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Material Imprimible

Curso Introduccion a las Politicas Politicas

Contenidos:

e Los diferentes ciclos de politicas publicas
e La adopcioén de las politicas publicas
e Laimplementacion de las politicas publicas

e El monitoreo de las politicas publicas
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Los diferentes ciclos de politicas publicas
Tal como lo venimos estudiando, una politica publica es una intencién explicita de un

gobierno para que cambie un estado de cosas.

El politico Vicente Fox sostiene que las politicas publicas son el resultado de una relaciéon
reciproca, causa y efecto entre los cambios en la balanza de poder dentro del Estado y

dentro de la sociedad civil.

En la Guia Metodoldgica para la Formulacién de Politicas PUblicas Regionales se propone
un conjunto de atributos deseables que, en mayor o menor medida, contribuyen al éxito
del proceso de elaborar politicas. Entre ellos destacamos los siguientes tépicos:

e La necesidad y pertinencia de la politica, dado que una buena politica es
necesaria, y una clara justificacidn para una nueva politica, o para la revision de
una existente, es un primer paso esencial. La necesidad de una politica se
establece generalmente a partir de la constatacién de una problematica
determinada, cuyo diagndstico debiera tener un alto grado de consenso,
alcanzado a través de la participacion de los actores involucrados.

e Elsegundo tdpico es la claridad del propdsito, ya que una buena politica tiene un
propdsito claro. La direccidn que se desea establecer, o el problema que se desea
resolver mediante la politica, debe quedar claro desde el principio. Asimismo, una
buena politica debe considerar los impactos de corto y largo plazo

e También el alineamiento con objetivos de nivel superior, debido a que una buena
politica se alinea con los objetivos publicos de nivel superior del gobiernoy de los
organismos sectoriales. Ademas, la politica es un instrumento de cambio que
debe estar en sintonia con los objetivos publicos de nivel superior.

e Las bases sdlidas cuantitativas y evidencia hace referencia a que una buena
politica utiliza evidencia e informaciéon sdélida como base para el analisis. Alli, la
informacién cuantitativa y cualitativa se debe aplicar.

e Otro tépico es la rigurosidad del analisis, ya que una buena politica esta bien
documentada, es concisa y rigurosa, sustentada en un analisis racional, integral,
completo y equilibrado.

e También es importante la transparencia, debido a que una buena politica es
transparente. Los procesos utilizados para desarrollar la politica necesitan ser

claramente comunicados y entendidos por todos los actores involucrados. En
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dichos procesos deberian participar las personas y organizaciones que se veran
afectados por la politica desde el inicio de su elaboracién.

e A su vez, una buena politica es inteligible. La claridad y precisiéon son
caracteristicas esenciales de una buena politica. Una buena politica debe ser
concisa y en lenguaje comun y comprensible. Asimismo, debe ser descrita en tan
pocas palabras como sea posible, con mensajes claros que sean facilmente
comprensibles y no puedan ser objeto de dobles lecturas.

e De igual manera, una buena politica estd abierta a cambios y mejoras, por eso
tiene flexibilidad. Todos los documentos de politica se construyen, se escriben y
publican en un determinado momento y lugar. Por ello deben ser revisados,
actualizados, abandonados y/o reemplazados a medida que transcurre el tiempo
0 aparecen nuevas condicionantes.

e Otrotopico es la oportunidad, ya que una buena politica es oportuna. El desarrollo
e implementacion de politicas efectivas se debe alinear con los hitos y metas
institucionales, y responde rapidamente a los nuevos desafios y cambios de
direccion.

e Por dltimo, una buena politica debe ser promulgada y aplicada, es decir, debe
tener viabilidad de aplicacién. Asimismo, prevé los desafios de la aplicaciéon y se

adapta a las realidades cambiantes de nuestro entorno operativo.

En la literatura existen diversos modelos para desarrollar el proceso de una politica, cuya
secuencia tiene que ver muy estrechamente con el origen de la necesidad y propésito de

esta.

Dentro de la etapa de formulacion de la politica publica, se incluyen todos los pasos del
proceso de desarrollo de la politica, los que se vislumbran en las siguientes tres etapas:

e La primera etapa es la identificacidn general de los problemas de politica que se
traducen en requerimientos de acciéon. Tal como estudiamos anteriormente, la
agenda publica es el proceso mediante el cual distintas tematicas o
problematicas se visibilizan en el espacio publico, lamando o perdiendo el interés
Yy preocupacioén tanto de las autoridades de gobierno como de la ciudadania. Esta
etapa hace referencia a la lista de temas o problematicas a las cuales las

autoridades de gobierno prestan atencion en un momento dado.
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En este sentido, se reconoce que los temas de politica que definen la agenda pueden
provenir, por lo menos, de tres fuentes de origen:

e Lasoriginadas en politicas de orden superior

e lasoriginadas en el ambito politico nacional o impulsadas por actores sociales

e Ylasoriginadas en situaciones problematicas o problemas especificos, percibidos

por actores institucionales de diverso nivel

e La segunda etapa es la de focalizacion de la problematica a partir de su
incorporacién en la agenda. Una vez reconocida y priorizada una situacion
problematica e incorporada formalmente en la agenda publica, el siguiente paso
en la formulacién de una politica publica es la identificacion y delimitacién, al
interior de una problematica seleccionada, del o de los problemas que seran
objeto de la politica. En esta etapa hay que estudiar la némina de todos los actores
vinculados con la problematica, categorizar sus intereses e identificar las
reacciones positivas o negativas frente a una potencial formulacién de la politica.

e La tercera etapa es la de formulacién, inicio y desarrollo de las propuestas de
politicas mediante las instancias gubernamentales. La formulacion del problema
constituye una parte crucial del proceso de elaboracién de una politica publica, y
de su adecuada identificacion y delimitaciéon, enunciado, definicion conceptual,

operacional y linea de base, dependen las etapas posteriores del ciclo.

En estas etapas de formulacién se deben analizar absolutamente todas las aristas del
aspecto problematico, ya que, en palabras del profesor e investigador Raul Veldasquez
Gavilanes, una politica publica es un proceso integrador de decisiones, acciones,
inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por autoridades publicas con la
participacidén eventual de los particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una
situacion definida como problematica.

Justamente por tratarse de un proceso intencional, y no de un mero acto reflejo, en cada
una de sus etapas se establecen ciertos objetivos, y se seleccionan e implementan

determinados instrumentos para alcanzarlos.

De lo anterior se concluye la importancia de adoptar un modelo apropiado de soporte de
la gestidon de la politica y que defina, como minimo, los siguientes elementos nucleares
de la directriz:

e |Los objetivos o resultados esperados
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e Las estrategias para lograrlos
e Losrecursos humanos, técnicosy financieros necesarios

e Y los criterios de seguimiento y evaluacion

Para el Doctor en Filosofia Luis Aguilar Villanueva, la etapa de decisidn politica o
formulacién consiste en conocer los criterios que fueron mas influyentes en el momento
de construir las diversas opciones de accidn para atacar el problema publico y de la
seleccion de la opcidén que se convertira en la politica publica del gobierno. Para ello, el
autor considera vital la averiguacion de los criterios que dominaron el analisis y la decisidon
sin perder que todos son eslabones de esa historia politica, social e intelectual.

De acuerdo a lo que plantea el especialista en politicas publicas Angel Alvarez, en esta
etapa del proceso intervienen varios criterios y formas de racionalidad que variardan segun

las diferentes valoraciones que hagan los actores de los problemas.

Asi, se destacan las siguientes variables:
e Decisiones con arreglo a criterios técnicos
e Decisiones con arreglo a la racionalidad econémica
e Decisiones con arreglo a la racionalidad administrativa
e Decisiones con arreglo a la rutina burocratica
e Decisiones con arreglo a criterios juridicos
e Decisiones con arreglo a la racionalidad politica
e Decisiones con arreglo de una racionalidad electoral

e Yy decisiones con arreglo al sentido comun

En este orden de ideas, el fildsofo aleman Jurgen Habermas propone como tipologia de
modelos de los procesos de decision politica a los siguientes:
e Modelo decisionista, en donde la decision de los politicos predomina
e Modelo tecnocratico, en donde la decisién del cientifico experto predomina
e Y modelo pragmatico, que concilia el saber técnico y los valores mediante el
dialogo publico entre expertos cientificos, politicos y opinidn publica con el fin de

facilitar los procesos mutuos de aprendizajes y empatia.
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Por otra parte, otros autores proponen los modelos mas importantes con que se cuentan
en la toma de decisiones. Estos son:

e El modelo de racionalidad absoluta, que es un enfoque propuesto por Frederick
Taylor y que proviene de la economia clasica. Dicho modelo nos indica que no
existen limites en el proceso de toma de decisiones, y remarca que los pasos a
seguir estan claramente definidos no existiendo variables externas que
modifiguen sus intereses

e El modelo de racionalidad limitada, desarrollado por el economista Herbert
Simon, reconoce la existencia de limites a la hora de decidir; senhalando que la
racionalidad estd limitada por tres dimensiones: la informacién disponible, la
limitacién cognoscitiva de la mente individual, y el tiempo disponible para tomar
la decision.

e El modelo incremental o de ajustes marginales, ya que, segun el politélogo
Charles Lindblom, las decisiones nunca son racionales, sino que mas bien son
ajustes marginales sobre politicas ya en marcha.

e Por dltimo, el modelo del Public Choise, disefhado por Pierre Muller, a través del
cual el decisor politico hace primar sus intereses por sobre los colectivos. Las
premisas o rasgos de este modelo son el homo economicus, en donde el individuo
se comporta de forma racional y egoista, ya que lo que busca es la maximizacién

de sus intereses.

En la actualidad, el proceso de formulacidén de las politicas publicas obedece a los
modelos racionalistas que suelen otorgar a los responsables de la toma de decisiones un

alto grado de control de la situacioén.

Como podemos observar, el proceso de formulacidn de las politicas publicas es un paso
vital, basado en la necesidad de buscar decisiones y procesos de decisién apoyados en el
respeto de los valores democraticos, donde cada momento de la secuencia, posee un

reconocimiento especial.

La adopcion de las politicas publicas
La formulaciéon de las politicas publicas entendidas como alternativas de solucion,
desemboca en la adopcién de una decisidon o solucién, cuyos objetivos deben ir alineados

con los principios o lineamientos estratégicos fundamentales, de caracter nacional o
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sectorial, que pueden ser considerados como los grandes objetivos o visiones que rigen
la sociedad.

Para adaptar decisiones a problematicas, debemos entender a estas Ultimas en términos
de objetivos a cumplir. Por ejemplo, si la problematica es el hambre, se debe analizar este
topico bajo el objetivo que se pretende lograr, es decir, erradicar la miseria. En términos
generales, se puede definir a los objetivos como reformulaciones hacia condiciones
positivas de los problemas formulados como condiciones negativas, y que pudiesen ser

alcanzadas en el futuro.

Los motivos para efectuar la transformacion de problemas en objetivos son:
e Presentar la multiplicidad de posibles objetivos de una politica publica, que
pueden derivarse del analisis de problemas

e E identificar los medios para alcanzar un determinado fin

En este contexto, se definen ciertas caracteristicas para los objetivos. Estos deben ser:

claros, viables, delimitados y verificables empiricamente.

Como podemos deducir, los objetivos estan estrechamente vinculados a los intereses de
los diversos actores involucrados en la politica a formular y exigen tomar decisiones que
tienden a favorecer ciertos intereses o sectores en desmedro de otros. Indudablemente,
la fase mas dificil de la formulacién de una politica publica es determinar una o mas
soluciones plausibles para cualquier problema conocido, o para el logro de los objetivos
establecidos en relacidn a ese problema.

El profesor en ciencia politica Manuel Tamayo Sdez, nos ensefa gue una vez que un
gobierno conoce la existencia de un problema, lo define y rechaza la opcién de no actuar
sobre él, y comienza el proceso de elaboracidén de la politica publica para intentar
proporcionar soluciones.

Una vez definidos los problemas, el paso siguiente es seleccionar las diferentes soluciones
gue pueden tener. Légicamente puede haber una solucién para cada problema, varias
soluciones para un solo problema, una solucién para varios problemas y problemas que
no tengan solucién o que no requieran ninguna accién inmediata. Dentro de esta gama,
lo que interesa aqui es considerar aquellos problemas que tienen varias soluciones, ya

gue son los tributarios de la elaboracién de una politica publica.

http://capacitarte.org 7



dapacitarte
el

Asimismo, cabe mencionar que hay que desconfiar de los problemas que aparentemente
tienen una sola solucién. Un andlisis mas concienzudo, muchas veces, descubre que hay

otras soluciones y que la primera no siempre era la mejor.

Para decidir sobre la mejor solucién, el Doctor en Filosofia Carlos Ruiz Sdnchez expresa
gue hay que considerar los siguientes elementos:

e Elrespaldo ideolégico-politico

e La valoracidn de los criterios politicos

e La valoracion de los criterios técnicos

e Y lavaloracion de los criterios administrativos

Ahora bien. Los criterios politicos tienen que ver con el impacto o repercusion social de la
politica publica. Por eso, habré que considerar los siguientes aspectos:
e Agregacioén, es decir, i cuanta gente piensa que el problema es importante?
e Organizacién, o sea, ;qué tan organizada esta esa gente?
e Representacion, que se traduce en ;qué acceso tiene a los niveles decisorios?
e Aceptacion, es decir, ¢la solucidn no choca con creencias, costumbres, tradiciones
o valores de otro tipo de la gente?
e También sustentacion, o sea, ¢la solucion favorece o deteriora la imagen del
gobierno?
e Conflicto, en otras palabras, ¢ la solucidén generaria algun conflicto politico o social?
e Costo social, que se traduce en ¢la solucion implicaria sacrificio social de algun
grupo de gente?
e Y legitimacion, es decir, ;quiénes apoyarian la solucién y cémo se puede

mantener ese apoyo?

Entre los criterios técnicos hay que tornar en consideracion los recursos tecnolégicos con
los que se cuenta para la aplicacion de la politica publica, y dentro de los aspectos
administrativos se deben valorar la eficiencia y eficacia de las diferentes alternativas de
solucidn, es decir, con cuantos recursos y en qué tiempo se aplicaria cada una.

Una vez identificados y preseleccionados los problemas y las soluciones, habra que
determinar, de manera preliminar, los estados o situaciones que se aproximen a lo que
se desea alcanzar con la politica publica.

Si bien no hay garantia de escoger la mejor politica publica entre un rango de soluciones

posibles, es un deber de los gobiernos o de las instituciones publicas elegir sus cursos de
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accion. La definicién de problemas es ardua, pero saber encontrar las soluciones es

realmente el reto del analisis y disefo de las politicas publicas.

La Guia Metodolégica para la Formulacidon de Politicas PuUblicas Regionales nos indica
gue la elaboracién de propuestas de solucion de un problema requiere:

e la identificacion y formulaciéon de distintas alternativas o estrategias de solucion.
Ello se sustenta en un adecuado diagndstico y una adecuada comprension del
problema a abordar y de sus, usualmente multiples, causas asociadas, es decir, de
un conveniente analisis de problemas

e También de la evaluacidny jerarquizaciéon de las alternativas, que frecuentemente
requiere de la elaboracién de modelos multicausales con una alta capacidad
predictiva/explicativa

e Por ultimo, la seleccidon de la alternativa o estrategia a implementar.

El analisis de alternativas constituye un conjunto de técnicas para:
e identificar soluciones alternativas que puedan llegar a ser estrategias de la politica
e seleccionar una o mas estrategias potenciales de la politica

e ydecidir la estrategia a adoptar en la politica

Pero... ¢ para qué sirve identificar alternativas o estrategias de solucién? Para reducir una
jerarquia o arbol complejo de objetivos a varios planteamientos de estrategias de
solucidén alternativas y posibles. En la busqueda de éstas, se requerira pensar en varias
alternativas afin de poder elegir entre ellas la mas apropiada. Asimismo, en este contexto,
resulta importante identificar los medios o instrumentos de accidon disponibles, pensar
cémo implementarlos y evaluar su impacto.

Pero volviendo a los objetivos, cabe distinguirlos de las metas. Mientras que los primeros
pueden ser considerados como la expresidon de un fin desde un punto de vista técnico,
las segundas resultarian ser la expresién cuantificable de los objetivos.

Considerando los objetivos y las metas establecidos, ahora se deberan determinar los
recursos humanos, fisicos, financieros y tecnolégicos que se requeririan para la aplicacion

de la politica publica en su primera etapa.

Por eso conviene considerar las siguientes variables:

e Formulacion, es decir, ¢ quién desarrollara la soluciéon y como?
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e Instrumentacién, o sea, ;quién la administrard y cuantos recursos requerira su
aplicacion?

e Y presupuestacion, que se traduce en ;cuanto dinero se necesita?

Con posterioridad, se procedera a determinar los recursos definitivos y, cuando la politica
publica esté lista para su aplicacion, se procedera a jerarquizar los problemas y sus
soluciones, dado que no es posible solucionar todos al mismo tiempo. Eso es asi porque
no sélo no se suelen tener todos los recursos necesarios para solucionar todos los
problemas publicos, sino que todos tendran la misma carga social. Ademas, aqui es
fundamental atender a la calendarizacion, que es la etapa en donde se analiza qué

situacion tiene el problema en la agenda.

Los topicos para considerar al establecer prioridades resultan ser la primacia o
importancia que se le asigne al objetivo y su orden temporal. Para determinar las
prioridades conviene utilizar los siguientes criterios:

e Magnitud, es decir, qué tan grande es el problema en cuanto a poblacién
afectada, area geografica, recursos involucrados, etc.

e Trascendencia, o sea, qué importancia tiene el problema, real o subjetivamente,
entre la poblaciéon afectada, o entre los grupos involucrados, o por la apreciaciéon
de los técnicos.

e Vulnerabilidad, que significa qué posibilidades existen, en cuanto a tecnologia,
meétodos o modelos comprobados, para solucionar el problema

e También factibilidad, o sea, qué recursos reales se pueden utilizar para solucionar
el problema.

e Viabilidad, es decir, qué congruencia tienen el problema y sus soluciones con el
respaldo ideoldgico-politico del gobierno.

e Y permisibilidad, que quiere decir qué condiciones y factores externos favorecen

o entorpecen la posibilidad de una politica publica.

El producto del proceso anteriormente descrito serdn las proposiciones politicas de la
politica publica que se pretenden aplicar. Identificadas las mismas, correspondera elegir
una o varias de ellas para la inclusiéon en la politica publica.

En este sentido, pueden identificarse estrategias de solucidn integrales, que son aquellas

gue atacan todas las causas del problema o en términos de objetivos, que buscan
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alcanzar todos los objetivos identificados, y estrategias o alternativas de soluciéon
parciales, gue centran la politica en algunas de las ramas o segmentos identificados.
Jerarquizadas las posibles alternativas de solucion, se debera decidir cual de ellas sera
finalmente adoptada como parte de la politica puUblica propiamente tal, y se debera
formalizar dentro del marco juridico, administrativo y financiero que la sostenga. Por
ejemplo, a través de una ley, de un acto administrativo o de un acto material.

Las acciones de la politica publica se deben complementar con la participaciéon
ciudadana, lo que asegura, en buena medida, el éxito de las politicas, puesto que quienes
conocen mejor sus problemasy las formas o maneras de solucionarlos son los individuos

o las comunidades: en una palabra, los afectados directamente.

La implementacion de las politicas publicas
La fase de ejecucidén hace referencia a la implantacién y puesta en marcha de la politica
publica a partir de la cartera de proyectos o iniciativas diseflada y ratificada en la fase de

implementacion.

Dicha fase consiste en ejecutar el conjunto de acciones identificadas que permitan
alcanzar los objetivos formulados en la politica publica. Para eso, deben considerarse los
siguientes pasos:

e Laratificacién de la implementacién del diseno

e La negociacion multi-nivel

e VYla construcciéon legal de instrumentos

La puesta en marcha de las politicas publicas es el proceso de transformar en resultados
concretos los objetivos de una politica. Este es un proceso continuo, no lineal, flexible y
adaptable, que debe ser administrado, evaluado y ajustado.

En esta fase, las acciones que se ejecutan permiten transformar las intenciones de una
politica en resultados observables, interviniendo una multiplicidad de individuos y
organizaciones, gubernamentales y no, con sus diferentes perspectivas e intereses y con
diversas actitudes y grados de compromiso. Esta pluralidad de actores genera que el
proceso de implementacion sea mas complejo y que, para que la politica pueda llevarse
a cabo, sea necesario generar consensos y coordinacion.

Segun el profesor en ciencia politica Manuel Tamayo Séez, “la complejidad de un

programa se mide por el nUmero de decisiones que es necesario adoptar para que éste
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se mantenga en funcionamiento. Cuanto mas elevado es el numero de actores y el
numero de decisiones, mas dificil es controlar el proceso de implantaciéon”.

Esta manera de concebir la implementacion implica tener en cuenta que las decisiones
gue surgen de las oficinas publicas centrales se implantan en cientos o miles de oficinas
publicas repartidas por el territorio a través de millares de empleados publicos del dltimo
escalén de la jerarquia administrativa, en contacto con ciudadanos singulares, con
demandas particulares y concretas.

Estos son quienes interpretan, adaptan y deben resolver los problemas de formulaciéon
de las politicas disefiadas, la vaguedad de sus objetivos, las imprecisiones a partir de sus
propias capacidades y valores y a su comprensién de los fines y metas de la politica
publica.

De acuerdo al investigador Richard Elmore, se parte de las caracteristicas locales, de las
capacidades y debilidades reales de las organizaciones que habran de poner en marcha
los programas a fin de orientar la decision.

Por su parte, el periodista estadounidense Paul Berman expresa que el éxito final de una
politica depende, en gran medida, de la adaptacidon mutua entre el plan de accidn
generado desde el centro y las condiciones y capacidades de las agencias del Estado.
Segun el profesor de Ciencia Politica Alejandro Lozano, los rumbos que tome la
implementacion de la politica estan muy relacionados con dinamicas macro de gestion
de los aparatos estatales, dindmicas que, en general, no son homogéneas. Entre ellas se
encuentran, por ejemplo, las formas de descentralizacion politico administrativa, las
formas de regionalizacién y territorializacidn, relaciones intergubernamentales, disefios

institucionales macro y micro, modelos administrativos socializados, entre otros.

Una vez que estan disponibles las estructuras, recursos y procedimientos de coordinacion
entre actores publicos y privados, el siguiente paso de toda politica publica debe ser el
establecimiento de los mecanismos adecuados para que se produzca el cambio
postulado.

El Doctor en Ciencias Politicas Xosé Maria Mahou Lago expresa que en el marco de este
estudio, definimos implementacién como el proceso politico en el que interactdan una
serie de actores que, conjuntamente, intentan tomar decisiones y poner en marcha las
medidas y los objetivos contemplados en un programa, el cual evoluciona por

modificacién y adaptacién a las circunstancias y al entorno sobre el que desea incidir.
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En resumen, definimos la implementacién como el conjunto de decisiones y acciones
llevadas a cabo por actores publicos, paraestatales y privados, enmarcadas por un
programa de actuacion politico-administrativo que regula las reglas institucionales
especificas a la politica en cuestion, y realizadas con la intencién de crear, influenciar o
controlar la constitucion de una red de accidn publica.

Berman habla de dos niveles en la implementacién politica: el nivel de la macro
implementacion, en el que los actores situados en organismos centrales conciben un
programa de gobierno, y el nivel de la micro implementaciéon, donde las organizaciones
locales reaccionan a los planes del macro nivel, desarrollando e implementando sus
propios programas.

Segun este autor, muchos de los problemas de implementacién aparecen en el
momento en que una politica disehada en el nivel macro interactda con el escenario
institucional micro, debido a que los responsables solamente pueden influir de manera
indirecta en los factores micro nivel.

La puesta en practica, por tanto, surge de la interaccién de la politica y el contexto, el cual
puede contribuir a modificar las normas o programas emanados del centro decisor y
adaptarlas a sus propias circunstancias. Es en este momento cuando se producen las
transformaciones mas importantes en la politica.

Esta etapa del proceso se caracteriza por las interacciones entre actores publicos y
privados, los cuales generan negociaciones, contrariamente a la fase de programacion, la
cual puede llevarse a cabo sin que se establezca ningun contacto directo con

determinados grupos de la sociedad civil.

Es importante expresar que el estudio de los procesos de implementacién permite
redimensionar nuevamente la significacién que tiene el fendmeno de las politicas

publicas.

La definicién inicial de las politicas publicas las caracterizalbba como un proceso social en
donde se producen acciones gubernamentales, orientadas a identificar y solucionar
problemas de diferente naturaleza mediante la consecucidn de objetivos y de resultados.
Sin embargo, la configuracién de las politicas publicas no se puede reducir
exclusivamente a acciones gubernamentales, dado que son procesos cuya naturaleza y

dindmica se inscribe y es inteligible en el marco de sistemas politicos.
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Segun el profesor en Ciencia Politica Alejandro Lozano, se trata de un fendmeno en el
cual se involucran acciones legislativas y judiciales, asi como factores de cultura politica,
de organizacion y de movilizacion de sectores sociales, politicos, econdmicos y culturales
gue entran en conflicto o promueven proyectos de vida colectiva.

Asimismo, este autor continlda ensefandonos que un eje primario de esta etapa esta
dado por los sistemas de reglas. A pesar de la existencia de marcos normativos-juridicos
qgue contribuyen a la unidad de accidn, convirtiéndose en referente comun para las
burocracias y los gobernantes, la producciéon del ordenamiento juridico no es
homogénea, y su discusién, estabilizacion y promulgaciéon se juega en tiempos politicos
y sociales diversos.

Por otra parte, la normatividad de la implementacién no se limita al ordenamiento
juridico, sino también a sistemas de reglas socio técnicas que se imponen a los ejecutores
y poblaciones intervenidas. Estas son objeto de control y se incorporan en los dispositivos
materiales de los equipamientos estatales.

Un eje estructurante de la implementacién es, sin duda, los programas
gubernamentales. Estos programas y proyectos son integradores de recursos, objetivos,
resultados, impactos, funcionarios y modelos gerenciales, poblacion objeto vy
territorializacion de la accion.

Es claro que el disefio de directrices de politica constituye un proceso en el cual se fija un
curso para la intervencidn del Estado, pero es igualmente imprescindible entender que
esa orientaciéon adquiere una nueva dimensidon cuando la accidn se traduce en un
conjunto de objetivos y resultados que cuentan con recursos asignados en tiempos
explicitamente programados.

En ese marco, la implementaciéon cuenta con una dimensién material que permite
aislarla e interpretarla. Un componente organizacional, un componente normativo, y un
componente gque se soporta sobre programas, proyectos, contrataciéon e instrumentos

de focalizacion.

Los académicos Giandomenico Majone y Aaron Wildavsky concluyen algo importante
para el estudio de la implementacion:
e Las politicas son disposiciones, esto es, tendencias o potencialidades de posibles
actuaciones y no marcos de accion cerrados
e Laimplementacion da forma a la politica transformando sus objetivos y recursos

y ajustando los medios a los fines
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Bajo esta perspectiva, la implementacién forma parte y es, en si misma, un proceso
politico que una vez que se ha integrado a una matriz de alternativas de soluciones,
permite realizar una recomendacion clara, concisa e inteligente de politica publica.

Uno de los instrumentos mas utilizados para plasmar esta matriz es el memordndum de
politica publica, o policy memo, que contiene el analisis y las recomendaciones que
pretende influir en la toma de decisiones de politica publica. Este es un informe de
hechos con una valoracién y una interpretacion del analista de politica publica, cuyo fin

es proveer informacion de politica publica relevante para la toma de decisiones.

Un policy memo efectivo debe:
e Explicar por qué el problema es importante y por qué se necesita tomar una
decision
e Suministrar los hechos esenciales y la informacién de apoyo con sélida evidencia
técnica y empirica, no anecddtica

e Y describir y recomendar un curso de accién claro

Siguiendo con los anglicismos, debemos decir que en esta etapa surgen los que se llaman
déficits de implementacién o implementation gap.

El entendimiento de los problemas de la poblacién y las alternativas de la politica para
atenderlos no siempre se traducen en acciones efectivas, debido a que la estructura de
incentivos y las restricciones institucionales que enfrenta el servidor publico dificultan
aprovechar al maximo el conocimiento disponible. Estos errores, que son muy comunes,
contribuye al desprestigio de los gobiernos y al incremento de la desconfianza en la
burocracia.

Pero... ;ien qué consisten estos fallos? Consisten en la divergencia, es decir, la diferencia,
entre aquellos objetivos que se plantean en la decisiéon que tomamos, y los resultados
gue finalmente acabamos observando, o incluso los impactos que acabamos obteniendo
a largo plazo.

Para evitar la connotacién negativa que tiene la palabra “fallos”, en el campo de las
politicas publicas se los denomina “brecha de implementaciéon”.

Asi, la académica estadounidense Merilee Grindle define que la brecha es, nada mas ni
nada menos, que la distancia que, con frecuencia, se abre entre lo que enuncia una
politica en una norma, en un plan o simplemente en un documento, y lo que en realidad

finalmente se termina ejecutando.
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Los estudios de politica publica que se enfocan en las dificultades emergentes en el
proceso de implementacién sostienen que, a fin de reducir la brecha, es necesario
incorporar al analisis el tema de la factibilidad de la implementacién desde la etapa de
disefio de la politica.

Asimismo, Grindle expresa que es fundamental incorporar en esta fase diversos
implementadores de gestion que nos ayuden a entender como podria afectar la
ejecucion de la politica para poder hacer los ajustes del caso.

En este punto, la reformulacién implica la idea de una constante correccidn de los cursos
de accidn y de los recursos necesarios para el logro de los objetivos centrales. Para ello se
crean programas de mejora continua, tendientes a considerar a los fallos en las politicas.
Estos solo son imputables a defectos en su fase de formulacién, que serian
responsabilidad de los politicos, 0 a que los burdcratas se comportan de manera ineficaz,

sin que se consideren otras variables explicativas.

El monitoreo de las politicas publicas

Tras decidir qué politica publica se debe implementar, por considerarla la mejor opcién
de todas las alternativas posibles, e identificar los prerrequisitos basicos, tanto legales
como financieros, administrativos, técnicos, politicos, etc.,, para alcanzar los objetivos
buscados, se debe iniciar el proceso de implementacidén y monitoreo. Esta etapa es un
proceso esencial en el ciclo de la politica publica, que en ocasiones puede tornarse dificil
por el desconocimiento que suscita.

Segun los académicos Yves Meny y Jean Claude Thoenig, la implementacion es “la fase
de una politica publica durante la cual se generan actos y efectos a partir de un marco

normativo de intenciones, de textos o discursos”.

Un monitoreo es un proceso de observaciéon y recopilacién, donde se deben desarrollar

indicadores que muestren un grado de avance en el cumplimiento de objetivos y metas.

Mediante un proceso de monitoreo bien disefiando, se puede:
e medir el desempefio alcanzado en la gestidén y el logro de resultados de los
servicios publicos nacionales, departamentales y locales
e identificar fortalezas y debilidades en la gestién y analizar factores explicativos del
desempefo
e evaluar el disefo, los procesos y los resultados de las acciones publicas a nivel

nacional y departamental
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e tomar decisiones mejor informadas y con mayor uso de evidencias

Ahora nos preguntamos.. ;cOmo se obtiene un proceso de monitoreo eficiente? La
respuesta es mediante un correcto procesamiento de la informacion, diseflado a partir
de enfoques detallados, dentro de los cuales encontramos dos modelos muy utilizados:

los modelos “top-down” y “bottom-up”.

El modelo top-down observa cémo las decisiones tomadas en las altas esferas del Estado
son llevadas a cabo en el nivel micro. Asimismo, constituye la forma de implementacién
mas basica y utilizada en los paises en via de desarrollo, con una puesta en marcha de las
decisiones desde el centro hacia la periferia y poca interaccion entre la administracion y
la sociedad, en donde, para esta ultima, el Estado es un tercero.

A su vez, este modelo analiza la implementacidén de las politicas sociales desde una
perspectiva verticalista, que es mas ideal que real, ya que no tiene en cuenta las
condiciones que permiten la perfecta implementacion.

El autor Eugene Bardach, en su ensayo titulado “El juego de la implementacién”, nos
propone partir de la idea de que la implementacién es un juego en el que participan
diferentes actores, cada uno de los cuales intenta tener acceso a los elementos del

programa y mantenerlos bajo su control.

Los diferentes “juegos” tienen como efecto posible:
e El desvio de recursos
e La distorsion de objetivos
e La resistencia al control administrativo

e Y la disipacion de energias personales y politicas

La conclusién de Bardach es que para mejorar la implementacion, el ejecutor debera
prever las resistencias y contar con los apoyos y capacidad de mediacidn suficiente entre
los actores.

Segun Yves Meny y Jean Claude Thoenig, la critica a los anélisis basados en una visidon de
arriba hacia abajo, incide en que tienen como consecuencia la prescripcién de modelos
gue se basan en el establecimiento de mecanismos de control y coordinacién a lo largo
del proceso implementador, sin tener en cuenta las inevitables limitaciones de los
mismos programasy la compleja trama de relaciones, contradicciones y conflictos a que

debe hacer frente la instancia implementadora.
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Como enfoque alternativo al del top-down nace el bottom-up, que parte desde abajo,
desde los impactos de la politica sobre la realidad, para ascender en el analisis desde
abajo hacia arriba, situando el énfasis en los actores, sus relaciones, objetivos,
negociacionesy fuerza.

Sus partidarios, como el politélogo estadounidense Michael Lipsky, destacan el papel de
los intereses locales y de la adaptacion mutua en el éxito de los programas, asi como la
capacidad de determinados colectivos de empleados publicos que trabajan cara a cara
frente a los ciudadanos para desviar, adaptar o hacer fracasar los programas, pese al
esfuerzo de la jerarquia politica y administrativa.

Segun Manuel Tamayo Saez, este modelo pone el énfasis en las relaciones entre los
ciudadanos y las organizaciones publicas responsables. Ademas, para este modelo
interpretativo, el punto de la distribucidn es clave para el éxito o fracaso de la
implementacion, pues en esta etapa se adaptan las decisiones iniciales a las
caracteristicas locales y al contexto en el cual se gjecutan.

Este modelo predomina en los paises desarrollados, en los que se tiene mayor conciencia
de la importancia de hacer un plan de implementacion paso a paso, flexible a los posibles
cambios que pueda enfrentar y en donde la ciudadania juega un rol fundamental.

No obstante, el problema de este modelo radica en las ventajas que privilegia los
acuerdos negociados, por encima de la legitimidad jerdrquica. Frente a esta postura,
Hogwood y Gunn sefialan que las negociaciones debieran formar parte del proceso
anterior a la implementacion, sin que sea deseable la existencia de una guerrilla post
legislativa, ya que, al cabo, quienes deciden han sido elegidos democraticamente para
ello, mientras que quienes se encargan de la puesta en practica de las politicas, no estan

investidos de tal legitimidad.

La aplicacion de uno de los dos modelos, es decir, top-down y bottom-up no garantiza
una implementacion exitosa de una politica.

Es importante entonces, planear la implementacién desde el momento del disefio de |a
politica, lo que contribuira a menguar los riesgos de resultados fallidos y, finalmente, una
politica inefectiva.

El disefo de planes de monitoreo y de evaluacion de politicas publicas son procesos
pensados para cuando se implemente la politica publica recomendada y haya
transcurrido un tiempo prudencial para producir efectos identificables y atribuibles a la

misma.
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De este modo, el disefio de la evaluacién de politicas publicas debe permitir rectificar el
cumplimiento de la ley, estudiar, de manera minuciosa, los procesos, productos,
resultados e impactos, y esclarecer si los objetivos de la accidon podrian ser cumplidos, lo
gue dara legitimidad al Estado con respecto a su gestion.

Para ello, tal como lo afirma el docente e investigador Gonzalo Ordéfez-Matamoros, se
requiere contar con indicadores de insumo, producto, resultado e impacto, que deben
ser concebidos como parte de la cadena de valor entre la accién y los resultados e
impactos.

Los indicadores son, sustancialmente, informacion utilizada para dar seguimiento y
ajustar las acciones que un sistema, subsistema o proceso emprende para alcanzar el
cumplimiento de su misidn, objetivos y metas.

Un indicador es una informacién construida con base en datos existentes sobre alguna
realidad que puede ser medida cuantitativamente, y su papel es hacer evidente algun
rasgo de esa realidad, como resultado de la relacién entre dos o mas datos, que permiten
cuantificar una situacién determinada.

Asi, todo indicador muestra o indica el estado particular de una variable, dando una visién
sintética y aportando conocimiento sustantivo.

Estos indicadores son de gran utilidad para los tomadores de decisiones de los
organismos gubernamentales de nivel federal y provincial que tienen que desarrollar
politicas que, de una u otra forma, afectan a las realidades locales. Por eso es importante
capacitar a estos sujetos respecto a qué se debe cambiar si es necesario, facilitandose asi
la participacion ciudadanay la toma de decisiones legitimas, es decir, el progreso de largo
plazoy la gobernabilidad.

Los indicadores de gestion miden el esfuerzo, compromiso, eficiencia, desempefo o
dedicacién de una organizaciéon para alcanzar metas o resolver problemas vinculados al
desarrollo de sus funciones sustantivas.

Asimismo, sus usuarios potenciales son los ciudadanos y la poblacidon local, las
organizaciones gubernamentales y los actores econémicos de diferentes niveles, asi
como los académicos e investigadores y todo actor social que precise contar con
referencias empiricas relevantes para evaluar las situaciones locales y/o elaborar

propuestas con relacion a ellas.

Ahora bien. Es importante entender que el monitoreo y la evaluacién son dos actividades

distintas pero complementarias.
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La mayor diferencia es que el monitoreo es un proceso llevado a cabo principalmente
para derivar aprendizajes en el proceso de la implementacién, conducentes a hacer
correctivos puntuales de la politica, mientras que la evaluacion tiene como propésito
juzgar el desempefo de la intervencién o ausencia de politicas publicas.

El monitoreo constituye un tipo de evaluacién acerca de cdmo se estd ejecutando la
politica publica, es decir, es un punto previo a la evaluacion. Ademas, en el monitoreo, el
énfasis estd dado en los aspectos internos de la ejecucién de la politica publica,

particularmente en la eficacia, eficiencia y su focalizacion.

El monitoreo deberia permitir detectar oportunamente:

e errores de diseno, como por ejemplo, una inadecuada estimacion de metas,
dificultades en la organizacién de las actividades, poca congruencia entre las
actividades programadasy la estructura organizacional

e fallas de implementacion, como incumplimiento de lo programado por quienes
estan a cargo

e y factores externos no considerados inicialmente, los cuales modifican las

condiciones de ejecucion o de implementacion de la politica

Las actividades de monitoreo deben programarse con anterioridad a la ejecucion de la
politica publica con la finalidad de minimizar las dificultades practicas y maximizar su
utilidad.

En Argentina existe el Programa de Monitoreo y Evaluacidn de Politicas Publicas,
publicado en el portal del Estado Nacional. Este resulta ser un instrumento de gestion
gue permite identificar y valorar el desempefo de las politicas publicas, asicomo también
generar procesos de conocimiento para que éstas politicas logren sus objetivos a través
de la medicion de sus impactos.

Asimismo, alli reconocen que el monitoreoy la evaluacién tienen que consolidarse como
una practica permanente del Estado, siendo un instrumento esencial para contribuir a la
mejora de las tomas de decisiones publicasy a la rendicidén de cuentas ante la ciudadania,
a fin de mejorar el bienestar social.

El foco se pondra en fortalecer la gestién por resultados, promoviendo que todos los
recursos y esfuerzos del sector publico privilegien la eficiencia en la gestién y mejoren la

vida de la poblacién.
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A su vez, puede decirse que las politicas publicas cumplen un rol decisivo en la agenda
de transformacién productiva con equidad. Por este motivo, se busca una mayor
efectividad de las mismas, junto con la generacidn de valor publico.

El monitoreoy evaluacion constituyen una de las principales herramientas para lograr los
objetivos planteados por el Programa de Fortalecimiento Institucional, Integridad y
Transparencia, en tanto orientan los programas, proyectos y acciones disefiados y

ejecutados desde el Estado hacia la solucidn concreta de problematicas sociales.

Los componentes del programa son cuatro ejes centrales, que conoceremos a
continuacion:

e El componente uno, llamado Monitoreo y Evaluacion de Obras Publicas, esta
orientado a desarrollar gradualmente un sistema de monitoreo y evaluacién de
las politicas publicas implementadas por el Ministerio de Obras Publicas y
establecer directrices comunes para la introduccién de una cultura evaluativa en
el organismo. Este componente realiza un seguimiento a través de la integracion
de datos y calidad de informacidén, mapas, evaluaciones y estudios especiales e
informes de andlisis y rendicién.

e El componente dos, titulado Mejora y evaluacién de politicas de Obras Publicas
con perspectiva de Géneros e Infancias, apunta a mejorar las politicas del
Ministerio de Obras Publicas introduciendo la perspectiva de Géneros e Infancias
en los procesos de planificaciéon, implementacién y evaluacién de las
intervenciones. Dicho componente se encarga de: visibilizar la igualdad de
géneros y a las infancias en las obras de infraestructura del Ministerio, apoyar el
diseflo e implementacion de proyectos de infraestructura con perspectivas de
géneros e infancias, sensibilizar y capacitar a los altos funcionarios y personal en
la igualdad de género y generacional en las intervenciones del organismo,
monitorear, efectuar estudios y evaluaciones sobre la introduccidn de la
perspectiva de géneros e infancias en las obras publicas, gestionar proyectos e
iniciativas que introduzcan la perspectiva de género y de las infancias en las
acciones del Ministerio de Obras PUblicas, y articular con areas al interior y exterior
del organismo acciones al respecto

e Por su parte, el componente tres, llamado Apoyo federal al disefio, monitoreo y
evaluacién de programas y/o proyectos de Obras Publicas, promueve procesos de
asistencia técnica a los gobiernos provinciales en los procesos de disefo,

monitoreo y evaluaciéon de sus programas y/o proyectos de obras publicas.
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Asimismo, este componente realiza capacitaciones virtuales y presenciales a
equipos provinciales, asiste técnicamente en disefo de proyectos y sistema de
seguimiento, y se encarga de la integraciéon de datos subnacionales y nacionales.
Por udltimo, el componente cuatro, titulado Didlogos de Obras PUblicas: Accesos,
Igualdad y Obra Publica, trabaja en generar didlogos para la construccién de
agenda y legitimacion de las politicas implementadas por el Ministerio de Obras

Publicas con eje en el desarrollo, el acceso, la igualdad y las brechas.
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