LA EVALUACION Y EL ANALISIS DE

POLITICAS PUBLICAS

INTRODUCCION

La evaluacion es indispensable para el
andlisis, por cuanto la primera suministra in-
formacién de base, necesaria para el segundo.
A veces tienden a confundirse estos dos con-
ceptos cuya diferencia fundamental estriba
en que la evaluacién es mds descriptiva que el
andlisis, ya que al demostrar qué fue lo que su-
cedid, se incluye necesariamente una visién re-
trospectiva. El andlisis, en cambio, va mds alld
y a partir de la evaluacién intenta explicar por
qué se dieron los hechos en tal o cual sentido.
En términos generales, es posible aseverar que
se evalia fundamentalmente para proceder al
andlisis'. En consecuencia, cuando se anali-
za una politica publica —ademds de tener en
cuenta los distintos momentos que saca a flote
la evaluacién— es necesario, también, observar
cudles son los principales y mds destacados
principios rectores, aquellos factores directivos
y los elementos regentes mds importantes que
inciden permanentemente sobre ella.

CARLOS SALAZAR VARGAS

Al respecto, dice Thoenig que el andlisis
de politicas publicas es ‘una disciplina de las
ciencias sociales que utiliza miiltiples métodos de
investigacion y de argumentacion para producir y
transformar la informacién pertinente de cierta
politica, informacion que puede ser empleada
dentro de los contextos politicos a fin de resolver
los problemas de la politica-accion” (1981). Es
comun, también, distinguir entre el policy
analysis y el policy design (andlisis y disefio de
politicas publicas). Este tltimo, es una acti-
vidad en la cual el objetivo seria creativo por
naturaleza: habiendo adoptado ya un resulta-
do social y politico como un efecto deseado,
el experto estructura e inventa —a la luz de su
propia preferencia— soluciones alternativas, o
mds bien, politicas ptblicas alternativas, a fin
de determinar y de encontrar aquella que tenga
la mayor probabilidad de alcanzar este fin.

El andlisis propiamente dicho, por su
parte, busca otra cosa: éste no cuenta con una
alternativa preferida conscientemente preesta-
blecida, sino que ensaya en orden a clarificar

*  Artculo recibido el 19 de septiembre de 2009. Aceptado el 5 de octubre de 2009.

El autor tiene estudios de administracién con énfasis en marketing social, en la Universidad de los Andes, maestria en
estudios politicos, en la Pontificia Universidad Javeriana y mediante beca de honor del gobierno britdnico realizé es-
tudios avanzados en administracién publica y politicas ptblicas en el Departamento de Gobierno del London School
of Economics and Political Science. Correo electrénico: carlosalazar.politing@gmail.com

' No es posible hacer andlisis de politicas si no se cuenta con una evaluacién previa, que sirva para fundamentar las
afirmaciones. Se puede especular, lo cual también es vélido, pero la especulacién, de ninguna manera, es andlisis de
politicas.
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las consecuencias de una o varias opciones
—y observar ex ante o ex post— para predecir o
describir la cadena de efectos producidos. Son
como dos caras de una misma moneda: el estu-
dio de las opciones politicamente factibles en
materia de accién gubernamental y el estudio
de los procesos y de las estructuras para la con-
secucion de estas opciones y se deben conside-
rar tanto la una como la otra. Una definicién
mds amplia, pero asimismo mds suelta y menos
consistente, es que el andlisis hoy en dia es: “/a
produccion de informacion y de interpretaciones
sobre y a partir de la consideracion de las politicas
pitblicas”. De manera general, se trata de una
prdctica, un estilo comiin a un cierto niimero de
profesionales que analizan fendmenos politicos
particulares y diversos.

1.LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Todo puede ser discutido; todo puede ser negado;
todo puede ser sostenido;

mantenido, todo puede ser imitado; todo puede ser
confundido...

todo puede ser olvidado. jOh pobre cabeza!

P Valery.

Segtin el Ministerio de Administraciones
Pablicas (MAP) de Espana, la evaluacion es
el proceso sistémico de observacién, medida,
andlisis e interpretacién encaminado al cono-
cimiento de una intervencién publica, sea ésta
una norma, programa, plan o politica ptblica,
para alcanzar un juicio valorativo basado en
evidencias, respecto de su disefio, puesta en
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2003, p. 165.

préctica, efectos, resultados e impactos. La
finalidad de la evaluacién es ser ttil a los deci-
dores, a los gestores putblicos y a la ciudadania
en general.

Dunn define la evaluacién con un cardc-
ter valorativo, en el sentido de valores éticos.
Por su parte, Weiss considera que la evaluacién
se enfoca no sélo en los resultados, sino que
también estudia los procesos. De todas formas,
la evaluacién formula juicios sobre lo deseable
de las politicas publicas e intenta determinar
los valores que estdn detrds de sus objetivos,
pues el objetivo de toda politica pablica debe
ser la resolucién de un problema social, defini-
do éste como “un contraste entre un estado de
cosas observado y una expectativa valorada”.
Segin Jean Leca, la evaluacion es “la actividad
de recoleccién, andlisis e interpretacién de la
informacién, que tienen que ver con la puesta
en marcha y el impacto de las medidas que
buscan actuar sobre una situacién social, asi
como la preparacién de nuevas decisiones™.
Esta definicién se parece més a lo que en este
trabajo se considera como andlisis de politi-
cas publicas, que se estudiard en el proximo
capitulo.

En términos generales se puede enten-
der, entonces, por evaluacidn, la actividad
de comparar un determinado proceso o unos
especificos resultados con propdsitos u obje-
tivos previamente establecidos o planteados.
Evaluar significa, por consiguiente, confrontar
la validez de un determinado proceso. De igual
manera, el proceso y la misma metodologia y,
por supuesto, los indices para la evaluacién

J. Leca, “Lévaluation dans la modernisation de U'Etat”, Politiques ext Management Public, vol. 11, No. 2, junio de
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de politicas publicas deben ser particulares y
propios de la “administracién publica” y, defi-
nitivamente, distintos y diferentes de aquéllos
utilizados en la “administracién privada”.

1.1.Funciones de la evaluacion de politicas
publicas

“Es mejor vivir rico
que morir rico”.

Samuel Johnson

La funcién mds importante de la eva-
luacién es proporcionar informacién acerca
del desempefio de las politicas publicas, es
decir, permitir detectar las discrepancias entre
el desempefio real de las politicas publicas y
el esperado y su contribucién al alivio de los
problemas publicos (Dunn). Por su parte,
Weiss divide las funciones de la evaluacién en
dos dreas: el proceso de toma de decisiones y
el aprendizaje organizacional.

a.  Proceso de toma de decisiones: la evalua-
cién contribuye a la reestructuracién de
problemas y a la formulacién de nuevas
politicas o reformulacién de aquéllas que
no estén cumpliendo sus objetivos. En
otras palabras, la evaluacién permite una
mejor toma de decisiones en cuanto a la
planificacién de programas y a la asigna-
cién de presupuestos.

b. Aprendizaje organizacional: en cuanto
al aprendizaje organizacional, la eva-
luacién suministra retroalimentacién al
personal que implementa el programa,
brindando informacién sobre lo que es-
tdn haciendo, cémo estdn respondiendo

los beneficiarios y qué variables externas
inciden en el programa. Por otro lado, los
gerentes del programa pueden aprovechar
la evaluacién para resaltar al personal las
metas del mismo. Ademds, la evaluacion
permite la generacién de conocimiento
para entender mejor las intervenciones
sociales, aunque pocas evaluaciones se
hacen con este fin. También sirve para la
rendicién de cuentas, es decir, para que el
publico se entere de lo que estdn logrando
los organismos publicos con los fondos
que manejan. Finalmente, la evaluacién
permite registrar la historia de las politicas
publicas, para que otros puedan derivar
lecciones de este proceso y analizarlo en

profundidad.

Por eso, los principales criterios para la
evaluacién de politicas publicas son: (1) efec-
tividad en el logro del valor final, (2) eficiencia
para alcanzar ese logro, (3) adecuacién del ob-
jetivo logrado para la solucién del problema
publico, (4) equidad en la distribucién de los
beneficios y (5) los costos y la satisfaccién real
de los beneficiarios.

Al momento de evaluar un programa es
importante conocerlo bien, entender cudles
son las “teorfas de cambio” del programa.
Estas teorfas no son otra cosa que los meca-
nismos que median entre la implementacién
del programa y la obtencién de los resultados
deseados. Y es que hay quienes aseveran que
la base para su evaluacién es comprender
las teorias de cambio del programa, pues el
evaluador sigue la pista a la realizacién de los
supuestos implicitos en la teorfa. Weiss sefiala
dos grandes ventajas para realizar la evaluacién
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basdndose en la teoria: una es que el evaluador
puede detectar posibles fallas en el programa
sin tener que esperar a los resultados de largo
plazo; la otra, es que le ayuda a explicar como
y por qué ocurrieron los efectos del programa.
Sin embargo —como se verd més adelante—, hay
quienes aseguran que estos procesos también
corresponden al andlisis.

En todo caso, no sélo el evaluador se be-
neficia con la elaboracién de teorfas de cambio
del programa. Los disefiadores de politicas
publicas, asi como los funcionarios que las
implementan, se ven obligados a explicar —de
manera explicita— sus supuestos y examinar
la légica de sus ideas. Por otro lado, las bases
tedricas de las politicas publicas pueden ser
de gran utilidad para implementar programas
similares.

1.2.Referentes en el analisis de politicas
publicas

“Me gusta la amistad de alguien bueno y confiable;
para poder ser yo la peor parte de la compania”.

Jonathan Swift

Como el fin tltimo de la evaluacién de
politicas publicas debe ser —bdsicamente— su
utilidad social, es muy util que se tengan pre-
sentes —durante todo el proceso— los siguientes
referentes:

a.  Laevaluacién es una actividad especifica,
con identidad propia, claramente diferen-
ciada de otras como el control interno,
la auditoria financiera, la auditoria de
gestién, el control presupuestario o el
andlisis, pero con los cuales mantiene

una estrecha relacién de complementa-
riedad.

La evaluacién se concibe como una ac-
tividad institucional, enmarcada en un
proyecto politico de gobernabilidad, go-
bernanza, modernizacién e innovacion
administrativa. De ahi que incorpora un
juicio valorativo basado en evidencias
y criterios referenciales, que no cabria
sustituir por una mera descripcién o
medicién. Para ello, utiliza herramien-
tas de las ciencias sociales (cuantitativas
y cualitativas) y técnicas de la gerencia
publica. Aplica, de manera sistemadtica,
un método riguroso de tratamiento de
la informacién, con el fin de llegar al
mayor conocimiento de la realidad que
examina.

La evaluacién puede referirse tanto al
disenio como a la aplicacién, desarrollo y
finalizacion de una intervencién publica
cualquiera, tratando de obtener aprendi-
zaje y conocimiento integral de la inter-
vencién publica que evalta.

La evaluacién de politicas publicas debe
atender conjuntamente a dos vertien-
tes de utilidad: la politico-democritica
(responsabilidad y transparencia guber-
namental) y la estratégica y gerencial
(mejora de la toma de decisiones y de la
gestion).

La evaluacién de politicas publicas se debe
promover como herramienta estratégicay
prospectiva y no sélo operativa y retros-
pectiva, como en ocasiones se considerd
en el pasado.

La evaluaciéon de politicas puablicas se
debe concebir de modo pluralista, arbi-
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trando mecanismos para incorporar las
percepciones y las valoraciones de todos
los actores directos e indirectos, pero cla-
ves en cada una de las etapas del proceso
integral.

g. La evaluacién de politicas publicas tie-
ne como finalidad dltima, el hecho de
mejorar el servicio a la sociedad con una
mayor efectividad (eficiencia y eficacia)
del sector publico, y con ello contribuir
al perfeccionamiento de la calidad demo-
crética.

1.3.Clases de evaluacion en las politicas
publicas

Siempre atentos a los deberes de los demis,
jamds a los nuestros.

J. Joubert

Es posible evaluar toda politica —por lo
menos— en seis formas distintas’: recurriendo
a los medios, los resultados, la eficiencia, el
impacto, las satisfacciones de los usuarios vy,
por ultimo, a la evaluacién participativa.

Para la evaluacion de medios se procede a
confrontar los objetivos de la politica con los
medios puestos a su disposicion. Ello implica
la formulacién de los objetivos y la deter-
minacién de los medios que fueron puestos
a disposicién en un tiempo y en un espacio
determinado. El contraste de esas dos dimen-
siones (objetivos contra resultados) permite

3

establecer la forma mds simple, més elemental,
para evaluar una politica ptblica.

Se considera como evaluacién de resul-
tados lo que cominmente presentan las ins-
tituciones al final de cada afio. La mayoria de
organizaciones del orden privado y del ptblico
proceden a contrastar, por lo general, cada fin
de afio lo que programaron con lo que ejecu-
taron, tanto a nivel presupuestal como a nivel
de decisiones y llevan a cabo la comprobacién
de los objetivos con las realizaciones. Esta
evaluacién dice algo sobre eficacia, algo sobre
capacidad de ejecucién de acciones y en algu-
nos casos algo sobre capacidad de ejecucién
de gastos®.

La evaluacion de eficiencia permite cono-
cer cudl fue el costo de obtener determinados
resultados. Es decir, se contrastan los objetivos
dela politica con las acciones emprendidas que
fueron necesarias para obtener esos objetivos:
scudnto costé obtener tales resultados?

Sin duda, la evaluacion de impacto es el
grado mds diciente para evaluar una politica
publica. Los organismos internacionales, por
lo general, otorgan a esta clase de evaluacién
el mayor énfasis. Con ella define el Banco
Mundial, por ejemplo, si una politica puede
continuarse o no, si es apropiado seguir apo-
yandola, promoviendo y financiando. Esta
clase de evaluacién es mds cualitativa que las
anteriores, las cuales son mucho mds cuanti-
tativas, mucho mds de cifras. Por medio de la
evaluacién de impacto se puede establecer qué

Sin duda alguna, muchas, si no todas estas formas, pueden ser benéficamente complementarias entre si.

Hay, por ejemplo, instituciones que son excelentes para gastar, en tanto que otras no son tan buenas en esta labor.
La evaluacion de resultados, al final de cuentas, nos dice simplemente eso.
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cambios estd produciendo la politica del Esta-
do en los comportamientos de los individuos
y de los grupos.

Si se comparan con detenimiento algunas
evaluaciones de resultados, es muy posible en-
contrar, por ejemplo, que ciertas instituciones
son bastante expertas en presentar, mostrar o
vender lo que hacen®. En cambio, al analizar
las evaluaciones de impacto se puede obser-
var, por ejemplo, si se estd logrando que los
campesinos produzcan mds para el mercado,
si hay mayor especializacién en la produccién,
si estdn aumentando el drea cultivada, y si este
incremento es a través del arrendamiento, o de
la compra de tierras, si estin consumiendo ma-
yor tecnologia, si estin utilizando mds crédito.
Es decir, cudles son los cambios cualitativos
que la politica estd produciendo, para tomar
decisiones sobre la continuidad o posibles
modificaciones y/o transformaciones de esa
determinada politica, es decir, proceder a la
etapa de reestructuracion.

La evaluacion de satisfaccion es un intento
mis reciente de evaluacién de politicas. Es qui-
zds mds dificil de llevar a cabo que las anterio-
res, pero ofrece, indudablemente, una visién
mejor, mds real de los resultados de la politica.
Ayuda a observar en qué medida los que reci-
bieron los efectos de una determinada politica,
consideran que sus problemas se resolvieron,
sus demandas fueron satisfechas o sus necesi-
dades fueron atendidas. Introduce, pues, un
elemento subjetivo en el que influyen decisiva-

5

mente las diferencias de indole cultural, social,
geogréfica, tecnoldgica y hasta ecolégica. Por
ejemplo, una politica de vivienda puede tener
resultados muy buenos, sin embargo, es nece-
sario saber si ese tipo de oferta que adelantd
y luego llevé a cabo el Estado, satisfizo en
efecto lo que esperaban quienes la recibieron,
si realmente los adjudicatarios de esta clase
de viviendas quedaron satisfechos con este
servicio. Es, sin duda alguna, un problema
complejo por cuanto una cosa pueden pensar
los habitantes de un lugar y otra muy distinta,
los de otra regi6n, pues culturalmente tienen
expectativas distintas, percepciones diferentes,
medios ambientes disimiles y, obviamente,
pardmetros culturales muy distintos.
Adicionalmente a estas cinco clases de
evaluacion, lo que ha hecho carrera hoy en dia
—lo que estd de moda-—, es la evaluacion partici-
pativa. No es dificil observar que la evaluacién
de medios, de resultados, de eficiencia, de im-
pacto, de satisfaccion, se ha llevado a cabo por
equipos de expertos, grupos de personas muy
preparadas, un poco magos que aterrizaban en
una politica, estaban unos meses, recolectaban
informacién pertinente y no pertinente a través
de distintos instrumentos: encuestas, entre-
vistas, observaciones de terreno, etc. Luego se
marchaban con el fin de reunirse con sus ase-
sores, personal también muy bien preparado y
con muchos titulos en una oficina alejada del
sitio donde se generaba el mayor impacto de la
politica, para proceder a elaborar el correspon-

Algunas organizaciones pueden ejecutar hasta el doble o triple de lo que programaron. Ademds, el hecho de ase-

gurar que se han dictado, por ejemplo 1.000 cursos a 500.000 campesinos muchas veces no significa mayor cosa. Esas
personas verdaderamente pudieron haber asistido a los cursos, pero muy pocas o ninguna haber aprendido o asimilado

lo que se les quiso ensenar.
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diente informe que inevitablemente afectaba
a un gran nimero de personas muy posibles
desconocidas por ellos®.

Frente al cuestionamiento de creer que
Unicamente unos expertos externos pueden
dar opinidn, 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.

*  Laadministracién publica: como el pun-
to de vista comprometido (aquéllos que
por haber ejecutado la politica, tienen
también el derecho a decir qué pasé en
la cotidianidad de los problemas de flujo
de fondos, de manejo de personal, de re-
cursos, etc.), y

*  Los usuarios: como el punto de vista de
los afectados (quienes realmente reciben
los beneficios o los perjuicios de la politica

publica).

En la actualidad, la tendencia es hacer
que los ejercicios de evaluacion de politicas
publicas, incorpore al menos estos tres grupos
de participantes, lo cual es, sin duda, un ele-
mento importante, no tanto porque ninguna
de éstas por si sola sea o no la correcta, sino
porque tanto la visién de los usuarios, como
la de la administracién, o la de los expertos, es
individualmente sesgada y al poner las tres en

6

relacién, es posible suponer que de esta mane-
ra se obtiene una mejor representacién de la
realidad que se busca comprender’.

1.4.Enfoques para la evaluacion de las
politicas publicas

Las botellas que mds suenan,

son siempre las vacias.

Ralph W,

Algunos evaluadores y varios analistas de
politicas publicas prefieren distinguir y acos-
tumbrar a relacionar tres niveles diferentes de
evaluacién: el nivel estructural o institucional,
que como su nombre lo indica, estd relaciona-
do con la misma organizacidn; la evaluacién
del proceso de implementacion, que trata de
comparar el proceso tal y como se estable-
cid, con respecto a lo que realmente se puso
en marcha o llevé a cabo; y la evaluacién de
objetivos, que intenta comparar éstos desde el
punto de vista de su consecucién, cambios,
cumplimiento o distorsién. Conjugando tan-
to las clases de evaluacién como los niveles de
ella, Eric Monnier describe cinco grandes en-
foques para la evaluacién de politicas publicas,
que dan fe de la riqueza y de las vacilaciones
de los evaluadores frente a la complejidad de
su objeto. En efecto, cada uno de los métodos
privilegia un aspecto particular, con frecuen-
cia, en reaccién contra al sesgo introducido
por otro método.

En lo que algunos investigadores llaman el drama de “plasmar” una realidad tan compleja en un informe, con el

agravante adicional de que todos creen en tal documento, salvo aquéllos que para abordarlo, tuvieron que recurrir a
un sinndimero de maromas, a partir de supuestos y recortes de la realidad.

7 Essencillamente reconocer que el conocimiento de la realidad (o lo que es lo mismo —para el caso de este trabajo—
el andlisis de una politica publica) es siempre, inevitablemente, parcial e incompleto.
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El enfoque a partir de los objetivos oficia-
les es el més antiguo. Consiste en partir de
los objetivos del programa para contestar
la pregunta siguiente: “;en qué medida el
programa ha producido los efectos espe-
rados?” Semejante enfoque genera nume-
rosas dificultades en la medida en que la
descripcidn de objetivos formulados con
claridad y bien jerarquizados, pertenecen
—en la mayorfa de los casos— al mito de la
decisién puramente racional.

Es por eso que un segundo enfoque esco-
ge privilegiar los medios utilizados, sien-
do la pregunta, entonces, saber si estos
medios han sido desplegados de manera
6ptima. El enfoque es mds operacional y
menos ambicioso, pero las intenciones de
los autores—actores del programa, quedan
en el centro del proceso de evaluacién.
Es asi como algunos investigadores han
propuesto eliminar completamente el
hecho de tomar en cuenta los objetivos
iniciales en el dispositivo de evaluacién,
de manera que se puedan concentrar en
el estudio de los efectos del programa, ya
sean aquellos previstos o no por los pro-
motores de la politica publica. El proble-
ma es ;cémo apreciar los resultados? Este
interrogante se resuelve, entonces, me-
diante la intervencion de las “necesidades
fundamentales” de la poblacién, lo que
evidentemente es lo mismo que introducir
otros sesgos por parte del investigador.
En el enfoque de los procesos, lo que se
trata es de poner en marcha una pers-
pectiva global del proceso politico, que

8

incluya los cambios en los objetivos, las
negociaciones sobre los medios y —~de ma-
nera general— todo eso hace que la puesta
en marcha de la politica publica se aleje
de la descripcion abstracta que se podia
hacer de ella inicialmente. Fuertemente
influida por el andlisis del sistema, este
enfoque es el mds seductor de todos, pe-
ro es muy complejo ponerlo en marcha,
dada la heterogeneidad de las variables
consideradas.

e. Finalmente, un dltimo enfoque rompe
explicitamente con el punto de vista de
los decisores, al proponer hacer de la
evaluacién “un proceso nunca acabado
de aprendizaje colectivo y de busqueda
pluralista de solucién a los problemas
sociales”. En este caso, el conjunto de los
decisores y de los utilizadores (o usuarios),
asi como su sistema de valores, “se con-
cibe como un sistema abierto en el cual
se integra la evaluacién y su objetivos,
evolucionando también a medida de su
desarrollo™.

Complementa este aspecto el profesor
Muller en: Las politicas piiblicas (traduccién
de Jean Francois Jolly y Carlos Salazar Vargas,
Estudios de Caso No. 3, Edicién de la Uni-
versidad Externado de Colombia, 2002.), al
aseverar que el enfoque pluralista toma mucho
mds en cuenta los limites de las teorfas de la
decisién: incertidumbre en cuanto a la racio-
nalidad y coherencia de los objetivos iniciales,
incluidos los mecanismos de percepcién pro-
pios de los diferentes actores, incertidumbre en

E. Monnier, Evaluations de l'action publique, Paris, Econémica, 2002, p. 106.
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cuanto al encadenamiento de las secuencias del
proceso decisional, incertidumbre en cuanto a
las fronteras mismas del sistema de decisién.
Este enfoque tiene otro aspecto atractivo:
permite romper con la tentacién permanente
de juzgar los resultados de una politica pu-
blica a través de la mirada del decisor. Es en
esta perspectiva que Bruno Jobert y Phillipe
Warin proponen evaluar las politicas publi-
cas “desde abajo”: “si las politicas publicas no
estdn hechas por profesionales y por hombres
politicos, ;acaso, no hay que evaluarlas a par-
tir de los criterios de juicio de a quienes estdn
destinadas?™.

El tnico riesgo de este enfoque es olvidar
que las politicas publicas se elaboran en una
sociedad jerarquizada en la cual, a los criterios
de juicio de los usuarios directos de la politi-
ca, no necesariamente se les asigna un peso
determinante. Atractiva « priori, la propuesta
de confrontacién pluralista de los intereses en
juego tiene el riesgo evidente de chocar con
numerosos actores, quienes no tienen ningl’m
interés en el proceso.

1.5.La evaluacion de politicas publicas
con empoderamiento (empowerment
evaluation)

“La democracia es el nombre que le damos al pueblo
cada vez que lo necesitamos”.

Marquéz de Flers

La PM&E estd muy en linea con lo que
se denomina empowerment evaluation o eva-

9
L'Harmattan, 2003.

luacién con empoderamiento, que consiste
en el uso de los conceptos y técnicas de la eva-
luacién de politicas publicas, para fomentar el
desarrollo y la autodeterminacién (Fetterman,
2000). Este proceso estd disefiado para ayudar
a la gente a que se ayude a si misma y mejore
sus programas utilizando la auto evaluacién y
la reflexién. Los participantes en un progra-
ma —incluidos los beneficiarios— conducen
y llevan a cabo su propia evaluacién bajo la
supervisién de un evaluador externo que sirve
como facilitador. El Empowerment Evaluation,
es, entonces, una actividad de grupo, que de-
manda la participacién y la colaboracién de
todos los afectados por el programa para exa-
minar asuntos que conciernen a la comunidad
y a quienes previamente se han empoderado,
facultado o recibido la necesaria preparacién,
responsabilidad y reconocimiento para ello.
Por lo general, el Empowerment evaluation
se hace en tres etapas. En la primera se esta-
blecen los resultados que se quieren obtener.
Luego se especifican las actividades requeridas
para lograr esos resultados. En la segunda etapa
se identifican las actividades mds importantes y
se le asignan prioridades. Entonces, el personal
a cargo del programa y los beneficiarios le asig-
nan calificaciones a cada una de esas activida-
des. De esta manera, pueden determinar cémo
estd el programa, asi como sus debilidades y
fortalezas. En la tercera etapa se mira hacia el
futuro, hacia donde se quiere ir, fijando metas
que se quieren alcanzar y las estrategias corres-
pondientes para mejorar el programa. De esta
manera, la evaluacién se convierte en parte de

Ver Philippe Warin, Les usagers dans ['évaluation des politiques publiques, étude des relations de service, Paris,
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la planificacién y del manejo del programa, es
decir, se internaliza e institucionaliza, lo cual
permite superar uno de los problemas de la
evaluacién tradicional, como lo es el hecho
de que las personas afectadas tienden a darle
poca importancia.

El impulso que ha recibido la politica de
descentralizacion en los paises en desarrollo,
junto con el desarrollo y el fortalecimiento
de la sociedad civil, que reclama cada vez
mds espacios de participacién, estdn crean-
do —cada vez mds y con mayor empefio— un
ambiente propicio para aplicar la evaluacién
participativa.

Se puede afirmar, entonces, que la eva-
luacién de politicas puablicas debe tener un
basamento tedrico que permita explicar los
cambios producidos, lo cual genera ventajas
para todos los grupos involucrados y este
procedimiento debe facilitar la generalizacién
de los resultados obtenidos en dicho estudio.
Entendida asi, la evaluacién es un elemento
clave y necesario para, en posteriores andlisis
de politicas ptblicas, alcanzar un estatus muy
importante en los programas de ayuda a los
paises en desarrollo, hasta el punto de que los
organismos internacionales consideran la eva-
luacién como una herramienta gerencial que
permite asegurar la rendicién de cuentas, me-
dir los resultados y el impacto de los programas
0 proyectos y generar conocimiento.

Hoy, la tendencia es a involucrar a exper-
tos, organizaciones y grupos afectados locales
en el proceso de evaluacién. El mejor conoci-
miento de estos grupos sobre la sociedad local
tiene un efecto positivo sobre la calidad de la
evaluacién. Ademds, con su participacién me-
jorael feedback de la evaluacidn, se internaliza

y se difunden mds los resultados. Finalmente,
hay que sefalar que la participacién ayuda a
difundir la cultura de la evaluacién y a desa-
rrollar capacidades.

De todas formas, es ficil observar que la
evaluacién es un instrumento, atin muy sub-
estimado en los paises en desarrollo, lo cual
impide la utilizacién eficiente de los escasos
recursos publicos y dificulta la rendicién de
cuentas. Los gobiernos de estos paises deberfan
proporcionar apoyo politico y econémico al
desarrollo de sistemas de evaluacién nacionales
que permitan crear y consolidar capacidades
para la evaluacién de politicas ptblicas a nivel
nacional, regional y local. En este sentido pue-
den coordinar esfuerzos con los organismos in-
ternacionales, que han sido activos promotores
de la evaluacién y el monitoreo.

A este respecto, asegura el profesor Pierre
Muller en el citado libro Las politicas piiblicas,
que hoy en dia la evaluacién se ha vuelto el
paso obligado de cualquier reflexién sobre la
modernizacién administrativa y —mds general-
mente— sobre las mismas politicas publicas. La
evaluacién engloba, entonces, pricticas y teo-
rias mds amplias que la nocién de auditoria o
de control de gestion y vista asi, la evaluacién
no sélo tiene que ver con el funcionamiento
interno de las organizaciones publicas (res-
pecto a las reglas de la contabilidad publica y
la adecuacién de los medios implementados),
sino que busca también apreciar los efectos
de la accién publica en términos de modifi-
cacién del dmbito (conductas y percepcion
de los actores).

Para concluir, se puede afirmar que la
evaluacién corresponde a una voluntad de
introducir mds racionalidad cientifica en las
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decisiones publicas, permitiendo a las auto-
ridades publicas conocer los resultados reales
de su accién. Dentro de esta acepcién, el na-
cimiento de la evaluacién es contempordneo
de la expansién del management pablico y
corresponde al desarrollo de la teorfa de las
politicas publicas de la cual es un momento
esencial. No es extrafio que los Estados Unidos
hayan sido el paraiso de la evaluacién de poli-
ticas publicas, gracias a la puesta en marcha de
varios programas de evaluacin, externamente
ambiciosos por la magnitud de los medios uti-
lizados y el alcance cientifico de los resultados
buscados.

2.EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

“La politica es mds peligrosa que la guerra,
porque en la guerra solo te matan una vez’.

Winston Churchill

Para Dunn, el andlisis de politicas publi-
cas es una metodologia para formular proble-
mas con la finalidad de buscar soluciones y se
incorporan cinco procedimientos generales:
estructuracion de problemas, prondstico, reco-
mendacién, monitoreo y evaluacién. De ma-
nera tal que la evaluacién forma parte integral
del proceso de andlisis de politicas publicas.
De ahi que se considere el andlisis de politicas
publicas como un proceso ciclico que com-
prende la definicién del problema, la eleccién

10

de politicas, el monitoreo o evaluacién de los
resultados de esas politicas y la redefinicién
del problema.

A su vez, para elaborar una politica pud-
blica, se recurre a un “anilisis de politicas
publicas” como parte del estudio necesario
para su formulacién e implementacién, lo
cual representa mds un arte que una ciencia
propiamente dicha, porque —dentro de este
concepto— el dmbito de la politica publica es
meramente practica y repetitiva.

2.1.Componentes esenciales del analisis
de politicas publicas

Lo importante no es escuchar lo que se dice,
sino averiguar lo que se piensa.

Donoso Cortés

Toda politica ptblica involucra tres siste-
mas: el politico, el administrativo y el social. El
social" porque de alguna manera pretende ser
una respuesta del Estado/gobierno a proble-
mas, demandas o necesidades de la sociedad.
El sistema politico, porque fundamentalmente
es en el dmbito de lo politico donde se toman
las decisiones. Y, finalmente, el sistema admi-
nistrativo, porque es el que va a ejecutarla, a
poner en marcha esas posibles soluciones que
impactan en el subsistema social que es el que
recibe los beneficios o los perjuicios de la ac-
cién del Estado/gobierno.

Los términos “sociedad” y “sistema social” son usados libremente, incluso por los expertos en ciencias sociales.

Sin embargo, en general se pretende que la palabra social tenga una cierta extension: las relaciones administrativas y
politicas son tipos especificos de relaciones sociales. Aunque “sistema social” es un término al cual se da un sentido mds
especifico, también es un concepto amplio. Talcott Parsons en la pag. 55 de Toward a general throry of actino define el
sistema social por tres caracteristicas: 1) dos 0 mds personas acttian entre si, 2) en sus acciones tienen en consideracion
como es probable que las otras actien y 3) a veces actiian conjuntamente para conseguir objetivos comunes.
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En este orden de ideas, cuando se habla de
andlisis de politicas publicas es necesario mirar
el proceso global y dentro de él, la forma sin-
gular y caracteristica como se involucran estos
tres sistemas, con el fin de intentar dar explica-
cién alo que sucede con la accién del Estado/
gobierno y derivar elementos que permitan
contribuir a mejorar la gestién. De ahi que el
andlisis de politicas no sélo tenga un caricter
explicativo y académico sino que contribuya
también, con un intento para buscar que la
gestién sea cada vez mejor.

Al respeto asegura Thoenig, que es por
medio del andlisis de politicas publicas como
se logra entender aquello de que el trabajo
cientifico puede ser como una caja de herra-
mientas, en el sentido de que existe un con-
junto de modos de razonamiento, de maneras
de saber hacer las cosas, de formas de operar
—las idas y venidas— entre los conceptos in-
volucrados, con las técnicas y los datos. Esta
caja de herramientas contendria la prictica,
la investigacién, la consejeria, la formacién y
la reunién de expertos, por lo cual, las diver-
gencias tedricas y epistemoldgicas pueden ser
considerables —y a menudo explicitas— en la
presentacién de ciertos trabajos que son reco-
nocidos como muy iluminadores.

Como de una gran utilidad para lo ante-
rior, se puede caracterizar a la observacién ana-
litica que tienen los politélogos y los socidlo-
gos politicos mediante los siguientes rasgos:

e  FEn su calidad de ser ella misma, una
politica ptblica es un problema. Para la
investigacion, cumple la funcién de ser
especifica y, para la gestién, constituye
una estrategia particular de gobierno.

*  El andlisis se apega a dos aspectos de las
politicas publicas, proporcionalmente
separados y combinados a la vez: su con-
tenido y el proceso de trabajo que recubre
(Van Dyke, 1968). El contenido aporta,
a través del sentido, porque el andlisis le
imprime un conjunto social y politico, de
manera que todo aquello que se encuen-
tra en juego —especialmente las relaciones
y los valores— se ven afectados. La racio-
nalidad se da, pues, en las situaciones y
en las estructuras de los funcionamientos,
pero nunca en los objetivos ni en los crite-
rios abstractos (por ejemplo, la eficacia).

*  Las politicas publicas son un factor per-
tinente de la constitucién y transforma-
cién de un espacio publico (polity) y de
un conjunto social. Al asignar recursos,
el gobierno hace mucho mds que simple-
mente suministrar bienes y servicios.

*  Dentro del campo que se considera, el
analista cuenta con el hecho de que los
fenémenos se desarrollan a varios niveles
—individual, grupal, organizacional, de
las clases sociales— de manera que no son,
necesariamente, idénticos.

*  Elanalista considera prioritariamente las
dimensiones del campo en el cual ocurre
la accidn, antes que recurrir a las dimen-
siones fuera del alcance del campo social y
politico que él toma en cuenta. Su actitud
es, pues, estratégica.

De acuerdo con lo visto, el andlisis de
politicas publicas no es, ni mucho menos,
una creacién enteramente original, nacida de
la simple evolucién de la disciplina. Nume-
rosas técnicas y aproximaciones son comunes
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a todas las ciencias sociales y los modos de
razonamiento de los cuales éste se nutre, son
grandemente impulsados dentro del legado de
las ciencias politicas y de la sociologfa. En cam-
bio, es el ensamblaje de diversos elementos, en
el abanico de los modos de razonamiento y en
su articulacion, los cuales —dejando de lado el
problema del contenido de las politicas pabli-
cas como fenémeno politico— forman el cardc-
ter bastante particular que se revela en cada

trabajo de los especialistas (Elkin, 1974).

2.2.Supuestos basicos del analisis de
politicas publicas

Un hombre que conoce el precio de todo y
el valor de nada.

Definicion que Oscar Wilde da del cinico

El andlisis de politicas publicas se funda-
menta en cuatro premisas. La primera, rompe
con la visién tradicional de una administracién
publica absolutamente dependiente del poder
politico. Plantea que el sistema administrati-
vo es un actor importante y fundamental, es
decir, que tiene autonomia, no es absoluta-
mente dependiente y 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 concepcién tradicional
de la administracién publica en varios campos.
De un lado, las teorias liberales cldsicas del
Estado —aquéllas que predican que el Estado

11

jidad de grandes organizaciones sociales, etcétera.

debe servir al interés general— muestran a la
administracién publica como un intermedia-
rio entre el Estado y la sociedad, en la medida
que la administracién publica es la que presta
servicios, mantiene el orden, hace que la ley
funcione, etc. Dichas teorfas senalan a la ad-
ministracion puiblica como una estructura de
poder, eminentemente jerdrquica, dependiente
del poder politico. De acuerdo con este enfo-
que, es un ente que depende del poder politico
y que simplemente ejecuta érdenes. De otro
lado, la concepcién marxista plantea que el
Estado es fundamentalmente un instrumento
de dominacién social y que la administracién
publica es un medio, ya no de intermediacién,
sino de dominacién de una clase sobre otra.
En este sentido, la administracién puablica
también depende por completo del poder po-
litico, lo cual coincide con el enfoque liberal,
al considerar que su estructura se pliega a un
orden jerdrquico.

A pesar de las grandes contribuciones de
Max Weber al desarrollo de la administracién
publica, del aporte organizacional y funcional
y de que ahora sea vista como algo particular
y diferente, con una legislacion particular! la
administracién putblica —y a pesar del aporte
organizacional y funcional— se considera toda-
via como una estructura estdtica, jerirquica y
dependiente del poder politico. Frente a estas
visiones estructurales y rigidas, el andlisis de
politicas publicas hace una real contribucién:
propone mirar la administracién publica des-
de una perspectiva dindmica, con un poder
propio y variado del orden polidrquico, en

Distinta a la organizacion privada: se financia con presupuesto, no con el producto del mercado; tiene la comple-
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continua interaccion con los sistemas politico
y social. Es, entonces, cogestora del proceso.

El segundo elemento rompe con la ptica
que analiza aisladamente el sistema politico,
el sistema administrativo y el sistema social,
tratados como compartimientos estdticos in-
dependientes y separados. La realidad no es
ast, la discusién entre politica y administracién
—entre técnicos y politicos— es, sin duda, un
tema de gran debate, pero desde el punto de
vista del andlisis de politicas publicas no tiene
ningtn sentido apreciarlos en forma separada,
porque en la prictica todos los elementos de
la realidad, condicionan y estdn interrelacio-
nados mutuamente: la sociedad con la admi-
nistracion 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 eficiencia eco-
némica. Esta, sin duda, es una dimensién bien
importante, pero va mds alld porque alrededor
de la ejecucion de una politica estdn las pre-
siones de la sociedad y las presiones politicas,
que necesariamente trascienden la dimensién
de la eficiencia econémica. Por consiguiente,
las politicas publicas no se pueden mirar co-
mo el simple trdnsito a través de una instancia
administrativa que funciona con la misma
l6gica de la administracion privada'?. Ese es
—precisamente— una parte importante del
debate actual de la reforma del Estado y de la
administracién publica.

12

Por dltimo, y como cuarta premisa, es
importante resaltar que en el andlisis de po-
liticas publicas la legitimidad de la adminis-
tracién publica se plantea al menos en dos
formas. Una, derivada del sistema politico —la
propia de los procesos electorales— que cons-
tituye una forma de legitimacién como parte
del aparato estatal: es lo que algunos autores
llaman la legitimacion de onda larga. La otra,
la legitimacién producto de los servicios que
presta la administracién publica a la sociedad,
o sea, su relacién permanente con sus clien-
telas sociales y que se pude entender como la
onda corta para significar el “diario proceso de
legitimacién” que se produce. Segtin de si esas
clientelas' consideran que esa parte especifica
de la administracién publica estd prestando
buen servicio, ésta recibe un componente de
legitimacién. En caso contrario, no se legl'tima.
De nuevo aparece la relacién administracién-
sociedad como vinculo estrecho y cercano.

2.3.Caracteristicas del analisis de politicas
publicas

iMatadlos a todos! Dios perdonard a los inocentes I
Arnaud Anauri, delegado de Inocencio 11T

Para cualquier buen anilisis de politicas
publicas, es bien importante tener siempre pre-
sente —y sobre todo— hacer frecuente alusion a
por lo menos cinco caracteristicas:

De ahi el debate contempordneo de si los criterios de efectividad (eficiencia y eficacia) de la administracién privada,

son vélidos y aplicables también para la administracién publica.
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Clientelas en términos de personas que reciben determinados servicios que presta la administracién.
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La primera, toma la politica publica como
unidad de andlisis: su unidad de andlisis es la
politica publica considerada como un todo,
vista en su proceso global, es decir, 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
politica hasta el momento en que se analiza.

El segundo lugar, el anilisis de la politi-
ca, tiene una ambicion explicativa. Pretende
decir qué fue lo que pasé y por qué pas6, no
simplemente contar lo que sucedié. 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 accién, probablemente
se producirdn determinados tipos de efectos.
Lo que en realidad hace el analista recurrien-
do alos instrumentos de las ciencias sociales y
econdmicas es mirar si esa hipdtesis es valida
o0 no. Debe también sacar a flote cudles fueron
los verdaderos objetivos de la accién estatal,
porque no siempre lo que dice el discurso de la
politica es lo que efectivamente se realiza'4. El
analista de la politica no se puede contentar
con lo que es para consumo piiblico, tiene que
escudrifar y mirar qué es lo que efectivamente
se propone una politica, qué es lo que realmen-
te persigue como efecto.

La tercera caracteristica es que el andlisis
de politica apela al andlisis diacrénico, es decir,
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al andlisis histérico. Una politica, sin duda, tie-
ne que ser considerada dentro de un contexto
histérico. Al analizar, por ejemplo, la politica
de vivienda social en un pais cualquiera, no
se pueden mirar simplemente los resultados;
hay que considerar por qué se llegé a formu-
lar esa determinada politica, cudles fueron los
antecedentes, en qué consisti6 el discurso de
la politica, cémo se ejecutd, cudles fueron los
recursos que se le asignaron, qué pasé en el
proceso de implementacién y, finalmente, qué
resultados tuvo. Con base en toda esa infor-
macién, se intenta —considerando el proceso
en su conjunto— formular tesis o hipdtesis
explicativas.

En cuarro lugar, el andlisis de politicas
hace saltar, por asi decirlo, las barreras entre
el sistema politico, el sistema administrativo y
el sistema social. Se puede entender como un
corte trasversal que pone en relacién estos tres
sistemas y, por lo tanto, establece una novedosa
forma de abordar la relacién Estado—sociedad,
priorizando lo que podriamos denominar e/
momento estatal administrativo.

Por dltimo, la guinta caracteristica de-
muestra que el andlisis de politicas ptblicas
trabaja con un supuesto tedrico—metodolégico
muy importante: considera al Estado como
una organizacion social compleja® al interior
de la cual hay conflictos'®. No es una entidad

Algunos formuladores de politicas recomiendan que lo que es de “consumo masivo”, no siempre debe ser todo
g p q q P

lo que dice la politica. Proponen especificamente, la necesidad de tener dos tipos de informacién: una abierta y otra

informacién mds reservada.
15

Esta caracteristica, precisamente, rompe con esquemas tradicionales tanto del marxismo como de las teorias libe-

rales, para analizar, en forma mds acorde con la realidad, el aparato estatal.

16

Algunas veces el conflicto se considera como anormal o patoldgico. Sin embargo, esta perspectiva de andlisis lo
entiende como algo perfectamente normal, inherente al concepto mismo de la sociedad. El problema se puede pre-
sentar cuando no existen las reglas institucionales claras, los canales apropiados a las instancias determinadas para que
los conflictos se puedan tramitar y resolver sin grandes traumatismos.
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sin fisuras que funciona en forma monolitica,
unificada y arménica; por el contrario, alber-
ga en su interior los mismos conflictos de la
sociedad, las mismas contradicciones que se
observan en el conglomerado social, las disi-
miles y muchas veces contradictorias fuerzas
y la diversidad de intereses presentes en todo
sistema social, lo cual inevitablemente incide
en los procesos de ejecucion de las politicas
publicas. En este sentido se podria decir que
el proceso de ejecucién de la politica publica
es el reflejo y la sintesis de:

*  Los intereses del sistema politico (o ré-
gimen politico) que se expresaron en su
formulacién.

e Los intereses del sistema administrativo
—que también entran a jugar en la imple-
mentacién— haciendo que ésta, por mo-
mento, se desvie en uno u otro sentido,
y

e  También, por supuesto, los intereses de
las fuerzas sociales donde estdn —al final
de cuentas— las personas que reciben las

17

acciones concretas y pueden reaccionar
a favor o en contra de ellas'. Y es que
cuando se hace referencia a los intereses
del sistema administrativo, hay que tener
presente que los distintos sectores de la
administracién publica —en la medida
en que ganan autonomia— imponen sus
intereses por encima de los intereses de la
politica piblica. Lo mismo puede suceder
con los intereses del sistema social, pues
muchas veces es la misma ciudadania que
en la medida que gana autonomia, impo-
ne sus intereses por encima de aquéllos de
la politica pablica. Como resultado de lo
anterior, el aparato estatal es una arena
perfectamente empapada de conflictos
sociales y politicos como elemento nor-
mal y forma de ser, funcionar y decidir.
Lo contrario serfa imaginar una sociedad
homogénea, en la que todos piensan igual,
lo cual —aparte de ser a todas luces, una
perfecta utopia— seria una situacién bas-
tante tediosa y muy aburrida.

Vale la pena recordar a este respecto, que con el nombre de “contrapeso” o “balanza de los poderes” se reconoce la
teorfa preconizada por Aristételes y Locke y enunciada por Montesquieu en su obra Del espiritu de las leyes. Con ella
se pretendian contrarrestar casi mecdnicamente los excesos que pueden cometer en sus funciones aquéllos que dirigen
los destinos del Estado. Para justificar esa teoria, Montesquieu parte de la base de que dichos abusos se originan en el
hecho de hallarse concentradas en una sola persona, las facultades de hacer las leyes y de aplicarlas (tirania y absolutis-
mo) y que para corregirlos, basta dividir o desmembrar el poder supremo en tres poderes diferenciados, auténomos e
independientes entre si, estructurdndolos de modo que la accién de uno no interfiera con la de otro y que todos juntos
—por un juego en que los intereses y conveniencias de cada cual, considerados a la luz de las respectivas facultades—
cumplan la misién de dispensar el bien y la justicia. Estos tres poderes son:

*  Ellegislativo, que corresponde a las cimaras (Baja y Alta en algunos paises o de representantes y senadores en otros)
y queda encargado de elaborar o modificar las leyes segtin las aspiraciones de interés publico.

e Eljudicial, encargado de administrar justicia, castigar crimenes, interpretar las leyes (tribunales) en los casos de
conflicto y en los otros que deban aplicarse, y

*  Elejecutivo, dedicado a aplicar las leyes del gobierno, por medio de los organismos que lo secundan

Algunos tratadistas sittian entre estos tres poderes un cuarto (armonico y moderador) que corresponde al jefe de Estado
propiamente y que trata de armonizar los roces y conflictos que en el ejercicio de aquéllos puedan producirse.
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2.4.Enfasis en el analisis de politicas
publicas

Fortiter in re suaviter in modo.
Fuerte en el obrar, suave en el proceder

Claudio Acquiaviva

Dos grandes corrientes han hecho carrera
entre los analistas de politicas publicas, en re-
lacién tanto con los papeles que desempefian
quienes integran cada grupo, como con el
énfasis de cada uno de ellos en las particulari-
dades del proceso.

Una primera categoria es la de los asesores
de quienes toman decisiones politicas. Para
ellos —por lo general- la politica publica es
bésicamente un conjunto de decisiones y, por
consiguiente, la etapa o momento fundamen-
tal es la formulacién. Su preocupacién central
es que la politica se formule de la mejor mane-
ra posible, que tenga el mayor nivel de cohe-
rencia'®. Su énfasis se concentra en el problema
de la decisién y la previsién. Su preocupacién
primordial radica en la forma como los distin-
tos problemas de la incertidumbre presentes en
toda decisién estdn manejados y en la manera
de llegar a la mejor decision posible. En prin-
cipio, no les preocupa mucho lo dems.

Una segunda corriente o tendencia es la
de los analistas independientes —es decir, que no
son funcionarios del Estado—, quienes consi-
deran que la politica publica “NO” son sélo
buenas intenciones. Les importa lo que efec-
tivamente el Estado hace y, por consiguiente,
aseguran que el momento mds importante de

18
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la politica es la ¢jecucion. Asi, ponen en la etapa
de implementacién todo su énfasis y empeno.
Para esta clase de analistas, la politica publica
es lo que el Estado hace y, por consiguiente,
aseguran que el momento mds importante de
la politica es la ¢jecucion. Ponen en la etapa de
implementacién todo su énfasis y empefo.
Para esta clase de analistas, la politica publica
no es como para los anteriores, un conjunto de
intenciones, sino un conjunto de acciones®.

Estas dos posiciones, antes de verse como
excluyentes, deben asumirse en su conjunto
porque la politica piblica es tanto lo que el
Estado dice como lo que el Estado hace: tanto
las formulaciones como las acciones mismas
que desarrolla el Estado. Lo anterior, implica
que cuando se analice una politica publica,
sea necesario indagar y estudiar qué pasé en
su origen, cémo, cudndo y por qué se incluyé
en la agenda gubernamental, cémo se formu-
16, cémo se implementd y hacer los ejercicios
de evaluacién correspondientes. Es lo que
proponemos llamar e/ proceso integral de las
politicas piblicas.

Por eso también para el andlisis —y en
relacién con el origen de cualquier politica—
es muy importante determinar como se da el
trdnsito de un problema cualquiera (que ya
existe en la sociedad) a un problema considera-
do por esa misma sociedad, como importante
v, por ello, socialmente relevante. Es decir,
es necesario averiguar ;qué fue lo que pasé?,
scudntos, quiénes y como intervinieron?,
scudles otros actores se involucraron y podrin

Entiendo por coherencia, la ausencia de contradicciones légicas.
Algunos autores, entre otros el francés Paulo Rocoeur en E/ discurso de la accion, y el argentino Eliseo Verén en Cons-

truir el acontecimiento: los medios de comunicacion masiva y el accidentalismo, consideran el discurso como accién.
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en el futuro hacerlo?, ;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®:

*  La bisqueda del asunto o cuestién (issue

search)

*  La filtracion de la cuestién (issue filtra-
tion)

*  La definicion de la cuestién (issue defini-
tion)

*  El prondstico (forecasting).

*  Elestablecimiento de objetivos y priorida-
des, y

*  Elandlisis de opciones.

Cada uno de estos pasos —que se supone
recorre todo Estado para responder a las nece-
sidades y deseos de sus ciudadanos— son todo
un rico campo, muy abonado, que es necesa-
rio investigar, estudiar y, sobre todo, analizar,
teniendo en cuenta —entre otras cosas— que
las circunstancias de modo, tiempo y lugar
como los actores intervienen y los recursos
con que cuentan, nunca son los mismos. Este
panorama se complica si se tiene en cuenta
la inevitable particularidad de proceder cada
gobierno (su estilo propio). Es importante
plantear hipdtesis y respuestas alternativas
de cémo —por ejemplo— los gobiernos han
incluido consejeros presidenciales, asesores de
cabecera, altos comisionados, delegados con
poderes plenos y muchos otros mds cargos
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de diferentes y, variada indole, con el fin de
proceder a incluir un determinado asunto
en la agenda, bien sea la ministerial, la de los
mismos asesores o la presidencial. Es necesario,
pues, determinar los inevitables cambios tanto
en el proceso de formulacién, como en el de
implementacién y en el andlisis de politicas
publicas para un determinado pais, con cada
gobierno en general y en cada regién en par-
ticular. Y es que en cada uno de los diferentes
territorios que conforman nuestra particular
y muy peculiar idiosincrasia latina, los pro-
cesos que se relacionan con el andlisis integral
de las politicas piiblicas, son afortunadamente
propios, diferentes y muy particulares los unos
de los otros. Ahi es donde radica la riqueza
del andlisis comparativo: en la diversidad y
variedad de actores, procesos, leyes, entornos
y culturas. Realmente, nada es igual.

2.5.Herramientas basicas para el analisis

Porque s6lo tengo un mal barco me llaman pirata;
y porque tu tienes una gran flota te llaman
conquistador

Respuesta de un corsario caido a Alejandro El Grande

En todo campo, drea, disciplina o pers-
pectiva, es necesario establecer las herramien-
tas bdsicas necesarias para acometer su estudio.
El campo de las politicas publicas no es la
excepcidn a esta regla, sobre todo, cuando se
trata de la etapa de anlisis. De acuerdo con lo
anterior, se presentan a continuaciéon algunas
de las herramientas bdsicas, que se han consi-

No existe todavia un consenso generalizado en torno al niimero, orden y secuencia, ni con respecto a las caracte-

risticas, actores, condiciones, causas y efectos de cada una de ellas.
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derado como las mds recomendadas y minimas
necesarias, como apoyo para incursionar —con
paso firme y decidido— en esta drea de estudio,
investigacién y accién. Estas son: (1) La par-
cialidad del diagndstico unipersonal, (2) El
asunto o cuestién (issue), (3) El surgimiento de
ese asunto o cuestion, (4) La toma de posicién
por parte del gobierno, (5) Flujo y contra—
flujo de toda politica publica, (6) La toma de
posicién por parte de otros actores sociales, (7)
La agenda gubernamental y (8) El proceso de
la agenda gubernamental

2.5.1.Laparcialidad del diagnédstico
unipersonal

Vemos todo a través de nosotros mismos.
Somos un medio siempre impuesto
entre las cosas y nosotros.

. Joubert

Algo que de por si puede invalidar la per-
cepcién de la realidad de una situacién cual-
quiera y, por ende, el andlisis de una politica
publica, es el diagndstico que de ella se haga.
Este es el punto de partida de todo un proceso
de evaluacién. Sin embargo, es sélo una visién
dela realidad, la visién de quien lo elabora; por
ello dependiendo de la posicién y ubicacién
que ocupe cada uno de los diferentes actores,
pueden dar lugar a distintas versiones de la
realidad. De alli la importancia de que exista
siempre la alternativa de discutir, de cambiar,
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de corregir todo diagndstico de la realidad. Dia
tras dia se cuenta con mejores herramientas
para aproximarse a la realidad, pero se trata
simplemente de ello: aproximaciones. Por lo
anterior, se plantea, en primer lugar, el proceso
de abordaje interdisciplinario (multidimensio-
nal) como base para la construccién de todo
el andamiaje que conlleva al andlisis de una
politica publica. En segundo lugar, se propone
la planeacién estratégica situacional (PES) y su
concepcién de “momento” como herramien-
ta més real y —;por qué no?— mds adaptada a
nuestro medio latinoamericano.

Asi, la fase de “diagnédstico” entendida
como “una investigacién de cardcter interdis-
ciplinario, que integra procesos de captacién
de datos, hasta su andlisis e interpretacién que
viene avanzando dentro del camino del pro-
ceso evaluativo, el cual a su vez hace posible la
elaboracién de politicas publicas més eficaces
y de mayor alcance™!, se propone que sea
reemplazada por el concepto de “momento”
entendido como instancia, circunstancia o
coyuntura por la que atraviesa un proceso que
no tiene comienzo ni término definido.

2.5.2.El asunto o cuestion®?

Su sefiorfa mata los gorriones a cafionazos. I
Emilio Cautelar

Los asuntos o cuestiones corresponden
al subconjunto de los problemas sociales,

Laureano Ladrén de Guevara presenta esta concepci6n instrumentalista de diagnéstico, fundamentando su utilidad

para las posteriores fases o etapas del proceso integral, en Estado, administracién piiblica y desarrollo, p. 111.
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Estos vocablos corresponden a una de las traducciones literales del sustantivo inglés inssue, algunas otras traduc-

. . « » o« Ly« » «p » o« g Lo« PR
clones COH'eSpOIldCIl a expresiones tales como “evento , consecuencia , resultado 5 fin , termino , conclusién”.
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aquéllos que han dado el trdnsito a proble-
mas objetivos, que por su misma naturaleza
podemos llamar problemas politicos, es decir,
que han sido problematizados debido a la
intervencién de agentes activos. En torno de
ellos, se encuentran, se integran o se separan,
el Estado, por un lado, y del otro los varios
intereses de los distintos sectores de la socie-
dad. Este conjunto de actores —dentro de los
cuales el Estado es un actor mds— interactda
conjuntamente en el seguimiento, desarrollo
y resolucién del mismo.

Los comportamientos o acciones invo-
lucradas en estos asuntos —que bdsicamente
pueden ser actitudes a favor o en contra del
asunto— transforman necesariamente el 4mbito
social existente. Para el andlisis del tema en cues-
tién, se tendrdn en cuenta slo aquellos asuntos
que sobrepasen el dmbito puramente civil y que
requieran, entonces, de la atencién estatal.

Asimismo, existe la respuesta (o en otras
palabras una roma de posicion) por parte del
Estado con respecto a un asunto o cuestiéon
determinado. Dentro de este panorama, es
bien importante estudiar el momento cuando
esta respuesta (o toma de posicién) se topay se
encuentra cara a cara con el problema que in-
tenta, pretende o ha decidido ya solucionar.

2.5.3.El surgimiento de un asunto o cuestion

Meétense a querer dar gusto a todos, que es
imposible,
y vienen a disgustar a todos, que es mds ficil.

Gracidn

De los distintos, variados e innumerables
problemas que existen en toda sociedad, sélo

algunos de ellos son enfrentados o encarados
por parte del gobierno. El resto inevitablemente
son omitidos y muchos —lamentablemente—
casi olvidados o dejados en un segundo plano.
Es posible que se pretenda, por ejemplo, dejar
pasar en forma desapercibida algunos de estos
problemas, con el fin de evitar asi el hecho de
enfrentarlos y comprometerse con su solucién.
Obviamente, ese proceder acarrea toda una
serie de circunstancias —graves algunas, leves
otras, proximas éstas o remotas aquéllas— pero
de todas formas, llenas de oportunidades y
amenazas con la incertidumbre que es necesario
sortear y ojald —en lo posible— lograr manejar.

Con respecto a aquellos problemas que el
gobierno enfrenta porque considera socialmen-
te relevantes, se debe —en primer lugar— proce-
der a determinar, concretar y especificar cudl
es realmente el asunto, cuestidn, el “issue” y
como surgio.

Suele afirmarse que existen asuntos pro-
blematizados, que se encuentran en un ca-
llején 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 respuesta que proporcionan los
actores involucrados directa o indirectamente
en el proceso. A muchos, el gobierno les da
la espalda (en otras palabras, el gobierno “les
voltea la cara”) es decir, no los enfrenta. Otras
veces, se intenta plantearlos, pero no es posible
lograrlo, puede ser porque algunos actores in-
tentan presionar y lo consiguen —de tal forma
que los opacan, ahogando asi los intentos del
Estado o de otros actores por convertirlos en
problemas socialmente relevantes—.
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Con estos antecedentes, lo esencial para
el andlisis es encontrar la estructura bdsica y el
engranaje primigenio que sirve (o que sirvid)
como base para la gestacién del embrién co-
rrespondiente a ese “issue”, a ese problema que
se convertird en asunto o cuestion. Para lograr
lo anterior, es necesario conocer, entonces, el
proceso que dio lugar a ese surgimiento, las
causas que lo originaron, las circunstancias
dentro de las cuales se formd, las fuerzas que lo
engendraron, los medios que lo han motivado,
haciendo cada vez mds notorio, acrecentando
su dinamismo o concrecién, hasta convertirlo
en una cuestién de interés para el gobierno.

Es necesario, ademds, inferir cudles han
sido las bases para su desarrollo, en qué grupos
se identifican, las principales amenazas, sus
expectativas prioritarias, cudles actores estdn 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 dis-
tintas vias que se considerardn necesarias para
concluir su posterior proceso de resolucién. Al
estudiar esta estructura es muy recomendable
enmarcar esta informacién dentro del modelo

DOFA%*, FODA o SWOT.
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2.5.4.La toma de posicion por parte del
gobierno

Cuando los que mandan pierden la vergiienza,

los que obedecen pierden el respeto.

Pablo de Gondi

Cuando el gobierno decide tomar en
cuenta una determinada cuestién (es decir,
la enfrenta con el fin de ofrecer algunas so-
luciones para ella) este hecho se concreta en
una decision o conjunto de decisiones no nece-
sariamente expresada en actos formales. Sin
embargo, esta toma de posicién no la asume
el gobierno como ente monolitico, sino que
es sélo por parte de una o mds organizaciones
gubernamentales que responden —en forma
simultdnea, o mediante respuestas en forma
sucesiva—en un marco de negociacién o dentro
de un ambiente abiertamente conflictivo. Asi,
pues, una toma de posicién del gobierno no
es Unica y tampoco es necesariamente homo-
génea ni permanente.

El gobierno —que es un actor mds dentro
del proceso social que se desarrolla alrededor
de una cuestién?*~al tomar partido por alguna
de las alternativas puede —mediante la inicia-
cién de la cuestién y su posterior legitimacién—
tratar de acelerar algunas de sus tendencias,

Este modelo es muy utilizado en planeacién estratégica. Como se puede observar, se compone de dos elementos

internos (fortalezas y debilidades) y dos externos (oportunidades y amenazas). Lo que se pretende es enfrentar el entor-
no con las fortalezas propias, cuidando las debilidades previamente establecidas, estudiadas y clasificadas. Asimismo,
es necesario tener en cuenta que en el medio ambiente (entorno), toda oportunidad puede ser entendida como una
amenaza y ésta, a su vez, involucra oportunidades que es necesario detectar y aprovechar.
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un actor mas.

Actor sin duda alguna importante, principalmente por los recursos que posee o puede tener, pero al fin y al cabo
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moderar otras o sencillamente ejercer una
accién de bloqueo.

Cuando el gobierno no acttia, puede tam-
bién tener varias posibilidades: esperar a que la
cuestién esté mds definida, que otros actores
se hagan mds visibles, que actores alternativos
se coloquen en primer plano, que la cuestién
se solucione en el dmbito local, regional o por
las partes involucradas, o el gobierno no actta
como alternativa para conservar los recursos
politicos del régimen..., etc. De esta manera,
es posible imaginarse un sinnimero de posibi-
lidades en las que el gobierno —por medio de
sus diversos aparatos, instancias e instituciones—
decide involucrarse (0 no) con el propésito de
influir sobre los cursos de accién, asumiendo
posiciones que potencialmente pueden alterar
la relacién o el equilibrio de las fuerzas de otros
actores involucrados en torno de esa cuestion.

2.5.5.Flujo y contraflujo de toda politica
publica

“Frecuentemente, lo que nos impide abandonarnos
a un solo vicio,

es que tenemos varios més’.

La Rochefoucauld

Cuando el Estado/gobierno toma posi-
cién frente a un ‘asunto’ cualquiera, esa toma
de posicién genera —al interior del Estado—
procesos peculiares y especificos debido a
esa toma de posicién. Estas repercusiones o
impactos al interior del Estado pueden ser
horizontales (como el ajuste de posiciones de
otras unidades) o verticales (relacionada con
la atribucién de competencias y asignacién de
recursos (capital humano, recursos técnicos,

financieros y de informacién). Estos efectos
verticales pueden producir “cristalizaciones
institucionales” o “apartados burocrdticos”, a
los cuales se les adjudican nuevas funciones,
quedando asi formalmente encargados del
tratamiento y de la eventual resoluciéon de una
cuestién o de algunos de sus aspectos. Estos
organismos se superponen, a su vez, con otras
instancias burocrdticas especializadas, bien
sea con aspectos de la “cuestién” o con otros
“asuntos” cercanamente ligados.

Lo que ocurre al interior del gobierno es
debido basicamente al proceso de implemen-
tacién de la politica publica. Y es que asi como
las politicas publicas generan un cambio en el
medio, impactando el entorno y modificando
—para bien o para mal-la sociedad (del Estado
hacia fuera), por otro lado, y al mismo tiempo
dentro de él (dentro del gobierno) se producen
equilibrios y ajustes de fuerzas. Y es que inevi-
tablemente algunos actores se ven afectados,
en tanto que otros se ven favorecidos dentro
de un continuo equilibrio esporadico —no
permanente— y que afecta al actor “gobierno/
Estado” en su interior, como un todo. Y es que
el Estado/gobierno, como todo ente vivo actiia
sobre la sociedad, pero a la vez, también acttia
internamente hacia dentro de si mismo.

2.5.6.La toma de posicion de otros actores
sociales

iDios mio, librame de mis amigos! de los enemigos
me encargo yo.

Francisco Maria Arquet, Voltaire

Ademis del gobierno, toda “cuestién”
involucra y abarca toda una serie de actores
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que pueden sentir que sus intereses estan —real
o imaginariamente— afectados o amenazados
por ese asunto y —sobre todo— por la forma
como el gobierno lo enfrenté o lo evité. Por
es0, esos otros actores —distintos del gobierno—
también toman posicién frente a cuestiones
que los afectan, adoptando cursos de accién
cuyas consecuencias e impactos dentro de la
arena politica, pueden tener una gran influen-
cia —algunas veces— mds que la que tienen las
mismas politicas ptblicas.

De acuerdo con lo anterior, el conjunto
de politicas privadas y aquéllas formuladas
por el gobierno se entrelazan en un complejo
proceso, que —cual tejido social— hace dificil
establecer —con precisién— qué porcién de la
modificacién total observada, puede deberse
o ser atribuida particular y especificamente a
un actor en concreto.

Es bien interesante —y sobre todo muy
ttil- para esta fase de andlisis del proceso,
proceder a dibujar —mental, grifica o pic-
téricamente— este panorama, conformado
por distintos actores, con disimiles recursos,
distintas posiciones, variadas procedencias,
innumerables intencionalidades, desiguales
potencialidades y disparejos procedimientos,
con el fin de tratar de dilucidar ;Quién re-
cibe qué? ;Quién da qué? ;Cudndo lo hard?
A cambio de qué? ;Por qué razén? y todos
esas respuestas a esas preguntas hacen que el
andlisis de las politicas publicas se entienda,
se comprenda y se conciba, mds como una
cuestion artesanal y muy personal, que como
una ciencia exacta, con leyes fijas y/o normas
taxativas y/o métodos precisos.

Por eso, advierte Thoenig que una poli-
tica ptblica es un problema publico, es decir,

un problema que estructura el pablico y que
produce efectos pricticos y, por eso, el analista
de politicas publicas debe velar por:

*  Identificar las consecuencias y la forma
como son percibidas las politicas pabli-
cas;

*  Localizar el campo social, que el politico
traza alrededor de estas politicas publi-
cas;

*  Establecer qué acciones emergen y qué re-
laciones se presentan entre cudles grupos
sociales y con qué peso especifico.

De ahi que el cardcter politico del efecto
préctico de una politica publica, debe estar
presente continuamente en el trabajo del ana-
lista y en sus percepciones. Por eso, un método
muy aconsejable, es considerar que la politica
publica requiere de una gestién gubernamen-
tal que define un sistema social particular, con
dos grupos de actores.

Un primer elemento o grupo del sistema
social, se compone de los actores para los cuales
la politica publica incluye efectos précticos.
Estos actores son de diferente naturaleza segin
el tipo de instituciones, grupos, individuos y
agrupaciones, hasta el punto de que de una
politica publica a otra la composicién de los
actores tiene también una buena probabilidad
de variar. Para una politica piblica —dada una
distribucion especifica de actores— pueden
cambiar a lo largo del tiempo. Estas dos parti-
cularidades merecen atencién. Por una parte,
existen fluctuaciones en el sentido de que los
actores pueden no aparecer sino intermiten-
temente y hasta desaparecer en un momento
dado o cambiar de naturaleza o papel. Por otra
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parte, el conjunto de actores es eldstico, en el
sentido de que no todos pertenecen necesa-
riamente al sistema politico formal. También,
las instituciones oficiales y otros actores que
tengan un szatus politico informal, pueden
irrumpir en la escena dentro del sistema (en
forma de grupos de interés, asociaciones vo-
luntarias, grupos de presién, etc.). La politica
publica, es bueno recordarlo, no se limita en
nuestras sociedades a los organismos para los
cuales ésta constituye la especialidad. Por en-
de, toda politica publica puede ser definida
por la influencia de los actores que estructura
alrededor de ésta, cuya influencia puede ser
variable segtin el caso, e incluir un ndmero
mds o menos grande de beneficiarios. En este
sentido, toda politica pablica tiene una pobla-
cién objetivo que le es propia.

Las actividades forman un segundo elemen-
to 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 compromisos. Es para ello que movilizan los
recursos que tienen a su disposicion. Asi, las
actividades observables tejen —de alguna mane-
ra— una estructura de relaciones en la cual los
participantes estdn ligados por fenémenos de
intercambio, de dominacién o de interdepen-
dencia. A un nivel mds global, estas relaciones
son interpretables como juegos colectivos que
obedecen a reglas impuestas por estructuras de
actividad o legitimadas por la tradicién.

En esta perspectiva se deben estudiar todas
estas actividades, siempre y cuando tengan sen-
tido en relacién con el sistema social considera-
do.Y es que la politica ptiblica como actividad,
forma un conjunto en el cual se retinen valores,

proyectos sociales, conflictos locales, negocia-
ciones marginales y relaciones de poder y que
no se dan, por un lado, la gran politica y, por el
otro, la pequena politica: la actividad como un
todo, se presenta bajo multiples aspectos que
no son separables o jerarquizables & priori. Por
eso, es que se recomienda que estos procesos se
tengan muy en cuenta para el andlisis de una
politica publica, integrados a partir de la forma-
cién de la “agenda gubernamental”.

2.5.7.La agenda gubernamental

Sire, vuestros consejeros son unos necios:
han discutido por dénde debéis entrar a Italia,

y no han pensado por dénde debéis salir.
Amaril

La conformacion de la agenda es uno de
los temas de mds actualidad y, por lo tanto, es
un aspecto que ha recibido —en estos tltimos
tiempos— un tratamiento preferencial desde el
punto de vista de los investigadores y analistas
sociales.

Con el nombre de “agenda setting” se
ha desarrollado todo un novedoso campo de
estudios e investigacién, dando origen a espe-
cializaciones alternativas de por qué un asunto
cualquiera se incluye dentro del orden del dia
de una entidad gubernamental de una oficina,
consejeria, ministerio, instituto descentraliza-
do, etcétera.

Como medida para su discusién por parte
del gobierno, su posterior toma de posicion, y
también para el andlisis de las alternativas de
solucién propuestas para la resolucién de ese
asunto o cuestion, es necesario tener en cuenta
las circunstancias y caracteristicas que hacen
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que ese especifico asunto o cuestién llegue a
ser merecedor de que el Estado (el gobierno de
turno, o alguna de sus instituciones, ministe-
rios, institutos descentralizados u organismos
publicos) se vea precisado a considerarlo es
porque estd (o debe estar) dentro de su agenda
de trabajo.

Es posible vislumbrar algunos claros plan-
teamientos relacionados con la estructuracién
de la agenda (agenda sezting), lo que ha dado
origen a una importante y enriquecedora drea
de especulacién y estudio, acerca de la propen-
sién que tienen ciertos tipos de organizaciones
para estar comprometidas en actividades de
innovacién y difusién de nuevas ideas para
incluir un asunto especifico, en una agenda
gubernamental concreta. De todas formas, lo
realmente cierto, que no se puede ignorar, es
que tanto el contexto politico, como los mis-
mos interesados en la difusién de ese “issue”
son los que deben hacer este proceso, como si
todos los nuevos acercamientos fueran esen-
cialmente diferentes.

De acuerdo con lo anterior, una premisa
central es que las implementaciones (puestas
en prdctica o en marcha) relacionadas con el
sector publico, son —bdsica y fundamental-
mente— un proceso de orden politico, de tal
forma que sélo las ideas que logran capturar la
esquiva atencién del formulador de politicas
publicas, llegan a ser incluidas en la agenda
gubernamental, lo cual plantea, ademds, que
en cada etapa del proceso de politicas publicas
es necesario que el analista responda, por lo
menos, ocho preguntas bdsicas:

1. ;Cudl es realmente el asunto o cuestién?
(el “issue”).

2. ;Representa un enfoque nuevo o creati-
vo?

2. ;Cémo afecta el problema al ente guber-
namental (o estatal)?

3. ;En qué medida es posible operacionali-
zarlo?

4. ;Es el asunto nuevo o desconocido en el
dmbito geografico escogido?

5. Qué tan efectivo ha sido (eficiente y efi-
caz) el desarrollo del asunto?

6. El problema es de indole nacional, su-
pranacional o regional?

7. El asunto tiene incumbencia o relacién
con otros de otras regiones o departamen-
tos?

Con respecto a la etapa de formacién, son
innumerables y variadas las posibles razones
por las cuales un asunto cualquiera, o tema
particular, es susceptible de convertirse en un
problema piiblico y —en otras palabras— entrar
a formar parte de una agenda gubernamen-
tal. Hay quienes aseveran® que ese trdnsito
se da, si:

e El tema alcanza una alta notoriedad pu-
blica.

e Siestd conectado o relacionado con ten-
dencias, valores o asuntos que estén de
moda.

e Cuando afectan directa o indirectamente
al nacleo sensible del poder publico.

» Apuntes de clase. London School of Economics and political science. Policy formation. Professor Bredon Olleary,

1987.
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e Cuando se trata de temas relacionados
con legitimidad o poder.

e  Cuando la cuestién provoca u origina una
situacién emotiva que atrae la atencién de
los medios de comunicacién social.

¢ Cuando sus caracteristicas, circunstancias
o condiciones lo diferencian de un pro-
blema mds general.

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

e Siel tema plantea o presenta claras posi-
bilidades de agravamiento en el futuro,
es muy posible que se intente anticipar la
etapa de crisis.

Si bien es cierto que estos elementos no
garantizan la politizacién del tema, es decir,
su inclusién o acceso al programa o agenda de
actuacién publica, es necesario tener en cuenta
que de acuerdo con el asunto, hay variables
que apoyan, retardan, obstaculizan o fomen-
tan este transito.

De otro lado, es necesario advertir que
el mismo trdnsito a la agenda gubernamental
requiere inevitablemente de la intervencién de
las personas, instituciones o grupos organiza-
dos que representan intereses sociales, partidos
politicos, los sectores con influencia del apa-
rato burocrdtico, aquéllos que forman, crean
o influyen en la opinién publica, las mismas
acciones de protesta de los sectores afectados
por laactuacién, pueden —todos ellos— interve-
nir en ese trdnsito delicado entre el surgimiento
o formacién de un asunto o cuestién y el en-
frentamiento, encaramiento o choque con la
autoridad gubernamental para que sea incluida
en la agenda de actuacién publica.

Algunos afirman que todo el proceso de
consideracién o toma en cuenta de la cuestién,
la definicién de ella como asunto publico que
se intenta resolver, la escogencia y puesta en
marcha de las vias alternativas de solucién,
depende —en buena medida— del nimero,
tanto de actores como de personas afectadas o
cobijadas por el problema y por las medidas es-
cogidas como solucién, el grado de agregacién
de los intereses afectados a su nivel, tamafo y
tipo de organizacion, entre otros.

2.6.Recomendaciones para el analisis de
politicas publicas

“Si piensas y crees que puedes, estds en lo correcto.
Si piensas y crees que NO puedes, también estds en
lo correcto”.

M;i suegro

Las “listas” de recomendaciones para el
andlisis de politicas publicas son mds o menos
extensas y/o refinadas y dependen de los dife-
rentes autores que exponen las recetas para el
éxito en este proceso. Un buen ejemplo de lo
que debe hacer el analista cuando trabaja por
cuenta de un cliente que es un decisor pablico
lo presenta Rowen (1974) como sigue:

*  Utilizar los métodos mejor adaptados al
cardcter del problema y ala naturaleza de
los datos; mirar los datos con escepticis-
mo;

*  Explorar, reformular e inventar objetivos,
teniendo en cuenta la multiplicidad de
objetivos que implica cada causa, es nece-
sario también tener en cuenta la jerarquia
de los objetivos y el hecho de que siempre
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se trabaja con objetivos que actian como
intermediarios;

e Utilizar criterios de seleccién de manera
prudente y adecuada, ddndole peso a los
factores cualitativos tanto como a los
cuantitativos;

*  Hacer énfasis sobre la concepcién y la
invenciéon de alternativas, evitar con-
centrarse en un abanico de alternativas
demasiado estrecho;

e Tratar a la incertidumbre de manera ex-
plicita;

*  Mostrar que el analista comprende los
hechos técnicos centrales del problema;

e 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 proble-
ma, arrastrando con toda la incertidum-
bre ligada a sus pardmetros, etc.

El andlisis de estos aspectos, aunque se
presenta con facilidad, se encuentra todavia
lejos de ser codificado, o inclusive codificable,
seglin criterios precisos y universalmente acep-
tados. Por eso, se le puede comparar con un
arte o con una manera de saber hacer las cosas
de corte artesanal (Wildavsky, 1979): “Como
arte, el andlisis se encuentra —por oposicién a
la especulacion cientifica— guiado por la bus-
queda de lo pragmatico”.

Thoenig concluye que “El andlisis de las
politicas publicas debe crear problemas que los
decisores sean capaces de tratar con las varia-
bles que ellos tienen bajo su control y dentro
de un horizonte de tiempo que les sea acce-

sible” (Wildavsky, 1979). El anilisis procura

especificar una relacion deseable entre los me-
dios manipulables y los objetivos alcanzables,
tanto como encaminarse hacia la consejerfa. Se
caracteriza, pues, por su relacién con el resto
de las ciencias sociales y politicas, como el ar-
te de lo factible. Su anclaje es la “factibilidad”
politica (Huitt, 1968). Al mismo tiempo, el
analista procede como un artesano, puesto que
cada problema necesita de una mano experta,
de cuidadosas manipulaciones, las cuales estin
muy lejos de ser programables dentro de pro-
cedimientos impersonales y automdticos. En
todo caso, la busqueda de la tan anhelada efec-
tividad, es uno de los mds comunes propdsitos
de todo analista de politicas publicas.
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