiento, las causas que lo engendraron, las circunstancias dentro de las cua-
les se form¢, las fuerzas o medio que lo han ido motivando, haciendo cada vez mas
notorio, acrecentando su dinamismo o concreciéon hasta convertirlo en cuestion.

Es necesario ademds inferir cudles han sido las bases para su desarrollo, en qué
grupos se identifican, las principales amenazas, sus expectativas prioritarias, cua-
les actores estan a favor, cudles en contra, qué razones esgrimen, cudles y cudntos
recursos de poder exhiben, etcétera.

De esta forma, es posible identificar los diferentes origenes que se utilizaron
y las diferentes vias que se consideraron necesarias para concluir su proceso de
resolucion.

§.2 La toma de posicion por parte del gobierno
Cuando el Estado decide tomar en cuenta una determinada cuestion, es decir, la
enfrenta con el fin de ofrecer soluciones, este hecho se concreta con una decision

o conjunto de decisiones no necesariamente expresada en actos formales. Estas
tomas de posicion no son del Estado como ente monolitico, por el contrario, son
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—por lo general— de una o mds organizaciones estatales que pueden responder
en forma simultinea, o mediante respuestas en forma sucesiva darse dentro de
un marco de negociacion o dentro de un ambiente abiertamente conflictivo. Una
toma de posicion del Estado no es tinica y tampoco es necesariamente homogé—
nea ni permanente. Suelen tener caracteristicas contrarias a las anteriormente des-
critas. El Estado ademds aparece como un actor mas dentro del proceso social que
se desarrolla alrededor de una cuestion.

El Estado al tomar partido por alguna de las alternativas puede —mediante la
iniciacion de la cuestion y su posterior legitimacion— tratar de acelerar algunas de
sus tendencias, moderar otras, o sencillamente ejercer una accion de bloqueo.

Cuando el Estado no acttia puede también tener varias posibilidades: puede
decidir esperar a que la cuestion esté mas definida, a que los demds actores se ha-
gan mds presentes, a que los actores alternativos se coloquen en primer plano, de-
jar que se solucione en el dmbito regional, o por las partes involucradas, o puede
juzgar la necesidad de actuar como alternativa eficaz de aumentar o conservar los
recursos politicos del régimen.

Es posible imaginarse un sinniimero de posibilidades en las que el Estado por
medio de diversos aparatos, instancias e instituciones, decide involucrarse (o0 no)
en un desarrollo, con el propdsito de influir sobre su curso, asumiendo posiciones
que potencialmente pueden alterar la relacion o el equilibrio de fuerzas de los ac-
tores previamente involucrados en torno de la cuestion.

5.3 La toma de posicion de otros actores sociales

Toda cuestion involucra una serie de actores que pueden sentir —real 0 imaginaria-
mente— afectados o0 amenazados sus intereses por ese asunto o cuestion.

Asi, otros actores —ademds del Estado— también toman posicion frente a cues-
tiones que los afectan, adoptando cursos de accion cuyas consecuencias e impac-
tos dentro de la arena pueden ser de gran influencia, mucho mas —algunas veces—
que las propias politicas publicas.

5.4 Flujo y contraflujo de toda politica piiblica

Al tomar posicion el Estado, frente a un asunto cualquiera, esa toma de posicion es
un factor decisivo para que otros sectores a su vez adopten, cambien, redefinan o
realineen sus posiciones sobre ese mismo asunto o cuestion.

Sin embargo, al interior del Estado se generan procesos peculiares y especificos
debido a esa toma de posicion.
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Estas repercusiones o impactos al interior del Estado pueden ser horizontales
(tales como la toma y el ajuste de posiciones de otra unidad) o verticales (relacio-
nada con la atribucién de competencias y en la asignacion de recursos: humanos,
técnicos, financieros y de informacién). Estos efectos verticales pueden producir
cristalizaciones institucionales, dando origen a lo que algunos llaman los aparta-
dos burocriticos, alos cuales se les adjudican nuevas funciones, quedando asi for-
malmente encargados del tratamiento y de la eventual resolucion de toda cuestion
o de algunos de sus aspectos. Estos organismos se superponen a su vez con otras
burocracias especializadas, bien sea con aspectos de la cuestion o con otras cues-
tiones cercanamente ligadas.

Lo que ocurre al interior del Estado es debido basicamente al proceso de im-
plementacion de la politica publica.

Asi como las politicas publicas generan o producen un cambio en el medio
impactado en entorno y modificando —para bien o para mal-la sociedad, es decir
del Estado hacia fuera, por otro lado y al mismo tiempo dentro de ¢l (del mismo
Estado hacia dentro), se producen equilibrio o ajuste de fuerzas. Y es que inevita-
blemente se deben ver afectados algunos actores, otros se ven favorecidos dentro
de un continuo equilibrio esporadico —no permanente—, lo cual afecta al actor Es-
tado en su interior.

Porque el Estado, como todo ente vivo acttia sobre la sociedad, pero a la vez,
también actda internamente hacia dentro de si mismo.

Advierte Thoenig que una politica pablica es un problema publico, es decir,
un problema que estructura al pablico y que produce efectos pricticos. En conse-
cuencia, el analista encuentra tres funciones:

- Identificar las consecuencias y la forma como son percibidas.

- Localizar el campo social que el politico traza alrededor de ésta.

- Establecer qué acciones emergen y qué relaciones se presentan entre cudles
grupos sociales

El cardcter politico del efecto practico de una politica esta presente continua-
mente en su trabajo y en sus percepciones.

Un método heuristicamente fecundo es considerar una politica publica un
programa de gestién gubernamental, como definidores de un sistema social (Jo-
nes, 1970).

Un primer elemento del sistema se compone de los actores para los cuales
la politica incluye efectos practicos. Estos actores son de diferente naturaleza se-
gun el tipo de instituciones, grupos, individuos y agrupaciones. De una politica
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a otra la composicion de los actores tiene también una buena probabilidad de
variar. Para una politica, dada su distribucion, puede a veces cambiar a lo largo
del tiempo. Por una parte, existen fluctuaciones en el sentido de que los actores
pueden no aparecer sino intermitentemente, y hasta desaparecer en un momen-
to dado o cambiar de naturaleza o papel. Por otra parte, el conjunto de actores
es eldstico, en el sentido de que no todos pertenecen necesariamente al sistema
politico formal. Ademds, las instituciones oficiales, y otros actores que tengan
un estatus politico informal, pueden irrumpir en la escena dentro del sistema
(grupos de interés, asociaciones voluntarias, grupos de presién, etc.). La politica
publica puede ser variable segun el caso e incluir un nimero mas o menos gran-
de de beneficiarios. En este sentido, toda politica tiene una poblacién objetivo
que le es propia.

Las actividades forman un segundo elemento del sistema social definido por
una politica publica. Los actores persiguen actividades porque buscan satisfacer
sus intereses, porque son movidos por simbolos o porque obedecen a compro-
misos. Para ello movilizan recursos que tienen a su disposicion. Las actividades
observables tejen de alguna manera una estructura de relaciones en la cual los
participantes estan ligados por fendmenos de intercambio, de dominacion o de
interdependencia. A un nivel més global, estas relaciones son interpretables como
juegos colectivos que obedecen a reglas impuestas por estructuras de actividad o
legitimadas por la tradicion.

La politica como actividad forma un conjunto en el cual se retinen valores, pro-
yectos sociales, asi como conflictos locales, negociaciones marginales y relaciones

de poder.
5.5 Inclusion de un asunto en la agenda gubernamental

Con el nombre de “agenda setting” se ha desarrollado todo un novedoso campo
g g p
de estudios e investigacion, dando origen a especializaciones alternativas de por
qué un asunto cualquiera se incluye dentro del orden del dia de una entidad gu-
bernamental (oficina, consejeria, ministerios, instituto descentralizado, etcétera).
]
Como medida para su discusion por parte del Estado, su posterior toma de po-
p porp p
sicion y andlisis de las alternativas de solucion propuestas parala resolucion de ese
asunto o cuestion, es necesario tener en cuenta las circunstancias y caracteristicas
que hacen que ese especifico asunto o cuestion llegue a ser merecedor de que el
Estado (el gobierno de turno o alguna de sus instituciones, ministerios institutos
descentralizados, organismos publicos, etcétera) se vea precisado a considerarlo
porque estd (o debe estar) dentro de su agenda de trabajo.
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La premisa central es que las implementaciones (puestas en practica o en mar-
cha) relacionadas con el sector publico, son ~basica y fundamentalmente— un
proceso de orden politico, de tal forma que solo las ideas que logran capturar la
esquiva atencion del formulador de politicas publicas llegan a ser incluidas en la
agenda gubernamental.

Para cada etapa del proceso de politicas publicas es necesario responder por lo
menos ocho preguntas bésicas:

1. ;Cudl es realmente el asunto o cuestion?

2. ;Representa un enfoque nuevo o creativo?

3. ¢{Cémo afecta el problema al ente gubernamental (o estatal)?

4. ;En qué medida es posible operacionalizarlo?

5. ¢Es el asunto nuevo o desconocido en el dmbito geogréfico escogido?

6. ;Qué tan efectivo ha sido (eficiente y eficaz) el desarrollo del asunto?

7. ;El problema es de indole nacional, supranacional o regional?

8. ;El asunto tiene incumbencia o relacion con otros de otras regiones o de-
partamentos?

Respecto a la etapa de formacion, son innumerables y variadas las posibles
razones por las cuales un asunto cualquiera o tema particular es susceptible de
convertirse en un problema publico y entrar a formar parte de una agenda guber-
namental.

Hay quienes aseveran que ese transito se da, si:

- El tema alcanza una alta notoriedad publica.

- Si estd conectado o relacionado con tendencias, valores o asuntos que estén
de moda.

- Cuando afectan —directa o indirectamente— al nucleo sensible de poder pu-
blico.

- Cuando se trata de temas relacionados con legitimidad o poder.

. Cuando la cuestion provoca u origina una situacion emotiva que atrae la
atencion de los medios de comunicacion social.

. Cuando sus caracteristicas, circunstancias o condiciones lo diferencian de
una problematica mas general.

- Si el asunto ha alcanzado proporciones de crisis, lo cual hace muy dificil que
se ignore su existencia.

- Si el tema plantea o presenta claras posibilidades de agravamiento en el futu-
ro, es muy posible que se intente anticipar la etapa de crisis.
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Es necesario advertir que el mismo transito a la agenda gubernamental requie-
re inevitablemente de la intervencion de las personas, instituciones o grupos or-
ganizados que representan intereses sociales, partidos politicos, los sectores con
influencia del aparato burocrético, aquellos que forman, crean o influyen en la
opinion publica, las mismas acciones de protesta de los sectores afectados por la
actuacion. Pueden —todos ellos— intervenir en ese trénsito delicado entre el surgi-
miento o formacion de un asunto o cuestion y el enfrentamiento, el encaramiento,
choque, etc,, con la autoridad gubernamental para que sea incluida en la agenda
de actuacion publica.

Algunos afirman que todo el proceso de consideracion o toma en cuenta de
la cuestion depende —en buena medida— del numero tanto de actores como de
gente afectados o cobijados por el problema y por las medidas escogidas como
solucion, el grado de agregacion de los intereses afectados a su nivel, tamano y tipo
de organizacion, entre otros.

Jean-Gustave Padioleau precisa que un problema debera responder a tres ca-
racteres para tener alguna posibilidad de ser inscrito en la agenda politica:

“Unas elites (sindicales, administrativas, politicas), unos ciudadanos que pue-
den estar mds o menos organizados definen una situacion como problemdtica
porque perciben unas desviaciones entre lo que es, lo que podria ser o lo que de-
beria ser”. “Este descubrimiento de un problema, se acompana de procedimientos
de etiquetaje que lo califican como perteneciente a la esfera de competencia de las
autoridades publicas” “Se espera la intervencion de la sociedad politica, incluyen-
do la opcién de no hacer nada’

Padioleau distingue cuatro fases en este proceso: “La fase inicial corresponde
al surgimiento de un problema: éste es reconocido como tal, pero su formulacion
sigue general. Eventos mds o menos inesperados, acentuan la evidencia del pro-
blema (...). Desde ahora, el debate que sigue genera un movimiento de especifi-
cacion del problema: unos proyectos mas o menos rivales (...) definen el asunto
o cuestion (...). Esas primeras secuencias anteceden o acompaan la difusion del
problema en los publicos (...). La tltima fase de la carrera de un problema es la
entrada en el sistema formal de decisién politica”

A partir de lo anteriormente expuesto, hay que recordar tres aspectos funda-
mentales del proceso de inscripcion en la agenda politica:

A) El acceso a la agenda politica nada tiene de “natural” o de automatico. La
inscripcion es un objeto de controversia social y politica. Ese es el sentido del tér-
mino inglés “issue” que designa este tipo de problemas controversiales. La puesta
en la agenda es el producto, cada vez contingente, del campo de fuerzas que va a
construirse alrededor del problema.
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B) La transformacion de un problema en objeto de intervencién politica es
el producto de un trabajo especifico, realizado por actores politicos identificables
cuya naturaleza podrd variar segtin los casos: a veces, estas elites provendran del
sindicalismo o del mundo de la politica; otras veces, se tratara de grupos creados
para las circunstancias: comités de accion o “‘comités de ciudadanos”; también se
podrd asistir a una “coagulacion” de actores provenientes de medios diferentes que
agrupan a “ciudadanos no organizados” al lado de militantes profesionales, prove-
nientes del sindicalismo o de la politica. Desde este punto de vista, el florecimien-
to reciente de las “coordinaciones” muestra la inestabilidad de estos procesos de
movilizacion social.

C) Pero en todos los casos, el rol fundamental de estos actores (Padioleau ha-
bla de “empresarios politicos”) consiste en traducir el lenguaje de la sociedad en
lenguaje de la accion politica y en formular el problema en un lenguaje aceptable
por las elites politicas. “Cualquier pais’, escribe Jean—Claude Toennig, ‘estd lleno
de problemas sociales, del consumo de drogas hasta la violencia contra los ninos.
Para que un problema societal (de la sociedad) se vuelva un problema politico, se
debe plantear en términos que sean los del juego politico oficial..”

La cuestion es saber como hacen los mediadores, para construir el codigo en
funcién del cual una sociedad dada, en una época dada, convertirdn (o no conver-
tiran) tal o cual cuestion en objeto politico.
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CarituLo IV
MODELO DE ANALISIS EN POLITICAS PUBLICAS

I término modelo puede entenderse como una representacion, un ideal o una

muestra. Los modelos cientificos representan la teoria, sefalan las condicio-
nes ideales en las que se produce un fenémeno al verificarse una teoria y constitu-
yen una muestra particular de la explicacion general que ofrece la teoria.

1. UTILIDAD DE LOS MODELOS EN POLITICAS PUBLICAS

Un modelo es inevitablemente una abstraccion de la realidad. Seis criterios gene-
rales para delinear su significado.

a) La utilidad de un modelo yace en su habilidad para ordenar, simplificar y en-
tender asi las relaciones que pueden existir en el mundo real. Sin embargo, una exce-
siva simplificacion o el hecho de identificar solamente los fenémenos superficiales,
puede conducir a inexactitudes respecto a la concepcion de la realidad. De otro lado,
siel concepto sugiere demasiadas relaciones, puede terminar siendo tan complejo e
inmanejable que tampoco es realmente una ayuda para entender la realidad.

b) Un modelo debe identificar los aspectos realmente significativos de las po-
liticas publicas. No puede dirigir la atencion hacia variables, circunstancias o fac-
tores irrelevantes. Debe enfocar las causas relevantes y las consecuencias significa-
tivas de las politicas publicas. Obviamente, lo que es o no, relevante o significativo
estd relacionado con los valores, actitudes y creencias de cada persona. Se puede
aceptar que la utilidad del concepto reside en la habilidad para identificar lo que
paraun grupo determinado es realmente importante.
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¢) Un modelo debe ser congruente con la realidad (debe tener referentes em-
piricos). Se presentan dificultades con un concepto que identifique procesos que
no ocurren realmente, o que simbolicen fenémenos que no existen en el mundo
real. Sin embargo, no se deben descartar a la ligera conceptos irreales, si éstos ayu-
dan a enfocar la atencién de lo que es real. El concepto de prototipo de una reali-
dad social cualquiera, aunque irreal, es util para hacer caer en cuenta, cuando los
hechos no tienden a ese prototipo ideal 0 cuando no se trabaja con lo real, lo cual
permite cuestionar en buena medida qué es lo realmente irreal.

d) La necesidad de comunicar algo util. No se pretende que exista acuerdo en
torno a un modelo, pero si, al menos, un consenso respecto a ciertas conclusiones
y conceptos que plantee o incluya.

e) Debe ayudar al desarrollo de la investigacion en politicas publicas. Debe ser
operacional y hacer referencia directa a los fendmenos del mundo real, que en ma-
yor o menor grado pueden ser observados, medidos y verificados. Un concepto o
una serie interrelacionada de conceptos debe sugerir relaciones que aparezcan en
el mundo real y que puedan ser ensayadas, probadas y verificadas.

f) Por medio de un modelo se debe lograr una aproximacion a la realidad.
Debe sugerir hipotesis acerca de las causas y consecuencias de las politicas pu-
blicas, hipotesis que pueden ser comparadas contra los datos extraidos del mun-
do real. Un concepto que tnicamente describa las politicas publicas, pero que no
explique la realidad no es util como concepto que sugiera algunas explicaciones

posibles.

2. MODELOS PARA LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS

Los siguientes modelos no coinciden estrictamente con las caracteristicas de un
solo modelo en particular, en ocasiones parecen ser el resultado de una combina-
cién de diferentes modelos.

2.1. Modelo racional o racionalista: politicas piiblicas como el logro de metas eficientes

Este modelo se identifica con la concepcion, aun ahora, mas difundida de ser ra-
cional. Perteneciente y concerniente a la razén, y contrapuesta a la palabra “irra-
cional’.

Tinbergen asegura que todo proceso analitico racional de formulacién de po-
liticas publicas requiere cinco condiciones bésicas a saber:

48



CARLOS SALAZAR VARGAS

1. Concordancia de las politicas publicas dentro de un cuadro de valores. 2.
Formulacion clara de objetivos con el fin de facilitar la eleccion entre politicas
alternativas. 3. Busqueda por el formulador de politicas publicas de una relacion
comprensiva entre los problemas de esas politicas y sus alternativas. 4. Destacar a
través de la coordinacion de las politicas publicas la funcién del formulador (poli-
cy-maker). 5. Comprension, por parte de los analistas de politicas publicas, de los
valores y las variables economicas.

Dror condiciona la racionalidad de las politicas publicas a cinco requisitos que
deben cumplir quienes las formulan:

- Conocer todos los valores preferenciales de la sociedad y sus respectivos
pesos relativos. - Conocer todas las alternativas disponibles de cada una de las
politicas. - Conocer todas las consecuencias de cada una de las politicas alternati-
vas. - Calcular el balance entre los valores societarios alcanzados, versus aquellos
sacrificados, para cada una de las politicas alternativas. - Poder seleccionar las po-
liticas alternativas mas eficientes.

El proceso de formulacion de politicas publicas racionales requiere ademds in-
formacion suficiente para predecir las consecuencias de ellas y la inteligencia para
calcular correctamente las relaciones de costo-beneficio. Finalmente, este proceso
racional requiere un sistema de toma de decisiones que facilite la racionalidad ple-
na para su formulacion.

Dye relaciona doce obsticulos que tiene todo gobierno para la formulacion
racional de politicas publicas:

1. La ausencia de valores societarios en torno a los cuales se encuentre con-
cordancia. Comunmente los que se presentan son valores de grupos especificos o
individuales, muchos de los cuales son conflictivos.

2. La imposibilidad de comparacion o asociacién entre valores conflictivos.
Por ejemplo, es dificil comparar y dar peso al valor de la dignidad individual, en
contraposicion con el aumento de impuestos.

3. El medio ambiente de los formuladores de politicas, en especial el sistema
de poder e influencia, limita la respectiva capacidad de apreciacion de muchos va-
lores societarios, especialmente aquellos valores que no tienen defensores activos
y poderosos.

4. Los formuladores de politicas no estin motivados para la toma de decisio-
nes basadas en los objetivos de la sociedad. Por el contrario, tienden a maximizar
sus propios intereses tales como: poder, estatus, ascensos, posibilidades de reelec-
cion, dinero, etcétera.
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5.Los formuladores de politicas no estdn motivados para maximizar el alcance
de objetivos, antes bien intentan tan solo satistacer las demandas de progreso. No
buscan hasta encontrar el mejor camino, sino que terminan su busqueda cuando
encuentran una alternativa que puede funcionar.

6. Las grandes inversiones realizadas en programas impiden que los formula-
dores de politicas consideren otras alternativas. Las nuevas politicas estdn inevita-
blemente limitadas por las decisiones anteriores.

7. Existen innumerables barreras en la recolecciéon de toda la informacién
necesaria para conocer todas las posibles politicas alternativas y todas sus conse-
cuencias, incluyendo el costo, la disponibilidad y el tiempo para la recoleccion de
toda la informacion.

8.Lainsuficiente capacidad predictiva, tanto de las ciencias sociales y del com-
portamiento, como de las ciencias fisicas o biologicas, no habilitan atn a los for-
muladores de politicas, para atender todo el alcance y las consecuencias de cada
una de las politicas alternativas.

9. Aun con las més avanzadas técnicas analiticas computarizadas, los formula-
dores de politicas, no tienen suficiente capacidad para calcular —en forma acerta-
da-— las relaciones costo-beneficio, cuando se tiene en juego un gran numero de
valores politicos, sociales, economicos y culturales.

10. Los formuladores de politicas publicas tienen necesidades personales, in-
hibiciones y demds limitantes, que los imposibilita para proceder en una forma
totalmente racional.

11. La incertidumbre acerca de las consecuencias de varias politicas alternati-
vas, obliga alos formuladores a limitarse —lo mds estrechamente posible— a las po-
liticas existentes con el fin de reducir la posibilidad de disturbios y consecuencias
imprevistas 0 no anticipadas.

12. La naturaleza fragmentaria del proceso de politicas publicas en las grandes
organizaciones dificulta la coordinacion del proceso decisorio, impidiendo que
los insumos de todas las fuentes lleguen al mismo nucleo decisor.

2.1.1 El modelo racional-relativo

En contraposicion al modelo racional absoluto se ha desarrollado una interpreta-
cion racionalista—relativa que, junto con la teoria de juegos, desarrolla un proceso
racionalista, pero durante €l se encuentran posiciones que modifican el proyecto
inicial, de tal forma que la racionalidad inicial se ve afectada, y el resultado final es
una combinacion de los diversos intereses tanto de los actores como de la raciona-
lidad pura, considerada en un principio.
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Modelo racional de formulacion de politicas publicas
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2.2 Modelo incremental o incrementalista: Las politicas piblicas como variaciones del

pasado

El incrementalismo concibe las politicas publicas como una continuacion de las
actividades del gobierno anterior con pocas modificaciones llamadas incremen-
tos; éstos responden a pequenos aumentos, crecimientos o modificaciones adi-
cionales. Es la antitesis del modelo anterior. Precisamente el economista Charles
E. Lindblond presenté el modelo incremental como critica al modelo racional.
Considera que quienes toman las decisiones no revisan anualmente todo el rango
de politicas publicas (tanto las existentes como las propuestas), tampoco iden-
tifican objetivos compartidos por toda la sociedad, ni investigan los costos y be-
neficios de politicas alternativas para alcanzar las respectivas metas, ni ordenan
prioritariamente —de acuerdo con la razén de costo—beneficio— las preferencias
para cadaunade las poh’ticas alternativas, para posteriormente proceder ahacerla
respectiva seleccion, de acuerdo con toda la informacion relevante.

Por el contrario, restricciones tales como el tiempo, el conocimiento, la capa-
cidad, la inteligencia y el costo impiden que los formuladores de politicas identifi-
quen todo el rango de opciones alternativas y sus consecuencias; impiden ademds
el establecimiento de valores societales claros y que se realicen los clculos apro-
piados para encontrar las relaciones de costo-beneficio.
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El modelo incremental reconoce la naturaleza poco préctica de formulacion
de politicas absolutamente racionales y describe un proceso més conservadurista
de quien toma las decisiones.

Para reforzar los pequenos incrementos en las politicas publicas, Dye expone
estas cinco razones:

1. Los formuladores de politicas no disponen de todos los recursos (tiempo,
conocimiento, dinero, etcétera.) para examinar todas las alternativas en relacién
con las politicas existentes. Asi las politicas publicas completamente racionales se
pueden volver ineficientes si el tiempo, la capacidad, la inteligencia y el costo ne-
cesario para desarrollar las politicas publicas racionales, son excesivos. 2. Los for-
muladores de politicas aceptan lalegitimidad de las politicas anteriores en funcion
de laincertidumbre que traen las politicas nuevas o diferentes. Indudablemente es
mds seguro permanecer o sobresalir con programas conocidos que cuando no se
pueden predecir los sobresaltos y las consecuencias de los nuevos programas. Bajo
condiciones de incertidumbre, los formuladores contintan las politicas pasadas,
sean efectivas o no. 3. La existencia de grandes inversiones de capital previamente
hechas (sunk cost), desaconsejan cualquier cambio muy radical. Estas inversiones
pueden ser en dinero, edificaciones o atin otros aspectos intangibles. Pueden tam-
bién estar representadas en aspectos administrativos o estructuras organizacio-
nales. Es cominmente aceptado, por ejemplo, que las organizaciones tienden a
persistir en el tiempo mediante el desarrollo de rutinas que son dificiles de alterar.
Los individuos ademds establecen su campo de riesgo personal, el cual favorece
la continuacién de practicas como de organizaciones y hace muy dificil los cam-
bios radicales. De aqui que no sea posible considerar todas las politicas publicas
alternativas. Solo aquellas que producen pequenas dislocaciones de orden fisico,
econdmico, organizacional, administrativo y politico. 4. Desde el punto de vista
politico, el incrementalismo puede ser bastante aconsejable. En la formulacion de
politicas la concordancia es mds factible, cuando los puntos en discusion consti-
tuyen apenas crecimientos o decrecimientos presupuestarios o simples modifica-
ciones en los programas existentes. El conflicto tiene mds posibilidades cuando el
proceso decisorio enfoca politicas que envuelven grandes ganancias o pérdidas,
tales como las decisiones de todo o nada, de si 0 no. Al tener en cuenta que la
tension que se genera en el desarrollo de nuevos programas es muy grande, las
politicas publicas que venian, se contintian, aun en el evento de que se suceda un
total realineamiento. Asi el incrementalismo es importante para reducir el conflic-
to, mantener la estabilidad y hasta para la misma conservacion del sistema politico.
5.Las mismas caracteristicas y el perfil de los formuladores de politicas recomien-
dan también el modelo incremental. Raramente los seres humanos actdan para
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maximizar todos sus valores. Con mayor frecuencia actuan, con el fin de satistacer
demandas particulares. La mayoria de las veces las modificaciones a los programas
existentes satisfacen demandas particulares y los cambios radicales en las politicas
que requieren la maximizacion de valores, son dejados de lado o sencillamente
pasan inadvertidos. Los cambios radicales, por consiguiente, son mds distantes y
escasos que los incrementales.

En la ausencia de metas o valores precisos es mds comodo para el gobierno dar
continuidad a los programas existentes, en vez de comprometerse en el albur de
plantear politicas diferentes.

De acuerdo con los analistas y partidarios del incrementalismo, aquellas deci-
siones y politicas incrementales son tipicas en la vida politica, aunque no resuel-
van problemas y sélo los mantengan a distancia

Figura del modelo incremental de formulacion de politicas publicas
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Fuente: Dye, T. pdg 30. adaptado y traducido en version libre por Carlos Salazar Vargas.

2.3. Modelo de la elite o elitista: las politicas piblicas como preferencias de la élite

Establece que las politicas publicas pueden ser vistas bajo la 6ptica de las preferen-
cias y valores de la elite gobernante.

La teoria de la elite o teoria elitista asegura que siempre y en toda sociedad
existe una minoria que detenta el podery que gobierna. Laidea de que las politicas
publicas reflejan las demandas del pueblo, es mas un mito que una realidad.

Los supuestos basicos de la teoria de la elite sugieren que el pueblo es indife-
rente y mal informado en relacion con las politicas publicas y que son las elites las
que efectivamente forman la opinion de las masas, mucho mds que la influencia
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que estas ultimas ejercen sobre las primeras. Asi, las politicas publicas realmente
corresponden alos intereses de la elite. A su turno, la administracion (burocracia),
conformada por los empleados publicos, s6lo lleva a cabo las politicas publicas
previamente decididas por la elite. Por lo tanto, se sigue un proceso de arriba hacia
abajo: de las elites a las masas y no se originan las politicas precisamente a partir de
las demandas del pueblo.

Dye resume la teorfa de la elite en seis puntos basicos:

1. Toda sociedad estd dividida entre aquellos pocos que tienen poder y los mu-
chos que no la tienen. Solo un pequeno numero de personas asignan valores
para la sociedad y este pequeno nimero corresponde a la elite.

2. Los pocos que gobiernan no son personas tipicas extraidas de las masas go-
bernadas. Las elites se establecen en forma desproporcionada a partir de los
estratos socioecondmicos mas altos de la sociedad.

3. Lamovilidad de los miembros del pueblo a las posiciones de las elites debe
ser lenta y continua con el fin de mantener la necesaria estabilidad y evitar la
revolucion. Solo aquellos que logran el consenso basico de las elites pueden
ser admitidos a los estrechos circulos gobernantes.

4. Las elites comparten el consenso en representacion de los valores basicos
del sistema social y la preservacion del sistema.

5.Las politicas publicas no reflejan las demandas de las masas, por el contrario,
los valores que prevalecen son los de las elites. Por consiguiente, los cambios
en las politicas publicas son incrementales més que drdsticos o estructurales.
6. Las elites activas estan sujetas a poca y casi nula influencia directa de las ma-
sas. Las elites influencian a las masas mds que estas ultimas pueden influenciar
alas primeras.

¢Cudles son las implicaciones de la teoria elitista para el andlisis de politicas puiblicas?

En primer lugar, el elitismo resalta que las politicas publicas no reflejan las de-
mandas del pueblo. Reflejan los intereses y valores de las elites. Implica que los
cambios y las innovaciones en las politicas publicas surgen como resultado de
las definiciones hechas por las elites, de acuerdo, obviamente, con sus propios
valores. Teniendo en cuenta el perfil conservadurista de las elites, éstas tratan
de preservar el sistema. Sus intereses representan un status quo y los cambios
en las politicas publicas serdn sobre todo incrementales més que revoluciona-
rios o radicales. Asi, las politicas publicas son frecuentemente modificadas pero
raramente sustituidas o remplazadas. Ademads, los cambios en la naturaleza del
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sistema politico solo ocurren cuando algunos eventos amenazan el sistema y las
élites acttan, bajo el supuesto de hacer prevaler sus intereses. Por consiguiente,
las reformas institucionales se llevan a cabo para preservar el sistema y conser-
var sus puestos dentro de él.

Dye llama la atencion, ademds, haciendo énfasis en que el elitismo no significa
que las politicas pablicas sean, necesariamente, contrarias al bienestar de las ma-
sas. Pero es claro que la responsabilidad por ese bienestar reposa en los hombros
de las elites y no sobre los de las masas.

Los valores de las elites, destaca Dye, pueden ser genuinamente dirigidos ha-
cia el interés publico. El bienestar de las masas puede ser un elemento importante
dentro del proceso decisorio de las élites

En segundo término, el elitismo ve a las masas como pasivas, apdticas y mal
informadas. Por esta razon, sus sentimientos son frecuentemente manipulados
por las elites, mucho mds frecuentemente que los valores de las elites puedan ser
influenciados por los sentimientos de las masas. Mds importante aun, es el he-
cho de que las comunicaciones entre las elites y las masas fluyen de arriba abajo.
Porlo tanto, el proceso electoral y la competencia entre los partidos politicos no
habilitan a las masas para gobernar. Asi, las cuestiones relacionadas con politicas
publicas son rara vez decididas por el pueblo a través de las elecciones o a través
de la presentacion de alternativas de politicas por medio de los partidos poli-
ticos. La mayoria de las veces estas instituciones democriticas (las elecciones
y los partidos politicos) son importantes tinicamente por su valor simbolico y
solo ayudan a cohesionar las masas en torno al sistema politico, dindoles un
papel para que lo representen el dia de las elecciones y favorezcan asi, al partido
politico con el cual se identifican. El elitismo acepta que las masas tengan —en
el mejor de los casos— solo una influencia indirecta sobre el comportamiento
decisional de las elites.

Tercer aspecto, esta teorfa también pregona que dentro de la elite hay consenso
y comparten las normas fundamentales que sustentan el sistema social. Estin de
acuerdo con las reglas de juego bésicas, que favorecen la continuacion del sistema
social. La estabilidad del sistema —y aun su supervivencia— depende del consenso
que tengala elite, el que redundard, a su vez, en defensa de los valores fundamenta-
les del sistema. Solamente aquellas politicas que caigan dentro del consenso com-
partido, tendran altas posibilidades de éxito.

Dentro del elitismo también existe la competencia y en razon de ellalos miem-
bros de la elite algunas veces se disputan las posiciones superiores. Sin embargo,
esa competencia se concentra en torno de un numero muy limitado de asuntos.
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Figura del modelo elitista de formulacion de politicas publicas
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Fuente: Dye, pdg 21. Traduccion en version libre del autor.

2.4 Modelo de los grupos, grupista o interaccionista: las politicas puiblicas como equilibrio
entre grupos

Se basa en el supuesto de que las politicas publicas son el resultado del equilibrio
alcanzado en la lucha entre grupos.

Cuando se hace mencion a grupos, son cominmente usadas tres expresiones:
grupos de interés, grupos de presion y lobbying (o lobby). La mas difundida de las
tres es la de grupos de interés que:

“Es la base de uno o varios compartimientos de participacion, lleva adelante
ciertas reivindicaciones en relacion con otros grupos sociales, con el fin de ins-
taurar, mantener o ampliar formas de comportamiento que son inherentes a las
actitudes convividas”.

Es bastante extensa la tipologia de grupos. En ella se destacan los sindicatos,
partidos politicos, grupos econémicos, empresariales o legislativos, burocracias
publicas, etcétera.

Es sabido que las personas con intereses comunes se unen —formal o informal-
mente— entre otras razones, con el fin de presionar sus demandas ante el gobierno
de turno. Cuando un grupo hace reclamos a través de instituciones gubernamen-
tales se considera como politico. En esta concepcion los individuos son importan-
tes en politica solo cuando actan por intermedio, en nombre de, 0 como parte de
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un grupo de interés. Asi el grupo llega a ser el puente o eslabon fundamental entre
la persona (el ciudadano) y el gobierno.

Con el fin de ejercer influencia en las politicas publicas se concibe la actividad
politica como la lucha entre grupos. Asi considerada, la tarea del sistema politico
gira en torno al manejo del contlicto entre grupos.

La influencia de los grupos esta determinada por innumerables factores tales
como su tamano, riqueza, poder, organizacion, liderazgo, cohesion interna, acceso
alos formuladores de politicas, etcétera.

Segun los seguidores de esta teoria, las politicas publicas son siempre el re-
sultado del equilibrio alcanzado en la lucha entre grupos. Este equilibrio es de-
terminado por la influencia relativa de los grupos de interés, de tal forma que los
cambios en la influencia de cualquier grupo se traduce en cambios en las politicas
publicas. Asi, éstas se moverdn en la direccion de los grupos que ganan influencia,
en tanto que se alejardn de los intereses de aquellos grupos que pierden influencia.

La moderna teoria de los grupos no difiere mucho de la teoria de facciones,
expuesta por James Madison hace muchos anos, quien aseguraba que las dife-
rencias entre los hombres generan facciones que son definidas como “un name-
ro de ciudadanos unidos por interés comun y que se contrapone a los intereses
de otros ciudadanos”.

A suvez, la reunion de todos los grupos de interés —que conforman el sistema
politico— se mantiene en equilibrio por la fuerza de tres grupos, caracterizada asi:

En primera instancia, emerge con la existencia de un grupo grande —casi uni-
versal— denominado grupo latente, el cual apoya el sistema constitucional y hace
prevalecer las reglas de juego. Este grupo no es siempre visible, pero puede activar-
se para otorgar un abrumador reproche a cualquier grupo que ataque al sistema o
trate de destruir el equilibrio.

En segundo lugar, se logra a través de la sobreposicion de los miembros de
los grupos, que se mantenga el equilibrio, evitando asi que uno de ellos se aleje
demasiado de los valores preestablecidos. Las personas que conforman un gru-
po cualquiera, pertenecen a su vez a otros grupos. De este modo, se moderan las
demandas y se evitan asi, que se aislen los miembros que poseen o tienen otras
afiliaciones grupales.

La tercera influencia es la fuerza que resulta del chequeo y balance de la com-
petencia intergrupal que también ayuda a mantener el sistema en equilibrio. Es
dificil que un solo grupo sea compensado por el poder de los otros grupos com-
petidores. El contrapeso ejerce su funcién principal para verificar, contrarrestar y
frenar la influencia de un grupo cualquiera y proteger asi a los individuos frente a
la explotacion.
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Figura del modelo grupista de la formacion de politicas publicas

Fuente: DYE, pdg. 23. Version libre del autor.

2.5 Modelo de las instituciones o institucionalistas

Tanto el interés de los individuos como de los grupos y todas sus actividades a
favor de sus intereses son concretados, generalmente, en las instituciones guber-
namentales.

Asi las politicas publicas son formadas, formuladas, implementadas e impues-
tas en forma autoritaria por las instituciones gubernamentales. En el dmbito de
esas instituciones es donde ocurre bésicamente, tanto el proceso de formulacion
como el de implementacion de politicas publicas.

Estrictamente hablando, ninguna de las politicas llega a ser publica hasta no
ser adoptada, implementadas e impuestas, por alguna institucion gubernamental.

Tres caracteristicas distintas se trasfieren a las politicas publicas de las institu-
ciones gubernamentales.

La legitimidad, en cuanto que las politicas publicas —una vez establecidas—,
se constituyen en obligaciones legales y exigen su cumplimiento por parte de los
ciudadanos. Las politicas de otros grupos o asociaciones de la comunidad, tales
como las corporaciones, la Iglesia, organizaciones profesionales, clubes, sindica-
tos, organizaciones civicas, etcétera, son indudablemente importantes y algunas
de ellas hasta obligatorias, pero no conllevan necesariamente la obligatoriedad le-
gal legitimada por el pueblo.

La universalidad, dado que sélo las politicas publicas comprometen a todos
los integrantes de la sociedad. Las politicas de otros grupos u organizaciones, solo
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involucran a una parte. La misma estructura legal de que dispone el gobierno las
ubica por encima de las politicas de otros grupos o segmentos sociales.

La coercion o fuerza, en el sentido de que esta caracteristica slo es atribuida al
sector publico y s6lo éste tiene el monopolio de la coercion y puede sancionar con
prision y hasta con muerte, a los violadores de las politicas publicas. Solamente el
gobierno, puede ejercer coaccion legal sobre la sociedad para el cumplimiento de
sus poh’ticas. Las sanciones que pueden imponer otros grupos u organizaciones
de la sociedad son bastante mas limitadas.

Los estudios institucionales describen usualmente, instituciones guberna-
mentales especificas (sus estructuras, organizaciones, deberes, responsabilidades,
alcances, limites y funciones), sin detenerse en el andlisis sistematico del impacto
de esas caracteristicas institucionales, en los resultados de las politicas publicas.

Los aludidos patrones estables de comportamiento —tanto individuales como
grupales— afectan indudablemente el contenido mismo de las politicas publicas.
Una institucion puede estar estructurada de tal forma que facilite ciertas politicas
y obstruya otras. Puede dar ventaja a ciertos intereses e impedir 0 reprimir otros.
Incuestionablemente, ciertos individuos y grupos gozan de un mayor acceso al
poder gubernamental bajo un determinado conjunto de estructuras.

Figura de modelos institucionalistas de formulacion de politicas publicas
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Fuente: DYE, T, pdg. 34, traducido en version libre por el autor.
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3. MODELO DE SISTEMAS O SISTEMICO: LAS POLITICAS PUBLICAS COMO PRO-
DUCTOS DEL SISTEMA POLITICO

Este modelo es producto de la combinacion de una serie de variables cuya estre-
chainterrelacion constituye la razon de ser del sistema.

La nocion del sistema ha sido también utilizada —tanto implicita como ex-
plicitamente— para analizar las causas y consecuencias de la formulacion de po-
liticas publicas.

El concepto de sistema implica un conjunto identificable de instituciones y ac-
tividades de la sociedad que transforman las diferentes demandas (individuales y
colectivas) en decisiones autoritarias que requieren el soporte de la sociedad. Este
concepto implica también que sus elementos estan interrelacionados, que puede
responder alas fuerzas del medio ambiente y que lo hace como requisito para per-
manecer.

Como punto inicial aparece reflejado en el entorno o medio ambiente cual-
quier condicion o circunstancia clasificada como externa respecto alos limites del
sistema politico.

Subsiguientemente aparecen las fuerzas del medio ambiente o entorno y que
afectan el sistema politico, conocidas como insumos o inputs.

Estos son recibidos por el sistema en forma tanto de soporte como de demandas.

Las demandas ocurren cuando los individuos o grupos, en respuesta a las con-
diciones (reales o percibidas) del medio ambiente, acttian con el fin de afectar e
incidir en las politicas publicas.

Todo sistema ademds absorbe una gran variedad de demandas, algunas de las
cuales son conflictivas o contradictorias entre si. Con el fin de transformarlas en
productos (inputs en politicas ptblicas) debe ajustarlas y hacerlas camplir, com-
prometiendo a los partidos politicos. Se acepta ademas que los productos (las
politicas publicas) tienen tanto un efecto modificador del medio ambiente y de
las demandas que surgen de ¢l, como también un afecto directo sobre el carcter
mismo del sistema politico.

Anteriormente se decia que los insumos o inputs también son recibidos por el
sistema politico en forma de soporte o apoyo.

Elapoyo sucede cuando los individuos o los grupos aceptan el resultado de las
elecciones, obedecen las leyes, pagan sus impuestos y en general se ajustan, aco-
modan, apoyan o simplemente se conforman o acatan las decisiones politicas.

Ahora bien: los productos o salidas del sistema politico estan constituidos por
los valores. Estos son distribuidos en forma autoritaria por el sistema politico y
dan origen a las politicas publicas.
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Finalizando el proceso, el ciclo vuelve a camplirse cuando se genera la retroali-
mentacion (feedback) que corresponde a la informacion y demas influencias que
vuelven a sus actores y a los que toman las decisiones, proceso éste que guarda
estrecha relacion con la capacidad del sistema para subsistir

Por su parte, el sistema se preserva asimismo mediante:

1. Ellanzamiento de productos razonablemente satisfactorios para la sociedad.

2. Aferrandose intensamente a los profundos enlaces producidos por el siste-

ma mismo

3. Usando o amenazando con usar la fuerza.

Figura de un modelo simplificado de sistema politico
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Dye (1972, pdg. 19) resume en seis preguntas las principales contribuciones al
modelo sistémico para el andlisis del proceso de formulacion de politicas pablicas.

1. ;Cudles son las dimensiones significantes del medio ambiente que gene-
ran o producen demandas al sistema politico? 2. ;Cudles son las caracteristicas
relevantes del sistema politico, que lo posibilitan y le permiten trasformar las de-
mandas en politicas pablicas y a su vez, preservarse a través del tiempo? 3. ; Cémo
afectan los inputs del medio ambiente, el cardcter mismo del sistema politico? 4.
:Cémo afectan las caracteristicas del sistema politico, el contenido de las politicas
publicas? 5. ; Cémo afectan los inputs del medio ambiente, el contenido de las po-
liticas publicas? 6. ; Como afectan las politicas publicas, a través del feedback, tanto
el medio ambiente como el cardcter mismo del sistema politico?

En sintesis y de acuerdo con la figura, el concepto de sistema implica la identi-
ficacion de un conjunto de relaciones, instituciones y actividades en la sociedad,
que transforman las demandas en decisiones oficiales y que necesitan del apoyo
de una sociedad. Los productos de este proceso corresponden a lo que hemos
denominado politicas publicas.

4. MODELOS PARA LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS

Poner en marcha es aplicar un programa de accion a un problema. Esta aproxima-
cion se traduce como el hecho de que las modificaciones o perturbaciones sean
siempre inducidas, suscitadas o solicitadas. Estas revelan el contexto comporta-
mental de los ciudadanos a quienes afecta un problema. Se trata de demostrar que,
aun bajo unos contextos asi de perturbados, los agentes cumplen con las acciones
que son deseadas por los actores publicos y que engendran la aparicion de cier-
tos efectos esperados. Las modificaciones pueden ser de naturaleza diversa: fisica,
econdmica, cultural, cognitiva, etcétera.

El analista se consagra al estudio de los procesos que aparecen mientras que
las acciones movilizan los recursos necesarios para producir las modificaciones.
Pero también se preocupa por no contaminarse con una concepci(')n netamente
activista y materialista, de manera que la aplicacion se estaria traduciendo ne-
cesariamente en acciones visibles de organismos de ejecucion o de vigilancia.
Ciertas politicas parecen nunca emerger, se pierden en medio de la masa de
textos olvidados o declaraciones sin futuro. ;Es necesario, por tanto, apartarlas
sistemdticamente del andlisis? No, si al menos porque son susceptibles de cum-
plir con una funcién “simbélica” si lo importante es tomar la decision, y no lo
es tanto el aplicarla, es porque el efecto de divulgacion que es buscado es por si
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mismo una modificacién. Las percepciones son un hecho politico tan impor-
tante como otros factores mas tangibles.

Se basa en la necesidad de plantearse el problema de la implementacion de las
politicas publicas de manera concreta y especifica y separandolo de la fase de la
formulacion o toma de decisiones.

Proponemos utilizar el concepto de implementacion presentado por Pressman
y Wildavsky (1973, pag. 21) como ‘el proceso de interaccion entre el estableci-
miento de objetivos y las acciones emprendidas para alcanzarlos” Asi se pone el
énfasis no tanto en la interaccion entre objetivos y resultados, sino en el proceso
mismo a través del cual se identifican los objetivos (el programa, la agenda) y las
acciones emprendidas (incluyendo el punto de vista subjetivo) para alcanzarlos.
La descripcion logica de este proceso se puede presentar asi: hipotesis, si “x” es el
programa, “y” el resultado y la implementacion seria lo que liga a “x™y “y”.

Implementar o poner en practica o en marcha es “aplicar un programa de ac-
cién a un problema planteado’”

Consecuentemente, la implementation research viene a ser el estudio sistemdtico
de la actividad o proceso de puesta en prictica (implementacion), con el fin de
individualizar los factores que explican el proceso de trasformacion de los progra-
mas en resultados.

En una orientacion que se distingue de los estudios de evaluacion por su ma-
yor éntfasis en los aspectos causales de los éxitos o fracasos en la puesta en practica
de las politicas publicas y no tanto en los aspectos cuantitativos.

Figura de éxito de la implementacion vs nimero de participantes
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Fuente: Starling, G., 1988, “Strategies for policy making’, Chicago, Porsey press, pag 507.
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Lo anterior nos lleva a incursionar en el campo del control y la autoria. De ahi
el debatido problema de la falta de control en los procesos de implementacion,
concretamente por parte de los que toman decisiones, porque al describir la im-
plementacion como un proceso de reunion, de concurrencia o de ensamblaje de
los diversos elementos necesarios para alcanzar un cierto resultado programatico,
se debe entender que dichos elementos desarrollan un cierto nimero de juego (o
partidas) entre si (a pesar de su débil o tangencial conexion), en el curso de los cua-
leslos mencionados elementos son concebidos o negados al proceso de reunion o
concurrencia en curso, a partir de determinadas condiciones.

Bardach enumera tres tipos de estrategias posibles para un implementador,
concretamente en el agitado mundo politico:

- Laimportancia de la mediacion y la persuasion en todo el proceso de imple-
mentacion.

- La necesidad de contar con un conjunto de decisores que ostenten la legiti-
midad politica.

- Tomar las precauciones necesarias en el momento de formular el programa
para evitar —en lo posible—los cuellos de botella posteriores.

De estas observaciones surge el énfasis de esos estudios en el andlisis de fra-
casos de implementacion, es decir, que el fracaso de la puesta en obra de politicas
publicas es mds prescriptiva que cognoscitiva; la caracterizacion de los procesos
de implementacion como procesos interorganizativos y la negociacion entre los
actores como variable clave dentro de este proceso.

Aqui es conveniente ubicar todo el proceso relacionado con la administracion.

En el proceso de implementacion de las politicas, los modelos burocratico-
administrativos permiten hacer aproximaciones a la forma como se da el proceso
de desagregacion o si se quiere de decodificacion de toda politica publica. Analiza
coémo un discurso completamente abstracto se convierte en una accion perfecta-
mente concreta.

Asi se origina un proceso de desagregacion del discurso al interior de la admi-
nistracion y de concrecion de voluntades y actos dentro de ella, que pasa por toda
la estructura administrativa y que se va desglosando en programas, en proyectos,
en acciones. Los hechos que se producen en el interior de la administracion son
entonces parte de lo que se debe analizar y conduce a estudiar en qué medida —
en ese particular proceso de desagregacion y concrecion- la intencionalidad de la
politica se perdid, se cambi¢, o por el contrario, efectivamente se reforzé con las
acciones que se llevaron a cabo. De haber sucedido lo primero, es decir, de haber

64



CARLOS SALAZAR VARGAS

variado su rumbo, se procede entonces a la reestructuracion mediante la reformu-
lacion bien sea de algunas o de todas las etapas del proceso.

Es importante reemplazar el enfoque mecénico y simplista de la simple ejecu-
cion, por el otro amplio y multiple de las ciencias gerenciales y de los andlisis de
instrumentacion de las politicas publicas.

En la gerencia moderna se ha demostrado claramente que las organizaciones
privadas y publicas que logran la excelencia llegan a ella no por medio de minu-
ciosas reordenaciones formales, sino por medio de una adecuada estructuracion
de factores tales como la agenda de decisiones, la red de contactos, el compromiso
de su personal, las politicas de imagen organizacional, las relaciones con el medio,
las innovaciones, la flexibilidad y el desarrollo de la capacidad para lidiar con la
complejidad, entre otras.

4.1 Modelo administrativo o de ‘arriba a abajo” (top down)

Se fundamenta en cuatro supuestos:

a) Entre mds claramente se especifiquen los objetivos en el programa, mds fa-
cilmente serd ponerlo en prictica. Para lograrlo se proponen varios “consejos y
recomendaciones” —mds que comprobadas técnicas y experimentados métodos—
acerca de como hacer para lograr procesos tales como:

- Mejorar lalabor de formulacion de objetivos. - Satistacer la necesidad de ase-
gurar la trasmision de las ordenes. -« Contar con la claridad de las instrucciones. -
Especificar a quién o a quiénes ha de implicar o comprometer la decision, la cohe-
rencia en su formulacion, etcétera.

b) La cantidad de recursos disponibles (o que se puedan movilizar). Induda-
blemente, la cantidad de recursos influencia y muchas veces explicaria —directa o
indirectamente— el resultado final del proceso de implementacion. Para este caso
serfa necesario considerar elementos imprescindibles tales como:

- El personal (capital humano) adecuado. - La calidad de ese personal. - El acceso
alainformacion requerida. - La capacidad para ejercer la autoridad necesaria, etcétera.

¢) Los ligamentos entre las diferentes unidades administrativas involucradas
en el programa, lo cual corresponderia a la comunicacion interorganizativa y la
capacidad de control. El problema de control es supremamente amplio sobre todo
porque no siempre hay una coincidencia entre las personas u organismos que to-
man las decisiones de una parte, y de otra, las personas u organismos que estin a
cargo o ponen en practica dichos programas.

d) Las fuerzas conformadas por el entorno o medio ambiente y que es posible
clasificar en seis grupos:

65



EL ABC DE LAS POLITICAS PUBLICAS

- Demograficas - Economicas - Sociales « Politicas - Ecologicas - Tecnoldgicas.

Ademds dentro de estas fuerzas seria necesario considerar el entorno préximo
(aquel que tiene ms probabilidades de afectar el sistema) y aquél correspondien-
te al entorno lejano.

4.2 Modelo de ‘abajo a arriba” (botton up)

Respecto al modelo anterior es un proceso inductivo a uno deductivo. Este tipo de
aproximacion “permite individualizar las conexiones causadas de los fendmenos
observados, con un ahorro importante de energfa’, es decir, sélo serd indicado (o si
se quiere, mas rentable) seguir aquellos aspectos que logren hacerse destacar por
si mismos dentro de la realidad empirica analizada, dando asi, contenido ala varia-
ble ambiental enunciada en el esquema de arriba a abajo, lo cual permite conocer
laincidencia de otras politicas publicas en el sector escogido para observacion.

Subirats dice que el hecho de analizar desde su misma base las motivaciones
y el universo de valores propio de los funcionarios y de los administradores que
estin implicados en el proceso, “permite colocar en el nivel analitico los procesos
relacionados sobre todo con el incrementalismo y también con aquellos que su-
plen en forma voluntaria las fallas o insuficiencias bien sea de los programas nor-
mativos o de las estructuras administrativas’.

El mismo autor afirma que este planteamiento (de abajo a arriba) puede llegar-
se mds alld del programa normativo para escudrinar en la fase preparatoria, ligando
en una mejor forma los dos procesos, que son como columnas de la brecha, como
pilares de un puente, es decir, el proceso decisorio y el proceso de implementacion
0 puesta en préctica. Y es que en este terreno pueden encontrarse los actores con
sus respectivos intereses que intervinieron en la fase decisoria y relacionar este pa-
norama con las posibles insuficiencias de la fase de implementacion.

4.3. Modelo de entramado (policy network/policy community)

Cada politica publica genera su propio entramado o red compuesta por intereses,
organizaciones y estructuras, conectadas entre si por cordones umbilicales (de-
pendencias financieras o administrativas) y distinguibles entre si por los cortes en
la estructura presupuestaria general de que dependen.

La estructura de esos entramados y las interacciones entre sus actores tienen gran
influencia en la calidad de las politicas aplicadas y la efectividad de su implementacion.

Se plantean entonces, independencias verticales y/u horizontales, actuando
las primeras al interior del propio entramado, mientras que las horizontales ope-
ran entre networks ocasionando conflictos o propiciando el aislamiento.
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Se ofrece asi, una vision en donde se concibe al centro decisor dentro de un pa-
norama mucho mds abierto, sin necesidad de concebirlo como un todo homogg¢-
neo, y sin aceptar necesariamente un tratamiento de abajo a arriba o de arriba a abajo.

Es lo que algunos denominan el “gobierno de la fragmentacion.

Asi, a pesar de que una organizacién cualquiera (gubernamental o privada)
pueda estar formalmente subordinada a otra, la relaciéon que realmente existird en-
tre ellas serd la de interdependencia. Al estar en contacto dos organismos publicos
cualquiera, existira alguna cosa que uno de ellos quiera, desee o necesite del otro.

Se vislumbra, también, estrechamente relacionado con la negociacion, un am-
plio campo enmarcado por el hecho de concretar acuerdos intergubernamentales
que ayuden o brinden las neutralizaciones necesarias, para llevar a feliz término la
concrecion y realizacion de las politicas publicas.

Es necesario, sin embargo, tener en cuenta que la actual orientacion de las po-
liticas publicas (estatales) introduce una nueva racionalidad al sector publico. Esta
nueva racionalidad se presenta al cambiar las reglas de juego anteriores, por casi
una sola, encaminada hacia el lineamiento de mercado, es decir, la busqueda de la
eficiencia a través de la competencia. Asi surgieron las politicas publicas reguladas
por las leyes de oferta y demanda; a mis de un marco regulatorio que afecta tanto
las estructuras legales tradicionales, como las condiciones, los actores y los requi-
sitos que involucran cada una de ellas.

Modelo de entramado

Sector interesado
o atento al
desarrollo de la
politica

Otras
agencias

Gobiernos
extranjeros y
organismos

internacionales

guberna
mentales

Gobierno
estructuras

centrales en

proceso
politicas
piiblicas

Sector implicado
en la politica

jobiemos'

regionales
directamente
implicados

67



EL ABC DE LAS POLITICAS PUBLICAS

4.4 Modelo de organizacion abierta ¢ interconectada (OAI)

Sin duda, la tradicional organizacion jerdrquica est desapareciendo, enumeramos:

1. La productividad de los trabajadores del conocimiento y de servicios. 2. La
nocion de calidad como tema amplio que incluye las nociones de consistencia,
predictibilidad, motivacion al empleado, compromiso de los proveedores y medi-
cion del desempeno. 3. La responsabilidad dirigida hacia una clientizacion masiva
en todos los sectores. 4. La globalizacion de los mercados. 5. El suministro externo
originado por el desplazamiento del centro de atencion hacia la integracion ver-
tical y horizontal entre las organizaciones. 6. La asociacion en torno a diferentes
matrices entre ellas el keiretsu japonés. 7. La responsabilidad social y ambiental,
dentro del concepto de organizaciones, éticas, ecoldgicas y conformada por bue-
nos ciudadanos.

Hoy dia existe una creciente aceptacion de que la estructura burocrdtica acaba
la creatividad, termina la automotivacion, no fundamenta el compromiso, limita la
responsabilidad hacia las exigencias del mercado en definitiva, no suple las nece-
sidades humanas para completar el trabajo con éxito, de convertir una idea (con-
cretada en la formulacion) en realidad (mediante entes organizacionales abiertos
e interconectados).

En respuesta ahora se gesta una imagen (por ahora idealizada) de lo que se
conoce en la administracion moderna como “la Organizacion Abierta e Interco-
nectada (OAI)”

El responsable en la OAI corresponde a un equipo interempresarial, y no ya a
un departamento cerrado enmarcado dentro de un rigido organigrama, como era
tradicional.

De acuerdo con el cuadro 1, en donde se presentan las caracteristicas de las
organizaciones tradicionales y las de aquellas novedosas enmarcadas dentro del
nombre genérico de OA] la estructura en esta ultima es plana, interconectada y
relativamente auténoma, en contraposicion a una estructura jerdrquica. El mismo
concepto de lo que se entiende por organizacion se amplia con el fin de incluir
dentro de ¢, los vinculos con los proveedores, los clientes internos y externos. El
capital ya no es el recurso central. Este se concentra en los recursos humanos y de
informacidn.

La organizacion no permanece establece y estdtica, por el contrario, se carac-
teriza por ser dindmica y estar en constante cambio. El gerente tradicional es rem-
plazado por el profesional quien —como protagonista central— trabaja liderando
y coordinando equipos multidisciplinarios que trascienden las barreras organiza-
cionales tradicionales. En lugar de los tradicionales mecanismos de premio y cas-
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tigo el compromiso interpersonal es ahora la base deseada para lograr la cohesion
y la estabilidad organizacionales.

El nuevo equipo multidisciplinario es ahora autoadministrado. Esta caracteris-
tica es escogida como forma de direccion. Todos los integrantes del equipo com-
parten una vision comun de la cual participa toda la organizacion. Los miembros
de la organizacion son motivados y habilitados para actuar y lo hacen de manera
responsable y creativa. Sin el tradicional control burocritico éstos toman la ini-
ciativa y estin acostumbrados a asumir riesgos con el fin de estar mas cerca de
los clientes y trabajar asi con mayor productividad. Los miembros se motivan en-
tre si para alcanzar los objetivos de grupo antes que satisfacer a sus superiores. La
cooperacion prospera basada en intereses comunes que sean inmediatos y claros.
Esta labor se realiza dentro de un ambiente de trabajo-aprendizaje en donde los
integrantes del grupo desarrollan una fuerte practica especializada y caracterizada
por amplias competencias y no solo habilidades especificas. Impera la nocion del
aprendizaje continuo dejando de lado el concepto de aprendizaje de tareas labo-
rales que requieren una actuacion peri(')dica.

Cuadro de organizacion jerarquica vs OAI

nterna/cerrada Externa/abierta

¢ Alcance

i Recurso Principal : Capital © Personas informacién

! Situacién : Estable, estatico : Dindmico, cambiante

Personal/ punto central . Directivos : Profesionales

Motivadores claves : Premio y castigo : Compromiso

i Control i Autorizacién para actuar

: Bases de accién

i Motivacién individual | Satisfacer a los superiores : Lograr objetivos en equipo

Aprendizaje De muchas capacidades

Bases para lograr Compromiso nivel de

ompet

: Cooperativa (nuestro

desafio)
Actitud del empleado Indlf?renma (esto es un Identlfl.c‘acx()n (esta es mi
: ¢ trabajo) : compaiiia)
Exigencias principales : Administracién dominante : Liderazgo

Fuente: Paradigm shift. The new promise of information technology. Don Tapscott y Art Caston, McGraw—Hill, Inc.
1993, pag 12.
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Los ingresos son proporcionales a nivel de la competencia que desarrollen y
de los resultados que se obtengan en lugar de estar relacionados con la posicion je-
rarquica. La OAI se debe caracterizar por tener un sentido de alta responsabilidad
social y todos los miembros se identifican con ella. El liderazgo y la vision com-
partida son las exigencias principales que predominan dentro de la OAl 'y son las
bases necesarias para obtener el éxito dentro de un ambiente de continuo cambio.
Por ello, la administracion es remplazada por el liderazgo.

S.IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS SOCIALES

- El social es su conjunto tiende a ser un sector débil: su posicion politica no se
encuentra en la cuspide.

Las organizaciones del sector social se encuentran no precisamente en el sec-
tor moderno que cuenta con significativos desarrollos gerenciales, estabilidad,
remuneraciones adecuadas, etc,, por el contrario, son clasificadas como organiza-
ciones intermedias y muchas veces atrasadas.

- El campo de accion de las politicas del sector social es terreno fértil para las
luchas de poder, que se ubican al margen de los objetivos supuestos de los progra-
mas sociales.

- Las peleas interorganizacionales se presentan con mds frecuencias entre las
organizaciones que conforman el llamado sector social.

Al estar constituido por organizaciones intermedias y atrasadas tiende a ma-
nejarse con modelos organizacionales de corte piramidal, acentuadamente for-
malistas y que obstruyen la participacion de la comunidad, requisito necesario
para lograr la eficiencia en sus programas, lo cual genera multiples conflictos con
la misma comunidad y son incapaces de captar las sefiales que provienen de ella.

- El modelo organizacional prevaleciente en las instituciones intermedias
y atrasadas es el centralista, y ademads, sus resistencias a descentralizar tienen un
fuerte arraigo.

Existe un potencial de enorme importancia para llevar adelante operacio-
nes conjuntas entre el sector social y las Organizaciones No Gubernamentales
(ONGs), sin embargo, el modelo prevaleciente no de mayor lugar al desarrollo de
esas capacidades que, entre otros aspectos, exigen una elevada flexibilidad interna
alas organizaciones.

El sector carece de una gestion especializada en gerencia social. Su alta direc-
cién normalmente estd constituida por profesionales de campos sectoriales (mé-
dicos, educadores, etcétera.) que, independientemente de su calificacion, no po-
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seen la formacion especializada para encargarse de las actividades gerenciales en
el marco caracteristico de los programas sociales.

El sector social utiliza poco y mal la evaluacion social como instrumento gerencial.

- El trabajo del sector social se basara, cada vez en mayor medida, en operacio-
nes multiinstitucionales. Sus objetivos se cumpliran solo mediante proyectos que
aglutinen los esfuerzos de diversas entidades de diferentes campos. La capacidad
para manejar este tipo de operaciones no es producto de lamagia y no parece estar
vinculada a la institucion.

Se propone entonces que la reforma del sector social debe transitar de las ilu-
siones ficiles al complejo campo de la reforma multidimensional que debe tratar
de afectar los aspectos estratégicos de la productividad del sector. Los lineamien-
tos principales que deberd considerar una reforma de este tipo estin enmarcados
dentro de las redes sinérgicas. Se propone entonces la gerencia intergubernamen-
tal como uno de los campos de la gerencia publica de avanzada y el concepto de
campo como medio eficaz para encarar el problema de la actual desarticulacion
del sector social en la region.

Estas redes son horizontales y sus bases de cohesion no son la jerarquia sino
la identificacion de sinergias. Los puntos de coordinacion instrumental los puede
aportar el ministerio especializado en la problematica social en su conjunto.

Lo que se propone es pensar en un sistema de organizaciones interdependien—
tes, que gradualmente desarrollen su capacidad para actuar como tales.

6. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES (RIG) E IMPLEMENTACION

Mediante este andlisis se detectan los obstdculos interinstitucionales, politicos y
administrativos que frenan la coordinacion y la cooperacion, aspectos éstos que
determinan el fracaso o la ineficacia de las actuaciones publicas.

Es precisamente dentro del marco institucional y en especial dentro de la dis-
tribucion de las competencias, donde se conforman las reglas de juego con las
cuales los distintos actores dotados de unos determinados recursos juridicos, poli-
ticos, financieros, de informacién y también organizativos, intervienen de acuerdo
€on sus propios obj etivos, intereses y estrategias.

Para algunos el papel del analista de politicas publicas consistiria en identificar,
de una parte, la necesidad objetiva de cooperacion y coordinacion en relaciéon con
las exigencias de un tipo particular de politica publica, de acuerdo con el marco
estructural de referencia, y de otra parte, los factores empiricos especificos que fa-
cilitan o dificultan dichas relaciones.
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El anilisis en términos de centralizacidn-descentralizacion, con base dnica-
mente en la organizacion institucional, no ofrece las suficientes garantias de ob-
jetividad. Es necesario tener en cuenta, igualmente, el peso y la interrelacion de
otras variables relevantes, tales como el grado de centralizacion de los recursos
publicos, la organizacion territorial de los partidos y los grupos de interés, el
poder de las elites periféricas y, en particular, la forma de elaboracion de toda
politica publica.

A este aspecto, Thoening (1976) ha indicado que ‘el enunciado y la solucién
de los problemas no suelen coincidir con la division de competencias o con las
demarcaciones en que actian las instituciones publicas. De ello se deriva una fal-
ta de congruencia, e incluso una incompatibilidad manifiesta entre el alcance de
los problemas a los cuales las politicas publicas deben responder y el campo de
actuacion posible de las organizaciones que intervienen en su elaboracion y su
ejecucion’.

Ademas Scharpf (1978) destaca que el proceso de elaboracién e implementa-
cion de las decisiones publicas “constituye la sintesis de las interacciones entre una
multitud de actores con intereses, objetivos y estrategias diferenciados”. En dicho
contexto, cada unidad de decision debe tener en cuenta las decisiones de las otras,
tanto de aquellas que presentan una influencia directa como de las que ejercen un
impacto en forma directa.

7. PARA CERRAR LA BRECHA: ENTRE LA FORMULACION Y LA PUESTA EN MARCHA

Haciendo abstraccion de la realidad y con fines meramente académicos, es posible
concebir la etapa de formulacion como el punto de partida de todo proceso de
politicas publicas. Podemos, ademas, entender los resultados como el punto de
llegada de este proceso.

Es —precisamente— en este terreno delimitado por estos dos linderos, donde
reside el continuo y perpetuo objetivo relacionado con los diferentes calculos,
aproximaciones, supuestos y realizaciones del analista de politicas publicas.

La gran distancia, la preocupante brecha, que siempre se presentaba entre los
objetivos previstos (generalmente por los politicos) y los resultados que finalmen-
te se lograban (por parte de los administradores publicos), hizo que se planteara
la necesidad de estudiar més a fondo, la forma de cerrar esta distancia entre lo que
se piensa y lo que se hace, entre lo que se formula y lo que se implementa, entre lo
que se desea y lo que —en ultimas— se obtiene, es decir, entre una bien elaborada
propuesta y lo tozudo, incierto y concreto de una realidad. Este proceso de union

72



CARLOS SALAZAR VARGAS

entre estas dos columnas, es la base fundamental para los estudios de puesta en
marcha, puesta en practica o sencillamente implementacion.

Dicho campo es muy importante, sobre todo para evitar —al menos comba-
tir— elementos tales como la inactividad, el desvio de acciones, la dispersion de
esfuerzos y muchos otros procesos similares y relacionados, cobijados dentro de
la frase inglesa de pensar con el deseo.

En conclusion, el hecho de cerrar la brecha entre la formulacion y la imple-
mentacion debe ser una labor prioritaria tanto de la academia como del gerente

publico.
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CaritTuLoV
INSTRUMENTOS ADICIONALES
PARA EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

s conveniente enunciar algunos temas que por su importancia relativa se de-
ben tener presentes para llevar a cabo un buen analisis de politicas publicas

1. LO EXTERNO Y LO INTERNO EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Los factores que ayudan a entender y a explicar una determinada politica publica
pueden clasificarse como variables de orden interno y variables de orden externo.
Las ultimas adquieren cada dia mds peso en un mundo en el cual la globalizacion
y la internacionalizacion de la economia son factores que condicionan las politi-
cas publicas, en buena parte por el avance y desarrollo de las comunicaciones que
abren camino al ciudadano del mundo o ciudadano del planetario.

La globalizacion permite entender por qué cada vez mis las politicas de los
diferentes Estados son similares. Cada vez es mas dificil pensar en politicas ajenas
al contexto internacional.

De otro lado, es importante observar que también hay politicas internas que
inciden en lo externo. En sintesis, asi como los factores externos inciden en las
politicas publicas nacionales, también ocurre que de lo interno hacia fuera se pre-
sentan elementos inﬂuyentes. Se trata de una misma dimension que interacttia
con dos vectores diferentes debido, basicamente, a que el tamano del planeta se
ha reducido drasticamente, sobre todo por los vertiginosos avances en las comu-
nicaciones.
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2. EL PROYECTO POLITICO: LA POLITICA DE LAS POLITICAS

El proyecto politico dominante que de manera simplificada puede ser entendido
como el plan de desarrollo. Es el proyecto politico fundamental de un determina-
do gobierno y en un momento dado. Como tal, ninguna politica publica deberia
apartarse del contexto establecido por él.

3. EL GASTO ESTATAL: INDICADOR DE LAS POLITICAS PUBLICAS

También el gasto —como elemento de tipo restrictivo— incide fuertemente sobre
la politica. El hecho de que haya o no disponibilidad es un elemento fundamen-
tal asociado con la importancia que se le quiera dar a la politica, obviamente, la
importancia se dé en relacion directa con el volumen de gasto. Por lo tanto, los
recursos asignados estin en relacion directa con el tipo de politica y su monto in-
dica cudl es la ubicacion y, por ende, la cantidad de recursos que el Estado estd
dispuesto a destinarle. Por lo general, laimportancia de los problemas que preten-
de solucionar una politica especifica guarda estrecha relacion con el volumen de
recursos asignados a ella.

4.L.LOS ACTORES ALTERNATIVOS EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Los llamados actores alternativos constituyen un aspecto relevante en el proceso
integral de las politicas publicas. Aunque no son los que tienen los mayores recur-
sos de poder, pueden incidir en las decisiones y lograr que sus propuestas sean
asumidas parcial o totalmente por el grupo politico dominante para convertirlas
en directrices con mayor peso, aceptacion o fundamento.

Este fendmeno no es excepcional. Con frecuencia, ideas u opiniones expuestas
por actores alternativos pueden ser importantes enel panorama cercano.

S. EVOLUCION Y DINAMISMO DE LAS POLITICAS PUBLICAS
Durante el proceso de una politica cualquiera, la trasformacion de sus elementos
constitutivos permite conocer lo que realmente sucede con ella: ;por qué se va

trasformando?, ;qué cambios se producen en los elementos que la condicionan?
sen qué momento cambian las relaciones de poder?, ;qué desbalance surgi6 en
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el proceso de negociacion? y ;qué paso con las demds variables? De esta manera
se puede explicar por qué cambia la politica. Indudablemente lo que sucede en
un momento dado dentro del proceso de politicas pablicas no puede ser fortuito.

Asevera Thoenig que una politica publica constituye un problema precisa-
mente por cuanto se sitda dentro de un contexto social especifico, en relacion a
compromisos, poblacion, estructuras. Se trata de una realidad objetiva, pues afecta
individuos, grupos, organizaciones o clases de acuerdo con sus actitudes, intere-
ses o situaciones. La gestion gubernamental produce y engendra efectos practicos.
Estos pueden traducirse por su impacto sobre valores materiales y también sobre
los simbolos o las representaciones.

Al contrario, no es raro que las utilidades, las percepciones o las situaciones
afectadas por las politicas publicas se afecten entre estas mismas. Los papeles y los
valores no son compartidos de manera idéntica en una misma sociedad: las per-
sonas, los grupos y las organizaciones viven simultinea y permanentemente rela-
ciones de divergencia y convergencia. Por otra parte, la escala de las percepciones
o de las utilidades de un publico dado no es unidimensional: una misma persona
puede ser afectada o involucrada de manera contradictoria por una misma poli-
tica. Un indicador es, pues, proporcionado por el grado de controversia, ruidosa
o silenciosa, que acompana a una politica publica. Esto devuelve a la cuestion de
establecer qué parte del programa suscita cudles compromisos o si el conjunto no
es objeto de compromiso.

6. PERMANENCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Obviamente, unas més que otras, las politicas publicas permanecen en el tiempo.
Las politicas publicas son mucho mds estables de lo que parecen. A veces se tiene la
sensacion de que la inestabilidad de las politicas es grande pero pueden permanecer
por mucho tiempo. Por supuesto, se le pueden ir haciendo pequenos ajustes y ciertos
cambios; sin embargo, en su esencia fue la misma. En sintesis, hay estabilidad en ge-
neral, salvo cuando se producen cambios radicales que generan trasformaciones en
las politicas aunque no en todas ni con la misma intensidad y profundidad.

7.LOS CAMBIOS EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Si bien es cierto que las politicas publicas no cambian en forma radical, el hecho
de observar y analizar las variaciones que eventualmente se producen en ellas, per-
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mite entender qué fue lo que pasé, por qué variaron las relaciones de fuerza de los
diferentes actores, o se trasformaron las incidencias externas, fueron otras las dis-
ponibilidades, las prioridades, los objetivos, etc. Los cambios ademas sirven para
reforzar la aseveracion de que una politica ptblica (como sucesivas respuestas),
no es una sola decision en un momento dado, sino que es una serie, conjunto o
rosario de decisiones que van modificando y cambiando en el tiempo.

8. EL EFECTO “BUCLE’

La manera como los cientificos sociales categorizaron —teorizaron— sobre las po-
liticas publicas ahora influye directamente sobre aquellos que toman decisiones y,
por lo tanto, es altamente probable que las nuevas teorias de las politicas publicas
tengan que explicar comportamientos nuevos, adaptaciones que los funcionarios
han realizado a partir de conocer las teorias existentes.

Por lo tanto, sostener que la politica publica es s6lo un concepto analitico es
tan absurdo como suponer que el catalogar a una persona de esquizofrénica no
afectard de ninguna manera la forma en que esa persona ser tratada (ni por su
médico, su familia, sus amigos, etcétera).

9.LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA PLANEACION

Siempre ha existido una estrecha relacion entre las politicas publicas y la planea-
cion, fundamentalmente en dos sentidos. El primero, basado en el hecho que la
planeacion suministra a las politicas pablicas el método racional de formulacion
que, en tltimas corresponde a las técnicas adecuadas para la toma de decisiones.
El segundo, fundamentado en que el plan de desarrollo es el conjunto y ala vezla
sintesis de las politicas publicas establecidas en un momento determinado, lo que
equivale a decir que es el marco de referencia de las mismas.

Dificilmente se puede pensar, entonces, en una politica publica que no esté
articulada o asociada con ese proyecto global. El plan de desarrollo o plan de go-
bierno se presenta en muchos paises y regimenes como marco general que perfila
las demés politicas.

En funcion del papel que se le asigne al Estado en la sociedad y en cada mo-
mento histérico, cambiardn el significado, el sentido y la esencia de la planeacion y
surelacion con las politicas publicas.
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Hoy, cuando se afirma que el Estado no tiene que intervenir, que tiene que de-
jar el campo libre al juego de los actores privados, la planeacion tiene otro sentido
y, por consiguiente, las politicas publicas.

Bajo esta perspectiva, el momento actual adquiere unanuevaimportanciay las
politicas publicas se cargan de contenidos distintos.

En las actuales circunstancias se presenta el intento por compensar los des-
ajustes del funcionamiento de los actores privados. Son normatividades, delinea-
mientos y caracteristicas centrales, pero en el marco de una gran participacion y
flexibilidad en su aplicacion. Es decir, no se hace hincapié en el tipo de politicas
reglamentarias y definidas que caracterizaron otros periodos.

9.1 La planeacién tradicional

Bajo este esquema surge la planeacion del desarrollo econémico y social como el
instrumento prioritario para superar las condiciones de atraso.

La teoria econdmica se constituye en la pirémide conceptual para la planea—
cion, toda vez que se parte de la premisa de que el planeamiento es la herramienta
de los economistas y que la exploracion y anticipacion del futuro es el objetivo de
la planeacion.

Tradicionalmente los economistas casi en forma generalizada consideran la
planeacion como una técnica de proyeccion, en la cual se correlacionan coeficien-
tes y variables, con el nivel de crecimiento.

La planeacion partia asi de un enfoque global y por tanto las categorias emplea-
das eran de cardcter macroecondmico: tasa de crecimiento, nivel de importacionesy
exportaciones, términos de intercambio, relacion capital-producto, matriz-insumo—
producto, aceleracion, desaceleracion, estrangulamiento estructural, etcétera.

Surge luego una especie de consenso casi general, sobre la poca operatividad y
la crisis de la planeacion tradicional.

Es posible enmarcar las causas de esta crisis en siete factores:

- Un tratamiento convencional de la incertidumbre, lo cual origina que los
planes, en un corto tipo, se desfasen debido a variaciones en los eventos que se
consideran como base para la correspondiente planeacion.

- Una pérdida creciente del poder de los organismos de planificacion, lo cual
favorecio a otra instancia mds poderosa y de mds alto nivel incluida dentro de los
gabinetes gubernamentales.

- Una baja tasa de implementacion de la mayoria de los planes. Las buenas in-
tenciones se quedaban s6lo en deseos. Asi, los estudios y propuestas regularmente
iban a engrosar los estantes de las bibliotecas.
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- Una incapacidad técnica y conceptual para introducir los problemas del con-
flicto, dentro de las variables a considerar.

- Reduccion de la planeacion a la produccion de planes, a menudo, volumino-
sos y discursivos, con lenguaje sofisticado, lo cual generaba un entendible rechazo
por el comun de los analistas.

- Una peligrosa y artificial separacion entre la planificacion como tarea de los
técnicos, y la ejecucion como tarea de las politicas.

- Eluso de una tecnologia de planeamiento primitiva para enfrentar la comple-
jidad de los sistemas sociales.

9.1.1 Supuestos tedricos de la planeacion tradicional (cuatro postulados principales)

El primer postulado: el planificador es diferente de la realidad que planifica. Este
primer planteamiento senala que el planificador es diferente de la realidad y que se
encuentra, por tanto, fuera de ella.

Este postulado se basa en la creencia de que el Estado era el unico ente que
planificaba, excluyendo asiy desconociendo radicalmente a otros actores sociales
(instituciones, partidos, gremios, fuerzas sociales), que de hecho siempre han te-
nido en cuenta —consciente o inconscientemente— la planificacion —y hasta la han
tenido como herramienta.

Segundo postulado: la realidad es una sola y por tanto hay sélo una explicacion
verdadera y objetiva de la realidad que se plasma en un diagnéstico. En este senti-
do hay una y unica explicacion de la realidad encajonada bajo la éptica del Estado,
todavez que los otros actores no participan y por tanto tampoco se tiene en cuenta
su opinion.

Tercer postulado: la sociedad se caracteriza por procesos repetitivos, toda vez
que se parte del supuesto de que la sociedad se rige por leyes y, por lo tanto, todo
puede ser reducido a explicaciones originadas en modelos analiticos en donde se
generan relaciones causa—efecto. Con esta concepcion se menosprecia la creativi-
dad de ser racional.

Asi, lavalidez y el alcance de estos métodos se basan en su capacidad para pre-
decir, de acuerdo con la precision y el conocimiento de las leyes que, supone, rigen
toda sociedad.

Cuarto postulado: la certeza domina el sistema social. Al considerar que la so-
ciedad se rige por leyes y que éstas tienen su expresion en los comportamientos
repetitivos de los hombres, entonces la certeza es una nota predominante en los
sistemas sociales.
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9.1.2 La tecnologia de la planeacion tradicional
Bajo el supuesto de que la realidad planificada se caracteriza por tener actores eco-
nomicos sujetos a comportamientos predecibles, entonces el futuro es sencilla-
mente la repeticion del pasado, sin tener cabida la creatividad. En esta forma el pla-
nificador puede fundamentar el futuro con base en el célculo de las predicciones.
La planeacion tradicional utiliza solamente como recurso el calculo que le per-
mite hacer predicciones, por lo que les es imposible enfrentar la incertidumbre y
le hace imposible manejar las sorpresas.
Asimismo, no existen sistemas de soporte para la toma de decisiones, por lo
que el dirigente se ve frecuentemente enfrentado a la improvisacion en las activi-
dades de direccion del gobierno.

9.2 Propuesta alternativa: la planeacion estratégica situacional (PES)

Matus desarrolla la planeacion estratégica situacional (PES), cuyos postulados
epistemolc’)gicos se describen a continuacidn:

Primero: el planificador no es diferente de la realidad que planifica.

Dentro de esta concepcion tanto el planificador como la realidad hacen parte
de la misma situacion.

Estriba aqui precisamente la principal diferencia con el planeamiento tradicio-
nal. Desde esta nueva optica la planeacion es un proceso amplio en donde partici-
pan multiples actores (instituciones, gremios, partidos, grupos o fuerzas sociales y
hasta el Estado, como un actor ms).

Segundo: la realidad tiene mas de una explicacion verdadera. La realidad en-
tonces tiene varias explicaciones verdaderas dependiendo de la situacion o la ubi-
cacion en donde esta comprometido el actor que planifica. De acuerdo con lo an-
terior, en el proceso de planificacion hay méds de una unica y absoluta explicacion
de la realidad, contradiciendo asila rigidez del diagnéstico propuesto en la forma
tradicional.

Tercero: el hombre mediante su capacidad creativa desempena un papel pre-
dominante. Desplaza asila creencia de la correspondencia biunivoca determinada
por las leyes. Este postulado sostiene que los actores sociales configuran sistemas
enlos cuales desarrollan procesos creativos, a diferencia de los sistemas fisicos que
se caracterizan por procesos repetitivos, esto signiﬁca que la planeaci(’)n tiene una
baja capacidad de prediccion porlo que debe ante todo, prever y emplear la técnica
de escenarios como instrumento de absorcién y disminucion de la incertidumbre.
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Cuarto: la incertidumbre predomina en el sistema social. Este planteamiento
estd estrechamente relacionado con el precedente. Si los sistemas sociales muy par-
cialmente siguen leyes y sus actores adelantan procesos creativos, entonces lo que
prevalece en la sociedad es la incertidumbre y no las relaciones deterministicas. Re-
conocer la incertidumbre implica utilizar la prevision, en lugar de la prediccion.

La potencia explicativa del método PES radica en que utiliza como una de sus
herramientas fundamentales para el andlisis del problema un modelo explicativo
causal denominado flujorama situacional o explicacion graficada del problema
que tiene como funcion permitir la interaccion veloz entre el dirigente y la com-
prension del problema ante situaciones siempre cambiantes.

9.2.1 Caracteristicas de la PES
Caracteristicas generales de la planeacion estratégica situacional:

- La planeaciéon como un proceso que precede y preside la accion. El plantea-
miento es un proceso tecnopolitico de una realidad llamada problema. La planea-
cion situacional no se reduce a cilculos escritos: los andlisis y calculos expresados
en reuniones de trabajo y discusiones —que pueden ser objeto de sistematizacion—
son también considerados planificacion.

- Todos los factores planifican. Si el planteamiento es definido como el calculo
que precede y preside la accion, entonces todos los actores planifican pero con
diversos grados de sistematizacion. En este sentido, el empleo de cuerpos teori-
cos e ideoldgicos y el uso de disenos metodoldgicos que apoyan el calculo que
precede y preside la accion diferenciada, en forma especifica la planificacion de la
improvisacion.

Considera aspectos de tipo politico. Al contemplar que otros actores sociales,
también planifican y que plantean proyectos que pueden coincidir, divergir, apo-
yar u obstaculizar alos de los otros, aqui un papel importante la dimension politica
y estratégica en la planificacion. Se acostumbre asimilar esta caracteristica con la
labor de un entrenador de futbol, quien no puede dar 6rdenes a los jugadores del
equipo contrario, s6lo prever sus jugadas.

Uso de recursos. A diferencia de la planeacion tradicional que considera como
unico recurso escaso el recurso economico, la planificacion situacional parte de
una apreciacion mas amplia en cuanto al uso de los recursos en el proceso de pla-
nificacion. Se hace necesario entonces enfocar la atencion a factores tales como el
tiempo, el poder politico, la experiencia, el conocimiento, la capacidad organiza-
tiva, la institucional o individual, los recursos naturales, que son también recursos
escasos. Para la PES son especialmente prioritarios dentro del proceso de planifi-
cacion los recursos de poder y tiempo. De éstos, el tiempo es quizd el mds escaso
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de todos los recursos porque es irrecuperable. No tiene ademds el mismo valor a
lo largo del proceso de ejecucion de una operacion cualquiera.

El planteamiento situacional al considerar la planificacion como un proceso
eminentemente politico releva el uso de los recursos de poder como un factor
asociado con la viabilidad politica. Si el poder es considerado como un recurso
escaso, esto signiﬁca que en su ejecucion se gana o se pierde poder.

El problema. Es un concepto muy importante en la PES. Se concibe como una
discrepancia entre el ser y el debe ser o como una situacion insatisfactoria paraun
actor o conjunto de actores.

Por lo general, los problemas que se enfrentan en el proceso de planificacion
son los llamados cuasiestructurales, ya que no podemos conocer todos los ele-
mentos que lo componen, ni todas las relaciones entre las variables. Ademds, solo
en particular y en muy remotas ocasiones se siguen algunas leyes.

Una de las criticas que se hace al planteamiento tradicional es la manera de en-
frentar la realidad social a través de técnicas de andlisis (observacion objetiva, com-
paracion de hipotesis, repeticiones, conclusiones), partiendo de la hipétesis de que
se trata de problemas estructurales en los cuales se conocen todos los elementos que
lo componen y se pueden precisar todas las relaciones entre las variables.

Uno de los mayores desaciertos del planteamiento tradicional es reducir todos
los problemas a un solo tipo: los estructurados.

Un problema se precisa mediante su descripcion y ésta expresa los sintomas
del mismo. Estos se enumeran como un conjunto de descriptores (d1, d2, d3) de
los hechos que verifican la existencia del problema, hechos que son los necesarios
y los suficientes para describir el problema.

Por otro lado, la descripcion de un problema debe en primer lugar diferenciar-
se de sus causas y consecuencias. Esta descripcion debe cumplir con las siguientes
funciones:

1. Reducir las diferentes interpretaciones del nombre del problema a uno solo
que anuncie y denuncie especificamente aquellos hechos que manifiestan y verifi-
can la existencia del problema.

2. Puntualizar lo que debe ser explicado, al precisar los hechos que verifican
la existencia del problema y cuyas causas deben ser enumeradas, explicadas y
relacionadas.

3. Conformar una referencia que estudie la evolucion del problema, es decir,
sus tendencias a empeorar o mejorar el monitoreo de la descripcion del problema
y que permita informar acerca de su evolucion.

4. Constituir una referencia para evaluar el impacto del plan sobre sus causas, ya
quela efectividad del plan no se refleja en el cambio de los descriptores del problema.
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Otra de las propuestas de la PES es determinar cudndo un problema estd bien
definido. La respuesta a esta pregunta tiene que ver con la averiguacion de si sus
descriptores cumplen con:

a. Ser precisos y monitoreables a fin de que la comparacién de sus valores

entre dos periodos sea significativa.

b. No deben existir relaciones causales entre los descriptores, pues ello indi-
carfa que al menos uno de ellos no es causa.

c. Cada descriptor debe ser, una parte independiente de otros, es decir, cada
descriptor debe agregar informacion relevante.

d. Eldescriptor debe ser necesario a la explicacion y el conjunto de descrip-
tores debe ser suficiente para que el nombre del problema quede exento de
ambigiiedades.

e. Elproducto de todo desarrollo es el drbol del problema, en él se precisan y
relacional las causas de una manera sintética y precisa, el drbol se identifica
siempre con el nombre del problema y el actor que se identifica con la ex-
plicacion graficada del problema (flujorama situacional).

f. El concepto de momento. Surge aqui otra diferencia importante en rela-
cion con el planeamiento tradicional que utiliza la nocién de etapa como
una consecuencia lineal previamente determinada, la cual se inicia con el
diagnc’)stico, para continuar con el diseno, aprobaci()n y ejecucion, y finaliza
con la elaboracion del plan.

Por su parte la PES hace uso del concepto de momento, entendido como ins-
tancia, circunstancia o coyuntura por la que atraviesa un proceso que no tiene ni
comienzo ni término definido.

Se establecen cuatro momentos:

Primero: momento explicativo. Es el espacio entre la explicacion de la realidad
que se busca desde la dptica de un actor.

Le corresponden los tiempos verbales: fue, es y sera.

Segundo: momento normativo. Comprende la etapa del diseno del plan en
donde se propone el programa direccional y los proyectos de accion, con base
en la formulacién de operaciones y acciones disenadas para enfrentar las causas
criticas del problema. Emplea la técnica de escenario como instrumento para el
manejo de la incertidumbre y los planes de contingencia para enfrentar sorpresas.

El plan es el cdlculo que hace un actor sobre un propdsito, pero en la medida
que ese propésito enfrenta a otros actores con motivaciones de apoyo o rechazo,
no puede concebirse el plan como producto de un calculo paramétrico o determi-
nistico. Es el calculo incierto, nebuloso continuo o interactivo, porque la eficiencia
del plan de un actor depende de la respuesta o la iniciativa de otro.
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Un plan es entonces el producto momentaneo del proceso por el cual un actor
selecciona una cadena de acciones para alcanzar sus objetivos.

En este sentido, la planificacion es inevitable como instrumento para conquis-
tar la libertad de elegir y crear el futuro. El actor que improvisa renuncia a elegir su
tuturo. Tenemos el derecho de crear y escoger nuestro futuro, de pensar y razonar
cOmo queremos ser mafana.

Tercero: momento estratégico. Se refiere a explorar las distintas maneras de ju-
gar, considerando a los oponentes y los aliados para construirle viabilidad al plan,
tal y como es concebido en el momento normativo. La creacion de las condicio-
nes politicas para la accion econoémica y de las condiciones econdmicas para las
acciones politicas es lo fundamental. Se entiende como el puede ser del deber ser.

El célculo interactivo que caracteriza el momento estratégico es el que deman-
da el procesamiento tecnopolitico que compone toda la estrategia.

Cuarto: momento tictico operacional. Es el momento de la accion, pero esta
accion no es la mera ejecucion del plan, sino una adaptacion del mismo a las cir-
cunstancias del momento. Aqul’ tienden a dominar factores tales como:

Las urgencias.

Las deficiencias de los organismos ejecutores.

La desinformacion.

La distraccion tactica.

La incapacidad para recalcular el plan y no entregarse a la improvisacion. A
su vez este momento equivaldria al tiempo verbal comprendido en la pala-
bra hacer.

a0 o

En este momento lo esencial es disponer de un sistema de direccion estraté-
gica, de una oficina del dirigente que llame la atencion sobre las importancias y
procese tecno-politicamente las propuestas centrales de decision.

En este momento se decide todo y en la préctica ello se verifica, bien sea por el
dominio del plan sobre las improvisaciones o, por el contrario, de las improvisa-
ciones sobre el plan.

10. POLITICAS PUBLICAS Y LIDERAZGO
Las politicas publicas guardan estrecha relacion con el liderazgo. Quienes tienen
la responsabilidad de formularlas y quienes han aceptado la mision de implemen-

tarlas no pueden olvidar que es necesario movilizar las voluntades de los demas
en torno a ellas.
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Todolider, como actor dentro de las politicas estatales, debe provocar cambios,
no porque los desee sino porque los quiere. Desear es una actitud pasiva. Querer
es en cambio activa. Los partidarios desean. Los lideres quieren. Asi el lider se re-
laciona mas con lo que hace que con lo que es. Estd siempre dispuesto a correr el
riesgo de sus errores, antes que aceptar las consecuencias de errores ajenos.

Tan importante es el liderazgo que hasta la mds sabia politica estatal puede fra-
casar si los que la formulan o la implementan no son capaces de suscitar el com-
promiso, movilizar a los ciudadanos y lograr consenso en torno a ella.

Como actor se mantendrd en primera fila, pero sin adelantarse tanto que pier-
da a sus seguidores. Puede delegar la responsabilidad de hacer las cosas, pero no
la responsabilidad de decir lo que hay que hacer. Actuard como hombre de pen-
samiento y pensara como hombre de accion. Establecera sus propias reglas obvia-
mente enmarcadas dentro de la peculiar cultura politica.

Sin embargo, el liderazgo en si, considerindolo desde el punto de vista ético
es una cualidad neutra: puede utilizarse tanto para bien como para mal. Muchas
veces detrds del interés publico se esconde el engano para obtener pingies ganan-
cias privadas

11. FACTORES QUE FORTALECEN Y/O DEBILITAN EL PROCESO

Es conveniente para su andlisis tratar de determinar cudles actores y dentro de qué sec-
tores pierden posiciones de fortaleza y cudles ganan recursos o posiciones de poder.

Asise debe partir de las posibles fortalezas y no (en vez) de las debilidades, con
el fin de proceder a elaborar los mapas o escenarios futuristas.

A pesar de que es muy dificil (;imposible?) conformar un mapa en donde se
incluyan tanto los actores como aquellos eventos que pueden tener injerencia
(fortaleciendo o debilitando) en el proceso, si es posible, con herramientas como
la prospectiva, asignarle un peso esperado a cada uno de ellos y proceder a dibujar
escenarios posibles.

12.L0S VACIOS DE POLITICA PUBLICA

Cuando no hay politicas o respuestas del Estado, otro actor o actores proceden
a llenar este vacio. Dichos actores toman posicion, dan o ejercen las correspon-
dientes respuestas que el Estado no dio, con todas las consecuencias —positivas y
negativas— que puede sin acarrear esta alternativa.
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El poder politico no se manifiesta solamente por el hecho de resolver proble-
mas, conflictos, 0 porla toma de decisiones; se expresa también mediante el hecho
de evitar las exigencias de cambio que se presentan: no tomar una decision cons-
tituye también una forma de decision. Bachrach y Baratz distinguen cuatro tipos
relevantes de este género: el uso de la fuerza, las amenazas de sanciones contra el
reformador, la produccion de normas sociales y politicas y el cambio de procedi-
mientos en el trabajo gubernamental.

Metodolégicamente esta aproximacion es estimulante.

Lano-decision oculta otro asunto: la capacidad de un sistema politico o de una
autoridad publica para procurar que aquello que esta en juego no sea debatido o
no se disemine dentro de un proceso de busqueda de soluciones. La politica es
entonces también una accidon consistente gracias a sus técnicas diversas y ha de
impedir que un problema se convierta en un idem publico y de esta manera no
aumente el trabajo de una autoridad publica determinada. Asi es posible ver que
también existen las no-politicas publicas. Sin embargo, de acuerdo con la moder-
na concepcion de la ciencia politica, la tnica forma como se comunica el Estado
es por medio de politicas publicas. Entonces, aun cuando el Estado voltee la cara
y no atienda un determinado problema o requerimiento, esa actitud también es
considerada como respuesta y por lo tanto es una politica publica

Como tal, toda politica publica es susceptible de ser delimitada y analizada,
clasificada y estudiada, como estructura mental independiente y basica para com-
prender las razones e intenciones del gobierno de turno, dilucidar sus alternativas,
inventariar la disponibilidad de recursos, plasmar los actores directos e indirec-
tos ..., es decir, armar un completo rompecabezas cuyo andlisis permita una vi-
sion mucho mads real, menos romdntica y mds pragmatica de la gestion publica:
sus causas, responsables, resultados, efectos posibles y consecuencias.

Las magnifica y real contribucion de las politicas publicas es ante todo servir de
puente entre la ciencia politica y la administracion publica. Ofrecer la necesaria cone-
xion entre quienes formulan las respuestas y aquellos quienes tienen la responsabili-
dad de ponerlas en marcha entre otras cosas como medio de legitimacion del Estado.

13. 1.LOS CAMBIANTES ESCENARIOS DIBUJADOS POR LAS POLITICAS PUBLICAS
Una de las consecuencias de toda politica publica es el inevitable y real cambio
que produce en la sociedad.

Estos cambios no s6lo deben analizarse dentro de un corto periodo. La eva-
luacion y el andlisis de impacto obliga a mirar y considerar periodos de tiempo y
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mucho mds amplios en donde los escenarios dibujados por accion (u omision) de
las politicas publicas son un verdadero caldo de cultivo de iniciativas, supuestos,
nuevas acciones y reformulaciones de parte o todo el proceso futuro.

14. BUSCAR EL LEVANTE POR PONIENTE

Algunas veces es interesante iniciar el andlisis desde el escenario dado, siguiendo la
ruta del desarrollo o evolucion de una politica publica.

También es muy conveniente buscar la respuesta por vias alternativas dife-
rentes a las previamente planteadas. Tratar de hallar la respuesta mediante medi-
das o vias alternativas es muy util, sobre todo cuando se observa toda una alam-
brada de talanqueras hostiles, que impiden o retardan el desarrollo y avance de
una politica

La tarea del Estado de escuchar debe ser continua y permanente. Todo gobier-
no tiene la responsabilidad de conocer, monitorear, clasificar y en tltimas —que es
lo que espera del gobierno de turno— ofrecer las soluciones més apropiadas, no a
todas —cosa que seria imposible— pero si aquellas situaciones, de acuerdo con las
cambiantes circunstancias, de modo, tiempo y lugar donde se produzcan.

Adicionalmente, la voz de los ciudadanos se debe hacer oir para que el Estado
pueda recoger esas inquietudes y asi responder con su voz enmarcada dentro de
las politicas publicas.

No hay reglas para que los ciudadanos tengan la oportunidad de hacerse oir.
Sin embargo, aspectos tales como la importancia del problema, la participacion
comunitaria, la relacion centro-periferia, la descentralizacion, los recursos de po-
der, autoridad o influencia ylos recursos técnicos, humanos, financieros y de infor-
macion entre otros, apoya, fomenta, frenan u obstaculizan este proceso.

15. LA PROSPECTIVA EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Los gerentes pl’lbhcos utilizan por lo menos cinco enfoques como herramientas
complementarias y muchos de ellos inherentes tanto al campo de las politicas
publicas como también encaminadas a estudiar el futuro. Estos enfoques corres-
ponden a las proyecciones, las predicciones, la prevision, los pronésticos y la pros-
pectiva. Al hacer referencia a estos elementos se estd incursionando en terrenos
marcados por el futuro y precisamente la prospectiva representa una de las mejo-
res opciones metodoldgicas para estudiar y trabajar sobre el futuro.
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La prospectiva no busca adivinar el futuro, sino que pretende construirlo. Y
procede a esta construccion a partir de la realidad, siempre en funcion de la selec-
cion de aquellos futuros que se disenan y se califican como posibles.

La prospectiva arroja luces sobre lo que va a acontecer. Evidentemente, lo que se
alumbra en un camino sin recorrer, pero que al ser iluminado reduce la incertidum-
bre sobre el futuro y permite asi, que se proceda en mejor forma, con mayor seguri-
dad y certeza en la seleccion de acciones que se emprenderan desde el presente.

Se busca tomar acciones en el presente para resolver anticipadamente proble-
mas que pudieran surgir en el futuro inmediato.

Otra de las premisas sobre la cual se basa la prospectiva también es para conce-
bir futuros alternativos y que es ademds posible de entre ellos, seleccionar el mejor
y proceder a construirlo estratégicamente.

Si pensamos en el pasado, éste es el lugar de los hechos en donde no es posible
hacer nada, mucho menos cambiarlo. Todo estd dado. En contraposicion, el futu-
ro entendido como aquello que estd por venir es un horizonte amplio y abierto
en el que se cifran los ideales y las esperanzas y es un ambito en el que podemos
imaginar y crear. Mientras que el pasado pertenece a la memoria, el futuro es el
dmbito de la voluntad. Cuando se formulan politicas publicas se tiene un referente
del posible futuro y de como éstas van a incidir en €él. De ahi la conveniencia y ne-
cesidad de contar con herramientas como la prospectiva, que ayuden a construir
el futuro donde van a tener incidencia las politicas publicas.

16. LOS INCIERTOS VERICUETOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Numerosas politicas no son mas que compromisos entre valores conflictivos; las
decisiones que las fundamentan ocultan ajustes que van de acuerdo con intereses
que juegan un papel clave durante la implementacion, sobre todo si éstos se ven
afectados por aquéllas, y a veces éstas son concebidas y torneadas sin que ninguna
atencion sea otorgada a la manera mediante la cual las fuerzas econdmicas subya-
centes habran de desviarlas o neutralizarlas (Barrett y Hill, 1982).

17. INSTRUMENTOS POLITICOS
Schneider e Ingram (1989) clasifican los instrumentos politicos en cuatro categorfas:

Los primeros, los incentivos son los pagos o retribuciones concretas que se
realizan para provocar ciertas acciones. Los incentivos negativos, sanciones, van
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desde levantar programas de subvenciones hasta aplicar restricciones a los bene-
ficiarios de un plan de salud. Por lo tanto, la idea de sancién debe ser entendida en
sentido amplio, no sélo como castigo.

Los segundos corresponden a la construccion de capacidades es una estra-
tegia que involucra plazos mas largos pero logros mds duraderos. Acorde a ella,
la funcion del Estado se concentra en entregar herramientas que, a su vez, sean
utilizadas por sectores sociales para tareas especificas que satisfagan sus deseos y
necesidades.

Los terceros son las herramientas simbolicas que son estrategias no siempre fa-
ciles de percibir. Cémo bien establece Palumbo (1994) son las dirigidas a cambiar
la concepcion que la sociedad tiene de algo con el fin de que ésta considere a los
fines del Estado como deseables.

El cuarto conjunto de elementos que el Estado dispone estd compuesto por
instrumentos de aprendizaje. Esto involucra simultineamente a las agencias gu-
bernamentales interesadas y a la poblacion a la que estd dirigida principalmente
la politica publica (target populations). En estos casos, ni funcionarios ni ciuda-
danos conocen cudl es el mejor camino a tomar y a veces ni siquiera cudl es el
objetivo final al que se quiere arribar. Por lo general, se confia en un proceso de
aprendizaje mutuo en el que las partes podran ir construyendo sus metas, los pro-
cesos necesarios para lograrlas y aun las formas en que corresponde evaluar los
cursos de accion escogidos.

18. POLITICAS PUBLICAS CRITICAS

a) Las politicas publicas criticas son estratificadas. Toda politica publica se sustenta en
la manipulacion de patrones de eventos que, a su vez, se basan en mecanismos y en-
tidades. Solo si se dispone de conocimiento sobre como diferentes mecanismos de-
terminan y/o condicionan la ocurrencia de ciertas regularidades, se podra manipular
aquellos elementos que lograran producir los efectos buscados por la politica. b) Las
politicas publicas criticas son emancipatorias. En este sentido, toda intervencién en lo
social de manera critica busca desenmascarar aquellas percepciones que son provo-
cadas por instituciones y/o sujetos con fines de legitimarse o legitimar cierto orden
establecido. La busqueda de estas “verdades” se basa en el presupuesto c) Las politicas
publicas criticas son dindmicas. Son un proceso de permanentes ajustes entre las teo-
rias vigentes, las observaciones (esponténeas, intencionales y producidas), los apara-
tos (entiéndanse aquellos instrumentos mediante los cuales se percibe la realidad) y
la fenomenologfa (es decir, la interpretacién de los datos que arrojan los aparatos). En
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la medida en que las politicas mantengan su cardcter dindmico, serdn capaces de dar
cuenta de los cambios permanentes que realizan los sujetos que son, ala vez, objeto de
la politica. d) Las politicas ptblicas criticas son democriticas. Con esto entendemos
que deben estar sometidas a los controles y regulaciones que se establecen dentro de
un régimen politico democrético. e) Las politicas ptiblicas criticas son suprainstitu-
cionales. Con este concepto pretendemos marcar que no siempre una politica publica
utilizard mecanismos institucionales (leyes, instituciones, decretos, impuestos, etc.),
sino que podré apelar a otros mecanismos causales que no se materialicen en institu-
ciones (piquetes, presiones personales, lobby; etc.). ;Por qué? La respuesta podemos
dividirla. Por un lado, algunos mecanismos escapan —por su complejidad, velocidad,
caracteristicas, etc.— a los limites que significan las instituciones. Por otro lado, las ma-
neras en que una politica publica logra su objetivo emancipatorio puede requerir de
instrumentos que el orden establecido no concibe como medios de transformacion
normalmente utilizados. ;A qué lleva esto? A concebir a las instituciones como mani-
festaciones de relaciones sociales que pueden —y deben— transformarse cuando estas
tltimas se modifican. Y que esto tltimo suceda es parcialmente responsabilidad de las
politicas puiblicas. f) Las politicas publicas son supraestatales. No se puede esperar sin
mis que solo el Estado esté a cargo de las politicas publicas. En primer lugar, porque EI
Estado —su dirigencia— no siempre tiene la voluntad y capacidad de llevar a cabo los
cursos de accion criticos. En segundo lugar, porque lo politico esta vinculado con la
decision publica, es decir, con aquellas decisiones que compromete a toda la comuni-
dad. Y no cabe duda de que, en un mundo con empresas que producen mds que cier-
tos paises y en el que los medios de comunicacion llegan a cada hogar, hay decisiones
que son publicas —porque involucran a toda la sociedad— pero que son tomadas por
un grupo muy reducido de dirigentes.

En estos marcos, las politicas publicas tradicionales se enfrentan con mecanis-
mos que suelen afectar, en sentido contrario, la tendencia hacia la democratiza-
cion de la vida colectiva y hacia la eliminacion de las desigualdades economicas
y sociales. Y, en tercer lugar, las politicas publicas criticas deben ser supraestatales
porque existen problemdticas que exceden el dmbito del Estado: contaminacion
ambiental, narcotréfico, seguridad, lavado de dinero, pobreza, marginalidad, ex-
clusion, etc. Una politica publica critica no esta concebida como una actividad
gubernamental. Ni siquiera estd orientada hacia la influencia directa o indirecta
sobre la conduccion de los programas formulados o implementados. Las politicas
publicas criticas estin orientadas hacia el poder. Buscan generar, mantener, repro-
ducir y ampliar espacios de poder que sean aptos para realizar las transformacio-
nes econdmicas, sociales y politicas (ademas de culturales, psicologicas, biologi-
cas, etc.) que posibilitardn la emancipacion.
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La conveniencia y posibilidad de la aplicacion de politicas publicas criticas no
son fdciles de establecer. En toda politica hay intereses, valores y expectativas y es-
tos elementos deben ser tenidos en cuenta a la hora de disenarla e implementarla.
Por otro lado, el carcter critico es, de alguna manera, el reconocimiento de que
parte de las percepciones que los individuos tienen de la realidad es falsa, produci-
daintencionalmente por ciertos actores —personas, instituciones— con finalidades
no siempre precisas.

19. ELEMENTOS PARA UNA ESTRATEGIA DE INVESTIGACION SOBRE POLITICAS
PUBLICAS

El profesor Pierre Muller asegura que no existe un marco metodoldgico “estin-
dar” para el andlisis de las politicas publicas. Por eso, todo va a depender de la ma-
nera como se formule la pregunta.

19.1. ;Qué pregunta formular?

Muller en relacion con las politicas publicas distingue tres objetos de investigacion.

-La primera aproximacion hace énfasis en la génesis de las politicas publicas y
busca responder a la siguiente pregunta: ;a través de cudles procesos sociales, poli-
ticos 0 administrativos se toman las decisiones que constituyen las politicas publi-
cas? Dicho de otra manera, ;c6mo “nacen”y se transforman las politicas publicas?

-La segunda aproximacion se focaliza hacia el estudio de la “caja negra” del Es-
tado a través de unos interrogantes sobre el funcionamiento de la administracion:
;como funciona el sistema de organizaciones publicas, a través del cual se elabora
y se pone en marcha una politica publica? La cuestion es, entonces, saber como
(en funcién de cudles estrategias) van a posicionarse los actores administrativos
(direcciones, ministerios, cuerpos de funcionarios publicos) implicados en la ela-
boracion y puesta en marcha de una politica publica.

-El tercer cuestionamiento pregunta por los efectos de las politicas publicas en
lasociedad: ;como medir o evaluar el impacto de una politica publica en el campo
social y economico? Se trata pues de determinar en qué medidala politica pablica
estudiada ha modificado el tejido social que ella buscaba afectar (cambiar) y en
qué grado esos efectos son conformes con las expectativas de los decisores.

En cada caso, estamos en presencia de una aproximacion diferente a la reali-
dad, lo que quiere decir que se utilizardn herramientas conceptuales y metodolo-
gicas diferentes.
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I desarrollo es ante todo un proceso; un proceso que supone tanto la

modificacidn de las instituciones como un incremento sostenido de las
inversiones. Los resultados de este proceso se materializan al cabo de prolon-
gados periodos.

Mientras més prolongados sean los periodos, los planes y las estrategias de-
ben ser menos detallados y precisos en cuanto a sus objetivos, a las inversiones
y demas elementos estratégicos seleccionados, ya los instrumentos propuestos.
Los planes a largo plazo s¢lo deben considerar la coherencia (consistencia y
viabilidad) de los aspectos y variables consideradas como fundamentales.

Para el caso de los planes de mediano plazo es necesario precisar en mejor for-
ma, tanto los objetivos como las estrategias, velar por la viabilidad de las medidas
de politicas propuestas y por su capacidad de elevar la eficiencia econémica de los
recursos asignados por el Estado y por los particulares.

Por estas razones la formulacion de planes de mediano plazo debe tener en
cuenta un mayor numero de variables y parimetros, asi como las diversas ca-
racteristicas que pueden asumir las diferentes clases de produccion, los tipos
empresariales, los distintos departamentos y regiones del pais, etc.; debe consi-
derar también los posibles efectos de los cambios en los precios relativos de los
productos, factores y Servicios.

Para una vision panordmica del proceso integral cobijado por las politicas
publicas en donde se incluye la de desarrollo, se puede recurrir a la siguiente

figura.
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El proceso integral de la politica pablica

1. GENERALIDADES Y ASPECTOS BASICOS

El proceso politico constituye el conjunto de relaciones necesarias para alcanzar,
mantener, incrementar, legitimar y ejercer el poder. Asimismo dentro del concep-
to de Estado, las decisiones de quienes detentan el poder estan regidas por normas
preestablecidas. A su vez, éstas originan otras normas que orientan y regulan el
comportamiento de sus miembros y el de la misma organizacion en relacion con
las demés organizaciones.

Es dentro de ese sentido en donde se ubica la politica de desarrollo, la politica
econdmica, la politica internacional, la agropecuaria, la politica industrial y comer-
cial, etc. En cada uno de estos casos se utiliza el mismo concepto para definir un
conjunto o rosario de decisiones como respuestas del gobierno de turno a pro-
blemas socialmente relevantes. Los problemas, una vez identificados, pueden dar
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lugar ala accion de los poderes publicos. Es necesario resaltar la distincion entre
los denominados problemas y lo que podriamos denominar temas, cuestiones o
asuntos. Es decir, aquellos problemas los suficientemente relevantes (desde dis-
tintos puntos de vista) para ser considerados como problemas por parte de los
poderes publicos y, por tanto, susceptibles de formar parte del programa o agenda
de esos mismos poderes publicos (véase la figura siguiente).

Figura 2. Proceso de formacion de la agenda institucional.

"roblema

'

Tema o cuestidn

Relevante poblica

!

Agenda actuacion

"\cul-;1.‘~ ™ Mxcos

Es posible afirmar que todo nuevo tema resulta potencialmente susceptible de
convertirse en problema publico y, por lo tanto, llega a formar parte de la agenda
gubernamental, es decir, formar parte del programa de actuacion del gobierno.

Estas decisiones estin enmarcadas, delimitadas y concretadas por normas
emanadas de las autoridades competentes y destinadas a cumplir con objetivos
previamente establecidos.

Las politicas comprenden un aspecto formal —la manera como se desea regu-
lar el comportamiento de los actores de las actividades que son motivo de conduc-
ciony regulacion—y otro sustantivo, que se refiere a las actividades necesarias para
alcanzar los objetivos deseados.

Se puede dar el caso de politicas semejantes en su contenido sustantivo, pero
que pueden tener distinto contenido formal, y viceversa.

No es extrano por eso que se identifiquen politicas sélo con su contenido for-
mal o s6lo con su contenido sustantivo

Asi, las politicas exigen identificar —con precision— la o las autoridades que in-
tervienen en su formulacion y, exactamente cudl es su participacion

Es comun que en las politicas publicas, la autoridad para establecerlas se com-
parta entre los diferentes poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.
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Las politicas de un gobierno cualquiera estarian constituidas por dos elemen-
tos fundamentales e inseparables:

- Las proposiciones generales contenidas en los objetivos, estrategias y metas,
que son dadas a conocer ala opinién publica y al resto de las autoridades naciona-
les y que deben contar en principio con su apoyo.

- El conjunto de proposiciones especificas relativas a los instrumentos que
requiere aprobacion legislativa o bien del Ejecutivo, en ejercicio de su autoridad
discrecional tanto para alcanzar el logro de los mencionados objetivos, como para
completar el cumplimiento de sus estrategias y la consecucion de las metas.

Sifaltara el primero de estos elementos no podria hablarse de una politica de
desarrollo, pues se carecerfa del patron que le diera forma. Si no se presenta el se-
gundo, la proposicion generalmente conocida como plan no puede ser definida
en términos estrictos como una politica, puesto que el gobierno no cuenta con la
competencia o autoridad suficiente para poner en practica el conjunto de accio-
nes propuestas. En estas circunstancias, las politicas efectivas de desarrollo resul-
tarfan esencialmente distintas a las poh’ticas propuestas.

En otras palabras, los objetivos, las estrategias y las metas proponen un marco
general al que debe ajustarse el comportamiento de los actores publicos y privados

Estas normas a su vez pueden ser clasificadas en dos tipos. El primero corres-
ponde a las normas que determinan las actuaciones que serdn permitidas, prohi—
bidas, alentadas o desalentadas. El segundo, a las normas que promueven ciertas
acciones, ya sea imperativamente o mediante el consentimiento de una parte de
los actores.

2. FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA DE DESARROLLO

Desde el comienzo habrd que conocer y jerarquizar las necesidades mas sentidas
de la poblacion, las cuales deberdn ser consideradas al definir los objetivos de la
politica de desarrollo. Las necesidades en materia de alimentacion, vestuario y vi-
vienda y demés necesidades basicas contribuyen a determinar la demanda interna
de bienes y a establecer las metas nacionales de abastecimiento y produccion de
esos bienes. Los objetivos habran de contemplar también otras necesidades na-
cionales en material tales como empleo, ingreso, integracion social, etc, ademds
de aquéllas més especificas de los participantes en el sistema a quienes se trata de
orientar por medio de la misma politica de desarrollo.

Estas necesidades de la poblacion y de los otros actores participantes en el sis-
tema son captadas y jerarquizadas —generalmente— por distintas organizaciones
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politicas y diferentes fuerzas sociales tales como partidos politicos, organizaciones
de empresarios, sindicatos de trabajadores y grupos de consumidores entre otras,
también las organizaciones de funcionarios de la administracion publica.

Estas organizaciones no se deben limitar a recoger las necesidades. Es nece-
sario proceder a lograr que es de por si muy importante y es el hecho de hacerlas
conscientes.

Para cumplir con los objetivos, existen diversas alternativas en materia de asig-
nacion de recursos en el sistema. Todo plan bien formulado deberd obviamente
elegir la opcion viable mds eficiente. Esta opcion corresponde precisamente al
concepto de estrategia. En este sentido habrd que decidir entre opciones referidas
ala estructura productiva, el empleo relativo de recursos (tecnologfa, a cambios
enla estructura empresarial, 0 a distribucion regional y temporal de las actividades
del sistema. También serd necesario decidir qué fuerzas sociales servirdn de apo-
yo, qué papel relativo corresponderd al Estado y a los particulares, etcétera.

De otro lado, su expresion en términos de metas tampoco debe tomarse como
un compromiso rigido del gobierno, pues su prop6sito central es ayudar a cumplir
los objetivos, dando coherencia a la formulacion y orientando el diseno y la ejecu-
cion de los instrumentos de accion del gobierno.

Los mecanismos instrumentales corresponden al conjunto de medidas des-
tinadas a materializar las estrategias. Habria que distinguir las reglas del juego a
las que se deben ajustar respectivamente los actores publicos y privados. Por otra
parte, estin los que determinan, con mayor grado de precision, la formay oportu-
nidad en que deben realizarse ciertas actividades (programas y proyectos). Final-
mente, cabe mencionar las medidas de organizacion de la administracion publica,
necesarias para que ésta campla sus tareas, incluso aquellas tareas relativas al finan-
ciamiento de la politica de desarrollo

En el proceso de formulacién es necesario ir precisando, cada vez mejor, los
resultados en relacion con cada objetivo, las estrategias y la magnitud y la oportu-
nidad de los esfuerzos que corresponden a cada uno de los actores. Cuando es po-
sible, pueden establecerse metas, entendiendo por éstas la prestacion cuantificada
y temporal de los objetivos. Los anteriores elementos resultan imprescindibles
para otorgar coherencia, eficiencia y lograr un nivel aceptable de riesgo para todo
el conjunto de la politica de desarrollo, asi como para controlar y evaluar poste-
riormente su ejecucion, y para reformularla, en caso necesario.

De esta manera, todo plan de mediano y largo plazo implica numerosas metas,
cuyo numero aumenta, a medida que las técnicas de formulacion se van perfeccio-
nando. Estas metas estdn interrelacionadas entre si, pero tienen distinta jerarquia
y grado de operatividad. Esta jerarquizacion es necesaria para ordenar las relacio-
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nes de las metas entre si, y poder esclarecer en mejor forma los procedimientos
metodoldgicos, no solo de la etapa de formulacion sino también y muchas veces
facilmente olvidado politicas publicas para las posteriores etapas de evaluacion,
andlisis, reformulacion o reestructuracion.

Al formular la politica, el gobierno inevitablemente compromete la accion del
Estado. Al fijar las reglas del juego para los actores privados contribuye a restar
incertidumbre a la politica de desarrollo y a disminuir el riesgo para dichos ac-
tores, siempre que estén informados de dichas decisiones y confien en que serdn
llevadas ala practica.

Es por todos bien conocido que aunque los planes de mediano y largo plazo
—nacionales y sectoriales— se aprueban porley o decreto supremo, esto no asegura
su ejecucion ni sirven para establecer definitivamente las politicas. Dicha aproba-
cion reviste s6lo un caracter general que permite al gobierno actuar dentro de un
marco relativamente preciso en la formulacién de un conjunto de mecanismos
instrumentales. Tampoco responsabiliza definitivamente su ejecucion a determi-
nados organismos publicos o privados, ni asigna los recursos humanos y financie-
ros que necesitan para realizar para incentivar o para controlar dicha ejecucion.

3. METODOLOGIA PARA LA FORMULACION

Dentro del proceso generado por una politica de desarrollo es necesario pensar
en compatibilizaciones y desagregaciones, como parte integral para proceder a la
determinacion de los objetivos.

Deben compatibilizarse los objetivos entre si y éstos con la estrategia y con
el conjunto de los mecanismos instrumentales, para que resulte un proceso en el
cual se identifican y seleccionan en forma coherente, las aspiraciones y necesida-
des de los distintos actores sociales.

Lo anterior tiene su origen en la relativa autonomia de los diversos actores que
participan en el desarrollo del pais. Al definir los objetivos, el gobierno debe con-
templar las necesidades de esos actores, frenandolas, moldeandolas o incentivan-
dolas, segun sea el caso.

Las desagregaciones surgen de la necesidad de especificar en el tiempo y en el
espacio la contribucion o responsabilidad de cada uno de los diferentes actores.

En la compatibilizacion y desagregacion de los objetivos se siguen principios
similares a los que rigen las relaciones jerdrquicas 'y funcionales de un sistema. Se-
gun la modalidad de organizacion adoptada en el sistema, la iniciativa en materia
de objetivos partiria de un vértice especifico.
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Sobre la base de la decision tomada respecto de los objetivos, la determinacion
de su contenido supone tres condiciones complementarias:

La primera, hace referencia ala necesidad de identificar tanto las aspiraciones, como
las necesidades, gustos y deseos de una comunidad para un periodo determinado.

La segunda, se relaciona con el hecho de establecer los estados y resultados
que habrian que alcanzar para satisfacer aquellas aspiraciones, necesidades, gustos
y deseos.

Por tltimo, es necesario obtener el compromiso de los miembros de la comu-
nidad para realizar las acciones que permitan lograr esos resultados.

Cuando cualquiera de estas condiciones estd ausente, se deben abandonar —al
menos temporalmente— ciertas proposiciones como objetivos de la politica de
desarrollo.

Estos tres factores dan lugar a una secuencia, donde en cada etapa los objetivos
que sea susceptible de ser atendido durante el periodo correspondiente. Luego
se procede a una decision preliminar de las mismas. Debe relacionarse el tipo de
estados o resultados que serfa conveniente obtener para satisfacer las aspiraciones,
necesidades, gustos y deseos de la comunidad. También habria que determinar las
ramas de actividades donde deberian realizarse los mayores aportes y la magnitud
del estuerzo que se requiere.

En una segunda etapa, se confeccionan hip(’)tesis que permitan explotar la
plausibilidad parcial de conjunto de algunas soluciones y determinar asi los obje-
tivos que simultdnea o alternativamente permitan alcanzarlas.

En una tercera etapa, culmina con la aprobacion de los objetivos, lo que lleva el
compromiso o autorizacion —en principio— de las autoridades competentes para
la formulacion de la estrategia, a partir de los lineamientos ya aprobados, asi como
para explotar el uso de los instrumentos que puedan necesitarse.

La determinacion de objetivos multiples es una situacion que normalmente
se enfrenta en la concrecion y conduccion de una politica de desarrollo. En buena
medida, la manera como se selecciona y formula el conjunto de objetivos con-
tribuird a que las correspondientes estrategias —e instrumentos— sean comunes a
todos ellos. Esto significa que cada lineamiento de estrategia sea considerado in-
dividualmente, asi como el conjunto de los mismos. Los multiples objetivos que
conlleva una politica publica de desarrollo se refieren tanto al mediano como al
largo plazo, e inclusive restricciones permanentes, representadas, por ejemplo, por
los niveles méximos de desocupacion, minimos de productos, paz social, estabili-
dad de precios, etcétera.

La capacidad de orientar la conduccion de la politica de desarrollo sobre la
base de un conjunto de objetivos, dependera del grado de perfeccionamiento al-
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canzado por el sistema como un todo. Aunque dificil, es posible la determinacion
de objetivos multiples de largo y mediano plazo, cuyos instrumentos adquieren
coherencia dentro del anual. Negarse a afrontar una tarea de esta naturaleza es li-
mitarse a apagar incendios; equivale a orientar constantemente la poh’tica ala so-
lucion de los problemas inmediatos y a mantener un divorcio entre la formulacion
y su ejecucion.

El mayor inconveniente es la dificultad para traducir las aspiraciones y nece-
sidades en objetivos, debido a la falta de conocimiento e informacion adecua-
dos, asi como determinar con relativa precision las relaciones entre el conjunto
de objetivos.

Para superar las dificultades derivadas del insuficiente conocimiento e infor-
macion, es conveniente trabajar con un reducido numero de objetivos y restric-
ciones, pero que correspondan a los que mas atanen a la politica de desarrollo en
mediano plazo.

Posterior y paulatinamente, a medida que se disponga de los resultados de
diagnéstico especifico y del control de la ejecucion y evaluacion de la politica
mediante la retroalimentacion (feed-back), se irdn teniendo antecedentes sufi-
cientes para determinar con mds precision un mayor numero de objetivos y de
restricciones.

Actores relevantes en el proceso de formacion de las politicas publicas
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4. FINALIDADES DE LA POLITICA PUBLICA DE DESARROLLO

Las mds importantes finalidades de la formulacion de las politicas de desarrollo
pueden ser incluidas dentro de seis grupos:
- Dar una perspectiva a la conduccion y regulacion de la politica de desarrollo.
- Otorgarle coherencia.
- Eficiencia.
- Un nivel aceptable de riesgo.
- Promulgar las orientaciones y las vias escogidas para el desarrollo y,
- Proporcionar los elementos en los que se apoyara el control de la ejecucion,
la evaluacion y la reformulacion

Formulacion de la agenda de actuacion de los poderes publicos

I Incubacion del problema ‘

Formacsa
de la polimca

Disolucion del problema

4.1 Conduccion y regulacion de la politica piblica de desarrollo

Todo gobernante —normalmente— desea imprimir una caracteristica propia a su
mandato que se concrete mucho mds alld del esfuerzo necesario para manejar la
coyuntura diaria, y dentro de las restricciones impuestas por las circunstancias.
Estaimpronta se identifica con el logro de ciertos objetivos y con una forma deter-
minada de usar el poder estatal.

Sin embargo, el manejo de los asuntos corrientes y el esfuerzo por superar pro-
blemas coyunturales tienden a primar sobre consideraciones de mediano y largo
plazo. En este marco deben ser entendidas las finalidades de la formulacion de una
politica de desarrollo. Al formularla, se deberdn identificar con realismo los ob-
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jetivos y las estrategias para el mediano plazo, tomando en cuenta las principales
restricciones permanentes que se enfrentaran durante el periodo de gobierno, y
considerando una perspectiva de largo alcance.

La formulacion exige ademads que los gobernantes definan su posicion res-
pecto a diversas opciones de politicas propuestas por el sistema. Estas opciones
deberan, en primer lugar, senalar aquellas proposiciones que parecen tener mejor
viabilidad y repercusiones més positivas, lo que a menudo supondr sacrificar, al
menos temporalmente, otras opciones ligadas a compromisos y aspiraciones doc-
trinarias. Habrd que demostrar también que lo propuesto es el 6ptimo razonable
que se puede alcanzar, teniendo en cuenta las caracteristicas de la politica de desa-
rrollo y de su conduccion politica.

En segundo lugar es necesario identificar las restricciones mas importantes
que deberan enfrentarse. Usualmente, se tratard de aspectos globales tales como la
tasa de inflacion y desocupacion, el monto de la tributacion y el gasto publico, etc,,
los cuales determinan el marco de accién cotidiano en cada rama de actividad y el
estuerzo requerido por el gobierno.

Buena parte de las actividades de formulacion de una politica de desarrollo se
orientan a darle a la politica un méximo de coherencia y una gran eficiencia, den-
tro de un nivel aceptable de riesgo.

4.2 Coherencia de la politica de desarrollo

La coherencia estd ligada conceptualmente al tema del equilibrio. Por un lado, en-
tonces, puede ser entendida como la necesidad de que los distintos elementos de
la politica de desarrollo sean compatibles entre si. Pero ademas de su coherencia
formal o consistencia interna, la politica debe ser coherente en relacion con las po-
sibilidades reales de desarrollo del sistema. Este segundo aspecto de la coherencia
atane a la viabilidad de la politica. Aunque es el mds importante, por lo general es
también el mds olvidado, si bien la mayoria de los planes formulados son interna-
mente consistentes, algunos carecen de toda viabilidad, lo que explica muchos de
los fracasos conocidos.

La consistencia —y especialmente la viabilidad— se refiere ala totalidad de la po-
litica destinada a orientar el proceso de desarrollo. Es necesario considerar como
conjunto a las diversas dimensiones o planos en que, por comodidad o necesidad
de andlisis, se subdivide normalmente dentro del estudio de dicho proceso. Esto
requerird un enfoque interdisciplinario que asegure la coherencia técnica, econd-
mica, social, politica y administrativa de dichos mecanismos.
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Se acostumbra el uso de modelos matematicos como ayuda para analizar el
equilibrio cuantitativo de los principales agregados, asi como para establecer las
ventajas y desventajas de distintas alternativas de la politica de desarrollo. Poste-
riormente habra que realizar estudios mds integrados, que bien podrian llegar a
demostrar la inconsistencia de ciertas formulaciones.

La viabilidad de la politica consiste en su capacidad efectiva para modifi-
car el curso previsible de la politica de desarrollo. La politica formulada, en-
tonces, serd viable en la medida en que se adecue a las diversas restricciones
y a las potencialidades reales del desarrollo del pais. Ademas, exigird que la
estrategia considere adecuadamente el comportamiento esperado de los dis-
tintos actores publicos y privados del sistema, asi como el conjunto de otras
variables igualmente importantes. Estos antecedentes deberan haber surgido
del diagnostico y no de modelos tedricos elaborados con base en otras expe-
riencias o de las buenas intenciones de los tecndcratas o de los politicos. El
gobierno, por su parte, deberd tener el poder para lograr la aprobacion de los
mecanismos instrumentales que requieran sancion parlamentaria, asi como
capacidad administrativa y financiera para llevar a cabo las responsabilidades
que asume. Los mecanismos instrumentales deben adaptarse a las caracteris-
ticas institucionales y especiales del pais y conseguir el apoyo necesario de las
fuerzas sociales existentes.

Es importante tener en cuenta, ademas, que la coherencia debe ser concebida
como un requisito que trascienda la esfera de la planeacion. De ahi que también
debera comprobarse la coherencia entra en el plan sectorial y el global y los planes
de otras ramas de actividad y regiones del pais. La vinculacion conceptual de la
coherencia con el equilibrio no implica apoyar a priorila tesis de que el desarrollo
debe ser armonico, ni rechazar las opiniones que, por el contrario, ven en ciertos
desequilibrios la posibilidad de generar tensiones favorables al cambio.

Sobre esta base se podra decidir cudles son los desequilibrios coherentes que
convendra mantener, y cudles los indeseables que se intentard obviar o suprimir.
Considerar que un plan es coherente no supone esperar que la politica pueda
anular las tensiones existentes, ni las que probablemente surgiran al pretender
acelerar la politica de desarrollo. Para alcanzar sus finalidades, la politica puede
realizar una serie de acciones que podrian acarrearle la oposicion de algunas
tuerzas sociales. El andlisis de coherencia es necesario para mantener controla-
do el proceso y para formular una estrategia que anticipe —con debido tiempo-—
las principales medidas que podran adoptarse en caso de que aparezcan o se
acentuen ciertos conflictos o problemas.
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4.3 Eficiencia de la politica publica de desarrollo

Para cada realidad se pueden formular numerosos planes, todos coherentes, pero
que cumplirdn en diverso grado los objetivos del proceso de desarrollo. Para ob-
tener los mejores resultados, las proposiciones deben ser eficaces, es decir, deben
tener objetivos y metas que reflejen correctamente las prioridades politicas; una
estrategia que permita al pais tender a la mejor asignacion de los recursos huma-
nos, técnicos, financieros y de informacion disponibles, tanto por parte de los ac-
tores privados como de los publicos y, finalmente, los mecanismos instrumentales
mds eficientes, considerando que éstos estin sujetos a diversas restricciones de
oportunidad, costo, operatividad, etcétera

En teoria existen criterios y métodos para determinar la eficiencia relativa de
cada alternativa de la politica de desarrollo. Sin embargo, toda politica de desarro-
llo tiene aspectos tan complejos conformados por variables por lo general relacio-
nadas tanto con los enfoques sobre cada una de ellas, como con sus relaciones, que
es muy dificil y casi imposible seleccionar la alternativa ptima. Esta situacion se
en forma mas amplia en el enfoque racional absoluto.

Dada una situacion real de ineficiencia y mal uso de recursos en el sistema
no resultard normalmente muy dificil tener la certeza de que las soluciones pro-
puestas mejoran sustancialmente la situacion actual, y que el control de su eje-
cucion y los ajustes y reformaciones posteriores permitiran situarlas en entornos
razonablemente cercanos al dptimo. En la fase inicial se origina cierta tosquedad
y pragmatismo en la formulacion sin que sean indispensables las informaciones,
las técnicas de andlisis, el personal capacitado y el tiempo que serfa necesario en
etapas mds avanzadas del propio proceso de desarrollo.

La eficiencia —al igual que la coherencia— de los planes dentro de la politica
de desarrollo desborda —inevitablemente— la mera aproximacion economicista.
A pesar de que ha sido el tema de la eficiencia el que mds esfuerzos metodo-
logicos ha concitado y, a veces, la tnica incorporada en los planes, habrd que
considerar igualmente los resultados del diagnostico en cuanto a la orientacion
de las categorias y las fuerzas sociales, la conformacion de las alianzas politicas,
la capacidad operativa de los organismos publicos, y otros diversos aspectos, de
manera tal que se logren buscar alternativas estratégicas y mecanismos instru-
mentales que permitan disminuir obsticulos que inevitablemente enfrenta la
politica de desarrollo y aprovechar al maximo las potencialidades de los recur-
sos y condiciones del pais.
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4.4 Nivel de riesgo de la politica priblica de desarrollo

Figura de la disminucion de la incertidumbre

DESPUES DEL ANTES DEL
ANALISIS DE ANALISIS DE
"PROSPECTIVA PROSPECTIVA

B .
Lo que SITUACION Lo que
fue ACTUAL Puede suceder

Al ir seleccionando, definiendo y confirmando los distintos elementos de la
politica de desarrollo se puede y se debe precisar el grado de incertidumbre que
traen consigo, asi como la capacidad de respuesta ante las variaciones mds proba-
bles del entorno, teniendo presente que toda amenaza trae consigo oportunidades
y viceversa. Asi, las metas vinculadas a los objetivos podran tener un cardcter apro-
ximado con la realidad y se podrd trabajar con supuestos de maxima, de minimay
medios. Por tltimo, la consideracion del riesgo probable determina la necesidad
de disenar con amplitud y manejar con flexibilidad los mecanismos instrumen-
tales, impidiendo asi que éstos sean opacados o sobrepasados por las simples cir-
cunstancias.

En las primeras etapas de la formulacion, el conocimiento de los respectivos
niveles de riesgo constituye un elemento de juicio que ayuda alos responsables de
la elaboracién de las politicas (policy makers) decidir entre grandes alternativas en
materia de objetivos, estrategias y mecanismos instrumentales. Posteriormente,
indica el grado de precision con que se deben ejecutar las acciones planeadas y
controlar sus resultados, con el fin de alcanzar los objetivos y la cuantificacion de
éstos, representado por las metas.
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Corresponde al gobierno elegir, entre metas muy ambiciosas pero con meno-
res probabilidades de que se alcancen cabalmente y metas mds viables de alcanzar
de acuerdo con su moderacion, aunque menos ambiciosas.

Una de las finalidades de otorgar a la politica de desarrollo una expresion for-
malizada consiste en reducir la incertidumbre de los actores politicos y privados,
lo que constituye un factor importante para alcanzar los resultados propuestos. En
consecuencia, la formulacion debe ser realizada de tal modo que facilite la ayuda
—alos gobernantes o burdcratas de primera linea— para lograr un justo medio en-
tre planes faciles, que en realidad s6lo expresan lo que el pais podria alcanzar sin
estuerzos adicionales y planes exagerados —peligrosos si se quiere, en el sentido
de que forman polémica y exigen condiciones especiales— para quienes los usan
como guia de sus acciones, y que a la larga desprestigian y anula los beneficios de
la politica de desarrollo.

4.5 Promulgacion de la politica de desarrollo

El'solo hecho de formularla politica de desarrollo implica que se vayan definiendo
todo un conjunto de criterios que deben ser no sélo conocidos, sino comprendi-
dos y entendidos por todos y cada uno de los actores encargados de la ejecucion
de la misma. Para este proceso son factores decisivos la creatividad y el hecho de
comprender que cualquier proceso debe iniciarse enfocindolo desde el mercado
objetivo, es decir, iniciarlo y estructurarlo basado en los gustos, las necesidades y
los deseos de los interesados —y a la vez receptores— del proceso.

Mas compleja atn resulta la correcta interpretacion de una politica publica de
desarrollo en sus orientaciones y medidas para quienes tienen la responsabilidad
de ejecutarlas o deben incorporarlas en sus decisiones cotidianas.

De ahila importancia de que la formulacion considere su necesaria desagrega-
cion en forma muy pedagdgica, de que los encargados de la formulacion se man-
tengan muy proximos a los ejecutores para evitar —oportunamente— cualquier di-
ficultad en su interpretacion y finalmente, que los mecanismos especificos, deban
o bien multiplicar su nimero (segfm los productos/servicios ofrecidos, clientelas
atendidas, etc.), o bien, preferir disefos muy sintéticos y claros.

4.6 Control de la politica piblica de desarrollo
Al formular cualquier politica de desarrollo se debe analizar permanentemente

tanto la disposicion como la capacidad de los actores para ejecutar las acciones
que les asignen, ya sea titulo imperativo (organismos de la administracion publi-
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ca) o a titulo indicativo, como es el caso cuando se definen politicas con el propé-
sito de que tanto los actores privados como los mixtos se comporten de determi-
nada manera.

S. ELEMENTOS RECTORES DE LA POL{TICA PUBLICA DE DESARROLLO

Los objetivos y las estrategias proporcionan los elementos rectores del proceso
de desarrollo, en tanto que su determinacién y formulacion constituyen la base
para el disefo de los mecanismos instrumentales de la politica de desarrollo. Es
necesario senalar las opciones preliminares de los objetivos ylas correspondientes
estrategias que orientan la realizacion de diagnc’)sticos. Posteriormente, mediante
los lineamientos generales de politica que surgen de la préctica, estas definiciones
preliminares de los objetivos y de las estrategias se enriquecen y adquieren una
forma cada vez mds estructurada o, si se quiere, mds definitiva, lo que permite la
seleccion y formulacion definitiva del conjunto de mecanismos instrumentales:
politicas, programas, proyectos, organizacion de la administracion publica y finan-
ciamiento, asi como de los indicadores mas importantes para el control de la eje-
cucion y para la necesaria evaluacion.

Finalmente, por su mayor estabilidad, los objetivos y las estrategias suminis-
tran los criterios basicos para la reformulacion de la politica de desarrollo. Los
objetivos y las estrategias permiten, a su vez, que el sistema cumpla con las fina-
lidades del desarrollo, sin que éstas sean distorsionadas por los instrumentos que
se hayan decidido emplear. De alli la importancia de una adecuada seleccion de
objetivos y de estrategias. En efecto, si éstos estuvieran mal formulados, es decir,
si pecaran de vaguedad, irrealismo, inconsistencia, etc, las finalidades se pueden
convertir en promesas. De igual manera, los mecanismos instrumentales seleccio-
nados, corren el riesgo de terminar sirviendo a fines impuestos, poco pragmaticos
y perjudicando a los organismos de ejecucion y a los gobernantes, remplazando
su criterio por el de las empresas poderosas, o las fuerzas sociales y organizaciones
mis habiles o poderosas. De alli que los objetivos ylas estrategias han de constituir
una normatividad consistente. Deben tener ademés un alto grado de viabilidad y
estar expresados con claridad.

En sintesis, los objetivos y las estrategias constituyen la estructura basica de un
conjunto de principios de accion —o inaccion— gubernamental concreta y deli-
berada, respecto a las actividades del sistema social. Como tal, orientan y guian el
conjunto de medidas y decisiones cotidianas. Sin embargo, esto no significa que
puedan ser literalmente traducidas en mecanismos parciales.
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5.1 Objetivos de la politica publica de desarrollo

Los objetivos del desarrollo se refieren a las condiciones y caracteristicas que se
desea imprimir al sistema social como un todo, en un periodo dado y alos resulta-
dos que se desea lograr en el trascurso del mismo.

Si bien, proponer los objetivos del desarrollo a la comunidad no es un mo-
nopolio de los gobiernos, la responsabilidad de ellos es ineludible. Esta tarea es
insoslayable, pues sin objetivos los gobiernos no sabrian orientar los esfuerzos de
la poblacion en la direccion requerida por sus intereses. Tampoco tendrian justifi-
cacion —por minima que ésta fuese— para usar el poder estatal con el propdsito de
alcanzar los estados o resultados que se pretendan. Esta responsabilidad le corres-
ponde, ademds, porque el gobierno dispone de la legitimidad para hacerlo y por-
que estd en condiciones para afrontarla debido a la mayor informacion y recursos
técnicos que posee para ello.

Para comprender el procedimiento mediante el cual en una comunidad
nacional se conciben, proponen vy fijan los objetivos del desarrollo, es con-
veniente distinguir su elaboracion interna de su presentacion externa. In-
ternamente, sea dentro del sistema de planeacion o, en su ausencia, entre
los gobernantes y sus equipos asesores, se trata de establecer con precision
aquellos objetivos que tienen una probabilidad aceptable de ser alcanzados.
A menudo, los objetivos asi establecidos, sea porque se expresan a través de
indicadores relativamente abstractos, porque se refieren a aspectos muy com-
plejos del desarrollo o por otras razones similares, no pueden ser comprendi-
dos ficilmente por el gran publico, como tampoco lo pueden ser las pruebas
de la eficacia con que podran satisfacer las aspiraciones y necesidades de la
poblacion o la factibilidad de las acciones que se proponen. Por este motivo,
cuando los objetivos se dan a conocer, comunmente se asocia al contenido
de ellos a estados o resultados con los cuales la poblacion estd familiarizada,
de modo que ésta pueda vincularlos a la satisfaccion de sus necesidades y, por
consiguiente, considerarlos factibles.

La formulacion internay la presentacion publica de un objetivo se refiere siem-
pre a una misma realidad futura, aunque formalmente, los términos en que se ma-
nifiestan pueden ser diversos. Formular un objetivo, en ambos casos, consiste en
describir a la comunidad.

Las normas y valores que tienen una comunidad cualquiera, si bien consti-
tuyen las finalidades altimas del proceso de desarrollo, resultan excesivamente
generales para orientar operativamente la accion. De alli que las finalidades ul-
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timas deban traducirse en objetivos, que constituyen expresiones concretas y
a su vez permiten seleccionar los medios de accion mds efectivos (eficientes y
eficaces, ala vez), para que esas finalidades puedan alcanzarse en forma paulati-
nay ordenada.

La relacion entre las finalidades dltimas y los objetivos es permanente. Es pre-
cisamente sobre la base de las primeras que se seleccionan y establecen las priori-
dades entre los objetivos. Ademds, el grado de compromiso de la comunidad con
las acciones que es preciso realizar, dependera de la eficacia con que los objetivos
satisfagan las finalidades que los originaron.

Dentro de este orden de ideas, “los objetivos constituyen expresiones tempo-
rales de los principios y valores de la comunidady, por ende, determinan la norma-
tividad que orientaré la politica de desarrollo durante el periodo para el que fijan”.
Su eleccion debe, entonces, ser meditada y mantenida con firmeza de manera que
se garantice la necesaria estabilidad de la politica de desarrollo. Esta estabilidad
tendrd siempre sus costos, por cuanto el hecho de aceptarse las limitaciones o res-
tricciones de todo proceso de desarrollo estard expuesto a la critica interesada por
parte de quienes estdn libres de la dificil responsabilidad de gobernar.

5.2 Las metas de la politica de desarrollo

En términos generales, se puede entender el concepto de meta como la expresion
cuantitativa de toda la formulacion de la politica.

En otras palabras, tanto los objetivos que se persiguen, las estrategias elegidas
para alcanzarlos y los instrumentos que se utilizaran para materializar dicha estra-
tegia elegida, pueden ser objetos de cuantificacion y las expresiones cuantitativas
de todos esos elementos son las metas del proceso

Es conveniente advertir que el proceso general de formulacion es mas amplio
que el de meta.

Es necesario destacar ademas que una meta no constituye simplemente una
expresion cuantitativa general y sin especificaciones. Si el concepto de meta no tie-
ne sentido fuera del proceso general de formulacion, toda meta, en cuanto expre-
sion cuantitativa, deberd tener los mismos niveles de especificacion que registra el
elemento componente de la formulacion al cual corresponde.

Se debe tener presente que cada vez que se establece una meta, deben indicarse
los posibles modos o caminos para alcanzarla. De ahi que cuando se determinan 'y
detallan las metas de un programa, es necesario especificar, y —si es posible— cuan-
tificar los medios propuestos para lograrlas.
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5.3 Programas y proyectos de la politica piiblica de desarrollo

Se pueden entender los programas y los proyectos como los mecanismos ins-
trumentales mediante los cuales se propone, acuerda, o simplemente se ordena
—tanto a los actores publicos como privados— realizar un conjunto de acciones
complementarias, con el proposito de lograr ciertas metas, construir determina-
das obras fisicas o realizar algunos esfuerzos debidamente especificados.

A su vez, se deben apoyar y complementar con la o las politicas que se formu-
lan para conducir y regular el conjunto de actividades que se desean organizar.

Los programas entonces desde el punto de vista de un gobierno constituyen
un instrumento que da coherencia a las proposiciones y comportamientos. Ade-
mas son utiles para coordinar las actividades de los distintos actores publicos entre
si'y las de éstos con los actores privados.

Con los programas los actores privados tienen acceso a una informacion espe-
cifica y sistematizada, sobre el efecto de los diversos mecanismos de la politica en
los campos donde tengan un interés especial, permitiéndoles asi incrementar el
marco de seguridad en que toman sus decisiones. Igualmente, los programas favo-
recen una mejor estimacion y distribucion del presupuesto asignado por parte del
gobierno ala administracion publica.

Los proyectos, en relacion con los programas, representan un esfuerzo mds
acabado e integral de organizacion de actividades respecto a una obra especifica.
Las politicas, los programas y los proyectos constituyen los instrumentos bésicos
que se recomiendan utilizar para racionalizar el proceso de inversion, conforme a
las orientaciones dadas por los objetivos y las estrategias de desarrollo.

Los programas también sirven para organizar actividades permanentes, o por
lo menos, actividades cuya extension y frecuencia puedan ser determinadas con
relativa precision.

Los proyectos, en cambio, organizan actividades cuya duracion puede ser esta-
blecida y su realizacion distribuida durante ese periodo, de acuerdo con los recur-
sos de que se disponga, las necesidades que se deban satisfacer, etcétera.

En el caso de los programas, la gestion es dispersa y normalmente requiere
un esfuerzo de coordinacién. Para los proyectos, en cambio, es unitaria y con-
centrada. La coordinacion de los programas puede establecer departamentos
de un mismo organismo o empresa; entre varios organismos o empresas; entre
organismos, empresas y agentes individuales, etc. En los proyectos, en cambio,
la gestion es responsabilidad de un solo agente, quien responde por el total de
los resultados, aun cuando pueda subcontratar parte de las actividades que le
han sido asignadas.
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En su aceptacion mds general, los programas constituyen entonces los medios
de accion utilizables por los diversos actores del sistema.

De otra parte, la capacidad de formular programas hace posible descentralizar
el proceso de toma de decisiones a la vez que alienta la iniciativa de los responsa-
bles de la ejecucion, con lo que el proceso de formulacion en general y de ejecu-
cion en particular, ganan tanto flexibilidad como efectividad.

Desde otra perspectiva, los programas permiten que los actores del sistema ac-
cedan alos beneficios que conlleva la centralizacion de la informacion, ya para to-
mar sus decisiones y proceder a ejecutar sus actividades, o bien, para concertar su
accion con otros actores dentro del marco establecido por la politica de desarrollo.

Es conveniente tener presente que los programas encaminados a suscitar la
accion de los actores privados han de ser formulados con una flexibilidad tal que:

- Sea posible ir ajustdndolos a las reacciones de los interesados.

- Se usen alternativamente los diferentes estimulos y sanciones de que se dis-
ponga en virtud de las politicas establecidas.

- Se manifieste claramente —cuando sea procedente- el cardcter provisional o
definitivo de las actividades que asume el Estado o de las garantias de excepcion
que se conceden a los particulares.

Son por lo menos tres los aspectos que es necesario definir cuando se trabaja
con programas:

1. Los tipos de actividad a organizar: para preparar un programa es necesario
proceder a individualizar y analizar todas las actividades necesarias para lograr los
resultados previstos. Sin embargo, el programa solamente incluird —en forma ex-
plicita— las actividades que durante su realizacion sean susceptibles de control y,
en consecuencia, objeto de una accidn correctiva.

2. La profundidad y el grado de detalle: algunos programas pueden ser muy
completos y detallados. Es de advertir que la formulacion de un programa de
esta naturaleza requiere personal técnico y estudios especiﬁcos que solo po-
drian justificarse por los beneficios que de ¢l se podrian derivar. Sin embargo,
no siempre es necesario formular programas con estas caracteristicas. Muchas
veces bastard con bosquejar el desarrollo temporal de las acciones mas impor-
tantes, asignando s6lo algunas responsabilidades —en forma general—alos acto-
res publicos o privados.

3. La expresion espacial y temporal: los programas pueden adoptar diversas
formas segun sea el ambito geografico que cubran. Lo habitual es la preparacion
de programas de cubrimiento nacional que tengan regionalizadas sus metas y acti-
vidades, conlo cual se facilita en buena forma, tanto su disenio como el seguimien-
to y control de su ejecucion.
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6. VENTAJAS DEL PROCESO PROPUESTO

Al considerar los programas como mecanismos destinados a organizar las diferen-
tes actividades que a su vez contribuyen a materializar la estrategia elegida, para
alcanzar los objetivos propuestos, se comprende que el punto de partida para su
formulacion, estin precisamente en el mismo disefo de las politicas de desarrollo.
El proceso de formulacion de programas permite —a su vez— avanzar en el diseno
de las mencionadas politicas e ir identificando el conjunto de proyectos interde-
pendientes y proceder a estimar, con mayor precision, las necesidades financieras,
administrativas y de informacion para la ejecucion de la politica.

Los programas, al definir y organizar el conjunto de actividades del sistema,
brindan, entonces, las siguientes ventajas.

- Contribuyen a dar unidad y coherencia a la identificacion y ejecucion del
conjunto integrado de proyectos, al permitir relacionarlos sistemdticamente con
las tareas y las metas especificas de la politica de desarrollo elegida.

- Contribuyen a identificar las necesidades en materia de organizacion admi-
nistrativa para la ejecucion de la politica de desarrollo.

- Ofrecen una base mds solida y estructurada para la asignacion del gasto pu-
blico, especialmente cuando se emplea la modalidad conocida como presupuesto
por programa.

- Facilitan y contribuyen a hacer mds preciso el financiamiento de la politica
de desarrollo, tanto en la determinacion y cuantificacién de sus respectivos usos
—inversion, gasto de operacion, etc.— como en la identificacion, eleccion y cuanti-
ficacion de las fuentes a las que se puede recurrir para financiarlos.

- Finalmente, son de gran utilidad, para la formulacion, ejecucion, control y
evaluacion de los planes anuales.
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Bosquejo de implementacion de una politica pablica de desarrollo
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Fuente: Adaptacion de Joan Subirats con base en el cuadro de D.S. Van Meter y C.E. Van Horn aparecido en The policy
implementation process a conceptual framework en Administration and Society MLS. 1975, pdgs. 445-448.
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Carituro VII
FL MARKETING Y LAS POLITICAS PUBLICAS

uarenta anos atras, Wiebe se hacia una famosa pregunta: ; "por qué no se pue-
de vender fraternidad al igual que se vende jabon?” Verdaderamente fueron
muy pocos quienes asumieron con seriedad este reto.

En 1971, el economista y profesor de marketing Phillip Kotler y su colabo-
rador Gerald Zaltman, propusieron la viabilidad de la aplicacion de précticas de
marketing en organizaciones sin animo de lucro y propusieron para ello la utiliza-
cion del nombre de “marketing social”. Describieron este novedoso campo como
un “Marco prometedor parala planeacion e implementacion de cambios sociales”.

El marketing social pretende persuadir a una audiencia especifica y previamente
determinada que se puede denominar como audiencia objetivo, privilegiando algu-
nos medios de comunicacion —precisamente los mds efectivos (eficientes y eficaces)
—, para que dicha audiencia asi focalizada, adopte bien sea una idea, una practica, un
producto, o todos los tres. Este planteamiento corresponde a un cambio social ma-
nejado estratégicamente, logrando trasladar algunos descubrimientos cientificos del
campo del marketing, a programas de accién con alto contenido social.

Los especialistas en marketing social han adoptado muchos de los rigurosos
métodos del mercadeo comercial, tales como:

- El anilisis y segmentacion de la audiencia.

- El conocimiento y la investigacion del consumidor .

- La conceptualizacion y desarrollo del producto (o servicio) de acuerdo con
los requerimientos del mercado (audiencia objetivo).

« Las necesarias pruebas y estructuracion del mensaje.
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. Comunicacidn directa.

« Eleccidn de facilitadores.

. Concretizacion de la teorfa del intercambio.

- El uso de agentes tanto remunerados como voluntarios.
« La determinacién de incentivos, entre otras alternativas.

Es necesario, por ejemplo, realizar el andlisis de la audiencia, con el fin de iden-
tificar segmentos determinados y concretos (tanto en sus caracteristicas como en
su ubicacién) para lograr un acercamiento o abordaje especifico y efectivo, ms
eficaz por cuanto se dirige a un segmento (o segmentos) perfectamente conocido
y estudiado; eficiente por cuanto no se dilapidan los siempre escasos recursos dis-
ponibles, habida cuenta de las caracteristicas de homogeneidad que se han busca-
do, encontrado y estructurado en la audiencia

El proceso relacionado con la investigacion del consumidor produce valiosos
datos acerca de las carencias y necesidades de los segmentos blanco (objetivo, meta,
destino, etc.), y provee las bases para el disefio del producto (servicio) y el desarrollo
de los mensajes. Se puede probar, ademds, la efectividad tanto del producto asi di-
senado, como del mensaje 0 mensajes; los canales de distribucion especificos mas
acordes y convenientes con los requerimientos del segmento determinados y la for-
ma mds racional de diseminacion del mensaje. Los agentes remunerados y los volun-
tarios refuerzan y facilitan la diseminacion del mensaje y la distribucion del produc-
to mediante la comunicacion cara a cara. Los incentivos se utilizan para motivar las
fuerzas de ventas y estimular la demanda del consumidor. La teorfa del intercambio
aclara las relaciones entre el precio y los beneficios percibidos.

Muy a menudo el marketing se asimila con ventas, publicidad, empaque, ex-
posicion, imagen, promocion, relaciones publicas, propaganda y otros mds. En
realidad todos ellos estdn bajo su cobertura y el proceso del marketing es incom-
pleto a no ser que dichas funciones se tengan en cuenta. Este concepto, halogrado
que otras dreas, disciplinas y ciencias del conocimiento lo hayan adoptado, no sin
antes superar los inevitables obstédculos que usualmente se presentan a toda idea
novedosa y util.

De ahi que no se esté lejos de la realidad cotidiana, la coloquial y popular frase
de vender tal o cual idea. Avanzando un poco, se propone remplazar el concepto
de venta por el de marketing, para hablar de mercadear tal o cual idea.

Dentro de estalinea, tal y como dice Fine: “las ideas son a los problemas, lo que
los productos son a las necesidades y deseos”. En tal sentido, cada uno es capaz de
resolver o satisfacer una determinada situacion: las ideas resuelven los problemas,
mientras que los productos satisfacen necesidades y deseos.
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Es innegable que todo ser humano se ha visto en la necesidad de presentar sus
ideas o planteamientos, promoverlos, agruparlos, hacerlos avanzar, difundirlos, di-
seminarlos, en una palabra mercadearlos hasta concretarlos en hechos tangibles,
en realizaciones concretas.

De igual manera, el gobierno de turno tiene, como parte importante dentro de
su labor, el hecho no sélo de presentar sus ideas, conceptos y opiniones, es decir
sus politicas publicas en torno a algun asunto sino de mercadearlas, en el senti-
do de buscar las mejores formas, las mas apropiadas alternativas, los caminos o
estrategias mds propicios para que sus ideas, concepciones u opiniones, respecto
a cualquier situacion problematizada y dentro de cualquier dmbito de la vida so-
cial (salud, educacion, medio ambiente, tecnologfa, comunicacién, etc.), lleguen
como politicas publicas a ofrecer solucion a problemas de la sociedad.

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, se presentaré en esta parte una
aproximacion a la utilizacion del marketing en el campo de las politicas publicas,
como una de las vias que se pueden seguir para buscar —y conseguir—, la tan an-
helada efectividad.

Para iniciar la aproximacion anunciada, es conveniente aclarar que uno de los
significados al marketing social es precisamente su aplicabilidad en la introduc-
cion y diseminacion de ideas, conceptos, asuntos, o causas sociales.

Avanzando en el tema, una definicion adecuada de marketing social lo rela-
ciona con el “diseno, implementacién y control de programas destinados a in-
fluencias la aceptacion de ideas sociales, haciendo consideraciones acerca de la
planeacion del producto, el precio, la comunicacion, distribucion e investigacion
del mercado’.

Para efectos de este andlisis es posible asimilar una politica ptblica a una idea,
que se convierte en realidad con su puesta en marcha. Esta caracteristica se aprecia
desde la misma formacion de la politica publica posteriormente, en la etapa de
formulacién y atn en la implementacion.

1. FUNDAMENTO TEORICO PARA EL MARKETING DE POLITICAS PUBLICAS

Esta disertacion estd dirigida, primordialmente, a personas involucradas con la
ciencia politica, la administracion publica y otras disciplinas relacionadas, estu-
diando en un comienzo el marketing, relacionindolo concretamente con el cam-
po de las politicas publicas.

Algunos autores han definido las politicas publicas, en su conjunto, como el
proceso de hacer politica (Lindblom, 1980, pag. 3). Paralos propésitos de esta in-
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vestigacion, se utilizardn las siguientes definiciones ofrecidas por Ripley y Franklin

(1980, pag. 2):

“Politica publica es lo que todo gobierno dice y hace, con respecto a los
problemas que percibe”.

“Hacer politica publica es la forma como el gobierno decide que se hard con
respecto a los problemas percibidos”

“Hacer politica publica es un proceso de interaccion entre los actores guber-
namentales y no gubernamentales; la politica publica es el resultado de esa
interaccion”.

De acuerdo con estas afirmaciones, es posible asumir que las politicas publicas
estdn integradas por programas. Por esta razon, algunos autores usan ambas pala-
bras reciprocamente.

Asi, aunque el gobierno (y sus agencias, instituciones casi gubernamentales,
ministerios, oficinas, departamentos, etc.), tiene diferentes propositos que los que
tienen las empresas comerciales, en muchos casos se encuentran en una situacion
idéntica, puesto que con el fin de lograr sus objetivos, no sélo deben vender sino
mercadear ademds de bienes, también servicios, ideas, programas y —en ultima
instancia— sus politicas publicas.

Es posible relacionar cuatro razones principales, por las cuales los gobiernos
deben mercadear sus politicas publicas: 1), porque el proceso de marketing ofre-
ce una alternativa mds democrtica y ordenada para el cambio social, que aquella
que surge de otros posibles métodos, tales como la represion o la violencia, por
ejemplo. 2). Segundo, el proceso de implementacion gana en eficiencia y efecti-
vidad. Tercero, el marketing es una fuente util para indicar quién consigue qué, de
acuerdo con el concepto de equidad. Finalmente, con el marketing, el gobierno
puede sensibilizar a sus ciudadanos, evitando asi —o al menos reduciendo- la re-
sistencia contra sus programas, proyectos, propuestas, ideas, en una palabra, sus
politicas publicas.

La filosofia, principios y técnicas del marketing son aplicables universalmente.
No obstante, se pueden encontrar algunas facilidades en los paises industrializa-
dos. Tal es el caso, por ejemplo, de la investigacion de mercados: la informacion y
la tecnologia pueden ser accesibles y mds acertadas que en los paises en via de de-
sarrollo. Sin embargo, muchas veces no es apropiado ni aconsejable, aplicar datos
de un pais a otro. Aspectos tales como la misma cultura, asi la estadounidense no
es igual que la britdnica y, de hecho, ambas son diferentes a cualquiera de las del
tercer mundo, como la colombiana.
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2. EL MARKETING: UNA DISCIPLINA PARTICULAR
2.1. Definicion propuesta

Una definicion que se ajusta a las caracteristicas de tema de esta investigacion, es
la de Kotler:

“Marketing es el conjunto de actividades humanas dirigidas a facilitar, crear,
consumar y mantener relaciones de intercambio” (Kotler, 1972, pag. 12).

Esta definicion permite aseverar que todas las interacciones humanas son, po-
tencialmente, susceptibles de un andlisis de marketing. Asi, ademas de la transac-
cion incluida en el marketing comercial tradicional, existe la posibilidad de merca-
dear servicios, instituciones, personas, programas, ideas y por supuesto, poh’ticas

publicas.
2.2. El marketing y las ventas

La definicion escogida enfatiza en las diferencias entre marketing y ventas ya que,
en primer lugar, presupone la interdependencia inherente entre consumidores y
gerentes (para nuestros propositos ciudadanos y gobierno).

Una orientacion de ventas concibe tanto a las empresas como a los consumi-
dores, como fuerzas separadas —y en muchas ocasiones opuestas—. En segundo
lugar, y quizds mds importante, es el hecho de que el marketing reconoce que la
empresa debe tener contacto con los consumidores en muchos y variados niveles
y diferentes momentos: a través de la publicidad y en el momento de la compra,
durante la fase de investigacion y planeacion, etc. Para una orientacion de ventas,
solo es necesario un punto de interaccion con el consumidor: el de la compra.

En tercer lugar, el marketing tiene —como parte de su responsabilidad—— la mi-
sion de que igualar los intereses y puntos de vista del consumidor con los de la
empresa. Este no es siempre el caso en las ventas.

Como cuarto y iltimo, el marketing se entiende como un proceso estratégico,
en tanto que las ventas se realizan cotidianamente, mediante una labor dia a dia.

2.3. El marketing y la tirania del consumidor

La posicion de un solo lado enfatiza que el consumidor es el unico elemento
activo en el proceso, con deseos, gustos y necesidades que son independientes
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del comportamiento de la empresa. Por consiguiente, los productores son —en
gran medida— completamente pasivos. El marketing pone el énfasis en un doble
punto de vista. Es necesario pensar en la influencia real (positiva o negativa) que
recibe el consumidor, de aspectos tales como los cuestionarios, las preguntas,
las sugerencias, las entrevistas, los estudios, la publicidad, y todas aquellas accio-
nes —conscientes o inconscientes— que realiza el productor. Indudablemente,
esta influencia tiende a trasformar el comportamiento, las creencias, las actitu-
des y hasta los valores hacia el producto especifico y hacia la empresa misma.
Consecuentemente, estas inevitables relaciones afectaran las respuestas futuras
anuevas herramientas que use el productor, especialmente en la etapa de inves-
tigacion de mercados.

Las diferencias entre el marketing, las ventas y la tirania del consumidor pue-
den representarse graficamente como sigue:

Figura de las ventas, el marketing y la tirania del consumidor

Proceso Orientacion Tirania del
de ventas de marketing consumidor

Vendedor Vendedor
$ Vendedor — comprador T

Comprador Comprador

Fuente: Salazar Vargas, Carlos, 1988.

2.4. Marketing y publicidad

La publicidad se define como “cualquier forma impersonal pagada de presenta-
cién y promocion de ideas, bienes o recursos por parte de un patrocinador identi-
ficado” (Kotler, 1972, pag. 451). Es facil dilucidar las diferencias con el marketing.
Ademis, la publicidad junto con la promocion de ventas se conocen como pro-
mocion. A su vez, la promocion es sélo una parte de las cuatro Ps de la mezcla de
marketing. Las otras tres son producto, precio y punto de distribucion, cada una
tan importante enel marketing como en la propaganda. Lo mismo que un progra-
ma o servicio bien disenado o una idea util 0 asombrosa no es probable que sea
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exitosa sin una promocion efectiva, “un esfuerzo promocional de primera clase no
pueden vencer las deficiencias que resulten de programas e mala calidad (produc-
tos), excesiva valoracién o mala distribucion (punto)” (Crompton y Lamb, 1986,
pag. 379). Asi la promocién es s6lo una parte de la gran tarea requerida para reali-
zar las actividades del marketing, en forma exitosa.

2.5. Ampliacion del concepto de marketing: el marketing en nuevas dreas

Aunque el marketing aun no ha sido ampliado en forma completa al mundo co-
mercial (Manoff, 1985, pag. 4), si ha tenido un efecto espectacular en los nego-
cios sobre todo para la venta de bienes y productos tangibles. Sin embargo, con
pocas excepciones, el marketing tradicional ha jugado un papel relativamente in-
significante en la mayoria de las organizaciones no comerciales, especialmente en
aquellas que ofrecen servicios. Es asi como las empresas de servicios —en el sector
privado— “han tendido a ser dominadas por una perspectiva de gerencia de ope-
raciones enfocada a crear y entregar el producto o servicio, de una forma eficiente,
sin tener en cuenta las necesidades y preferencias del consumidor” (Lovelock y
Weinberg, 1984, pig. 457).

Existen dreas que relacionan el marketing de ideas y la difusion de innovacio-
nes. Para el proceso de difusién, Vijax Majan y Yoram Wind (1986) estudiaron el
modelo de difusion de innovacion en el marketing. Ellos enfatizan el desarrollo
y la utilizacion de modelos de difusion recientes para proyectar la aceptacion de
nuevos productos. Asimismo, el marketing de politicas publicas estd relacionado
estrechamente con el “marketing social” que procura usar las técnicas del marke-
ting comercial para promover productos deseables desde el punto de vista de la
salud publica (Kotler, 1982). Asi, el marketing social describe el uso de los prin-
cipios y técnicas del marketing para promover una causa, idea 0 comportamiento
social (Kotler y Zaltman, 1971).

De otro lado, es posible encontrar algunas actividades que pueden ser clasifi-
cadas dentro del nombre genérico de antimarketing por cuanto estan tratando de
reducir la demanda de ciertos productos, con el fin de responder a algunos proble-
mas (contaminaci(’)n, recesion, inflacidn, escasez de energia, petréleo y gasolina,
problemas de alcohol y atin productos como azticary el café) con algunas estrate-
gias disenadas para desalentar en vez de estimular la demanda de ellos.

Para algunos autores el marketing puede proporcionar una mejor calidad de
vida a las personas de cualquier sociedad, independiente de su filiacion politica,
raza, color o composicion socioeconémica (Samli, 1987).
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2.6.Una aproximacién interdisciplinaria

Por definicion, la aproximacion interdisciplinaria en el marketing se refiere al uso
de todas las disciplinas —las sociales, las de comportamiento, las fisicas, las cuan-
titativas y la disciplina de los negocios, son solo algunas de ellas— para desarro-
llar discernimientos, conceptos y teorias relacionadas con el marketing, con el
fin de investigar, esclarecer y resolver problemas de su incumbencia (Bass, King y
Pessemier, 1981, c.1). Este planteamiento incluye, inevitablemente, la aplicacién
y la integracion de diferentes medios y alternativas para promover el marketing,
Ademis, se refiere a la mezcla y combinacion productiva de varias disciplinas y
su consolidacion dentro del pensamiento de marketing. No sélo la interdiscipli-
nariedad del marketing respecto a otras disciplinas, sino también los inmensos
beneficios que se pueden lograr cuando las diferentes disciplinas hagan parte de
ellas, se fecunden y se enriquezcan, con el marketing. Por medio de esta benéfica
integracion es muy factible el desarrollo yla estructuracion de conceptos y genera-
lizaciones muy ttiles y ampliamente aplicables para mejorar la calidad de vida de
todos y cada uno de los ciudadanos del mundo.

2.7. El marketing y las politicas publicas: dreas eclécticas

De acuerdo con Manoff (1985, pag. 6) la mayor parte de la teorfa del marketing
fue tomada de la antropologia, la sociologia, la psicologia social, la teoria de la co-
municacion y sus técnicas de investigacion. Con estas premisas, es posible aseve-
rar que el campo de las politicas publicas puede adoptar herramientas, métodos,
técnicas, puntos de vista, etc,, de otras ciencias, disciplinas o ramas del conoci-
miento que sean relevantes para su propio desarrollo. Asi, las técnicas y conceptos
usados en los negocios y la administracién (por ejemplo, el marketing) son solo
otras dreas que pueden ofrecer su contribucion a las politicas publicas.

3. EL MARKETING PARA PROPOSITOS GUBERNAMENTALES

Es posible entender el marketing como un drea del conocimiento conformada
béasicamente por dos cosas primordiales. Primero, es una filosofia, una actitud,
una perspectiva. Segundo, es un conjunto de actividades y técnicas utilizadas para
implementar esa particular filosofia. La filosofia del marketing implica que cada
accion, programa o politica gubernamental debe empezar el mercado. Asi, es ne-
cesario conocer las caracteristicas de los ciudadanos, las necesidades, los deseos y
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las motivaciones de la gente... en resumen, esa investigacion de mercado es la base
y el punto de partida para cualquier programa gubernamental.

Las actividades y técnicas del marketing pueden clasificarse en tres grupos.
Primero, aquellas usadas por el mercado mismo. Segundo, las que se aplican a las
cuatro Ps: producto, precio, punto y promocion. Tercero, las que atafen al provee-
dor, en este caso el gobierno.

3.1. El mercado

Especificamente en el mercado (entendido éste como el conjunto de ciudadanos
que reciben la accion gubernamental o sufren las consecuencias de ella) se pue-
den usar diferentes herramientas. Para nuestros prop6sitos se describiran tnica-
mente tres de ellas: la segmentacion, los mercados objetivo y el modelo AIDA.

3.1.1. La segmentacion del mercado

Consiste en tomar el mercado heterogéneo total... y dividirlo en varios submerca-
dos o segmentos, cada uno de los cuales tiende a ser homogéneo” (Stanton, 1967,
pag.67).

Las variables de segmentacion pueden agruparse en tres categorias.

- Geogrdficas (vecindario, ciudad, pais, region, tiempo/distancia de viaje, et-
cétera).

- Sociodemogrificas (edad, sexo, ingresos, educacion, ocupacion, etnia, etcé-
tera).

- De comportamiento (tasa de uso, nivel de habilidad, estilo de vida, etcétera).

No obstante, no hay variables especificas para la segmentacion de mercados.
Esta depende de las circunstancias y propdsitos particulares. Lareunion y presen-
tacion ordenada del cruce de las diferentes variables escogidas, se conoce como el

perfil del mercado.

3.1.2. Los mercados objetivo

La segmentacion se enfoca a identificar grupos de clientes potenciales con necesi-
dades, preferencias, problemas, deseos, etc, relativamente homogéneos. Los mer-
cados objetivo se relacionan con la seleccion y delimitacion del grupo o grupos
para los cuales el gobierno pretende desarrollar los ofrecimientos del programa
o politica. El reto es abastecer o influir en los grupos de clientes potenciales a los
cuales se les puede entregar la mayor parte de los beneficios totales con los recur-
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sos disponibles. Existen tres estrategias o principios para seleccionar los mercados
objetivo:

Con la estrategia no diferenciada, solamente se ofrece y se desarrolla una mez-
cla de marketing para todos los grupos identificados de clientes.

La estrategia diferenciada habilita a una agencia para adaptar su programa a las
necesidades, deseos y caracteristicas de cada uno.

Conla estrategia concentrada los estuerzos se dirigen a s6lo unos cuantos grupos
de clientes, los cuales son considerados los mas importantes o los mds sensibles.

En el marketing comercial es bien sabido que la identificacion de la poblacion
objetivo y los estuerzos de marketing objetivo hacia aquellos que probablemente
va a responder, resultard en una operaciéon més rentable. No hay evidencia contra
las posibilidades y ventajas de usar estas técnicas con los programas publicos.

3.1.3. El modelo AIDA

Elmodelo AIDA postula cuatro etapas sucesivas; atencion, interés, deseo y accion.
Asi, este modelo permite concluir, por ejemplo, que si hay un grupo objetivo es-
pecifico en la tercera etapa (deseo), es una pérdida de tiempo, dinero y recursos
humanos, enfocar los esfuerzos de marketing a otra u otras etapas del proceso, es
decir a despertar el interés o promover la atencion.

3.2. Las cuatro Ps

Generalmente se considera que las funciones del marketing, dentro del mode-
lo de las cuatro Ps, son del control del experto en marketing (mercadotecnista)
(Fine, 1981, pag. 19). El experto en marketing puede. Manipular la cantidad y la
direccion de la asignacion de recursos, con el fin de determinar como disenar el
producto, qué precio cobrar, donde promoverlo y cémo y cuindo hacer la entre-
ga. Sin embargo, otros factores estin més alld del control del experto en marketing.
Estas variables no las puede controlar o manejar el mercadotecnista, sin embargo,
debe predecirlas. Es conveniente clasificarlas en seis grupos a saber: variables eco-
nomicas, sociales, politicas, culturales, tecnologicas, ecoldgicas y demogrdficas.
De acuerdo con lo anterior, el mercadotecnista cuenta con cuatro variables
que puede manejar a su antojo, para hacer frente a las seis del entorno que no pue-
de manejar, pero si debe conocer, predecir y estimar.
Adicionalmente, cada una de estas cuatro Ps incluye funciones especificas.
Producto: diseno, empaque, clasificacion y estandarizacion, garantia, etcétera.
Precio: financiacion, términos de crédito, concesiones y descuentos, sacrificios
no monetarios, etc.
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Plaza: canales de distribucion, almacenamiento, entrega, exhibicion en el pun-
to de venta, merchandising, publicidad en el punto de venta, etc

Promocion: propaganda, venta personal, eventos especiales, relaciones publi-
cas, creacion de imagen, etcétera.

3.2.1. Las ideas como productos
Cada grupo de politicas publicas que el gobierno trate de poner en marcha o
implementar puede ser considerado como un producto. Es apropiado asimilar
las politicas o programas con ideas o causas y, segun Fine (1981, pag. 27) “Sise
involucra un bien tangible, el intercambio es fisico. Si el producto es unaidea o
causa, la transaccion es abstracta”. Asi, tanto las bicicletas como la informacién
sobre el control de la natalidad, son productos susceptibles de mercadear. El
primero es un bien tangible, mientras que el ultimo es una idea y como tal es
abstracta. Este razonamiento no se altera por el hecho de que generalmente
la informacién sobre el control de la natalidad esta asociado con productos
anticonceptivos. Adun entre los productos fisicos, algunos son mas abstractos
que otros.

Asi, podemos estudiar las politicas publicas como cualquier otro producto, ob-
viamente con caracteristicas especificas y particulares, en especial la intangibilidad.

3.2.1.1. El ciclo de vida de un producto (cvp)

Este concepto se deriva de una analogia con el desarrollo bioldgico y asume que
los productos, como las personas, tienen ciclos de vida. Desde su nacimiento hasta
sumuerte, un producto pasa por diferentes etapas y en diferentes ambientes com-
petitivos. Es posible considerar alguna forma de funcién exponencial (representa-
da graficamente por una curva acumulativa en forma de “S” como caracteristica de
la manera en que los objetos o ideas se despliegan o se difunden entre la poblacion
de adoptadores (Baker, 1985, pag. 456). Esta curva refleja un proceso subyacente.
Si uno puede iniciar la difusion, ésta proseguird automadticamente en algan grado.
En consecuencia, continuara debido al efecto bandwagon o contagio.

Al aplicar esta herramienta al caso de las politicas publicas es posible aseverar
que el ciclo de vida por el cual los programas publicos probablemente van a pasar
consta de cinco etapas.

La primera etapa es la de introduccion, en la cual la aceptacion de la clientela
es minima.

El segundo periodo es de rdpido crecimiento, por los efectos acumulativos
de la promocion introductoria, la distribucion y la influencia de la comunicacion
bocaaboca.
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La tercera es la madurez durante la cual la tasa de crecimiento empieza a dis-
minuir.

La cuarta etapa es la saturacion, en la cual no hay mas crecimiento y la acepta-
cion de la clientela empieza a decrecer.

Finalmente, el declive puede traer como resultado la terminacion o reestructu-
racion de la politica publica.

En la figura el ¢je vertical mide el numero de ciudadanos que adoptan o al me-
nos aceptan un determinado grupo de politicas publicas especificas. El eje hori-
zontal representa el periodo o tiempo.

Ciclo de vida del producto

TN

Crecimiepfo Madurez Deglinacion

Introduccion

Seguidores, aceptadores

De las politicas pablicas

Periodo

Fuente: Kloter, PI Marketing management: analysis, planning and control, pdg 291. Adaptada por el autor.

Los gobiernos deben interesarse por saber en qué lugar del cielo de vida se en-
cuentra una determinada politica publica. Cada etapa requiere una mezcla de mar-
keting especifica, con diferentes combinaciones de las variables el producto, precio
(no necesariamente monetario), componentes de distribucion y promocién.

Las etapas de un CVP son continuas y de ningun modo son discretas como
se describieron. El proceso es ademds a menudo erritico y dificil de pronosticar.
“La teorfa no puede servir como guia universal de planeacion pero si como un
instrumento para medir el efecto de la planeacién” (Fine, 1981, pag. 75). Ademis,
una clave para la administracion del ciclo de vida, es pronosticar el perfil del ciclo
del producto propuesto atn antes de que se introduzca. Entonces, en cada etapa la
administracion debe anticipar los requerimientos de marketing que se necesitardn
en la siguiente etapa.
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3.2.1.2. El posicionamiento

El posicionamiento supone que las ofertas del marketing estan ordenadas en la
mente de las personas en varias dimensiones, las cuales son relevantes para el pro-
ceso de toma de decisiones al escoger una politica publica especifica.

No obstante, no hay reglas especificas para el posicionamiento. A veces es ne-
cesario pensar a la inversa, ir contra la corriente. Si todos los demds van al orien-
te, ver si es posible encontrar un hueco al ir al Occidente. Es necesario, entonces,
saber quién es la competencia real, en qué lugar estd y donde quiere el gobierno
colocar su grupo especifico de politicas publicas.

3.2.2 El precio

Por lo general, ni los programas ni las politicas publicas se intercambian por dine-
ro. Sin embargo, para que se dé una transaccion de marketing, el comprador, adop-
tador o seguidor —quien recibe la accion— tiene que pagar algo. A este respecto, lo
importante es determinar cudl punto de vista sugiere estrategias mds efectivas para
la planeacion de marketing. Es decir, si los consumidores verdaderamente perci-
ben que estdn gastando recursos mas que dinero, cuando hacen compras.

Para los proveedores se vuelve importante tener en cuenta estos valores que
son intercambiados o cedidos a cambio de la oferta representada en el producto.
De acuerdo con Fine (1981, pag. 84) es posible distinguir cuatro tipos diferentes
de precios sociales, los cuales se pueden relacionar con los programas o politicas
publicas de un gobierno especifico.

- Eltiempo que se gasta en una actividad cualquiera, representa beneficios pre-
visibles, porque ese tiempo no se gast6 en alguna otra alternativa. Esta eslanocion
econdmica de pérdida a costo de oportunidad.

- Gastas los esfuerzos de alguien a cambio del ofrecimiento de un producto, no
es mds que comprometer los servicios en ese intercambio.

- La modificacion del estilo de vida de alguien, es un precio que se paga en
muchas formas de intercambio.

A menudo, parte del precio de un intercambio equivale a una pérdida de la au-
toestima, el orgullo, la identidad. La afirmacion propia, la privacidad, el control, la
libertad de temer a arriesgarse, o algunas otras pérdidas que afectan la paz mental
de una persona, las cuales se agrupan bajo el rotulo de psique.

Una deficiencia en estas clases de investigaciones es la ausencia de una medida
con el fin de calcular en forma cuantificable, el precio social. Esta situacion es ana-
loga al problema de la medida en el anilisis costo/beneficio.
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3.2.3. La plaza, distribucion o punto

Correspondeala distribucion. La eleccion de los canales de distribucion, asi como
la penetracién de un determinado canal (el porcentaje de lugares en los cuales la
politica ptblica puede ser vista, consultada, escuchada, comentada, criticada, etc.),
afecta el éxito de las politicas en el mercado. Asi, la dindmica del proceso depende
— en buena medida- del canal escogido.

De acuerdo con Kotler se pueden distinguir tres diferentes grados de exposi-
cion en marketing. A su vez, éstos se pueden adaptar a las politicas publicas o a los
programas, de la siguiente manera:

« Distribucion intensiva: el programa estd en tantos mercados como sea posi-
ble: muchas facilidades fisicas para abastecer el mercado objetivo.

- Distribucion exclusiva: la provision de facilidades se hace s6lo en un estable-
cimiento dentro de la comunidad o el drea de mercado objetivo.

- Distribucion selectiva: dentro de los dos extremos se ubica un completo ran-
go de convenios intermedios.

Un factor bésico que influye sobre la decision de intensidad es la relacion en-
tre costo y accesibilidad. Asi, la intensidad de la distribucion, accesibilidad y costo
estan estrechamente interrelacionadas. Cuanto mds grande sea la intensidad de la
distribucion y cuanto mds grande sea la accesibilidad de un programa, mas alto
serd su costo. Segtin Crompton y Lamb (1986, pag. 196) una agencia puede tener
nueve alternativas de intensidad de distribucion.

Cuadro intensidad de las alternativas de distribucion

: Intensiva

: @ [luminaci6n de las upervision a los : @ Programa de artes
calles i nifios enlos patiosde  teatrales en el parque
: ® Acequias i recreo de los barrios i principal de la ciudad  :
: ® Vias i seleccionados i ® Mimos interpretando la :
i » Patios de recreoen los i naturaleza :
barrios i
: » Policia : @ Cuidados de salud i « Campatia de donacién
: « Bomberos ! comunitarios ¢ de sangre i
: » Trabajadores de i » Parques i » Guarderias ptblicas
:  bienestar i ® Escuelas :

: ® Clases para adultos
: » Bibliotecas
Centros comunitarlos

Bibliotecas méviles i » Hospitales

: » Inspectores de vivienda : : @ Universidades
‘e Inspectores de salud i Cortes y estrados
: ® Cursos universitarios  : i judiciales
por correo o por : » Palacio municipal
televisién priblica. i ® Zoolégico

: » Confinamiento y/o
¢ ubicaci6én de animales

Fuente: Cromton, J. Y Lamb, C. Marketing government and social services (1987) Nueva York: John Willey and Sons,
pdg 196.
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3.24. La comunicacién boca a boca y el modelo de dos pasos

Elenlace entre una comunicacion bocaaboca efectivaylos recursos de marketing tra-
dicionalmente se ha denominado el modelo de dos pasos. Lo que significa que la in-
formacion de marketing fluye en dos pasos desde los emisores a los receptores finales.
Primero, la informacion propagada la recibe alguna fraccion relativamente pequena
del mercado potencial total, denominada “lideres de opinion™: Los lideres de opinion
son “‘aquellos individuos de los cuales otro busca informacion o consejo” (Kotler,
1972, pag. 342.). Posteriormente, estos individuos, en el segundo paso, difunden esta
informacion a otros (Katz y Lazarfel, citado por Mahajan y Wind, 1986, pag. 63).

Apesar delas criticas y modificaciones al modelo original, hay un amplio reco-
nocimiento de que algunas personas tienden a recibir el mensaje antes que otras
y juegan importante papel en esta difusion. La promocion incluye aquellas herra-
mientas de comunicacion, que el gobierno usa para informar, educar, persuadir
y/ o recordar, a los miembros de grupos de clientes potenciales acerca de un pro-
grama o Servicio deuna agencia especiﬁca.

Segtin Kotler (1972, pag. 425) las cuatro principales actividades que considera
como componentes de la mezcla de promocion son:

- Las relaciones publicas: son programas disenados para mejorar, mantener o
proteger laimagen de una politica publica.

- Venta personal: es la presentacion mediante una conversacion con una o mas
personas que estén interesadas en una politica publica especifica.

« Promocién de ventas: son incentivos a corto plazo que se utilizan para esti-
mular la aceptacion de una politica pablica especifica.

- Publicidad: entendida como cualquier forma pagada de presentacion no
personal y de promocion de una politica publica, realizada por un patrocinador
identificado.

Las actividades de venta personal no se limitan solo a los vendedores. Los
gerentes de ventas y otro personal de supervision cuyas responsabilidades son
primariamente de naturaleza administrativa, a menudo realizan ventas. Esto es
especialmente verdadero con programas en los que “Los funcionarios de distin-
tos rangos y escalas también pueden involucrarse directamente en el proceso de
ventas” (Mathews y cols. 1964, pag. 376).

La promocion como un todo puede utilizarse de muchas formas y en diferen-
tes niveles. Por lo tanto, es posible la eleccion entre muchas estrategias. Aqui unica-
mente se consideran dos estrategias concretas: la de halar y la de empujar.

En la estrategia de empujar, el gobierno delega a sus intermediarios algunas de
las responsabilidades en la promocion del programa, esperando que ellos difundan
las bondades de la politica publica en el grupo de ciudadanos a los cuales estd orien-
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tada. Es decir la empujan a través de los canales de distribucion. En conclusion, con
la estrategia de halar el foco esta en el ciudadano como usuario final. Con las estra-
tegias de empujar el énfasis esta sobre los intermediarios, distribuidores a través de
los cuales se presenta, fomenta y finalmente se entrega la politica pablica especifica.

3.3. El experto en marketing, proveedor o mercadotecnista

El gobierno es la fuente desde la cual se entrega el programa al publico. Asi el go-
bierno puede usar la gerencia de marketing con el fin de integrar las diferentes
partes del proceso como un todo y en una forma légica y efectiva (eficiente y efi-
caz). Para ello puede hacer uso de las herramientas gerenciales a saber planeacion,
organizacion, direccion, evaluacion y reestructuracion, que nemotécnicamente se
pueden enmarcar dentro de la sigla poder.

Las estructuras de organizacion del marketing se han descrito como “las mora-
das donde habitan las estrategjas de marketing” y a menudo es muy util trabajarlas,
concebirlas y tratarlas como tales. Siguiendo esta metafora, podria preguntarse ;qué
plan (qué piso) es més apropiado para una institucion publica o sin dénimo de lucro?

Y ;como deberia cambiarse ese plan a medida que la institucion evoluciona?

Organizar el esfuerzo de marketing requiere mis que simplemente decidir
como estructurar el departamento de marketing y asignar responsabilidades con-
cretas a individuos o grupos especificos. Incluye también, el examen del papel es-
pecifico del marketing en la organizacion, facilitar interacciones del marketing con
otras dreas funcionales de la administracion y buscar el desarrollo de una fuerte
orientacion al consumidor, en todas y cada una de las partes de la institucion.

Una herramienta que todo gobernante deberia utilizar es el modelo del siste-
ma de marketing, entendido como una sucesion ordenada de andlisis y toma de
decisiones utiles en el marketing.

Figura del modelo del sistema de marketing

Variables independientes Variables dependientes
(causas) (efectos)

Mezcla de marketing T #  Respuesta del comportamiento

Factores de situacion Medidas de desempefio

Fuente: Lindblom, C. (1980) “The Policy Marking Proces” (Englewood Cliffs how Jersey Prentice—Hall), pdg. 63.
Adaptado por el autor.
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3.3.1. Lamezcla de marketing

Por variable se entiende un atributo que toma diferentes valores en diferentes mo-
mentos. La clasificacion de las variables independientes permite encontrar aque-
llas que pueden ser controladas y manejadas por el gobierno. Estas se identifican
como la “mezcla de marketing’, y son las compuestas por las cuatro Ps: producto,
precio, punto y promocion. Para formar programas alternos de marketing o cursos
de accion se pueden combinar diferentes niveles, valores o magnitudes de estas
cuatro variables.

3.3.2. Los factores de situacion

Los factores de la situacionales representan las variables independientes que no
estan bajo el control de la organizacion de marketing, es decir, la organizacion gu-
bernamental, debe adaptarlas en la formulacion e implementacion de un progra-
ma de marketing. Consta de factores como la crisis de energia, las acciones com-
petitivas, la tendencia del mercado, regulaciones internas etc, los cuales conviene
clasificar en seis grupos: demogrificos, economicos, politicos, sociales, ambienta-
les y tecnologicos.

3.3.3. El comportamiento como respuesta

Ambos conjuntos de variables independientes, o sea, la mezcla de marketing y los
factores situacionales se combinan para influir una respuesta comportamental
como las preferencias, actitudes y acciones, entre otras. Esta respuesta compor-
tamental es la variable dependiente, o el efecto supuesto. Un factor que hay que
tener muy presente es que la respuesta de comportamiento pasado ademds de la
influencia inmediata de la variable independiente (Kinnear y Taylor, 1983, pag.
243). En consecuencia, desarrollar un programa efectivo de marketing es un pro-
ceso retadory complicado, que involucra un conjunto dindmico de variables y una
respuesta de comportamiento que cambia como resultado del proceso adopta-
do. Esta situacion requiere administradores publicos hébiles, que puedan dar una
perspectiva apropiada a las experiencias pasadas y usar efectivamente la informa-
cion de la investigacion de mercado para tomar sus decisiones.

Identificar formalmente las relaciones funcionales entre las variables indepen-
diente de qué tan dificil sea, es importante reconocer que la naturaleza de estas
relaciones es implicita en la eleccion del curso alterno de accién que hacen los
administradores publicos. Al intentar usarla investigacion de mercado para forma-
lizar estas relaciones, el administrador publico debe tener en cuenta el costo de
recolectarla informacion con relacion al nivel de confianza que se gana, al seleccio-
nar el curso de accion optimo. En las empresas privadas, la experiencia y criterio
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de la gerencia, combinados con la informacion de la investigacion de mercado,
constituyen la base para la toma de decisiones de la alta direccion. Para los admi-
nistradores publicos, el caso puede ser igual.

Debe entenderse claramente, que el gobierno puede tomar decisiones sin usar
la investigacion de mercado y con demasiada frecuencia lo hace. Estas decisiones
pueden ser sensatas si la experiencia del administrador publico es vasta y relevante
y va acompanada de buen juicio. La idea es tomar una decision efectiva, no gastar
dinero enuna investigacion de mercado queno vaausarse para apoyar las decisio-
nes. La investigacion de mercado se usa cuando el tomador de decisiones necesita
informacion adicional para reducir la incertidumbre asociada con una decision

cualquiera (Kinnear y Taylor, 1983, pag. 245).

3.34. Las medidas de desempeiio
Las respuestas de comportamiento forman la base para las medidas del desempe-
no monetario y no monetario de cualquier organizacion gubernamental.

Las medidas no monetarias son: la imagen de la organizacion, la actitud de los
ciudadanos hacia la organizacion o programa, el conocimiento sobre la politica
publica especifica. El desarrollo de medidas de desempeno validas es imperativo
para una administracion efectiva del sistema de marketing,

4. CONCLUSIONES

Si bien es cierto que mercadear una poh’tica pﬁblica no es lo mismo que merca-
dear un producto comercial como una cerveza, es posible usar la misma filosofia y
las mismas herramientas para implementar y hacer realidad las ideas, programas y
las politicas publicas de un gobierno cualquiera.

Se considera al gobierno como el experto en marketing o el proveedor. Pero
es posible suponer que quien hace las politicas publicas es la otra parte, es decir,
los usuarios, los consumidores, los ciudadanos, electores, el pueblo. Asimismo, es
adecuado considerar a los ciudadanos como los interesados que pretenden mer-
cadear sus demandas al gobierno. El cabildeo, por ejemplo, serfa una herramienta
util para estos propositos.

En realidad, el gobierno es s6lo una parte o participante en el proceso social. En
consecuencia, tiene que tener en cuenta la mejor forma de lograr sus propésitos y
objetivos y para ese fin, el marketing puede ser una alternativa y herramienta util. De
igual forma, el marketing ayuda a adaptar la agenda y ofrecer soluciones a los proble-
mas y deseos de los ciudadanos en una forma més adecuada que si no se contara con
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esa alternativa. Con el marketing el gobierno puede percibir mejor la naturaleza de los
problemas existentes en la sociedad. Con estas bases, la agenda del gobierno se puede
organizar de acuerdo con laimportancia de cada asunto. A decir verdad, muchos de los
problemas futuros se pueden reconocer en las primeras etapas, cuando las soluciones
son menos costosas, en términos tanto politicos como econémicos; algunos de ellos
pueden predecirse o preverse, al menos cuando no son muy grandes y problemiti-
cos. Como lo propone el marketing —cambiando la direccion de la accion— tomar a
los ciudadanos como el punto de partida de la accion gubernamental puede ayudar
a descubrir nuevas formas y diferentes ideas para implementar las politicas publicas.

Con el marketing quien hace las politicas puede concentrarse facilmente en el
conjunto total, sin preocuparse con todos los detalles, con lo cual se puede evitar
una posible falta de experiencia en la forma de resolver un problema o implemen-
tar una politica. Ademds, con el marketing, es necesario saber qué tipo de personas
deben ser asignadas para implementar las politicas publicas. Principalmente, qué
politica deben implementar personas habiles o especializadas con conocimiento
y capacitacion en marketing social. En otras palabras, qué tipo de personas deben
estar en posicion de poder. Asimismo, los auditores del gobierno podrian gastar
menos tiempo y sus informes podrian ser més acertados si examinan los procedi-
mientos, técnicas, eficiencia y efectividad dentro de esquema del marketing,

Finalmente, en relacion con la moralidad y la ética el marketing es una herra-
mienta neutral y puede usarse de esta forma: no es en si ni bueno, ni malo. Tal y
como dice Hood “lo bueno o lo malo radica en el propésito o la aplicacion y no en
el instrumento” (Hood, 1983, pag. 140).

S.EL MARKETING: HERRAMIENTA GERENCIAL PARA LA EFECTIVIDAD

Conviene resaltar que el marketing social es también un camino para la efectivi-
dad delas politicas publicas, al que se llega mediante la diseccion de este concepto
en dos grupos de variables, unas internas —manejables por la organizacion guber-
namental- y otras externas —relacionadas con el consumidor de ideas— corres-
pondiente al mercado, es decir a los ciudadanos.

Variables del primer grupo (internas) dentro de la tradicional clasificacion ex-
puesta por McCarthy23 correspondiente a las “4 Ps”:

- Producto: las politicas publicas.

 Precio: factores monetarios y no monetarios (tiempo, esfuerzo, estilo de vida,
etc.), relacionados con el proceso integral de las politicas publicas.
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- Punto de distribucion: intermediarios en cada una de las etapas del proceso
integral de las politicas publicas.
- Promocién: canales de informacion, difusion y promocion de las politicas

publicas

Cada una engloba toda una serie de funciones cuya caracteristica fundamental
es que pueden ser manejadas por la organizacion, llimese ésta: fibrica, empresa
de servicios, entidad sin dnimo de lucro, partido politico o el mismo Estado como
organizacion social.

Se logra asi con el marketing, manipular el monto, la direccion, intensidad y el
alcance delos recursos con que cuenta la organizaciéon gubernamental (humanos,
técnicos, financieros y de informacién) para buscar la combinacion més eficiente.

Desde el punto de vista del consumidor de ideas, el marketing estudia tam-
bién el mercado para entender los factores que influyen en el proceso de eleccion,
decision y aceptacion de las ideas. Dicho andlisis estd constituido por dos etapas
diferentes, pero complementarias entre si.

La primera dirigida a detectar, conocer y anticiparse a las necesidades, deseos
y gustos del mercado (los ciudadanos) con el fin de disenar la oferta (las politicas
publicas) que mds se acople a las demandas de la comunidad.

La segunda corresponde a la investigacion evaluativa, que se realiza luego
de que se han presentado las politicas publicas al mercado y el concepto ha sido
adoptado por algunos ciudadanos. Asi se obtiene la retroalimentacion necesaria
sobre el grado de satisfaccién (o insatisfaccién) de dichas politicas publicas. Apa-
rece entonces, el concepto de eficacia como alternativa también del marketing.

Se concluye que tanto la eficiencia como la eficacia, variables éstas que confor-
man la efectividad, es posible alcanzarlas —al menos buscarlas— con el marketing.
Para continuar con el proceso del marketing de politicas publicas es necesario
ademds entrar a considerar posteriormente, estrategias tales como la diferencia-
cion y el posicionamiento de esas politicas publicas, tal y como se haria con un
producto tangible.
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Los cambios politicos que vive la sociedad inciden necesariamente en las poli-
ticas publicas. Se estd frente a un afortunado trénsito entre lo que se podria lla-
mar una sociedad politica restringida y un periodo de ampliacién democratica. Se
abren canales de participacion ciudadana que buscan institucionalizar el régimen
politico. Los procesos de descentralizacion implican también —cada vez en mayor
grado- la posibilidad de una democracia més participativa. Se busca, ademds una
mayor transparencia en las decisiones de politica publica, que cada vez sean me-
nos un ejercicio de expertos sigilosos trabajando en aisladas y lejanas oficinas, que
conduzcan ala participacion ciudadana y a la vista de todos.

1. EL FUTURO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

El panorama trazado y los cambios mencionados inciden en por lo menos cuatro
aspectos fundamentales de la vida cotidiana.

Un primer aspecto es el cambio que se produce en el proceso de toma de de-
cisiones. Se vislumbra el surgimiento de una democracia mds participativa, con la
irrupcion de nuevos actores politicos, nuevos movimientos, nuevos candidatos,
nuevos partidos. Eso implica que el proceso de toma de decisiones se vuelve mas
complejo e intenta reflejar la composicion de estas multiples y nuevas fuerzas de
la sociedad.

Un segundo tipo de cambio corresponde al contenido mismo de esas decisio-
nes. No s6lo cambia la forma como se toman las decisiones, también el contenido
de ellas. El proceso de toma de decisiones involucra a mds actores con distintos in-

135



EL ABC DE LAS POLITICAS PUBLICAS

tereses sociales. Obviamente, el contenido de lo que resulta es también diferente.
En otras palabras, el contenido de las politicas publicas es distinto.

Un tercer aspecto se presenta al considerar el cambio que se produce en el pro-
ceso de implementacion de las politicas publicas. La administracion puablica que
se apoyo en précticas rutinarias, clientelistas y caducas desde tiempos inmemoria-
les como medio para poner en marcha el proceso integral, debe cambiar porque
una democracia mds participativa implica que la burocracia —los administrado-
res como servidores publicos que son— den cuenta de lo que hacen y brinden la
posibilidad de que los sectores sociales participen, opinen, juzguen, controlen e
incidan en todo el proceso integral de las politicas publicas.

No es fortuito el que en este proceso de modernizacion y de transformaciéon
también intervenga el problema de la reforma del Estado. Es la necesaria comple-
mentariedad a los cambios que en lo politico, en lo econémico y en lo social estd
sufriendo América Latina.

Finalmente surge la pregunta de ;c6mo es que la sociedad puede influir en la
toma de decisiones de las politicas publicas? Si éstas responden a problemas y a
demandas de la sociedad, la misma sociedad civil tendrd la oportunidad y ala vez
la responsabilidad de incidir en muchas y variadas formas y en disimiles niveles.
Se hace necesario, e inaplazable, dar paso a alternativas mas democraticas y parti-
cipativas para la solucién de sus propios problemas. Los ciudadanos deben tener
injerencia tanto en la formulacién y diseno de las politicas, como en suimplemen-
tacion, evaluacion, andlisis en su posterior reformulacion.

2. FORMACION DE ANALISTAS DE POLITICAS PUBLICAS

Existe la necesidad de disponer de personas altamente calificadas para las funcio-
nes gubernamentales como un reto creciente en las universidades de América La-
tina, por cuanto de ello depende el buen funcionamiento del aparato administrati-
vo estatal y la posibilidad de solucionar ingentes problemas econémicos, politicos
y sociales. En el ambito de las ciencias administrativas, especialmente en lo que se
refiere al dmbito estatal y gubernamental, el problema se agudiza.

Este es también un tema de importancia fundamental para el futuro desarro-
llo de nuestro pais. En este documento se han querido ofrecer solo algunos li-
neamientos generales e inquietudes, producto de experiencias tanto académicas
como practicas con el objeto de que sean tenidos en cuenta en el diseiio de una
necesaria, atil y urgente politica encaminada a formar en Latinoamérica, analistas
de politicas publicas.
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Es necesario, por lo tanto, buscar, encontrar, formar y entrenar personas sen-
sibles a estos problemas que estén dispuestas a sacar a flote algunos detalles que,
desapercibidos para la gran mayoria, serdn en breve elementos clave en el proceso
integral que hemos analizado, es necesario descubrir, cuidar, desarrollar, incre-
mentar afinar esas finas sutilezas que debe poseer todo buen analista para detectar
ciertos cambios, seleccionar determinados actores y escoger adecuados caminos.
El buen educador debe saber qué cuerda pulsar, con qué intensidad y en qué mo-
mento, para que suene mejor, mds acorde la melodia, en el concierto general de
una formacion académica integral.

La misma interdisciplinariedad requerida por las ciencias sociales es una nece-
sidad para una real rigurosa formacion de analistas de politicas publicas. Esta pers-
pectiva plantea a todas las demds disciplinas, formas de andlisis diferentes de los
enfoques tradicionales, sobre todo al entender que una complejidad de la realidad
trasciende los limites de comprension de cada disciplina aislada. En este sentido,
es importante analizar tanto las limitaciones como los aportes de todas las otras
diferentes ciencias que desde las diversas perspectivas se vinculan con el estudio
de un proceso que las desborda.

De lo que se trata entonces, es de estudiar cémo diferentes disciplinas (ad-
ministracion, ciencia politica, derecho, sociologia, economia, comunicacion
social, etc), dentro de su especialidad disciplinaria, interactdan con una concep-
cion propia de las politicas publicas, generando un proceso de internalizacion,
intercambio y produccion de conceptos que generan una reformulacion de los
contenidos de las disciplinas e indican nuevos criterios e inducen nuevos efec-
tos. Desde esta perspectiva, el andlisis de las politicas publicas problematiza a las
disciplinas tradicionales.

No se piensa solo, que la ciencia normal por ejemplo, la economia conven-
cional, internalice los planteamientos de la problemética de las politicas publicas
dentro de un objeto de conocimiento que los excluye, sino en las construccion de
nuevos objetos interdisciplinarios.

Asi, se plantea a partir de este campo de estudio fundamentado en relaciones
trasdisciplinarias, la posibilidad de reorientar ciertos conceptos y métodos hacia
un proceso interdisciplinario de gestion de politicas publicas fundado en un ma-
nejo propio e integrado de recursos.

Competir por nuestro propio desarrollo y con modelos autdctonos y origi-
nales es la alternativa que se plantea. La necesidad imperiosa de hablar el mismo
idioma de las multinacionales: el de las politicas publicas, no implica de ninguna
manera que para competir mejor se escojan las mismas estrategias. Precisamente
ese es el reto.
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Quiza el notorio desconocimiento y el incomprensible abandono de este enfo-
que de las politicas publicas en el medio latino, se deba —en buena medida—a que
el problema de la traduccion de la palabra politica, tiene el mismo inconveniente
del doble significado tanto en el medio hispanoparlante como en otros idiomas
como el francés, el italiano, el aleman y el portugués aquellos no herederos de la
tradicion anglosajona. Lo anterior hace que la misma informacion —sobre todo la
basica— de esta drea, se relegue a un segundo plano. Indudablemente, circunstan-
cias tales como la falta de lecturas apropiadas, textos basicos, interés universitario,
ubicacion del empleado publico dentro del contexto administrativo y otras mu-
chas circunstancias que no vienen al caso enumerar, han contribuido a que no se
haya favorecido esta drea.

3. FORMACION DE GERENTES PUBLICOS: EL RETO

Es posible considerar al gerente publico como el inspirador, coordinador, mane-
jador y lider del proceso integrar de politicas publicas (creacion, formulacion, im-
plementacion, evaluacién, andlisis y reestructuracion (o reformulacién).

Consideraciones generales que pueden ayudar en la estructuracion de los pro-
gramas encaminados a formar gerentes publicos.

El gerente publico no s6lo debe tener una reconocida capacidad para conducir
procesos complejos, sino que debe enfrentarse a problemas no bien estructura-
dos. Debido alo anterior, requiere ante todo tres caracteristicas:

« Una gran experiencia. - Tener perseverancia frente al frecuente cambio de
las directrices o reglas de juego. - Desarrollar una capacidad de aprendizaje en la
prdctica.

En contraste, un gerente privado debe estar alerta a las modificaciones del en-
torno poh’tico de su empresa para hacer ajustes oportunos 'y eﬁcaces, y el gerente
publico, al ser parte de tal entorno, debe incidir en su modificacion para crear con-
diciones que faciliten su accion.

Es por todos reconocido que la gestion publica se orienta mas por objetivos
personales, grupistas y partidistas que por consideraciones de servicio pl’lblico.
La razon es que el clientelismo como articulador del proceso politico nacional
ha tenido un efecto contundente en los criterios con los cuales se manejan los
asuntos publicos.

Algunos elementos de la accion gerencial publica, que determinan que su en-
torno politico domine tal accion gerencial publica, que determinan que su entor-
no politico domine tal accion, son los siguientes:
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En primer lugar, el poder y la autoridad no estin bien definidos y es muy
dificil que puedan estarlo. Por tanto, el rico y complejo juego del poder permea
todas las decisiones y genera grandes areas de incertidumbre y sorpresa. Lo
que un dia claro y relativamente controlado, al dia siguiente se modifica. Esta
modificacion es en algunos casos, diametralmente diferente. Lo anterior, ine-
vitablemente remite al problema de la descoordinacion interinstitucional del
sector publico.

En segundo lugar, la accion del gerente publico estd mucho mas determinada
por lasacciones de los demds. Esta caracteristica es distinta para el caso del gerente
privado. Dado el entorno cambiante de la actividad empresarial contemporanea,
el gerente privado debe reflexionar y ajustar permanentemente sus planes. Sin em-
bargo, para el gerente publico la improvisacion es casi la regla y condicion necesa-
ria para ejercer el cargo.

En este sentido la accion planificadora del gerente publico estd sujeta a los pla-
nes de gran nimero de actores politicos. Las acciones de los sindicatos, los grupos
de interés y los grupos politicos son una pequena muestra de lo que significan las
infinitas complicaciones que pueden surgir cuando un gerente publico trata de
orientar, en forma definida, su rumbo.

En tercer lugar, opuesto alo que sucede en una empresa, el gerente pablico
se mueve en un ambiente organizacional de baja responsabilidad. Como no
hay procesos claros de rendicion de cuentas y es muy dificil medir y evaluar el
desempeno, el gerente publico se enfrenta a un medio donde es casi imposi-
ble saber quién debi6 hacer que. Los partidos politicos, en cambio de prepa-
rar a sus dirigentes para ejercer el poder, se han limitado a volverlos diestros
en ganar lalucha poracceder a éste. La consecuencia ha sido la baja capacidad
de los gobernantes, lo cual tiene sus raices a su vez, en la baja capacidad del
trabajo partidista.

En cuarto lugar, casi sin excepcion, el gerente ptblico debe actuar con una baja
—muchas veces nula— capacidad institucional que lo respalde. Por consiguiente,
sus habilidades para manejar las presiones politicas tienen que suplir la deficiencia
en el recurso humano a su servicio.

En quinto lugar, las condiciones arriba enunciadas impiden que el gerente pu-
blico pueda mostrar resultados. Al no responder a las expectativas, o bien de sus
electores o de la persona que ha designado a su cargo, tiene que manejar esta situa-
cion adversa con recursos politicos

Lo anterior se agrava al considerar las fuerzas del clientelismo, donde las lealta-
des se miden en compromisos que eleven el burocratismo y favorezcan o permi-
tan la corrupcion.
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Cada nuevo gerente publico considera que va a hacerlo mejor que el anterior.
La frustracion ciudadana crece cuando, cada vez en forma mas evidente, tal falta
de capacidad para dirigir el Estado se manifiesta en errores casi infantiles.

De acuerdo con los anteriores planteamientos la formacion de gerentes publi-
cos debe ser diferente de aquella estructurada para los gerentes privado. Esta for-
macion debe responder a nuevos retos, entre ellos se pueden enunciar a manera
de cuestionamiento los siguientes:

El poder politico es un recurso escaso y por lo tanto surge el criterio de eficien-
ciay eficacia politicas. Es posible aseverar que el gerente publico debe calcular su
accion més frente a la eficiencia y eficacia politicas que teniendo en cuenta cual-
quier otro criterio. Asumiendo lo anterior la racionalidad de la accion gerencial
publica se puede considerar mas un problema de conducir el proceso en un entor-
no politico por excelencia, que de gerenciar con criterios empresariales privados.
Ademas es necesario resolver como se armonizan los elementos de ambas estrate-
gias de tal forma que favorezcan la accion social como un todo.

Cuando la responsabilidad estd diluida en el sector publico, el gerente publico
entonces no puede actuar en forma planificada ni puede cumplir objetivos. Lo ur-
gente viene a ser lo importante para el gerente publico.

Siaceptamos que en politica hay més de una explicacion acerca de una misma
realidad, cualquier intento entonces de diagnéstico resulta irrelevante. El gerente
publico debe actuar en condiciones y bajo pardmetros circunstanciales que nadie
o muy pocos estin dispuestos a defender

Los cuestionamientos anteriores, presentan una nueva dimensién cuando se
evaluan las acciones de alta direccion del Estado. Si los objetivos y las misiones
institucionales no son claros para los gerentes publicos, los altos directivos tienen
una presion adicional al tener que definir tales objetivos y misiones. Al aceptar lo
anterior, entonces es posible cuestionarse si estd el problema de los altos directivos
mis relacionado con la conduccion que con la operacion de las organizaciones. Se
puede —y se debe— distinguir la naturaleza de la actividad gerencial de las acciones
de la alta direccion del Estado. Queda entonces el cuestionamiento acerca de lo
que se debe hacer en términos de educacion y capacitacion, para facilitar el des-
empeno de los gerentes publicos.

Los esfuerzos de formacion de gerentes publicos en —ejercicio y potenciales—
deben estructurarse de acuerdo con los requerimientos surgidos de los plantea-
mientos anteriores. Cabe preguntarse si los esfuerzos existentes sirven para recu-
perar las fallas tanto en la alta direccion como en la gerencia publica media.

No es extrano que el profesor Peter Drucker asegure que “no existen paises de-
sarrollados o subdesarrollados... lo que existen son paises administrados y subad-
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ministrados’, y es que de acuerdo con la etimologia, “administrar” significa estar al
servicio de... para el caso al servicio del pais

4. LAS POLITICAS PUBLICAS EN EL MARCO CONSTITUCIONAL

Surgen entonces las inevitables preguntas: ;donde es posible encontrar las bases
conceptuales sobre las cuales se ha estructurado este inmenso campo de estudioe
investigacion? ;Quién o quiénes ensenaron a nuestros constituyentes, nuestros le-
gisladores, magistrados y dirigentes politicos, econdmicos y sociales los alcances,
conveniencia, caracteristicas, en fin, todo lo relacionado con las politicas pablicas?

Se ha venido conformando al interior de la academia una corriente de mo-
dernos politologos y administradores publicos que propenden por una mayor
relevancia de la ciencia politica 0 como en algunas partes de se denominan los
estudios politicos. Se propone, con toda razon, que éstas cambien su enfoque
tradicional del analisis de los procesos de toma de decisiones (la politica en el
sentido de politics) al anilisis de los resultados y productos de tales decisiones
(las politicas en sentido de policies). Obviamente no se trata de reducir la poli-
tica a las politicas.

Lo anterior, da lugar a un planteamiento a favor de una perspectiva analitica
que se puede llamar de consumidor final de los bienes y servicios cotidianos, de
los bienes y servicios ofrecidos por el Estado a lo largo y ancho de todo el territo-
rio. Este enfoque tiene la ventaja de descentralizar la concepcion usual del gobier-
no y de la misma administracion, debido al hecho de que las funciones llevadas a
cabo en la sede de los servicios centrales van a suponer un porcentajes mas bajo
del gasto publico y un mimero no muy alto de empleados publicos produciéndose
lo que se denomina la periferizacion del gobierno central por medio de la cual la
mayoria de los empleados publicos —al menos en los desarrollados— trabajan hoy
en dia, para autoridades regionales o locales. Para Rose, en el Estado moderno, se
ha desplazado el centro de la gravedad desde la alta politica caracteristica del viejo
Estado (relaciones internacionales, internacionalizacion de la economia, medio
ambiente, finanzas publicas, etc.) ala baja politica cuya esencia es ofrecer bienes y
servicios a los ciudadanos donde quiera que se encuentren. Asi, las tareas cotidia-
nas del gobierno tienen ahora poco que ver con las cuestiones de la alta politica.

Sin embargo, tales cuestiones de baja politica ocupan al gobierno central prin-
cipalmente en términos estatutarios. De hecho los ministerios descargan su res-
ponsabilidad —sobre todo— en los servicios publicos que son trabajos intensivos,
desplazindolas en otras administraciones. Lo anterior se concreta en la préctica
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de un juego cooperativo interinstitucional en el que el modelo que expresa la re-
lacion entre el gobierno central y las administraciones periféricas, no es ya el je-
rarquico, sino el de la negociacion, tanto mas cuanto que dichas administraciones
estan facultadas para legislar y controlar sus fuentes de ingresos.

Laimportancia que tienen estos planteamientos para la prictica del andlisis de
politicas publicas es grande. A todas luces es claro que el dmbito mds caracteristi-
co del andlisis de politica cotidiana. Asimismo, es claro, que para los ciudadanos,
como clientes de la prestacion de bienes y servicios la dimension més relevante de
laactuacion gubernamental se encuentra en esa frontera final de la distribucion de
dichas prestaciones, no en el gran escenario central de la confrontacion politica y
de la alta politica. No parece haber entonces, otro instrumento mas adecuado para
apreciar la pertenencia de la accion estatal que el andlisis de las politicas publicas,
por cuanto éste valora precisamente la prestacion cotidiana de dichos servicios,
dentro de una nueva disciplina enmarcada por el andlisis de las politicas publicas.
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El ABC de las politicas publicas de Carlos Salazar-Vargas
contiene los fundamentos para que los servidores publicos,
funcionarios de las organizaciones privadas, los dirigentes en
general y los ciudadanos, encuentren bases, alcances y
limitesdel concepto de politicas publicas.

Asi el presente libro-texto ofrece al lector los elementos
necesarios para llevar a cabo politicas funcionales, viables y
querespondanalas necesidades de un determinado grupode
ciudadanos, de quienes toman decisiones y de quienes son
responsablesdellevarlasacabo.

Esta propuesta incursiona de manera breve pero sustancial
en los conceptos basicos para abordar los pilares, el andlisis,
los principales modelosy el marketing dentro de los cualeses
posible estructurar tanto la formulacién como la puesta en
marchadelaspoliticas publicas.
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