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UNO de los factores 3
10.025, San José 1000, Costa Rica, C.A. que mes

ha contribuido a este hecho es, sin
duda alguna, la llamada crisis dei
Estado Keynesiano o Estado Inter-
ventor. Lo que para algunos ana-
listas habia constituido la
posibilidad de alcanzar una racio-
nalizacion de la sociedad que ga-
rantizara la cohesion e integracion
social que el mercado no habla si-
do capaz de consegulir, se trans-
formd en un factor de crisis

@ Esta publicacion ha sido impresa en el De-
partamento de Publicaciones del Instituto
Centroamericano de Administracién Publica
(ICAP) en el mes de octubre de 1990.




sistémica. Para otros que identifi-

caban, como sefala Gouh, las

politicas del "Welfare State" exclu-
sivamente con los intereses priva-
dos vinculados a las grandes
cooporaciones, durante la crisis,
se han visto en la paradoja de de-
fender el intervencionismo estatal.
Unos y otros se han-visto obliga-

dos a redefinir los enfoques. Asi

pues, encontramos que los prime-
ros, desde distintas Opticas, se
han sentido obligados a recono-
cerr el caracter diverso y multide-
terminado de las politicas
publicas, al mismo tiempo que se
han esforzado por desarrollar una
serie de "tecnologias’ evaluativas
que procuran dotar a la toma de
decisiones y la gestion de la polith-
ca de una mayor racionalidad.

Los segundos, quienes se
ubican desde una perspectiva

mas. critica, han reconocido, no
sblo.que las politicas estatales son
un resultado historico de luchas y
compromisos entre clases y secto-
res sociales, sino que internamen-
te pesan una serie de factores de
diversa indole (organizacional, ad-
ministrativos, etc), ubicados en lo
que Foucault ha llamado la "mi
crofisica de! poder", que sin ser de
terminantes, si condicionan la
formulacion y aplicacion de las
polfticas.

ELLO ha conilevado a nuevas
concepclones del Estado y la
politica, y a preocuparse mas pa-
racomprender la dindmica que es-
tas realidades encierran,
propiciando la incorporacion de
perspectivas heterodoxas y diver-
sas en términos de las dimensio-
nes que se incorporan a tales
analisis.
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rGICUIIOS

Ronald John Hy* *

Una vision global
de los conceptos

del analisis

de politicas*

PRESENTA UNA DISCUSION ACERCA DE LOS PRINCIPALES ENFOQUES EXISTENTES EN EL
ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS, PARTICULARMENTE, AQUELLOS QUE ENFATIZAN EL
CONFLICTO SOCIAL. PROPONE UNA REVISION DE LOS MISMOS Y UNA PERSPECTIVA DE ANALI-

SIS PARTICULAR.

Introduccion

En afios recientes el analisis de las
politicas plblicas se ha tornado menos
intuitivo e impresionista y mas sistemati-
co y empirico. La razon principal de

esta corriente, aunque no la Gnica, es:

que los funcionarios del gobierno fede-
ral, estatal y local estan siendo presio-
nados - por sus respectivos . cuerpos

* . Tomado de William D. Coplin (ed), Teaching
Pollcy Studles. Lexington Books, 1978, pp.
'7-25. Reproducido con nutorlzaelén del edi-
tor Policy Studies Organization. Traducido
delingiéspor lieana Castilio Pina.

* " Profesor Wabash College, Wabash, Indlana.

1. "Don C. Gibbons et al., Criminal Justice Pian-
ning: Anintroduction. Englewacod Cliffs, N.J.
Prentice-Hall, 1977.
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legislativos asi como por los contribu-
yentes, los gue exigen una evidencia
empirica y solida de como se esta de-
sempefiando una politica dada antes
de acceder a gastar mas dinero en
ella. Debido a fas exigencias financie-
ras, los legisladores y los contribuyen-
tes empiezan a resistirse cuando se
trata de usar los limitados recursos fis-
cales en paliticas cuyo impacto no se
puede determinar.! Como consecuen-
cia, las agencias gubernamentales
estan buscando .y contratando,. cada
vez con mas frecuencla, personas que
puedan analizar las politicas publicas
de una manera sistematica y empirica.
De hecho, con el transcurso de los afios
y debido al numero creciente de perso-
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nas empleadas como especialistas en e!
andlisis de politicas, se ha desarrollado
una nueva profesién.

Hasta cierto punto, el numero de
unidades administrativas recién desa-
rrofladas yfo de los programas dedi-
cados exclusivamente a preparar
analistas de politicas ha aumentado
répidamente, siendo esto un signo visi-
ble de esta nueva profesién.a' Su auge
se resaita ain mas por el hecho de que
tales unidades y programas se encuen-
tran adsctitos a prestigiosas universida-
des orientadas hacia la investigacién, a
institutos de Investigacion y a varios
centros de excelencia (think-tanks) di-
seminados por todo el pais. Aln mas,
muchas disciplinas tradicionales, parti-
cularmente las ciencias sociales y del
comportamiento, estan comenzando a
ofrecer programas de estudio y de pos-
grado con una especializacion en anali-
sis de politicas plblicas.® Ademas de
tales programas se esta publicando una
variedad de revistas y de nuevas publi-
caciones periédicas dedicadas parcial
o completamente al andlisis de politicas,
y varias otras publicaciones de prestigio
estan dedicando regularmente espacio
a este tema.* Todo parece indicar que
en un corto periodo se ha desarroflado

2. Henry Winthrop, "Policy and Planning Pro-
grams as Goals of Scientific Work: Interdis-
ciplinary Training for Social Planning as a
Case Study in Applied Social Science". The
AmericanJournal of Economics and Seciology,
34 (julio 175). 228-9 Stuart Nagel and Marian
Neef, "What Is and Whay Should Be in Univer-
sity Policy Studies?" Public Administration Re-
view, 37 {Julio/agosto 1977), 384,

3. Ernest A. Engelbert, "University Education for

- Public Policy Analysis*, Public Administration

. Review, 37.{Mayo/Junio 1877),228. .

4. EmestA, Engelbert, "University Education for
Public Policy Analysis", Public Administration
Raview, 37 (mayo/fjunio 1977}, 228.

5. Engelbert, p. 234. :

una nueva profesion, y que esta aqui pa-
ra quedarse.

Para preparar adecuadamente este
nuevo tipo de profesional, las universi-
dades e institutos deben poner en
practica nuevos planes de estudio por-
que los tradicionales, rara vez, si acaso,
estan dirigidos a cubrir las necesidades
de los futuros analistas de polfticas. Es-
to no quiere decir que ya muchas escue-
las profesionales, bien establecidas, no
hayan estado reestructurando sus pla-
nes de estudio para ilenar las necesida-
des de los analistas de politicas.
Muchas escuelas estdn enfatizando en
cémo aliviar los problemas (lo que se
conoce como la resolucidn de proble-
mas) en sus planes de estudio y ha au-
mentado ef nimero de escuelas que
también han desarrollado cursos que
incluyen experiencias de campo, practi-
cas y técnicas analiticas aplicadas. Es-
tos cambios amplian indudablemente
los planes de estudio tradicionales.

Sin embargo, a pesar de estos es-
fuerzos los planes de estudio tradiciona-
les, no logran llenar las necesidades de
los futuros analistas de politicas porque
muchos de los cursos recién creados, 0
recientemente modificados, no logran
relacionarse efectivamente con la toma
de decisiones en los asuntos polftloos.5
Por ejemplo, los planes de estudios tra-
dicionales tienden a hacer hincapié mas
bien en las metodologias explicativas
que en aquellas prescriptivas, cuantita-
tivas y cualitativas. Aunque se ofrecen,
y muchas veces se requieren, Cursos de
metodologia, éstos hacen énfasis mas
en las estadisticas sociales que en ia to-
ma de decisiones (por ejemplo, es-
tadisticas ~ deductivas, *programacion
lineal, analisis de costo-beneficio,
prondsticos) y en las técnicas de inves-
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tigaciones de operaclones.: Por otra
parte, la mayoria de las modificaciones
en los planes de estudios tradicionales
normaimente no logran ser suficiente-
mente enfaticos en areas de politicas
sustantivas (por ejemplo, la salud, la tri-
butacién, el goblerno, comercio y el
cumplimiento de la ley).

‘A‘causa de las fallas encontradas al
modificar los planes de estudio tradicio-
nales,® los ‘programas de ‘analisis de
politicas necesitan desarrollar un
nucleo basico de estudio para dare a
los futuros analistas la formacién nece-
saria para conducir el analisis. Para io-
grar este objetivo, el plan basico de
estudlios debe cumplir dos condiciones.
Primera, debe orlentarse hacia los pro-
blemas, puesto que-a funcién principal
de un analisis de politicas, es suminis-
trar a los responsables de ellas la infor-
macién disefiada para resolverios.
Segunda, debe ser esenciaimente inter-
disciplinario -no muttidisclplinario, co-
mo sucede fantas veces- porque la
mayorfa de los problemas con los que
tratan los analistas no son proplos de
una disciplina. (La naturaleza Interdisci-
plinaria del anatisis de polfticas exacer-
ba los problemas que se encuentran
cuando se esta desarrollando un plan
basico de estudios.)

Yehezkel Dror, uno de ios primeros
defensores de un plan baslco de esty-
dios para el analisis de polfticas, sugie-
re quetal plan debe estar compuesto de
cursos interdisciplinarios para que los
analistas puedan aplicar conocimlentos

6. Para un punto de vista mas desaroliado, ver
Yehezkel ‘Dros, Design for Policy Sciencss,
New York: Arnerlcan Elsevier, 1971, capitulos
1-4. . .

7. Dror, p. 105,

8. Dror, pp.28-29.
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nomograficos a situaciones . ideogréfi-

‘Para lograr.esto, él recomlenda
mduitiples métodos de aprendizaje. Dror
sugiere: "Estos métodos sumados a las
conferenclas, lecturas, ejerc:clos colo-
quios y. seminarios mds tradiclonales
deben inclulr, como minimo, Juegos, ca-
S0S Y proyectos, practicas y trabajos en
seivicio, un nuevo tipo de disertaciones
y excursiones de estudio.”

Un examen de cualquier plan bést-
co de estudios establecido indica que
en efecto los analistas de politicas de-
penden delas técnicas y materias de va-
rias dreas académicas. Hay tres éreas,
sin embargo, en las que se fundamen-
tan mas: las ciencias ffsicas, las clenclas
administrativas y las clencias sociales y
del comportamiento.®  De manera ge-
neral, estas tres dreas suministran a los
analistas de polfticas, técnicas normati-
vas Cuantitativas y cualitativas altamen-
te desarrolladas, que cuando se
aparejan con un conocimiento profun-
do de las politicas, permite a las perso-
nas desmembrar y sintetizar datos del
sector publico, con el propasito de pro-
poner alternativas viables para solucio-
nar problemas.

.- Sinduda, los cursos especificos que
deberian incluirse en un plan basico de
estudios difleren entre los distintos pro-
gramas de analisis de politicas. Sinem-
bargo, cualesquieraque sean l0s cursos
que formen el niicleo, hay clertos con-
ceptos de dicho analisis que deberfan
usarse para formar el nicleo de un
plan basico de estudios. Veamos estos
conceptos mas de cerca discutiendo lo
siguiente:

o - La naturaleza del analisis de politicas

o La necesidad de un marco de refe-
rencia para el andlisis de politicas
7



» El planteamiento de un posible mar-
co de referencia para el analisis de
politicas {basado en su propla
dinamica).

« La necesidad de un equipo Interdis-
ciplinario de analistas de politicas.

La naturaleza del anéllsis
de politicas

Un andlisis de politicas es la identifi-
cacitn, examen y evaluacion sistemati-
ca del impacto real y potencial de una
politica en, por lo menos, una parte de
la sociedad. Se esfuerza también por
tratar de sumninistrar un insumo objetivo
alos responsables de las politicas pubti-
cas, al identificar opciones y clarificar
los intercambios necesarios asociados
conlos cambios propuestos.° Con mas
precision, el analisis de polftica se inte-
resa no solo por las consecuencias in-
tencionales sino también por las
involuntarias e imprevistas, sean 6stas
beneficiosas o perjudiciales, que
podrian resultar de la aplicacion de una
politica particular. E! interés en las con-
secuencias tanto intencionales como en
las involuntarias de aqueila, es esencial
para un andlisis porque los efactos pla-
neados rara vez son los Unicos impac-
tos de una politica. De hecho, las
repercusiones imprevistas muchas ve-
ces pueden ser ain mas criticas que los
resultados esperados

8. Vary T. Coates, "Technology and Public Po-
licy: The Process of Technology Assessment
in the Federal Government." Preparado para

© la"Fundacidn Naclonaj de Ciencia por el Pro-
grama de Estudios de Politicas en Cienciay
Tecnologia. Universidad de George Was-
hington, julic 1672,

8

Ademas de tratar con consecuen-
cias planeadas e involuntarias, un anali-
sis identifica los grupos que constituyen
su objetivo (meta) y otros que son pe-
riféricos pero que son afectados por la
ejecucién de una politica. Los grupos
meta son aquellos sectores de la pobla-
cién a los que se dirige una polttica,
mientras que los grupos periféricos son
aquelios otros que reciben también los
efectos de la politica pero involuntaria-
mente. (Estos dos tipos de grupos, de-
bemos recordar, pueden verse afec-
tados ya sea beneficiosa o perjudicial-
mente). Un andlisis examina entonces .
detenidamente las consecuencias in-
tencionales e involuntarias de la polftica
que afectan a los grupos meta y a los
periféricos, estudiando hasta qué punto
se han cumplido o se estan cumpliendo
los objetivos de la politica. Para mejo-
rar la obtencién de un objetivo, un anali-
sis examina opciones alternas de las
politicas que permita recomendar una
accion de acuerdo con algun criterio re-
gresivo o progresivo. Sin embargo, es-
ta evaluacibn puede también reco-
mendar que no se tome ninguna accion.
Después de analizar alternativas, se
puede liegar a concluir, de acuerdo al
refran, que la cura serfa mas daina que
la enfermedad.

t.a necesidad de un marco
de referencia
para el anélisis de politicas

Para llevar a cabo un andlisis optk
mo, los investigadores necesitan. em-
plear un marco de referencia formal y
sistematico. Esta necesidad es aparen-
te para cualquiera que alguna vez haya
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tenido que dirigir un anatisis, En primer
iugar, la realidad que no se haya refina-
do por medio de un modelo analitico, es
demasiado compleja para poder com-
prenderia. .Sin-un plano, un carpintero
es incapaz de construir una casa. Las
vigas y tablilas son nada mas que un
montén de madera. El plano indica a
dénde debe ir cada pieza de madera asi
como a interdependencia de cada una.
Como el plano del carpintero, el marco
de referencia de un analisis de polfticas
permite alos investigadores comprobar
adonde pertenecen todos los factores
complejos pertinentes y cOmo estos se
relacionan entre si. De la misma mane-
ra-un modelo ayuda a los investigado-
res a reducir el numero significativo de
factores dispares e idiosincraticos, a un
ndmero manejable para poder discer-
nir ios elementos gue ejercen influencia
sobre la-ejecucién de politicas.

El principal medio para reducir el
namero de factores necesarios para ha-
cer .un analisis.bien fundado es un mar-
co..~de -referencia ‘0 modelo - que
simplifique la realidad .sin omitir a los
factores integrales. Dicho de otra ma-
nera, un-modelo le sirve a los investiga-
dores - para ayudarlos a determinar
primero, cudles factores podrian afectar
el desempefio de la politica y luego pa-
ra comprobar cuales factores ejercerian
un posible impacto. Cuando se integra
.un marco de referencla al proceso de
evaluacion, se. puede efectuar un anali-
sisde politicas m&s racional (ndtese que
el énfasis est4 en mas racional y no en
racional). La funcién de.un modelo, di-
jo.una vez Gunnar Myrdal, es hacer mas
racional un andlisis comprobando he-
chos relevantes y colocandolos en su
10. Gunnar Myrdal. Value in Social Theory. Lon-

don: Routledge and Kegan Paul, 1558, p. 35.
Jullo-diciembre/1989

Cas.

verdadera perspectiva, al clarificar las
relaciones causales entre los medlos y
los objetivos.'°

Aunque seria presuntuoso indicar
gue un marco de referencia hibrido
podria aplicarse con el mismo éxito a to-
do tipo de analisis de polfticas, no obs-
tante, existen funciones basicas
esenciales a toda evaluacion de las mis-
mas. En primerlugar, un marco de re-
ferencia debe obilgar a los investl-
gadores a plantear los objetivos de
una politica clara y precisa; pues de
otra manera podria llevar a pasar por
alto los logros reales de ésta, al no
especificar categéricamente esos obje-
tivos, lo que constituye una falta seria
cuando se trata de evaluar su cumpli-
miento. Sin un marco de referencla sis-
tematico los analistas pueden: facii-
mente subestimar e incluso ignorar fac-
tores sumamente importantes. (El in-
cluir todos los factores relevantes es
crucial para una evaluacion porque los
factores omitidos pueden frustrar el
analisis de una politica). -

En segunda instancia, un marco de
referencia de tales andlisis deberia ayu-
dar a los investigadores a lidiar con re-
laciones mas bien de enlace que
causales, sobre todo porque entender
estas (ltimas es una tarea dificil, que
consume tiempo y que es de una utili
dad limitada para el anélisis de las polftl-
Al conducir este analisis; no es
necesario determinar ta causalidad. - Es
suficiente comprender que X se relacio-
na de tai manera con Y gue X tendra un
Impacto sobre Y. En otras palabras, el
saber la causa de Y no es tan importan-
te como comprender hasta qué grado X
afectara-a Y. En muchos casos, el dis-
cernir ia causa de Y no es cruclal. Por
ejemplo, los analistas no tienen que de-
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terminar las causas de la criminalidad,
para analizar el impacto de una politica
particular sobre el ctimen. Sin embar-
go, deben comprobar sl esa politica
esta logrando sus objetivos contribu-
yendo a ia disminucién del crimen, o
sea, sl la ejecucion de una politica so-
bre el crimen afecta -ya sea de modo
benéfico o perjudicial- ala criminalidad.
En este ejemplo, el tratar de encontrar
las causas de la criminalidad estaria por
fuera .del objetivo del andlisis de las
politicas.

Un marco de referencia deberfa per-
mitire a los investigadores tratar conlas
dindmicas de una politica, {a cual, sin
duda, es afectada por el tiempo en su
funcionamiento. Por io tanto, se debe
incorporar el elemento tiempo a este
marco de referencia; de otra forma, la
politica seria analizada desde un punto
de vista estatico y no dindmico. Como
lo indica la- segunda ley de la termo-
dindmica, se puede alcanzar un estado
estatico solamente por medio de la ce-
sacion de toda actividad.  Puesto que
una politica no existe en un estado
estatico de animacion suspendida, un
marco de referencia Util debe permitifle
a los analistas examinar las politicas co-
mo si estuvieran en un estado de equi-
librio semi-dindmico, un estado en e
cual la politica analizada permanece
anatfticamente estatica dentro de un
perfodo de-tiempo estipulado, pero en
el que-se considera al tiempo como un
factor importante. -

" Finalmente, el marco de raferencia
de un andlisis de politicas deberfa per-
mitir a los analistas usar técnicas de to-
ma de -decisiones tanto cualitativas
¢omo cuantitativas. Aunque el anallsis
cuantitativo cientfficamente riguroso es
importante, también existe una pronun-
10

clada necesidad de un modelo compa-
rativamente simple y completamente
practico quelogre un equilibrioentre las
exigencias administrativas, la informa-
cién disponible y los requisitos de inves-
tigacién estrictamente metodolégicos.
Después de todo, el analisis de polfti-
cas depende, frecuentements, del he-
cho de satisfacer los criterios que
requieran los modelos puramente cuan-
titativos de una informacién que no es
lo suficientemente precisa cuantitativa-
mente. M4&s importante, sin embargo,
es el que las agencias publicas, es-
pecialmente en &l nivel local, muy a me-
nudo tienen: fuentes de datos inade-
cuadas y muchas veces poco confia-
bles para poder tomar determinacio-
nes importantes. En consecuencia,
tampoco podran ser cuantificables mu-
chos factores que son sumamente cru-
ciales para un andlisis. Algunos
factores criticos no se prestan a ser
cuantificados 'ya que no se les puede
asignar valores cardinales u ordinaies.
(Particularmente los resultados involun-
tarios son dificiles de cuantificar). La
belleza de un bosque, por sjemplo, no
se puede medir cuantitativamente.

Por lo tanto al utilizar s6lo el andlisis
cuantitativo se omitirian ya sea Intencio-
nal o invertidamente factores prominen-
tes, provocando a menudo una
evaluaclon sumamente inexacta.

Cualquier marco de referencia de
anélisis de una politica que cumpla con
las funciones bésicas recién descritas
también tendra limitaciones intrinsecas,
por lo tanto inevitables. En primer lu-
gar, un modelo simplifica excesivamen-
te la realidad por medio de un proceso
incompleto. Asimismo, reduce el alcan-
ce dela realidad para hacer comprensi-
bie lo complejo. Cuando la realidad se
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simplifica demasiado por medio de
cualquier esquema conceptual, el resul-
tado, muchas veces, no refleja el mun-
do real por {o que se hace dificil
determinar cuales factores son esencla-
les para el andlisis.

Un problema ain més importante
que enfrentan {os investigadores que
usan un marco de referencia de andlisis
de politicas es {a tendencia a usar exce-
sivamente compartimentos - estancos
fragmentando asi los conocimientos
aplicables a un andlisis. El peligro, en-
tonces, do fragmentar y de comparti-
mentar es que una vez que se separan
las plezas es dificil volver a yburkas, ci-
ni duhi lan Mitroff, "Somos maestros en
ensefiar (nos) como dividir un sistema
en componentes (i.e. andlisis}, pero so-
mos muy deficientes en ensefar (nos)
como unir estos componentes de nue-
vo (i.e. sintesis)"'’ El fracclonamiento
innecesaric hace casi Imposible el unir
de nuevo las partes porque tal proceso
cognoscitivo dirige la atenclén hacia los
componentes de una politica, mas bien
que a su totalidad.

Teniendo presentes estas dos ad-
vertencias, los investigadores deben no-
tar que sin importar la utilidad y sin
tomar en cuenta el grado de sofistica-
cién de cualquier marco de referencia,
el efecto exacto de una politica sera
siempre desconaocido, y no hay mucho
que se pueda hacer al respecto. Asi,
cierta conjetura esta siempre presente
en cualquier analisis porque los para-
digmas tienden a omitir hechos y efec-
tos prominentes. Es mas, el suceso
inesperado, de factores incontrolables

11. lan 1. Mitroff, "Who {ooks at the Wole System”,
in Henry 8. Brinkers (ed.) Decision-Making:
Creativily, Judgements, and Systems. Colum-
bus: Ohio University Press, 1972, p. 230.
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sin duda contribuye a esta falta de pre-
cision. (El andlisis de politicas, después
de todo, se basa en una interaccién en-
tre la certeza y la incertidumbre). Al
mismo tiempo, los investigadores de-
ben darse cuenta de que la simplifica-
cibn excesiva no conduce necesa-
rlamente a un analisis inexacto y poco
conflable. Cuando un andlisis incluye
factores criticos que afectan of desem-
peno de una politica, las generalizaclo-
nes originadas por el uso de un modelo
seran sumamente Informativas. En to-
do caso, un analista de politicas debe
utilizar un marco de referencla o enfren-
tar el caos de la realidad.

El planteamiento

de un marco de referencia
para el anélisis

de proyectos

E! siguiente modeto esta diseiiado
para ayudar a los investigadores a sim-
plificar un procesc sumamente comple-
jo, algo subjetivo y dificil de cuantificar
con el fin de evaluar sisteméaticamente
el desempeiio de una politica ala luz de
sus objetivos, de modo que se puedato-
mar una accidén correctiva cuando sea
necesario. Una vez que se¢ determine
hasta qué punto una politica esta alcan-
zandolos objetivos planteados, los ana-
listas pueden determinar cuales
aspectos de una politica dada deberian
mantenerse y apoyarse y cuales corre-
girse o abandonarse. Se pretende en
tonces que el marco de referencia,
ayuda a los investigadores a ver cuida-
dosamente tanto los logros como las fa-
llas de una polftica. (Al analizar los
puntos fuertes y débiles de una polttica,
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se puede cobtener un inventario de da-
tos necesarios para un planteamiento
progresivo).

Puesto que es usual que personas
con poco conocimiento en el analisis de
politicas dirijan una evaluacion de esa
naturaleza, el marco de referencia pro-
puesto también se supone que ayudara
alos nedfitos permitiéndoles enfocar ios
elementos esenciales de un analisis y
sugirlendo las preguntas pertinentes
que se deben formular, los factores que
$@ va a examinar y los procesos a se-
guir. Por ejemplo; éPor qué existe una
politica? £éQué clase de politica es? LEn

quie clase de politica se esta tratando de
convertir? éCuél es el grupo meta?
4Cudles grupos se ven afectados por la
politica? éLlega Ja polftica a los grupos
afectados (por la politica) directa o
indirectamente?

Aunque existen varios marcos de
referencia para esos analisis, ningu-
no se puede reducir a una serie de pa-
$0$¢ mecanicos. A pesar de este
hecho, los procedimientos indicados
en el Cuadro 1 describen la secuen-
cia de los diversos componentes -del
marco de referencia de un andlisis de
politicas.

W

CUADRO 1

MARCO DE REFERENCIA

A. Idaniifique tan axplicito y preclso, como sea pasible, ios objstivos formales s informales {y les subobjettvos} de 1a politica.

1. Determine si cada objetivo es:
a. De procedimiento

b. Sustantive

2. Desanrclile medidas verificables y, 81 8s posible, cuantitativas, para cada objetive,

8. Evalle e funclonamientc de s politica en términos de fos cbjetivos establecidos.

1. Comprusbe hasta qué punto se estn realizando o se han realizado los objstivos.

2. Anallce ctiterlos especificos do desempeiio:
a. Efectividad
b. Eficlencia

¢. Esfuerzo

a. Describa loa ebstdculas que Implden el cumplimiento de los objetivos.

C.  Proponga cambics y recomandaclones

1. Reviss, modifiqus, y/o adapie log objstivos existentes a la luz de Ias condiclones ¥ prioridades rapidaments cambian-
tes. (Las alternativas seran Impuestas an gran pare por log problemes y cbstdculon que se descubran).

2. Dessche los obsilvos inalcanzables.

W
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La identificacién
de los objetivos

Como * se dijo anteriormente, el
analisis de politicas concentra su aten-
ciébn en comprobar si una politica esta
fogrando sus objetivos. Esta evalua-
cion entonces debe comenzar con un
planteamiento cfaro y preciso de los ob-
jetivos; y definiros es la fase mas impor-
tante de un andlisis, porque los ob-
jetivos proporcionan parametros para
la evaluacion.

Puesto de una manera diferente, los
objetivos especificos y claros propor-
clonan criterios indispensables para
Juzgarloslogros ylas fallas de una politi-
ca. Es sélo después de haber estable-
cido los objetivos que los analistas
podran determinar el desempefio de
una politica, sin importar qué tan con-
troversiales sean éstos.

Comprobar los objetivos de una
politica es, evidentemente, una tarea
complicada porque éstos existen fre-
cuentemente en una forma rudimenta-
ria; la primera tarea, es entonces
clarificar los que se van-a evaluar, y la
medicién se haria posteriormente, An-
tes de que los analistas puedan evaluar
el desempeiio de una polftica, deben
entender claramente la naturaleza de la
actividad que esté siendo evaluada; ta-
rea complicada puesto que la mayoria
de las politicas tienen mdtiples objeti-
vos Y situaciones que a menucdo crean
desacuerdos entre los investigadores.
Un_ejemplo a la mano es el programa
de Las Ciudades Modelo. Segln Harry

12, Harry 8. Havens, "MBO and Progtama Eva-
{uation, orWhatever Happened to PPBS?" Pu-
blic Administration Review, 36 (eneroffebrero
1976). 41,
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Havens, la ﬁ)olﬂica federal tuvo diversos
propésitos.’? Esta constitufa:

o Un medio de concentrar recursos
existentes para demaostrar el efecto
de tales concentraciones.

o Una promesa de un compromiso
masivo de nuevos recursos para re-
solver problemas urbanos.

+ Un programa de "ladrillos y cemen-
to" (Una expansién de la renovacion
urbana).. -

o Una nuevafuente de fondos para ser-
vicios sociales.

» Una manera de asignar a los princi-
pales ejecutivos locales mas control
sobre las organizaciones civicas tipo
OEOQ.

o Una manera de darle a las organiza-
ciones cfvicas mas influencia sobre
las instituciones locales.

Puesto que en teoria hay casi un
numero infinito de objetivos, formales e
informales asoclados con cualquier
politica, los investigadores necesitan
clasificarios de acuerdo con algin es-
quema preconcsbido para eliminar o
por lo menos reducir un desacuerdo
molesto. Este proceso clasificatorio,
que constituye la fase inicial de cual-
quier analisls sistematico, ayuda a los
investigadores a identificar los objetivos
de manera mas clara y precisa. Con la
ayuda de un sistema de clasificacién,
los analistas pueden reducir racional-
mente un nlimero considerable de obje-
tivos dispares a grupos manejables y
comprensibles.

Existen varios esquemas funciona-
les de clasificacion que pueden emplear
los analistas. En general, los objetivos
de fas politicas se manejan mas facil-
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mente cuando estan clasificados como
predominantemente de procedimiento
o predominantemente sustantivos. Los
de procedimiento son aquellos asocia-
dos con la aplicacién administrativa de
una politica, mientras que los sustanti-
vos son aquellos relacionados con los
logros o fallos concretos de una politi-
ca. Se clasifica un objetivo como de
procedimiento cuando aspira a mejorar
el funcionamiento administrativo inter-
no. Los objetivos sustantivos, por otra
parte, son aquelios supuestos a alcan-
zar las metas en la mirilla, con-
centrandose en metas soclofisicas
especfficas dentro det ambito de la
poli’ticel.13 (Dada esta distincion cuai-
quier examen de los procedimientos sin
una evaluacién concomitante de la
esencia no tiene sentido). Aunque esta
dicotomia tiene limitaciones, es necesa-
rio, sin embargo, para propositos
analiticos agrupar iniclaimente -en base
alatendencia prevaleciente- cada obje-
tivo en una de las dos categorias, aun-
que alguna puede calzar realmente en
ambas clasificaciones.

_ Alllegar a este punto, hay varias ad-
vertencias que vale la pena mencionar.
En primer lugar, puede ser que los ob-
Jetivos indicados no sean los Unicos,
puesto que cada politica tiene varios ob-

13. La diferencia entre |as metas y los objetvos
debetenerse presente, Unameta asuna con-
dicidn futura deseada que no tiene que ser al-
canzada en un periodo dado de tiempo. Un
objetivo, que es més concreto y especifico
que una meta, es un logro deseado a alcan-
zarse en un periodo particular de tiempo. Pa-
ra una discusién mas comprensiva de las
diferencias entra las metas y los objstivos
véase Chester A, Newland, *Policy/Program
Oblsciives and Federal Management: The
Search for Government EHectiveness", Public
Administration Review, 36 (enerc/tebrero
1976}. 24.
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jetivos informales, y que en ia mayoria
de los casos no han sido sefialados.
Porlotantolos investigadores deben es-
tar seguros de hacer una lista de los ob-
jetivos cruclales para que puedan
determinar cuates son los de primer or-
den y cudles los de'segundo y tercer or-
den. En segundo lugar, no hay ning(n
modo aceptado com(nmente para mo-
nitorear tos objetivos apenas esboza-
dos. Por ejemplo écomo se podria
comprobar el efecto total de la poiftica
estatal de asistencia social? Finalmen-
te, los objetivos rara vez, pueden percl-
birse como estaticos o absolutos,
puesto que las fluctuaciones ambienta-
les obligan a hacer ajustes y revisiones
constantes de la politica. Generaimen-
te, se encuentran dificultades cuando se
trata de determinar los objetivos de una
politica a causa de la naturaleza dinami-
ca del ambiente en el cual ésta opera.
(Estas limitaciones, se piensa, pueden
minimizase si se utiliza el esquema de
clasificacion propuesto).

La puesta en operacién
de los objetivos

Después de clasificar los objetivos
en un ndmero manejable, los analistas
deben ponerlos en operaclon para po-
der determinar el desempefio de la
politica. Darles un caracter operativo es
un proceso en el cual se utilizan funcio-
nes concretas y especfficas para indicar
la existencia o inexistencia de un objeti-
vo de modo que los investigadores pue-
dan medir hasta qué grado la polftica
esta alcanzando sus objetivos; y poner
a éstos en operacion es una tareas for-
midable porque usualmente hay unava-
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riedad de formas para medirlos. Como
lo han afirmado Herbert Hyman y otros:

“Las muchas dificultades que se han
Indicado -la amplitud de la materia
incluida bajo un objetivo en particu-
lar, los mdltiples objetivos abarca-
dos por muchos programas, la
ambigiiedad inherente en cuaiguier
0 en todos los objetivos planteados,
y el desacuerdo en cuanto a los ob-
jetivos- son caracteristicas de mu-
chos programas y son suficientes
para hacer tambalear ta imagina-
clén del evaluador.”'*

Para reducirlaambigdedad ala que
se refiere Hyman, los analistas deben
poner en operacién cuidadosamente
cada ob]etivo con indicadores de! de-
sempefio que cumplen dos reglas me-
todologicas: los indicadores utili-
zados para verificar un objetivo deben
concordar con su significado general-
mente aceptado, y.2. los indicadores
deberian propormonar la verlficacion
més .exacta posible.'® Para asegurar
que estas dos reglas se cumplan, todos
los indicadores de desempeiio deben
ser tan confiables como validos. Frank
Scioli y Thomas Cook han definido con-
cisa y precisamente cada uno de estos
dos criterios. Ellos expresan que:

“El (crnerlo) la confiabilidad, se re-
- fiere a la cantidad de error al azar
presente en el procedimiento de me-

14. Herbert H. Hyman et al. Aplicabons of Met—
hods ofEvaluation: FourStudIes of the Encamp-

* " ment for Citizenship. Berkeley: Univarsnty of
Californla Press, 1962, p. 3

15.Ronn J. Hy Using the computer in the Social
Sciences: Anontachnical Approach New York:
Elsevier Nath-Holland, 1977, p. 79

16.T. J. Cook and F.P. Scicii, “impact Analysis in
Public Policy Research", en Kennsth M. Dol-
beare (ed) Public Policy Evaluation Beverly
Hil, Cal.: Sage Publlcations, 1975, pp. 101
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dicion. Esto es puesto en evidencia
por el grado de inconsistencia delos
resuitados objetivos al aplicar repe-
-tidamente un instrumento de medt
cién a fenomenos similares en
- momentos diferentes. A mayor in-
consistencia, menos confiabilidad
en la medicién y por lo tanto, mayor
la cantidad de errores de medicion
presentes. El asunto de la validez
de la medida esta intimamente rela-
clonado con la confiabilidad (en un
sentido estadfstico). Mientras que
los criterios anteriores son impor-
tantes para evaluar totaimente un
procedimiento dado de mediclon, el
concepto de validez es lo que se
podria lamar "la prueba del acido"
para cualquier operacion de medk
cién. Tal tipo de procedimiento
puede.... ser totalmente objetivo al
suministrar directrices para repro-
ducir medidas sumamente consis-
tentes en aplicaciones repetidas
(i.e. confiables); pero silas medidas
resultantes no son indicadores valk-
dos de los conceptos que son rele-
vantes para las decisiones
contenidas en el estudio, se hacen
sospechosas -sospechosas en el
sentido que pueden ser irrelevantes
a las preguntas analiticas plantea-
das en el estudlo.”’® :

Hablando en general, la manera
mas facll de asegurar que los indica-
dores del desempefio cumplan con
los criterios de conflabilidad y vall
dez es usar indicadores que otros
analistas hayan utilizado para poner
en operacion objetivos similares, en
vez de tratar de desarrollar indicado-
res originales. (Esta afirmaclén no sig-
nifica que se debe reprimir la
creatividad sino controlarla. Obwvla-
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mente, hay veces que ios investiga-
dores deberian desarrollar indicadores
originales).

Otra técnica que permite a los inves-
tigadores operacionalizar correctamen-
te Un objetivo, es la de recopilar un
(ndice de varios indicadores. La razon
principal para empiear un indice asi es
agotar, hasta donde sea posible, todas
las facetas operacionales de un objetivo
y ningtin indicador puede hacerlo por s
mismo. Usando un [ndice, los anailstas
miden con mas exactitud los iogros o las
falias de procedimiento o sustantivo de
cada objetivo.

Supdngase por ejemplo, que el
objetivo que se estd analizando sea
la prevenclén del crimen. Un indicador
de esa prevencién es disminuir el
nidmero de crimenes reportados; si
éstos disminuyen conforme pasa el
tiempo, se puede concluir que se esta
alcanzando ¢l objetivo de preveniros.
Pero la -prevencién del crimen se mi-
de mas exactamente cuando se usa
un indice que conste de varios indica-
dores para verlficar hasta qué punto se
estd previniendo. Por ejemplo, un in-
vestigador puede usar un indice com-
puesto -por &l ndmero de crimenes no
reportados, el porcentaje de hogares
que han sido victimas de uno o mas
crimenes, las personas muertas o heri-
das durante la perpetracion de un cri-
men y la pérdida en dinero de la
propiedad ocasionado por ese mismo

17.The Urban Institute, Measuring the effective-
ness of Basic Municipal Services: Initial Report.
~Waghington, D. C.: The Urban Institute, 1974,

. 40-41

18. Para una sencilla aunqua golida discusion de
Ia cuantificacion y medicién de las variables,
véase Kenneth R. Hover, The efement of So-
clal Scientific Thinking New York: §t. Martin's
Press, 1976. pp. 85-03.
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motivo asi como cantidad de crfmenes
reportado.” Sitodos estos indicadores
muestran una disminucién con el paso
del tlempo, los analistas estaran sobre
un terreno mucho mas seguro meto-
dolégicamentede o que estarfan si sdlo
so usara un Indicador para medir el
grado de éxito frente a la prevencién del
crimen.

Siempre que sea .posible, se de-
berian cuantificar los indicadores in-
cluidos en un indice para que los
investigadores puedan medir con
exactitud cuanto se estd logrando o
se ha logrado un objetlvo;wpero mu-
chos de éstos, aunque sean importan-
tes, no siempre pueden ser opera-
clonalizados con indicadores cuanti-
tativos, Cuando se presenta una situa-
clén semejante, los investigadores
deberfan’ usar Indicadores cuya
exac-titud pueda al menos verticar-
s0; osea cuando su logro o no logro
pueda ser confirmado por mas de una
persona. Por ejemplo, si varlos investi-
gadores estan de acuerdo, intersub-
jetivamente, en que se encuentra baja
la'moral de un departamento dado, en-
tonces puede ser considerado que asi
es. '

El "aspecto Importante de esta dis-
cusién aparenternente muy larga sobre
poner a operar los objetivos es que
sblo cuando los investigadores selec-
cionan indicadores confiables y vali-
dos el objetivo, ya sea de procedi-
miento o sustantlvo, sera lo suficiente-
mente especffico, explicito y exacto co-
mo para medir el desemperio de una
poltica. En sintesis, sin importar el tipo
de indicadores empleados, es esencial
notar que se llevan a cabo pocos anall-
sis productivos sin usar indicadores
comprobables.
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La evaluacibn
del desempeno
de las politicas

En este momento los investigado-
res deben tener en mente que existe una
retacién simbidtica entre operacionali-
zar los objetivos y la seleccion de los cri-
terios de efectividad. En otras palabras,
la forma en que se tornan, operativiza-
bles depende de si.se esta midiendo el
criterio del desempeiio, de la efectlw-
dad de la eficiencia o. de! -esfuerzo, ya
que fos objetivos disefiados para medir
la efectividad se tornan operativos. de
un modo distinto que aquellos destlna-
dos a medir ya sea la eficiencia o el es-
fuerzo. " Porlo tanto, los analistas
deberan decidir qué tipo de criterio de-
sean emplear -la efectividad, la eficien-
cia o e esfuerzo- al realizar esa
operamonalizacnon

La efectividad constituye el criterio
més complejo de los tres, involucra la
verificacion: 1. del grado en que los ob-
jetivos de las politicas sustantivas y de
procedimiento, formales e informales,
afectan ya sea en forma adversa o be-
neficiosa a los grupos meta o periféri-
cos; 2. la velocidad con la cual los
objeuvos seestan logrando, y 3. las per-
cepc[ones de los grupos afectados de
cuan satlsfactonamente se han logrado
los objetivos.'® (Los indicadores usa-
dos para construir la prevenclén del cri-
men son medidas de efectlvldad)

La eficiencia, que es principal-
mente una técnica de audnoria con-
l!eva la comparacion del rendimlento

19.Las slgulen:es han sido extrapoladas de The
Urban Institute, Measuring the Effectiveneass of
BesrcMumc:paISemces, pp. 3

20./bld.

21, ibid
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producido por fa politica con la can-
tidad de esfuerzo (carga de trabajo) re-
querido para producir ese resultado
-por ejemplo, el nimero de sospecho-
sos' aprehendidos por -hora-hombre
de trabajo.2® (El nicleo del criterio de
eficiencia es la contabilidad de cos-
tos). El peligro de usar exclusivamente
este criterio para medir el desempeiio
de las politicas radica en la tendencla a
suponer que toda.vez que una politica
se encuentre gperando eficientemente
(es decir a bajo costo), esto implique
que se estén cumpliendo sus objetivos
discernidos. Una politica, sin embargo,
puede = estar desempefiandose efi-
cientemente,. pero no ast efectivamen-
te. A causa de un posible mal uso del
criterio de la eficlencia éste nunca de-
bera usarse por si mismo, ya que
ello frecuentemente lleva a una evalua-
cién incompleta del desempeno, si no
Enexacta

- El esfuerzo, a menudo seifialado co-
mo carga de trabajo, conlleva la corro-
boracién de la cantidad de trabajo
efectuado por una agencia -por ejem-
plo, el nimero de policias en servicio
por cada periodo de veinticuatro ho-
ras.2! Debera sefialarse, no obstante,
que aunque el esfuerzo sea un criterio
del desempeiio definido y separable, los
criterios del esfuerzo y de la eficiencia
estan concomitantemente relaclona-
dos. Mas especificamente, el esfuerzo
puede ser medido aparte de la eficien-
cia, pero ésta sélo puede medirse una
vez que se haya determinado la cantk
dad del estuerzo.

Atn siendo el criterio mas facil de
comprobar de los ‘tres: es. también el
més engafioso, ya que verlifica solamen-
te el grado en que se produjo ¥ no que
se hayan o no cumplido los objetivos.
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E! esfuerzo, sin embargo, es Gtil para el
monitoreo de los cambios en la deman-
da de servicios, en el tanto en que reve-
le los cambios necesarios en la
asignaclén actual de los recursos; y
puede, -por consecuencia, ser usado
para establecer los recursos necesa-
rios para mejorar la eficiencia y la efec-
tividad de las polfticas. Sobra decir
que se sugiere enfaticamente que los in-
vestigadores utilicen fos tres criterios
para determinar e desempeino de las
politicas, ya que la mejor evaiuacion in-
volucra el cerciorarse no solo de la can-
tidad del esfuerzo producido, sino
también del grado al que éste haya sido
efectivo y al cual haya sido usado con
eficiencia. '

- Una vez que los objetivos se hayan
operacionalizado, y se hayan selecclo-
nado los criterios de evaluacion, los in-
vestigadores deberan decidir qué tipo
de analisis deberd emplearse. Puesto
que verificar el desempefio de las politi-
cas s, en su mejor aspecto, una ardua
tarea plagada de dificultades; muchos
probiemas (previstos e. imprevistos)
pueden evitarse al utilizar dos tipos de
anélisis complementarios: insumo/pro-
ducto (input/output) y organizacion/
proceso.

El andlisis de insumo/producto de-
pende primordialmente de los datos
de distribucién de los recursos agrega-
dos para medir la efectividad, la eficlen-
cia y el esfuerzo. Este andiisis es una
faceta integral de la evaluacion del de-
sempeiio, porque todos los datos, aun
los cualitativos, pueden ser investidos

22, Ngunas de las estadisticas no paramaétricas
més dGtiles son la prueba de Sing, la prueba
de Mann-Whitney, ia prueba de Kruskal-Wa-
liis, la prueba de Wald-Walfowithz y la prusba
de Spearman Rank Order.
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de propledades por lo menos nomina-
les. Esta circunstancia, acompanada
de la profusion de nuevas técnicas es-
tadisticas de alto poder, signitica que
poderosas estadisticas lineales y pa-
ramétricas pueden ser usadas para
anatizar todo tipo de datos: estadisticas
tales como el andlisis discriminante, el
andlisis de conglomerados, &l de regre-
sion y el de clasificacién mditiple, para
menclonar unos pocos. Ademas de es-
tas estadisticas, existe un nimero hete-
rogéneo de estadisticas no paramsé-
tricas que proporciona métodos alter-
nos para el andlisis de los datos que no
llevan los supuestos de las estadisticas
paramétricas. 2

A pesar de todas sus ventajas, el
analisis de Insumo/producto, por sf
solo, usuaimente conduce a una eva-
luacibn de politicas un tanto incom-
pleta, principaimente porque ignora el
efecto de las estructuras y los proce-
sos sobre e desempeiio de las poiftl-
cas. Cuando los investigadores deci-
den arbitrariamente usar sdlo este
andlisis, que les permite desempeiar
poderosos y precisos computos es-
tadisticos, pueden quedar excluidos
numerosos factores de importancia.
Como resuitado, el andlisis de insu-
mo/producto, puede ser realzado con-
siderablemente (y las omisiones minimi-
zadas) ai combinario con el analisis
de organizacion/proceso. Este Ultimo
andlisis hace uso de datos verlfica-
bles, aunque en algunos casos no
cuantificables, que ayudan a los ana-
listas a examinar las conexiones di-
rectas o indirectas entre los grupos
meta y los grupos periféricos, afec-
tados por una politica, y las agen-
clas responsables que ejecutan la
politica.
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En otras palabras, el anlisis de or-
ganizacion/proceso refleja el grado en
el cual las organizaciones y los procedi-
mientos administrativos influencla el de-
sempefio de las politicas. Este analisis
se efectia principalmente, al revisar los
nexos entre los procesos presupuesta-
rios, los grupos meta y periféricos, la
clientela y los grupos de interés y cual-
quier otro grupo interesado en la reall-
zacion de los objetivos.

~Una -vez :que: se determinen los
criterios de desempeno y los métodos
de anaiisls, los analistas deberan de-
cidir el tipo y cantidad de informacién
necesaria para verificar el grado de
cumplimiento de los objetivos. El si-
guiente - paso es-averiguar la locali-
zacion de los datos asi como las
técnicas que deberan emplearse en la
recoleccién de esa informacion. Datos
razonablemente exactos, relativamente
completos -y -comparables que midan
la --efectividad, la eficiencia y el esfuer-
zo, 'podran ser recopilados de varias
fuentes. (Cuando sea posible, estos da-
tos deberian ‘recolectarse tanto antes
como después de la ejecucion de las
politicas). -

-Algunas fuentes esenmales de datos
sonlas srguientes.23

Para el anélisis
insumo/producto

o Estadisticas y registros existentes.
informacion de las agencias recolec-
tadas rutinariamente.

23. Jack L. Franklin and Jean H. Thrasher, An mn-
troduction to Program Eveluation New York:
John Wiley & Sons, 1976, pp. 72

24, bid, pp..72-73
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« Entrevistas y encuestas: satisfaccion
de los grupos meta y periféricos.

« QObservaciones de campo: medicio-
nes profesionales.

o Experiencias de otras agencias del
gobierno y semigubernamentales:
datos comparativos de evaluacion y
procedimiento, por ejemplo registros
de personal.

Para el andlisis

de organizacién -flujo .
de autoridad

y responsabilidad

o Estructura de organizacién-ﬂ_ujo de
autoridad y responsabiiidad.

o Utlidades de Inversién -resultados
de costo beneficio.

o Productividad -relacion del msumo
con el producto final,

- Capacidad de los recursos.

- Técnicos -estado actual y poten-
_clal de la tecnologia.

- Financieros -estructura del capital
y disponibilidad de crédito y de ca-
pital de riesgo.

- Fisicos -condicion del equipo y ca-
pacidad de utilizacion.

- Humanos -personal capacitado y
~ politicas de personal.

Hesponsabllldad social -tipos y ex-
tension de las actividades.

Algunas técnicas de recolecclén de
datos incluyen lo siguiente: ** -

o Observacion (analisis. de registros,
registro de eventos, obtencion de evi-
dencia fisica).
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» Encuestas y entrevistas.
o Pruebas.

s Mediciones subjetivas hechas por
profesionales.

» Medidas directas, taies como exame-
nes analfticos.

Al recolectar {a informacién, se Ins-
ta a los analistas para que se basen en
los datos que se recopilan rutinariamen-
te, ya que tal procedimiento puede aho-
rrar tiempo y dinero. No obstante,
debera ejercerse cierta diligencia, debi-
do a que hasta hace poco, el almacena-
miento de registros y la recoleccién de
datos no han tenido prioridad en casi
ninguna de las agenclas gubernamen-
tales y semigubernamentales: de ahl
quelos datos frecuentemente carezcan
de validez, confiabilidad y no puedan
ser comparados.

Los datos, aunque Sean vahdos y
confiabies, no siempre pueden compa-
rarse, puesto que varlas agencias tien-
den a recolectarlos de distintas formas,
situacién que reduce la utilidad de la in-
formacion al conducir ta fase evaluativa
del desempefio de un andlisis de politi-
cas. A pesar de estos obstaculos, los
documentos y registros existentes
usualmente. proporciocnan la mejor in-
formacion disponible requerida para di-
rigir esa fase evaluativa, (especiaimente
después de algun tiempo).

En resumen, el proposlto de la fase
correspondiente a evaluar andlisis de
politicas es el suministro de Informacion
especifica acerca de las consecuencias
de una polttica determinada, y no e! de-
terminar y aislar relaciones de cau-
sa/efecto. Cuando se usa apropla-
damente, la evaluacién proporciona in-
formacidn (til, con respecto al grado en
20

que las estructuras y procesos afectan
ol cumplimiento de los objetivos. La
evaluacion también dota a los investiga-
dores de alglin conocimiento acerca de
las consecuencias, planificadas o no,
que afectan tanto a los grupos meta co-
mo a los periféricos. La evaluacion del
desempefio, ademés, permite que e
analista compare los resultados espera-
dos con los resultados verdaderos por
medio de cuestionamientos como es-
tos: ¢Son las consecuencias reales mas
deseables- que los resultados espera-
dos? éCuales objetivos se estan cum-
pliendo? iCudles estrategias deberian
emplearse para alcanzar los objetivos?
¢Estan siendo -pasadas por alto las
grandes oportunidades para alcanzar
objetivas? '

Traducido a términos mas simples,
la evaluacién del desempefio es un pro-
ceso de dos clases. Una de ellas evalOa
el ‘desempefio con el analisis de insu-
mo/producto y luego la modifica conlos
datos obtenidos: por medio del analisis
de organizacion/proceso. Por lo tanto,
la evafuacidn det desempeiio es un pro-
cedimiento reiterativo que involucra el
examen dela interaccién continua entre
los objetivos formales e informales y en-
tre las estructuras y procedimientos di-
sefiados para cumplir estos objetivos.

La propuesta
de alternativas
y recomendaciones

La fase final de un andlisis de polith

ca implica el desarrolio de revisiones y
modificaciones viables para mejorar el
cumplimiento de los objetivos y/o des-
cartar los objetivos inalcanzables o
julio-diciembre/1989



irreales. Para determinar cudles ele-
mentos deia politica deben modificarse
y cudles desecharse, los investigadores
deberan familiarizarse con las priorida-
des implicitas de cada grupo afectado,
puesto que los analistas se veran forza-
dos a escoger de entre confusos grupos
de prioridades conflictivas.:

Al tomar estas decisiones los analis-
tas deben tener en consideracién las
preferencias explicitas e implicitas tan-
to de los grupos meta como de los pe-
riféricos. Por ejemplo, el grupo A podria
querer cambiar el objetivo X, mientras
gue el grupo B podria estar dispuesto a
optar porel P. La razén es que éste in-
corpora mas valores del grupo A que de
la opcion P. El mismo razonamiento se
mantiene para el grupo.B y su preferen-
cia por la opcion P. Dado el hecho de
gue los grupos y meta y periféricos ge-
neralments tienen grupos competitivos
de prioridades, es evidente que los in-
vestigadores raras veces satisfacen a to-
dos 1os grupos al tratar de proponer
alternativas y recomendaciones para
mejorar e cumplimiento de los objeti-
vos. Unicamente tomando en conside-
racién el esquema de prioridad de cada
grupo, podran los analistas determinar
las opciones més viables para ser acep-
tadas y/orechazadas por los que formu-
lan las politicas.

- Al sugerir una accidn correctiva, los
investigadores deben considerar tam-
bién el nimero de afios que una politi-
ca haya estado vigente. Los analistas
deben recordar que son pocas las politi-
cas que se planean racionalmente: la
mayoria son el producto del incremen-
to de respuestas no racionales (no con-

25, Ibid. p. 116.
26. J. Klein, The Study of Groups London: Rout-
ledge and Kegan Paul, 1956, pp. 42.
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fundir con irracionales) a demandas de
grupos con intereses creados y suficlen-
te poder para aseguarse que una polith
ca particular sea propuesta y aplicada.
Asi, pues, una politica aplicada siempre
tiene una clientela interesada, gue es-
tara reacia a apoyar revisiones o modi-
ficaciones mayores. Los cambios
drasticos, por lo tanto, en raras ocasio-
nes son viables, ya que muchas polit-
cas, en especial las bien estabiecidas,
estan “entretejidas en redes de alianzas
con otras politicas: estan gobernadas
por reglas, regulaciones y leyes, y han
sobrevivido a muchas amenazas duran-
te su existencia continuada”. °° Conse-
cuentemente, los cambics en gran
escala delas politicas, raras veces serdn
recibidos favorablemente, a menos que
alguna politica relativamente nueva esté
siendo analizada, puesto que sus gru-
pos interesados probablemente aln no
se hayan consolidado. A pesar de os-
tas advertencias, los analistas deben,
sin embargo, desarrollar una lista de su-
gerencias optativas para mejorar la rea-
lizacion de los objetivos. Ya que existe
un namero casi infinito de alternativas
imaginables de donde escoger, se de-
berd, por necesidad, restringir el nime-
ro de recomendaciones a no mas de
cinco o seis. 2° (El inventariar opciones
no viables es una pérdida de tiempo y
esfuerzo, a mencs que uno se halle en
busqueda de innovaciones o nuevas
ideas).

En tanto que seria un error suponer
gue.una politica estd cumpliendo todos
sus objetivos, la mejor estrategia es pro-
poner al menos una alternativa de cada
una de [as siguientes categorlas de
accion:

» Extender el alcance de la politica
actual. :
21



« Efectuar séio cambios menoresenla
politica actual.

o Desarrollar una revisidn mayor en la
polftica actual.

Ademds de desarrollar sus propias
nociones respecto a cuéles aspectos de
una politica necesitan ser cambiados 0o
descartados, ios -investigadores de-
beran .revisar para obtener posibles
ideas algunas de las fuentes siguientes:

« Propuestas gubernamentales es-
pecificas.

» Informes legislativos y leyes.

o Posiciones y expresiones de grupos
pUblicos y del sector privado yde
individuos.

o Declaraciones personales de varias
agencias.

Un equipo para el anélisis
de politicas

Antes de concluir esta resefia, cabe
afadir unas breves palabras sobre
¢OmMO reunir un grupo de investigado-
res. En este punto se deberia estar
claro que es dificil, si no imposible,
que una sola persona ejecute un
andlisis de politicas. Como resultado,
se emplean habitualmente equipos de
investigadores.

En general, un analisis es conduci-
do por un equipo de investigadores se-
leccionados, ya sea de la agencia que
es-responsable en primera instancia
de ta aplicacion de la politica examina-

27.Coastes, pp. 4
28.Anthony P. Raia, Managing by objectives.
Glenview, 111.: Scott, Foresman, 1974, 121.
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da (estudio interno), o de-un pequefio
circulo de expertos de afuera, quienes
usualmente estan asociados con uni-
versidades que estan orientadas hacia
la Investigacion, institutos de investi-
gacién o firmas consultoras (estudio de
contratos). Cualquiera que sea el tipo
de estudio realizado existen, de acuer-
do con Vary Coates, algunas ventajas y
desventajas mayores, ligadas con am-
bos tipos de estudio. El Cuadro 2 enfa-
tiza los argumentos en 7pro y contra tal
como los cita Coates. 2

¢Qué tipo de estudio es mejor? La
respuesta no es clara, ya que depende
en gran parte de circunstancias particu-
lares -por ejemplo, sila responsabilidad
es mas importante que la autonomia.
Para muchas agencias publicas, sin
embargo, la pregunta es inapropiada
porgque no cuentan con suficientes fon-
dos para contratar estudios. Conse-
cuentemente, estas agen- cias han
llegado a depender de estudios internos
que, como sugiere la evidencia, son
mas informativos cuando la evaluacién
se lleva a cabo por un equipo interdisci-
plinario compuesto por subor- dinados
y superiores de la organizacién, todos
los que a su vez dependen de una va-
riedad de técnicas de andlisis para es-
crutar la pol itica.® {Los analistas,
cualquiera que sea el nivel que repre-
senten, deben entender la orientacién
que cada uno tiene, y no dejar que las
diferencias interfieran con su habilidad
para cooperar).

Son visibles las ventajas que ema-
nande utilizar un equipo de analistas de
politicas de dos niveles. En primer lu-
gar, un grupe a menudo toma en con-
sideraci6n factores en tanto diferentes
que el otro grupo. La Informacion ge-
nerada por estos grupos bien defini-

julio-diciembre/1989



CUADRO 2

VENTAJAS Y DESVENTAJAS
DE LOS ESTUDIOS INTERNOS Y POR CONTRATO

Estudio interno

Estudio por contrato

© Tlens mayer credibllidad para la administracidn de

Iz agencia

© Muesira mayor posibllidad para producit cambios

Proporciona menos peduiciod Inaﬂtuclonnln y mayor
obletividad. .

Tlene mayor credibllidad exema.

Permlie usar mayor nimero de disciplinas de las que exis-
ten en las oficinas de ia agencla.

Pamite que el trabajo regular del personal transcura
sin intererencia,

Uliza desirezas altamentes técnicas y sspeciallzadas,

Tiene severas dificuhades de coordinaclén y administra-
cidn cuando la agencia y el contratistn estin geogrifica-
maenie saparados.

Tlende a decirle a las agenclas lo que éstas quleten oir
{lal coma lo percibe el coniratista),

Sus informes pueden ser ignorados o suprimidos por la
adminletracién de la agencla

v Insituclenales en la agencia
E .
N © Protege a los evaluadores individuales de la pre-
T sion legislativa, a causa da w anonimato bu-
A rocritico. - L
-3 } . .
A o Suminis_lra datos digponibles a la agencia
s .
¢ Desarrollay conseiva dettrezas intemas.
¢ Permite flexibilidad y aclividad evaluadora progra-
.mada en términos de tiempa, recursos, y cargn de
) trabajo.
¢ No cuenta con un personal interdlscipiinario en ia
D mayoiia de las oficinas
S . ]
:3, ¢ No cuema con credbllidad exerna,
N .
I 9 Pemmite la posibilidad de sasgo insitucionat.
J .
A
S ¢ Pasibliita que fos anallsias qus es1én a disgusto con

los hatlazgos o [mplicaclonss pusdan auprmir {a

Infermacién.

M

dos, aungue también similares, frecuen-
temente proporcionan un cuadro Inte-
gral y aparentemente compuesto por el
desempefio y los objetivos de la politi-
ca. Ensegunda Instancia, y no sorpren-
dentemente, las - recomendaciones
corroctivas resultantes del andlisis
seran apoyadas con mayor faclidad
cuando ambgs puntos de vista estén
jutio-diciembre/1989

ropresentados y considerados en la
evaluacion.

A pesardeia hecesidad frecuente de
realizar un estudio interno, se debe te-
ner en mente que toda vez que sea po-
sible, un equipo de andlisis de politicas
deberia componerse de una combina-
cién hibrida de investigadores internos
y contratados. El grupo Interno podré
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jugar un papel principal al definir y for-
mular los objetivos de la politica, mien-
tras que los analistas por contrato, le
prestaran su cooperacion analizando
{os datos con el fin de constatar cuales
objetivos han sido alcanzados o estan
en el proceso de lograrse, y de reco-
mendar los cambios gue consideren ne-
cesarios. Liegado a este punto, el
grupo interno tendra la responsabilidad
de aplicar los cambios sugeridos.

Conclusion

Los conceptos discutidos, como se
ha mencionado previamente, deberan
servir como nicleo de un plan de estu-
dios central (basico) para el analisis de
politicas. Por ejemplo, cursos que
muestren a los analistas en perspectiva
como determinar los objetivos de las
politicas y como medir el desempeno de
éstas, deberan formar parte integral de
este plan basico de estudios. También
deberian ofrecerce cursos que introduz-
can a los estudiantes a varias técnicas
cuantitativas y cualitativas. Serian de
particular utilidad fas técnicas que le
permitan a las personas integrar da-
tos tanto de insumofproducto como

.de organizacion/proceso, - y utilizar

procedimientos reiterativos que mues-
tren la interseccién dindmica entre 10s
dos. .

Mas especificamente, cursos cen-

‘trales que incluyan los siguientes topi-
cos gue seran de especial utilidad a los
posibles analistas de politicas.

" Disefio de la investigacion.

- Programacion matemadtica y es-
tadistica.
24

- Estadisticas descriptivas y deduc-
tivas.

» Formulacion, aplicacién y evalua-
cion de politicas.

Economia Politica.

a

o Desarrollo y administracion de re-
Cursos.

» Relaciones del sector pubtico con el
privado. '

» Administracion de politicas y pro-
gramas.

» Valores publicos.

Al desarrollar un plan basico de es-
tudios, se debera tener en mente la re-
lacién simbidtica entre los cursos y las
areas importantes de las politicas. De
todas maneras, los estudiantes tendran
eventualmente gue combinar este cono-
cimiento interdisciplinario con el cono-
cimiento de un area sustentiva de las
politicas, para analizar algunos proble-
mas del sector pdbiico, por lo general
en talleres, practicas y/o capacitacion
en servicio. De estaforma, un plan basi-
co de estudigs debera proveer a los es-
tudiantes de suficientes conocimientos
para examinar las politicas de una ma-
nera eficiente y efectiva.

Sobre este punto, se hace perti-
nente una advertencia. Los que desa-
rrolien el plan béasico de estudios
deberan reconocer que éste no podra

“inaugurarse sin considerar las nece-

sidades del sector publico. En un
sentido mas amplio, los tipos de cur-
sos incluidos en este plan de estudios
seran determinados por el sector
plblico. (Después de todo, la ma-
yoria de los pianes desarrollados son
el resultante de presiones externas
ejercidas sobre una escuela). Encon-
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secuencla, el plan central de estudios
debera coincidir con las necesidades
del sector pablico, si éste ha de ser (il
alos analistas.

Cualesquiera que sean los cursos
instituldos, no existe la menor duda de
que el desarrolio de un plan central de

jullodiciembre/1989

estudios de analisis de politicas, que sir-
va y que tenga sentido comuin, es una
tarea enorme, pero que a la vez no pue-
de ser ignorada. El esfuerzo es un pa-
so esencial para desarrollar un
programa efectivo de analisis de polit-
cas para la década venidera
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Enfoques sobre el analisis

Ludwig Giiendell* de las politicas estatales

ARGUMENTA QUE EL ANALIS|S DE LAS POLITICAS ESTATALES HA ESTADO SESGADO TANTO
POR EL INTERES: ACADEMICO O EL INTERES INSTITUCIONAL COMO POR EL ENFOQUE O ENFA-
SIS UTILIZADO EN. EL ANALISIS. REALIZA UNA REVISION DE ESTOS ENFOQUES ANALIZANDO
SUS BONDADES Y LIMITACIONES. PROPONE UN ENFOQUE INTEGRAL PARA EL ESTUDIO Y
ANALISIS DE LAS POLITICAS ESTATALES, DONDE SE CONSIDERE UN NIVEL DE ANALISIS MACRO
(INTERPRETACION DEL PAPEL DE LAS POLITICAS ESTATALES EN EL PROCESO DE REPRODUC-

CION SOCIAL) CON EL NIVEL MICRO (LA DINAMICA INTRAINSTITUCIONAL).

INTRODUCCION

En los ultimos afos se ha presenta-
do un creciente interés tanto en el mun-
do académico como en el institucional,
por estudiar las politicas estatales y su
impacto en la sociedad. '

Este ha sido especialmente signifi-
cativo en los paises capitalistas desa-
rrollados, en donde se ha llegado
inclusive a otorgarle a esta area del co-
nocimiento el caracter de una disciplina

auténoma.

En América Latina, si bien los recur-
sos y esfuerzos invertidos en estos es-
tudios han sido menores, también se le
ha venido otorgando mayor atencion.
En este caso tanto la crisis econdmica,
la cual entre otras manifestaciones, se
ha expresado en una crisis fiscal en un
‘incremento desmedido de la deuda ex-
terna como en el predominio de las pro-

* Soclélogo. ‘Consultor ICAP e Investigador
del CSUCA.
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puestas de politica econdmica que
plantean liberalizar la economfa, han
estimulado el andlisis y las evaluaciones
de las politicas, ya sea para hacerlas
mas eficientes y eficaces, considerando
las condiciones de escasez existentes
hoy endia (administraria escasez) o pa-
ra aumentar el conocimiento de un ob-
jeto de estudio que habia sido
soslayado.

Los analisis de politicas estatales
generaimente cumplen dos tipos de
proposito, que no son necesariamente
excluyentes, sino mas bien pueden ser
complementarios: 2) el académico que
procura aumentar el acervo de conoci-
miento; b) el técnico-administrativo,
que busca mejorar la administracion y
gestion de la politica. Este ultimo, por
naturaleza es prescriptivo, y es recogi-
do fundamentalmente por los adminis-
tradores publicos.

Los estudios que ponen énfasis en
el primero, se encuentran mas Inte-
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resados en analizar la naturaleza de la
politica, y en algunos casos en evaluar
susimpactos enla sociedad y en sus es-
tructuras. Mientras que los que persi-
guen ‘el segundo se inclinan ‘por
identificar los factores que intervienen
eniatoma de decisiones y en la implan-
tacion de la politica, con fa finatidad de
hacer "mas racional" dicho proceso. El
primero, generalmente es mas critico y
menos prescriptivo El segundo, posee
un caracter mas instrumental y menos
critico. _

- 8i bien estos énfasis no derivan ne-
cesarlamente en perspectivas tedricas
dlferentes el segundo tipo de estudios
generalmente se inscribe dentro de una
perspectiva funcional.

Esto resulta logico, por cuanto, jos
enfoques funcionales (estructural-fun-
cionalista y teoria de sistemas) se en-
cuentran més interesados porque el
sistema funcione bien. Lo cual lleva a
estos planteamientos a enfatizar en la
prescripcion. . Es decir, parodiando a
Lukes, en "la politica para" mas que en
la "politica sobre" (Lukes, 1985).

En el presente articulo, por las razo-
nes que se eshozan posteriormente, no
vamos a partir de esa perspectiva, aun-
que reconocemos que aporta elemen-
tos en el ambito microsocial para el
analisis de politicas publicas desde una
dimension mas intraorganizacional.

" E! propésito de este trabajo, mas
bien, consiste en reflexionar en torno a
una concepcion mas Integral. En este
sentido, se procura entrelazar una preo-
cupacion mas general entre las interpre-
taciones que se explican el papel de las
politicas estatales en el proceso de re-
produccién social y las que enfatizan en
la dinamica lntralnstitucmnal y micro-
polftica.
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No se trata de canstruir una yuxta-
posicion de planteamientos sino de es-
tablecer los vinculos internos entre dos
aspectos de {a realidad que se encuen-
tran cada vez mas articulados.

A juicio del autor, esto es posible
Unicamente a partir de una concepcion
integral de !a politica estatal y de lo
politico. Esta concepcion ha ventdo
siendo desarrollada por el neomarxis-
mo de los Uitimos afios. (Laclau y
Mouffe, 1987, Offe, 1984, O'Connor,
1984).- En este sentido, el esfuerzo que
se realiza es aplicar los planteamientos
tedricos y metodolégicos que propone
dicha corriente. Por otro lado; se recu-
peran las preocupaciones emanadas
desde la administracion puablica; dentro
de ellas, fundamentaimente, algunos
aportes de latinoamericanos gue se es-
fuerzan por aplicar una vision menos
funcional y mas dinamica. (Oszlak,
1984; Mota, 1985; Nef, s a.)

En el prtmer ‘apartado realizamos
un analisis sumatrio de las propuestas
tedricas planteadas por algunos de los
principales autores marxistas de los
(ifimos afos al andlisis de las poltticas
estatales, con e! objetivo de identificar
sus aportes y limitaciones. En el se-
gundo hacemos también una resefia
critica de algunos enfoques desde ta ad-
ministracién piblica propuestos por la-
tinoamericanos, los cuales representan
todo un movimiento renovador dentro
de esta disciplina ‘en nuestro subconti-
nente. Ambos apartados tienen la In-
tencion de proveer elementos y
razonamientos tedricos que slrvan co-
mo materiat para proponer algunas no-
tas de reinterpretacion de las polfticas
estatales. Eneltercero y Ultimo aparta-
do, proponemas una aproximacién pa-
ra un enfoque de anallsis de polfticas,
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dirigida a desarrollar una concepcion
relacional de éstas.

EL ANALISIS DE POLITICAS
ESTATALES Y SUS
DIFERENTES ENFOQUES

.. En el anélisis de politica publica se
identifican dos grandes hcrizontes
tedricos, o analitico-prescriptivo y el
critico-interpretativo. Estos centran su
preocupacion en aspectos diferentes.
Mientras que los primeros se encuen-
tran mas Interesados en fa prognosis.
Los segundos procuran la construccion
de una hermenéutica.

Dentro de estos horizontes - pode-
mos localizar diferentes enfoques de in-
terpretacion y metodologias de analisls.
Obviamente cada uno de los enfoques
parte de.hipétesis y supuestos diferen-
tes, que los lleva a privilegiar algin o ai-
gunos aspectos en particular de las
politicas pablicas. _

El elemento sustantivo que diferen-
cia ambas perspectivas es el suipuesto
de racionalidad. Los enfoques analfti-
co-prescriptivos le adjudican a la politi-
ca pUblica una racionalldad de medios
afines predeterminados. Por el contra-
rlo, los que se enmarcan dentro de la
tradicién critico-interpretativa, si bien
asumen la existencia de una racionali-
dad, ésta es un resuitado de las refaclo-
nes que establacen los Individuos,
grupos Y/o clases sociales en el proce-
8o de interaccidn social.

.- Los enfoques analitico-prescriptivos
centran su preocupaclén en la toma de
decislones, méas aln: la polftica publica
es definida como ia adopcion de deci-
slones. De ahi que sus Iinterrogantes
julio-diciembre/1989

son: ¢Como se adoptan las decisiones?
¢Quién adopta las decisiones?

Por otra parte, esta perspectiva tien-
de a estudiar la politica de manera frag-
mentada, identificando una fase de
gestacion y formulacién, una de adop-
cion y una de ejecucién o implantacién.
(Bellavance, 1985).

Algunos de sus principales enfo-
ques son: a) El enfoque racional, que
presume la existencia de un actor racio-
nal, y concibe al estado como actor Oni-
co. Su-interés es estudiar cémo se
adopté ia decision. (Allison, s. a.). El
enfoque organizacional, revisa el su-
puesto de racionalidad optimizadora
del anterior, al considerar que la com-
plejidad de la organizacién -el compor-
tamiento organizacionai- limita el
acceso a la informacién, lo cual reduce
las probabllidades de realizar una ac-
clén racional. (Simén, 1957). Por esta
razon, para alcanzar el maximo de ra-
cionalidad en la decisién debe dismi
nuirse la incertidumbre gbteniendo el
mayor control sobre la organizacion. Ei
enfogue pluralista o incremental, identi
fica un mercado politico, conformado
por mUitiples grupos de interés que obli-
gan a desarrollar un proceso continuo
de negociacion. {Dve, 1975).

Esto significa, entre otras conse-
cuencias, que para alcanzar una accion
racional es necesarioc conocer la factlbi-
lidad de la decision. Lo cual representa
conocer cuales son las aiternatlvas po-
sibles, considerando ios diferentes inte-
reses presentes (escenarios), para
alcanzar la decisién mas racional.

Los enfoques analitico-prescripti-
vos, exploran Gnicamente su carécter
instrumental, pues, la Interpretan co-
mo una decisidn que se encuentra
subordinada a una legalidad iInmanen-
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te (la racionatidad 6ptima del decisor),
o a la técnica, que prescribe una racio-
nalidad limitada (fo posible es lo técni-
camente factible). De ahi que se
muestren interesados por el control de
todos aquellos factores que obstaculi-
cen o limiten el caracter racional de ia
decisién, o, dicho en un sentido contra-
rio, favorecen por medio de distintas
tecnologias condiciones favorables pa-
ra realizar. una decisiébn mas racional.

En este sentido, en tanto se encuen-
tran preocupados por el caracter racio-
nal que debe tener el proceso de
seleccion de alternativas de decision,
no se interesan por los aspectos facti-
cos dela politica, mas que para introdu-
cirlos como una variable mas adentro
de su matriz de comportamientos posi-
bles, que permita identificar técnica-
mente la factible.

Los enfoques critico-interpretativos,
por el contrario enfatizan en el proceso
social y en el contexto histérico-estruc-
tural que lleva a la definicion de las de-
cisiones. La politica estatal es para
este enfogue un resultado del conflicto
social. De ahi que sus interrogantes
fundamentales sean: {por qué se
adoptdla politica? écudl impacto tuvo o
tendré la politica? écuales caracteristi-
cas tiene la politica? écuales procesos
sociopoliticos podemos identificar en la
politica?

A diferencia del anterior, éstos no di-
ferencian etapas de la politica, sino més
bien conciben la politica como un pro-
ceso continuo de formulacién y refor-
mulacién estratégica en el cual las
agencias ejecutoras se encuentran to-
talmente snmarcadas. _

En e presente trabajo nuestro in-
terés va a estar centrado fundamental-
mente en esta Gitima perspectiva.
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EL ANALISIS DE LA POLITICA
ESTATAL Y LA PERSPECTIVA
MARXISTA

En ei campo de! analisis de las politi-
cas estatales la teoria marxista contem-
pordnea se ha preocupado, funda-
mentalmente, por estudiar el pape! que
éstas cumplen en el proceso de repro-
duccién de las sociedades capitalistas.
Es decir, su interés ha estado centrado,
desde distintas perspectivas, en diluci-
dar el lugar estructurat que ocupa el Es-
tado en el sistema econdmico y politico,
su naturaleza de clase y sus politicas, y
en los procesos de articuiacion social
que se dan en relacion con el accionar
del Estado.

Pese a que es posible identificar una
preocupacion comin en la mayoria de
los tedricos marxistas contemporaneos
que se ocupan de analizar este aspecto
de la reatidad soclal, encontramos dis-
tintos enfoques de interpretacion, los
cuales no sélo tienen su crigen en apre-
ciaciones diferentes de su objeto de es-
tudio, sino también en el orden
epistemoldgico y ontoldgico.

No es el proposito de este articulo
profundizar en estos enfogues, sino,
mas bien, partiendo de un punto de vis-
ta pragmatico, interesa destacar los
principales aportes y limitaciones del
marxismo en el analisis de las politica
estatales. :

Dentro de la teoria marxista del Es-
tado contemporaneo, los diferentes en-
foques gravitan en torno a tres énfasis:
el Estado como instrumento; coma co-
hesién social y como garante. El prime-
ro acentia en la dominacién de clase,
el segundo en las practicas y mecanis-
mos de articulacidn social y et tercero
en las funciones de garante del proceso
de reproduccion del capital.
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Cuando hablamos de énfasis, se
quiere decir, que de algin modo todos
incorporan algunas formulaciones de
los otros. En este sentido, por ejemplo,
ni los instrumentalistas desconocen
que el ente estatal constituye un cohe-
sionador de la sociedad, ni los segun-
dos desconocen por completo que tal
ente es mstrumentallzado en ditima
mstancna

-Existen dlferenC|as marcadas entre
ios enfoques instrumentalistas, deriva-
clonistas y los del consensc. Los instru-
mentalistas tienden a reducir el conflicto
social ‘a lucha de clases, razén por la
cual caen.en un reduccionismo de cla-
se, Y en una concepcién objetivista al
definir la clase social predeterminada-
mente a partir de la posicién que tienen
en la estructura productiva. Ademas, le
confiere a la clase dominante una con-
ciencia absoluta en su accionar politico.
Los derivacionistas no s6lo no rompen
con la concepcién objetivista sino que
la llevan a su extremo pues erigen una
i0gica del capital que funciona como un
deux ex machina, y tienden por lo tanto
a disolver lo politico en lo econémico al
presentario como una simple expresion
del funcionamiento del capital. De este
moda el Estado constituye un epi-
fenémeno. (Laclau, 1983) Un drgano
que garantiza el proceso de reproduc-
cion socjal del capital. Por Gltimo, los
que enfatizan en el Estado como enti-

dad cohesionadora, se aproximan a-

una. concepcidn relacional del poder a
postular que la clase no se define pre-
determinadamente en la estructura
econdmica, sino que adquiere su iden-
tidad en fa relacion conflictiva que esta:
blece con otros sujetos (clases, sectores
y grupos sociales). No obstante, en al-
gunas mterpretacmnes,‘ como. la de

julio-diciembre/1989

Poulantzas, se tiende a recaer en una
concepcion funcionalista.

Desde ta dptica de las politicas es-
tatales, {os enfoques instrumentalistas y
derivacionistas si bien realizan algunos
apories, su interpretacion es parcial y
unilateral. Los primeros contribuyen a
identiticar el caracter de clase de las
politicas; sinembargo, su concepcidn li-
mitada del poder les impide captar la
dindmica Institucional y social que se te-
je dentro y en torno a ellas. Mas aln,
en la medida en que tienden a concen-
trar el poder en el Estado y parte de una
vision reduccionista de clase, no se per-
catan de! conjunto de constelaciones y
ramificaciones que se gestan en las ins-
tituciones y la sociedad, las cuales, co-
mo veremos posteriormente, inciden
directamente en el proceso de constitu-
cion de la politica. Los derivacionistas,
por su parte, avanzan en explicar el lu-

.gar que ocupan las politicas estatales en

la estructura econémico y social, y su
papel en el proceso de reproduccion del
capital. Sin embargo, pese a que reco-
nocen el caracter estructuralmente con-
tradictorio del Estado, presentan una
l6gica del capital como una legalidad in-
manente, que tiende a subsumir a ésta
a politica estatal- los distintos procesos
sociales y politicos presentes en las po-
siciones estatales.

. Contrariamente, los que privilegian
los procesos de articulacion social, en
la medida en que no parten de la instru-
mentalizacion como supuesto, sino que
mas bien se preocupan por dilucidar los
mecanismos y practicas dirigidas a al-
canzar la cohesion social, que en Qitimo
término quiere decir, la construccion de
hegemonia, aportan herramientas tedri-
cas y metodoldgicas para analizar la
dinamica pdlitica.

31



Dentro de este énfasis destacan los
pianteamisntos de Poulantzas y de los
neogramscianos.’

A continuacion se expondra de ma-
nera breve las principales contribucio-
nes de éstos y otras enfoques que se
enmarcan dentro de esta preocupacion
al andlisis de las politicas estatales.

El enfoque de Poulantzas

Dos son, a nuéstro Juicio, los apor-
tes mas significativos de Poulantzas: el
concepto de autonomia relativa y el de
la Insercién estructurat en el aparato es-
tatal de las contradicciones sociales.

Para Poulantzas el Estado capftalis-
ta contemporaneo es un ente muiticom-
puesto, que al mismo tiempo que
organiza los diferentes Intereses de la
clase dominante constituidos en un blo-
que de poder, bajola hegemonia de una
de sus fracciones, Incorpora como fo-
cos de oposiclon a las clases subordi-
nadas. Esta es la razon, porla cual, no
es una cosa susceptible de manipula-
cién o un sujeto con capacidad propia
de poder, sino el resultado de una con-
densacién de fuerzas. En tanto que
constituye el resultado de maltiples pre-
siones, éste, necesariamente, para con-
servar el orden social debe adquirir una
autonomia relativa. En tal sentido, di-
cha autonomia no sdlo se da con res-
pecto a las distintas fracclones de la
burguesia como un imperativo estatal
para lograr la cohesion de la clase do-
minante, sino también con respecto a
las clases dominadas. S6lo en virtud de

1. Poulantzas, Nicas. Esiado, podery socialis-
muo, México, 1983, p. 159.

2. ldem.

3. idem.
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ésta es posible comprender los compro-
misos materiales Indispensables para
dicha hegemonia. (Poulantzas, 1979).

Las relaciones de fuerza entre cla-
ses (ue se presentan con el estableci-
miento de las polfticas del estado en
favor del bloque en e! poder, a raiz del
funcionamiento de la autonomia relati-
va y del papel que asuma el ente estatal
como organizador, llevan a una frag-
mentacion-de su aparato. En efecto "el
establecimiento de la politica del Esta-
do debe ser considerado como resulta-
do de las contradicclones inscritas en la
estructura misma del Estado”.! Esto
significa que "cada rama o aparato del
estado, cada panel de los mismos de
arriba a bajo (...), cada uno de sus nive-
les constituye, a menudo, la sede dei po-
der y el representante privilegiado de tal
o cual fraccién de! bloque en el poder o
de una alianza conflictiva de algunas de
esas fracciones conlas otras, en una pa-
labra, la concentracion-cristalizacion
especifica de tal o cual Interés o alianza
de intereses particulares”.?

Desde este punto de vista, la logica
de poder que se presenta dentro del
personal del Estado, si bien adquiere al-
guna especfficidad, se encuentra total-
mente enmarcada dentro de las
contradicciones de clase.

La politica estatal, desde esta pers-
pectiva, "surge a partir de un proceso
efectivo de contradicciones interestata-
les". Lo cual significa que es "un cam-
po Y un proceso estratéglco, donde se
entrelazan nudos y redes de poder, que
se articulan y presentan, a la vez, con-
tradicciones y desfases entre si. De ello
derivan técnicas cambiantes y contra-
dictorias cuyo objetivo general o crista-
lizacion institucional toman cuerpo en
los aparatos estatales". '
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Las clases dominadas no existen en
el Estado mediante aparatos, sino como
focos de oposicion al poder de las cla-
ses dominantes. Sin embargo, la confi-
guracioén .y organizacién del aparato
estatal no dependen de la relacion
de fuerzas internas (del blogue en el
poder), sino también, "de las relaciones
de fuerza entre éste y las masas popu-
lares, y por consiguiente del papel que
deben cumplir con respecto alas clases
dominadas".*

Pese a que los anteriores plantea-
mientos sugieren una concepcion de
politica estatal plurideterminada y resul-
tado de procesos complejos y diversos,
presenta algunas limitaciones.

Primero, atin cuando el concepto de
autonomia relativa insinla que la
dinamica estatal no se rige exclusiva-
mente por la logica clasista, sino tam-
bién por conflictos sociales de otra
indole; en Gitima instancia se encuentra
determinada por esta contradiccion
fundamental.

Asi por ejemplo, en referencia al
planteamijento de Offe y Habermas con-
sistente en que la burocracia estatal tie-
ne intereses especificos, sostiene que,
"si tiene (...) intereses propios que de-
fender -los de su puesto- de haberse po-
dido hablar de un ‘interés' por la
estabilidad del Estado propia del con-
junto de su personal, lo esencial no esta
ahi*.® Al respecto también Laclau (La-
clau, 1983) ha afirmado que la emergen-
cia de nuevos sujetos no encuentra
explicacion dentro de su entramado
teorico, tendiendo a reducir los antago-
nismos a la lucha de clases. Segundo,
también adopta la concepcion reduc-

4. Ibidem, p. 171.
5. Ibidem, p. 192.
6. Ibidem, p. 225.
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cionista de que los efectos del poder es-
tatal estdn necesariamente circunscri
tos por la dominacion del capitalismo
(Jessop, 1980). Por ejemplo, refiriéndo-
se al Estado providencial sefnala que "to-
das las disposiciones adoptadas por el
Estado Capitalista, incluso las impues-
tas por las masas populares seinsertan
finalmente, a la larga, en una estrategia
a favor del capital o compatible con su
reproduccién ampliada”.” Tercero, y en
contraposicion con lo anterior, recae en
una vision instrumentalista al asignarle
alos intereses de la fraccién hegemoéni-
ca la capacidad de asegurar la unidad
del  Estado (Jessop, 1980, Laclau,
1983).

El enfoque Gramsciano

Por otra parte, los representantes de
la escuela gramsciana erigiran la nocién
hegemonia como el principio articula-
dor de una formacion social.

El Estado, seglin esta corriente,
tiene .como una de sus actividades
principales organizar el consenso. Es
decir; "ganarse a las masas". Lo
cual, pudo alcanzarse gracias a las
politicas keynesianas, que incorporan
al aparato estatal los intereses de las
clases ~subordinadas al reconocer
como legitimas algunas de sus de-
mandas y a las transformaciones del
capitalismo post-crisis, que posibilita-
ron (gracias a la "revolucion" ética
y moral que desencadenaron el fordis-
mo y el taylorismo) incorporar al merca-
do de consumo a las masas
trabajadoras (Glucksmann, 1978). Es-
tas dos maoadificaciones provocaron
cambios de morfologia en el capitalls-
mo, cuyo resultado fue un proceso de
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politizacion de la economia y la socie-
dad en general.

Este tipo de Estado, ya sea el am-
pliado - o social, que se configura, arti-
cula la politica con la economia,
dandole por lo tanto, a la dominacion
una base material: hegemonia; direc-
cion con dominacion.

La ampliacion del Estado conlleva a
la  absorcion de la sociedad, lo cual
practicamente lleva a indiferenciar la re-
lacion Estado-sociedad, y, ejerce un
proceso de politizacidon de esta Ultima
(desformalizacion de la politica) (Ibid,
1985).

Las acciones estatales en esta
perspectiva constituyen el resultado de
una relacion de fuerzas, en la cual la cla-
se capitalista mantiene la hegemonia.
Es decir, articula‘en torno a su proyec-
to a las demas clases y sectores socia-
les. - "Dos consecuencias importantes
se.derivan de esto. La primera, que la
lucha politica ha pasado ahora a abar-
car la totalidad de la sociedad civil.
Conquistar la hegemonia no significa
tan solo conquistar la direccién politica,
sino modificar el sentido comun de las
masas Yy lograr una rearticulacion gene-
ral de la sociedad. Pero, en segundo lu-
gar, esto significa-que el poder no se
conquista en un solo acto sino que es el
resultado de una larga guerra de posi-
cion a través de la cual se va modifican-
do la relaciébn de fuerzas en la
sociedad".’

.. De lo anterior expuesto, deriva lo si-
guiente: en primer término, las politicas
estatales constituyen un momento de
articulacion social y en este sentido son

7. Laclau, Ernesto. "Teorias marxistas del Esta-
do: teorias y perspectivas’. En: Morbert Le-
chner (comp.) Estado y politica en América
Latina. (México, 1983), p. 54.
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un producto histérico. En segundo
término, éstas, mas que representar un
todo coherente, expresion de una 16gi-
ca econdmica que funciona como un
deu ex machina, es resultante de un
cumulo de articuiaciones contradicto-
rias, las-cuales no son producto de las
estructuras, sino de latucha politica. De
ahi que la "parcelacion" del aparato es-
tatal, no es s6lo un asentamiento mate-
rial de los intereses de clase, como
plantea Poulantzas, sino’ un espacio
mas de confrontacion social en el cual
se da un-proceso de-absorcién y de
constitucion del conflicto social. Enter-
cer término, las politicas estatales son
un espacio de constitucion de sujetos
politicos:

Esta formulacion lleva a una con-
cepcion integral del Estado y de la politi-
ca estatal (Laclau, 1983).

Sin embargo, coincidimos con La-
clau y Moufte (Laclau y Moufte 1987) en
el sentido de que la concepcion grams-
ciana, pese a que entiende los sujetos
politicos como voluntades colectivas y
no como clases; esto es, como elemen-
tos generadores de articulaciones so-
ciales, recae en el reduccionismo de
clase, al localizar dentro de las practicas
articulatorias, siempre como principio
unificante de toda formacidén hegeméni-
ca, a una clase fundamental.

Otros enfoques marxistas

Otras interpretaciones que si bien
no podemos ubicar estrictamente den-
tro de la teoria marxista, contribuyen
con nuevos elementos al analisis de
politicas, los cuales aportan a la cons-
truccion de un enfoque integral de anali-
sis de las politicas estatales, son los
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planteamientos de Habermas, Offe y los
llamados posmarxistas.

El argumento fundamentai de estos
enfoques es que no existe en las socie-
dades contempordneas un tnico princi-
pio de organizacidn soclel. Para
Habermas y Offe, dos de. los repre-
sentantes mds destacados de la Escue-
fa Critica, también llamada Escuela de
Francfort, el Estado se convirtié en un
nuevo principlo de organizacién social,
en la medida en que el confilicto social
se desplazd a la esfera politica (repoli-
tisé). De este modo, los precios y los
salarios tlenen una determinacién cua-
sipolitica, razén poria cual, la ley dei va-
lor pierde la capacidad explicativa que
tenia en el capitallsmo liberal. De ahi
que la contradiccion principal estaré en-
tro la integraclon sistémica (capacidad
racionalizadora del Estado) yia integra-
cion social (anarqufa capltalista). inclu-
so Offe postulara que a raiz de dicha
politizacién o Estado a diferencia del
mercadono se rige por una légica capi-
talista. Asf pues estamos en presencia
de diversas Iégicas de accidn social, ias
cuales son contradictorias.

En este sentido, para este uitimo la
clave se ha de buscar dentro de los apa-
ratos politicos donde se gesta la red en-
tre las funciones publicas del Estado y
su funcién selectiva respecto a las exi-
gencias e intereses capitalistas (Pico,
1985). De ahf que: el autor justifique ia
necesidad de incorporar preocupacio-
nes de teorfas no marxistas como ia de
la decisién racional, la teoria de siste-
mas y de la organizacion (Offe, 1987).

8. Portaintiero, Juan C. La produccién de un or-
den. ‘Ensayos sobre la democracia, entre el
Estado y la socledad. Buenos Alres, Edito-
ria) Nueva Vislén, 1988, p. 117. '

9. idem.
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Otros autores latinoamericanos
tendrén Inquietudes semejantes. Por-
tantiero {Portantiero, 1988), sigulendo
a Easton, plantea que en virtud de tal
proceso de politizacién debe incorpo-
rarse la vision sistémica al andlisis de
ia hegemonia. Asi pues retoma la ca-
tegorfa sistema politico, la que define
como -l]a de un conjunto de institu-
ciones y procesos politicos, guberna-
mentales y no gubernaméntales,
desempefados por actores sociales
constituidos como tales y dotados de
clerta capacidad de poder'.® Es en el
seno de dicho sistema "donde se requ-
la la competencia para el poder, se
producen las decisiones (ue concier-
ne a toda la sociedad y. se organiza la
forma de la auteridad, es declr, se de-
termina el tipo de regimen politico vi-
gente. Asi, el sistema politico agrupa a
las instituciones que cumplenlas funcio-
nes de dominacién, direccidén y admi-
nistracién politica. Como la aricu-
lacién entre coacclon y consenso, entre
ley y valores, es siempre un sistema he-
gemonico, pero no sélo entendido co-
mo &l lugar desde donde la hegemonia
se ejerce, sino, sobre todo, desde don-
de se constituye".

Lechner (1984) , Laclau y Mouiffe
(Lactau y Mouffe, 1987, Laclau, 1983)
rompiendo con tas concepciones esen-
clalistas, propondran, asimismo, una
concepcidn relacional del poder, en la
cual los sujetos se constituyen en su in-
teraccién con otros. En otras palabras,
se da un proceso de construccion de
identidades politicas, en el cual "lo
idectdgico' adquiere significacidn. Pa-
ra Laclau y Mouffe, (Laclau y Mouffe,
1983) la nocién gramsciana de hege-
monia, en tanto que remite a la articula-
cion como elemento explicativo de la
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constltucién de sujetos, es la categoria
de andlisis fundamental. Sin embargo,
sefiala que es necesario construir una
teorfa de las articulaclones, que rompa
totalmente con el reduccionismo clasis-
ta y con las posiciones esencialistas que
de &l se derivan. En este sentido, avan-
za al plantear que en tanto la articula-
cién es fundamentalmente discursiva,
hay que remitirse a la lingiiistica y la psi-
cologia social.

De este planteamiento se despren-
den dos conclusiones. La primera es
que, en tanto ios sujetos politicos no
son agentes fijos y homogéneos (cla-
se obrera, burgues(a) sino actores gue
se constituyen en el acclonar politico,
el andlisis de los antagonismos so-
ciales lleva al estudio de una plurali-
dad de posiciones diversas y con-
tradictorias. La segunda, es que el "sis-
tema mismo de relaciones ha dejado
de ser fijo y estable-lo que hacea
las practicas hegemonicas posibles-
en ol sentido de toda identidad social
aparece constantemente diferido (...)
Con esto, sin embargo, no solamente
cae la categoria necesidad, sino que
tampoco es posible dar cuenta de la re-
lacion hegemonica en términos de sim-
ple contingencia...".'®

. Estas "rupturas’, planteadas por los
autores.mencionados, tienen connota-
clones de gran Importancia para el
andlisis politico. En primer lugar, se de-
secha el planteamiento consistente en
la existencia de intereses objetivos, y se
sustituye por una concepcion mas
dinamica y, por qué no, tactica, que se
basa en la posicién del sujeto. En se-

10.Laclau, Ernesto y Mouffe, Chantal. Hage
monfay estrategia socialisia: hacia una radice:
lizacidn de la democracia. México, siglo XX!,
aditores, 1987, p. 102.
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gundo lugar, se enfocan los procesos
soclopoliticos como procesos de articu-
lacién. En este sentido, se construye
una visidn positiva de la politica, en con-
traposicion a las concepciones instru-
mentales y.abolicionistas. Y, por tanto,
enterceriugar, se concibe at Estado co-
mo un espacio de constitucion de suje-
tos politicos. - En cuarto lugar, se
plantean - diferentes interpretaciones
que apuntan a una relativizacion de los
limites entre el ente estatal y la sociedad.
Finalmente, se acepta que la totalidad
social no se estructura a partir de una
Unica racionalidad (o tnico principio de
organizacion}.

En resumen, estos enfoques contri-
buyen a ampliar el andlisis politico de la
polftica, el cual estaba anteriormente
restringido a la actuacion de sujetos
preconstituidos y en una relacién exter-
na con la dindmica interna de constitu-
cion de la politica. En este sentido,
permite aproximarse a una concepcion
de politicas, alternativo tanto al marxis-
mo tradicional como alos planteamien-
tos analitico-prescriptivos.

Tedrica y metodoldgicamente, sus
presupuestos permiten arribar a una
concepcion de politica estatal que:

« Rompa con las concepciones Ins-
trumentalistas (reduccionistas), eco-
nomicistas y racionalistas, que
promueven los enfoques tradicio-
- nales del marxismo y analftico-
prescriptivos.

« Recupere "to politico" en el desarro-
ito de la politica estatal. En otras pa-
labras, que identifique las redes de
poder existentes, los conflictos y
compromisos, tas estructuras de po-
der que se configuran en torno a la
politica (las totalidades).

julio-diciembre/1989



o Desarrolle una interpretacién multi-
determinada y pluridimensional dela
politica estatal. - Esto quiere decir,
que el analisis de fa politica estatal,
no se debé agotar a un solo factor,
sino que hay que retomar también
otras estructuras y procesos como,
por ejemplo, los aspectos organiza-
cionales y las estructuras y procesos
técnico-administrativos.

o Elabore una interpretacion procesal
y relacional de la politica del Es-
tado. Lo que significa comprenderia
politica como un resultado de multi-
ples interacciones entre grupos, cla-
ses, sectores, Organos corporativos,
‘instituciones y agenclas guberna-
mentales y no gubernamentales,
que se encuentran déterminadas por
distintas estructuras sociales, politi-
" cas_e institucionales, y recortadas
por los diversos contextos en el que
se enmarcan. Estas politicas expre-
san un proceso de constitucién y re-
constitucion de la relacion Estado-
sociledad.

LAS POLITICAS PUBLICAS
Y OTROS ENFOQUES -
DINAMICOS

Otros aportes especfificos que pode-
mos citar son los trabajos de Oszlak y
O'Donnel, Nef y Pablo Roberto Motta,
que se ubican dentro de una preocu-
pacion que privilegia a la administra-
cibn pulblica y representan una
corriente latinbamericana en este cam-

11, Osziak, Oscar y Odonelt, Guiltermo, "Estado y
politicas estatales en América Latina - Hacia
una estrategia de investigacion, p. 385. En:
Gilberto Flores y Jorge Nef ed. Administracion
piblica: perspectivas criticas. San José, ICAP,
1984.
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po, que busca construir una identidad
propia frente a la fuerte influencia que
ha ejercido la tradicion estadouniden-
se (Valdés y Pérez, 1984). Ademas,
constituyen una visién alternativa de
andlisis, tanto a las interpretaciones so-
cioldgicas que analizan al Estado como
régimen politico, como a los enfoques
parciales de los funcionalistas y sistemi--
cos. Los dos primeros se sit(an dentro
de una dimension que concibe al Esta-
do como conjunto de instituciones,
mientras que el ‘otro se esfuerza. por
desarroilar un enfoque organizacional;
que capte la dindmica diversa y contra-
dictoria que se presenta en las organi-
zaciones piblicas.

Estos han contribuido a entender al
Estado-Gobierno (administracién pabli-
ca) como una entidad heterogénea,
contradictoria, sujeta a presiones de
fa mas variada indole y compuesta
por multiples redes de poder. Naturale-
za que impide pensar su actividad suje-
ta unicamente a una racionalidad
técnica.

En el caso de Oszlak y O’'Donnel la
politica publica se define como "un con-
junto de acciones y omisiones que ma-
nifiestan una determinada modalidad
intervencionista estatal relacionado con
una cuestion que concita el cuidado, in-
terés 0 movilidad de otros actores"."’
La politica tiene un periodo de gesta-
cion, el cual es resultado de la pro-
blematica social que se presente a partir
de alguna demanda o necesidad, por
parte de los grupos afectados como por
individuos, otros grupos o el mismo Es-
tado, un periodo de desarrollo y otro pa-
ra resolver la "cuestion”,

Frente a fa "cuestidn, intervienen
tanto los grupos afectados como no
afectados asumiendo una toma de
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posiciébn o “politica“, cuanto el Esta-
do, mediante de la participacion de
las distintas agencias Involucradas. Es-
ta participacion que a veces es incon-
sistente 0 confiictiva entre si, expresa
una actitud predominante. “"Desde
esta perspectiva, la ambigliedad o
conflicto no es Inherente a la toma de
posicion del Estado sino producto
del enfrentamiento -entre algunas de
sus unidades -sea respecto de los térmi-
nos con que debe definirse la cuestion
suscitada o del modo de intervencion
para resolveria- obedeciendo a Intere-
ses ‘organizacionales y clientelisticos-
contradictorios".'?

Ahora bien, puede darse el caso en
que la posici6n estatal sea omitir su par-
tictpacion, por diversas razones. Porlo
tanto, para los autores, las polfticas es-
tatales deben ser vistas como "nudos"
del proceso soclal, es decir, como resul-
tados tanto de las tomas de posicion de
los actores como del Estado. En este
sentido, a su juicio, "afirmar que dentro
de este tema las poiiticas estatales son
'nudos’ es presuponer que el Estado no
suele ser pasivo ni irrelevante, no pare-
ce serlo para los actores interactuantes
en el proceso; por el contrario, suele im-
portar y tanto que alrededor del conte-
nido de su toma de posicion se teje
buena parte de ias interacciones de ca-
da tramo del proce;so".13

Pero la politica no tiene una inci-
dencia (nicamente externa al Esta-

12 ibid, p. 386.

13. Ibid, p. 388,

14. Mota, Pablo R. 'La perspectiva organizacio-
nal en la formuiacidn e implementacion de la
polltlca plblica: inferencias sobre ia realidad
de América Latina, En: Seminaric: Formula-
cidn y gestidn de politicas plblicas. San
José, ICAP, 1985, p. 109.

15. Idem.
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do, también provoca en este mismo
proceso Interno, en términos de re-
definiciones y ajustes de "unidades" y
“procesos" burocraticos, que crean
puntos de interpenetracion entre estado
y sociedad. -

Por su parte, Paulo R. Motta, critica
ta perspectiva tradicional de la teoria de
la organizacion, que ve el goblerno co-
mo una organizacién monolitica, cuyo
proceso decisorio es identico al de una
empresa privada, y plantea la exlstencia
de una asimetria y jerarquia organiza-
cional, que expresa una distribucién de-
sigual de recursos, que no considera las
prioridades institucionales. Lo cual res-
ponde a 'la accion [nstitucionalizada de
los intereses de grupo". En tal aspecto,
“ciertamente, las organizaciones pUbli-
cas que constituyen un gobierno man-
tienen apenas un minimo de intereses
comunes suficientes para mantener la
coalicibn de poder. ActGan politica-
mente con autonomia e independencia
unas de las otras, configurando una red
de intereses y conflictos y de formas
diversas".

Por io tanto, para e! autor, "La for-
mulacion de 1a politica pdblica se da en
un medio donde una inmensa variedad
de objetivos y alternativas tienen que ser
considerados en un amblente competi-
tivo de recursos limitados'. 'S

La posicion de Nef (Nef, S.A.) es di-
ferente a los autores citados. Este (ilti-
mo parte de una perspectiva marxista,
de ahi que su interés se centre en rela-
cionar la politica pablica con la estruc-
tura de poder y las caracteristicas
concretas de la formacion social. 1den-
tifica tres niveles: la formacion social,
cultura e ideologia (contexto mas gene-
ral), el régimen politico (contexto) y la
politica publica. Plantea, en este sentl-
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do, que la politica publica tiene una tra-
yectoria que es explicable Unicamante
en e marco de la estructuracion
econdmica, politica e ideoldgica de las
sociedades. "Estas se formaran a par-
tir de la interaccion de las fuerzas politi-
cas (agentes), ‘constituyendo expre-
siones especificas de proyectos politi-
cos mas amplios, y en Ultima instancia,
del proyecto historico, aunque con un
grado de autonomf{a de los mismos".'®

El autor-reconoce como vélida for-
malmente la definicion de Oszlak y
O'Donnel, pero agrega la categoria
hegemonia, como explicativa. Asi,
pues, la politica pdblica la entendera
como "una expresion especifica de
una alianza politica, articulada por la
fraccion hegemontca dentro de dicha
allanza" 17 ‘

La polmca pu bilca es la conjugacion
detres aspectos: Clases Sociales, el Es-
tado y el sector transnacional. Enlo que
respecta al primero, es indispensable
Identificar fos actores y a qué fraccion
representa. Asi como la realizacién de
un mapeo organizacional de los acto-
res, para determinar qué objetivos (la-
tentes y manifiestas) tlenen. En cuanto
al segundo, por su parte, se encuentra
fraccionado en virtud del conflicto. so-

_clal, fundamentalmente la lucha de cla-
ses. Y respecto al tercero, constituye un
actor mas que no se encuentra vincula-
do coyunturaimente, sino de manera
estructural.

Ademés de este esquema concep-
tual, el autor propone un ordenamiento
sistémico, que establece flujos entre los

16. Nef, Jorge. Formacién social, regimenes
politicos y poiiticas piblicas: aigunas aproxi-
- maciones metodotdgicos, San José, ICAP,
mimeg, p. 6.
17.id, p. 7.
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niveles: formacion social y cultura, régi-
men politico y politica publica. De mo-
do que existen mutuas determinaciones
entre cada uno que permite interpretar
la politica pablica como determinada y
determinante al mismo tiempo.

Estos tres planteamientos, tal co-
mo habiamos adelantado, contribuyen
a dar una vision de la dinamica pre-
sente en el interior del Estado, que
establece ia existencia de una raciona-
lidad politico-administrativa y una logi-
ca organizacional especifica. Las
cuales, al mismo tiempo que conforman
realidades particulares y presentan, por
fo tanto, una dindmica y estructura de
poder institucional autdbnoma, constitu-
yen un filtro por medio del cual deben
transitar ios conflictos sociales que se
generan a nivel global. Esto hace que
la politica publica tenga una doble di
mension irreductible: la sociopolitica y
la instrumental.

Las contribuciones de Osziak y
O’Donnel, y Nef, a diferencia de Motta,
quien simplemente intenta rescatar la
dimensién organizacional, procuran re-
coger ambas. Los primeros interpre-
tando fa politica como "nudo", ‘el cual
expresaria la articulacién de la toma de
posicion de los actores y del ente esta-
tal, mediando {os procesos burocrath
cos. El segundo, desde una 6ptica
marxista, anatizando como se materia-
liza la conformacioén de alianzas politi-
cas de clase, en el marco de un
proyecto histérico, y como cristaliza,
institucionalmente hablando.

Pese a que los anteriores plantea-
mientos intentan desarrollar una vision
dinamica del funcionamiento de la ad-
ministracion plblica, presentan algu-
nas limitaciones. La propuesta de
Oszlak y O’Donnel, aln cuando presen-
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ta las politicas como un resuitado de
diversas tomas de decisidbn por par-
te de los actores involucrados, tiende a
conferirie al aparato estatal una auto-
nomia absoluta, haciendo aparecer al
Estado como sujeto. En virtud de lo
cual no desarrolla suficientemente y
gue, a nuestro-juicio, es un elemento
fundamental en el andlisis de politicas.
lo que han denominado como "nudos”
de poder.-Ademds, al no dar tanto énfa-
sis en el proceso de articulacion que se
teje en el curso de aplicacion de la politi-
ca, lo lleva, como plantea Nef, a definir-
la.en sus aspectos mas formales: como
una toma de posicion frente a una situa-
cién socialmente. problematizada. - Por
Gitimo, en 1o que respecta a la "cues-
tion", si interpretamos que ‘lo social-
mente problematizado" significa el
reconocimiento, mediante un proceso
de reflexion, de una necesidad o de-
manda comun, consideramos que se
reducen las politicas Unicamente a ac-
ciones estatales en respuesta a deman-
das agregadas como, .por ejemplo, la
salud, educacién, la paz...etc. Cuando
exista otro tipo de politicas que no ne-
cesarlamente representan una “cues-
tibn", pero que si se orientan a sectores
y areas muy especificas, digamos foca-
lizadas o sectorializadas. Mas adn: el
Estado tiende generalmente a impedir
que se construyan este tipo de deman-
das agregadas, y a presentarlas como
exigencias, sectoriales. (Poulantzas,

Por otra parte, los autores enfatizan
tanto en la discontinuidad, como mo-
mento de resolucion parcial de "la cues-
tion", que no le prestan cuidado a la
continuidad de la politica. Motivo por &l
cual, la politica se acaba cuando se re-
suelve "la cuestién’. A este respecto, se
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localizan dos problemas: en primer
término, se le otorga a la politica un
caracter coyuntural y absolutamente te-
rapéutico. De ahi que se tiende a con-
fundir "o politico" con “ta politica", y a
otorgarle al Estado una infinita capaci-
dad de racionalizacion, lo cual en Glti-
ma instancia, significa caer en las
concepciones racionatistas. En segun-
do término, su interpretacion de la politi-
ca es bastante limitada y.unilateral, por
cuanto se reduce a la relacién resulta-
do-respuesta, sin percatarse queia mis-
nia politica provoca nuevas tensiones
que redefinen "la cuestién’ y los tormi-
nos de la respuesta. Unilateralidad que
probablemente tenga como causa el
que se enfatice en el proceso de formu-
lacion, lo cual significa recaer en la con-
cepcién funcionalista que entiende la
politica como sumatoria de diversas
etapas {formulacioén, adopcion aplica-
cion, evaluacién).

Con respecto a Nef, si bien a dife-
rencia de los autores antes aludidos,
realiza el esfuerzo de trascender la defi-
nicion formal de la politica estatal, si-
tuando el momento de la articulacion
como elemento explicativo para definir
ia politica, enla medida en que parte del
enfoque poulantziano, presenta las res-
tricciones que se le han planteado a di-
cho enfoque. No obstante, su pro-
puesta tiene el mérito de establecer in-
terdependencias entre ios principales
elementos que considera se encuentran
ralacionados con la constitucién de la
politica. Estas Interdepedencias, sin
embargo, a diferencia del esfuerzo de
Portantiero tiende a mantenerse en un
plano formal, por cuanto las utiliza mas
como un recurso heuristico para esta-
blecer las multiples determinaciones de
la politica.
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HACIA UNA CONCEPCION
RELACIONAL
DE LA POLITICA ESTATAL

Nuestro punto de partida es una
concepcion relacional del poder y de la
politica. Esto quiere decir, como plan-
tea Poulantzas, (Poulantzas, 1978) que
el poder no es una cualidad Intrinseca,
sino el resuitado de una relacion. Es de-
cir, suponiendo que A y B representan
grupos o clases sociales, A construye su
poder en relacion con B, relacién en la
cuat A'y B'se constituyen como sujetos.
Esto es, se confarman como identida-
des colectivas.

Ahora bien, en tanto que las socie-
dades capitalistas establecen un orde-
namiento fundamentalmente asimé-
trico, A y B se enfrentan en desiguales
condiciones y en el marco de relaciones
de dominacion. En otras palabras, la
dimension del poder se da en los térmi-
nos en que lo plantea Lukes: el poder
sobre. (Lukes,. 1985).

. La diferenica entre este plantea-
miento y el que tiende a reducir e con-
flicto a la lucha de clases, se encuentra
en que, reconoce que existen otros su-
jetos politicos distintos a las clases; -es
decir, el poder se encuentra distribuido
en la sociedad- y.que éstos no se defi-
nen como grupo empiricamente dado,
sino en surelacidn con los demés, en la
cual se constituye a si mismo.

Para el andlisis de las politicas esta-
tales esta concepcién de poder tiene
consecusencias importantes: en primer
término, éstas son resultado de un con-
junto de relaciones entre diversos gru-
pos,sectores - y- clases - soclales. En
segundo término, como planteamos an-
teriormente, éstas no sélo son un instru-
mento que procuran alcanzar los
julio-diciembre/1989

distintos actores (clases, sectores y gru-
pos sociales) sinc que en esa lucha se
convierten en un momento de construc-
cién de identidades colectivas. En ter-
cer término, las politicas estatales, en
cuanto que representan un espacio en
el que se dan interacciones entre gru-
pos, consecuentemente se constituyen
en un limite de ia vida social.

Dicho proceso es histérico, dis-
continuo y enmarcado en distintos
contextos.

Ahora bien, partir de esta concep-
cién de poder no significa dejar de re-
conacer los aportes que los diferentes
enfoques han hecho al analisis de ias
poiiticas estatales. Por el contrario,
asumimos que han elaborado un rico
arsenal de instrumentos tedricos. De
manera que, si se quiers, partimos tam-
bién de una vislén "ecléctica’.

Asi pues, en el caso de los instru-
mentalistas, si bien negamos que la
politica estatal constituye ex ante un
instrumento, reconocemos que los
distintos grupos sociales obviamente
procuran instrumentarla, si no fuera
asi para qué el poder. También asumi-
mos que no existe una logica inma-
nente que determina la vida social, pero
sin embargo se acepta que durante-el
proceso de la politica se da una situa-
cién de extrafiamiento-externalizacion y
objetivacion- que responds, en Ultima
instancia, al cumulo de relaciones que
se establecen en la politica y factores
que intervienen, los cuales determinan
un comportamiento auténomo de ésta
con respecto a los actores. Tado lo an-
terior significa que la politica estatal

-es un objeto multi y- plurideterminado.

De ahi que se requiere avanzar hacia
una concepcion integral de su proceso
constitutivo.
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LA POLITICA ESTATAL

En primera Instancia debe pattirse
del supuesto consistente en que la politi-
ca estatal es la consecuencia de un do-
ble proceso, . por un lado, la
construccion de la socledad en ei Esta-
do, es decir, como decia Marx refi-
riendose al Estado Moderno, la
construccién de la representacion de la
sociedad civil, y por otro, dela construc-
cién del estado en la socledad.

Lo primero implica construir lo
comun, lo universal, vis a vis a lo parti-
cular, vale decir, edificar una voluntad
colectiva. Este es un proceso mediante
el cual se constituye lo politico; y el con-
flicto de intereses particulares adquiere,
en consecuencia, una dimension insti-
tucional. Las disputas no se resuelven
Gnicamente a través de la accion te-
leolégica o la estratégica (Habermas,
1973) sino que abre espacio para el es-
tablecimiento de relaciones intersubjeti-
vas. En otras palabras, con la
institucionalizacion se ¢onstruye un uni-
verso de significados comunes (Berger
y Lukman, 1963) que propicia una iden-
tidad colectiva (Habermas, 1973), y al
mismo tiempo, la integracién social, es-
to es, en términos de Durkheim, un or-
denamiento basado en la cohesion y la
unidad social. {Q’Connor, 1984).

Légicamente, conformar tal orden
de cosas, no es un proceso continuo,
exento de rupturas sociales. La cons-
truccién de lo general, del Estado como
totalidad social, se da a partir del desa-
rrollo de las formulaciones sociales ca-
phalistas, cuando la legitimacién no se
basa en iméagenes miticas-del mundo
(Habermas, 1973), ni en la autoridad de
un poder extraeconémico, sino, predo-
minantemente, en las formas mercanti-
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les, que establecen el intercambio de
equivalentes. Al universalizarse el mer-
cado, se abre paso la diferenciacion
econdmica y social. Esta disolucion,
sin embargo, se reconstituye en unidad
con la conformacion del Estado. En
efecto, la libertad de intereses que pro-
mueve ei capitalismo, se entroniza
politicamente en la figura juridica y el
'rol" de ciudadano. Abstraccion, que
constituye una representacion simboli-
ca del orden institucional como totali-
dad integrada (Berger y Lukman, 1963}.

En sus origenes, esta repre-
sentacion, en una sociedad cuyo prin-
cipio organizativo fue la diferenciacion
econdmica, adquirié una existencia me-
ramente formal. De ahi que Marx, en la
ideologia alemana, enfatizard en el
carécter fetichista que tiene el Estado en
su época. Posteriormente, las luchas
sociales fueron obligando a ampliar la
actividad estatal, gue tuvo que ir inte-
grando los reclamos y adquiriendo un
papel cada vez mas destacado en el
proceso de legitimidad. En suma, abri6
paso a la institucionalizacion del recla-
mo. Se desprende de lo anterior dos
cosas, primero, que la construccion del
Estado como intento de construlr una
sintesis social, s producto dea dinami-
ca especifica que tiene el régimen de
pioducclon capitalista, es decir de su
estructuracion particuiar, la cual se di-
ferencia de otros modos de produccion,
Segundo, que esta particular forma or-
ganizativa conlleva contradicciones cu-
ya resolucidon hasta ahora ha
desembocado en una evolucion histéri-
ca que cristaliza en la forma estatal co-
mo otro principio de organizacion
social. Logicamente, lo especffico de
dicha forma dependerd de las carac-
teristicas peculiares de cada sociedad.
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Asi, pues en las mas avanzadas del ca-
pitalismo organizado este caracter so-
clal del Estado se encuentra mucho mas
a fa cabeza que en los que se denomi-
nan paises de la perlferia capitalista.

El segundo proceso, de la construc-
clon de lo estatal en la sociedad, se en-
cuentra relacionado con la formacion
de necesidades soclales. Entendiendo
portales, las carenclas que van surglen-
do a partir de las relaciones que los in-
dividuos establecen entre si, y que se
reconocen como comunes. En este
sentido, una necesidad particular se
constituye en social cuande mediante
una actitud autorreflexiva se presenta
un proceso de tamatizacién de algdn
aspecto de ia vida cotidiana, que es ele-
vado al rango de lo comun, y que por lo
tanto exige Una respuesta social.

Las necesidades soclales estan
histéricamente determinadas. Son un
resultado de {a dinamica de estructura-
cidn de las socledades, la cual impone
determinadas exigencias comunes a los
individuos, en la organizacion del traba-
Jo, el espacio y la vida en general. Su
evoluclénen cuanto que es producto de
la autorreflexion da cuenta de un proce-
s0 de aprendizaje social (Habermas,
1973).
~No obstante, no todas las necesida-
des surgen de la autorrefiexién, algunas
son impuestas por el Estado, cuando
adquiere un carécter anticipativo. Y pa-
ra que éste haya comenzado a realizar
acciones sistematicas y permanentes
con vistas a resolver, modificar o elabo-
rar alguna situacion social, problemati-
zada, social o focalizadamente, es
necesario, en ‘primer término, que se
constituyan necesidades sociales y, en
segundo término, que la disolucién de
lo social en lo particular, sea cada vez
jullo-diciembre/1989

mas dificll, y obligue a que lo particular,
necesariamente, adquiera dicha dimen-
sibn -si se quiere mantener un orden
legitimado. '

_Hay que aclarar, por supuesto, que
el ente estatal no es, en este sentido, una
totalidad social transparente, sino que,
en la medida que representa una socie-
dad organizada asimétricamente en lo
econdmico, es opaca. ‘O sea que no se
trata nicamente de una representacién
real, sino que al mismo tiempo lo es tras-
tocada. El Estado Capitalista a la vez
que constituye un esfuerzo de sintesis
de una sociedad fragmentada e indivi-
dualizada, un intento de unidad de lo di
verso, de identidad, es también una
forma transtigurada, bajo la cual los in-
tereses particulares de la clase domt
nante adqulieren una dimensidn
general. Es decir, parafraseando a Ha-
bermas, el Estado Capitalista no es un
ente real, sino histéricamente existente
(Habermas, 1973}. Desde tal punto de
vista, la politica estatal, como el Estado
mismo, se encuentra determinado
histéricamente. Lo cual significa que, ni
el Estado en general, ni la politica esta-
tal en el capitalismo han existido siem-
pre, ni constituyen realidades predeter-
minadas formaimente, nitotalidades so-
clales acabadas. (Poulantzas, 1978).

Desde esta perspectiva biunivoca,
las politicas estatales, no se gestan Gni-
camente desde el Estado, sino también
desde la sociedad civil, y no constituye
un mero instrumento, ni una intersec-

“cion 'de "o publica" con "lo privado’.

Tampoco representa una continuidad,
sino, mas blen, en cuanto que resulta de
la'interacci6n entre la sociedad y su re-
presentacion, tiene una existencia dis-
continua, es decir, es ¢l campo de lucha
sobre los limites (Lechner, 1986). En es-
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te sentido, tal y como plantea Lechner
para el Estado en general, esa lucha
constituye la construccién de la conti-
nuidad en la discontinuidad.

"Ahora blen, cuando hablamos del
Estado no se hace sdlo desde su defini-
cidén més abstracta, sino, también a par-
tir de su materialidad, es decir, se
encarna en leyes, normas, practicas y
en un aparato Institucional. De modo
que la politica estatal, supone un marco
juridico que .expresa las relaciones
politicas mas globales, un conjunto de
normas de menor alcance y una regla-
mentacién institucional, que regulan su
ejecucion, y por supuesto, una expre-
sién organizacional y financiera. Es-
tructuracién que se encuentra
determinada por las practicas politicas
de actores sociales e institucionales.

Esto significa que la politica estatal
no sélo es resultado de la.influencia
reciproca de los diferentes actores, si-
no, también, responde a objetivos que
cumptir.

LA POLITICA ESTATAL:
UNA DECISION SOCIAL

La poiitica estatal tiene un doble
cardcter; por un lado, constituye una
acclén instrumental, en la medida que
persigue ef cumplimiento de fings. Por
otro lado, es el resuitado de un conjun-
to de interacciones sociales.

Ambos aspectos se encuentran en
una relaclon dialéctica, es decir se de-
terminan mutuamente, ya que construir
los fines signlfica un proceso social de
toma de decisiones, -el cual incluye se-
leccionar los medios. Este proceso se
objetiva en normas, procedimientos y
procesos burocraticos.
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Identlficamos entonces, en la toma
de decisiones, dos procesos, el de sub-
jetivizacion de la politica, en el cual los
actores internalizan los objetivos de la
politica y procuran orientarlos hacia la
satisfaccion de sus intereses, y el de ob-
jetivar y externalizar la politica, es decir,
el de la conformacién de una raclonali-
dad formal y técnica. En el primero los
actores se constituyen en sujetos de un
proceso social, en los productores de la
politica, mientras que en el segundo la
politica adquiere una autonomia relati-
va, y se conforma en una dinamica que
aparentemente adquiere una vida pro-
pia e independiente de los sujetos que
la constituyen, y dela cual éstos son (ni-
camente objetos de intervencion.

Lapolitica estatal
como interaccion

Esta relacion entre la legalidad y la
factibilidad de la politica, entre el deber
ser y la dinamica social, politica y
econdmica que se teje en torno a ella,
es contradictoria. Los contextos, esce-
narios, las constelaciones de intereses
y las correlaciones de fuerzas en la so-
ciedad se modifican en el tiempo, inci-
diendo en la definicién de los objetivos
y en la seleccion de medios. Ademas
intervienen otros factores secundarios
como la reconstitucion temporal ¢ es-
tructural de los procesos burocraticos-
institucionales los cuales, eventual-
mente, pueden limitar el cumplimiento
o reorientar los objetivos planteados.

Dicho proceso de redefinicion resul-
ta en una dinamica bastante compleja,
en la medida en que es resultado del en-
frentamiento entre distintos sectores so-
ciales, que buscan constituirse o
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consolidar su constitucion en la politica.
Encontramos, entonces, fos sectores
que procuran mantener sus privilegios,
o [os que reivindican una mayor partici-
pacidn en su definicién, o incluso, los
nuevos sectores, gue fundamentados
en nuevas orientaciones econémicas o
politicas, pretenden un cambio brusco
en los obijetivos, o simplemente clausu-
rarlos para destinar los recursos a la
atencién de nuevas areas.

Estas contradicciones no se expre-
san en la !egalidad de la potitica, que
muestra un mundo relativamente cohe-
rente sino que tienen sentido (nica-
mente cuando analizamos su caracter
intersubjetivo; ésto es, la calidad y natu-
raleza de las interacciones que se pre-
sentan entre los diferentes individuos,
grupos, sectores y clases sociales.

En efecto, la politica estatal consti-
tuye unadecision o conjunto de decisio-
nes que estan sujetas a un proceso de
articulacién social. Este es ala vez pre-
misa y resultado de la politica. Premisa
por cuanto toda decisién de respuesta
social a un probiema, supone un proce-
s0 de tematizacién, socialmente agre-
gado o socialmente focalizado que
exige, segun sea el marco juridico-politi-
co y las circunstancias histéricas, la ne-
gociacion entre diversos actores. Y
resultado, por cuanto, la decision ex
post, y su insercion institucional, impii-
ca diversas interpretaciones de su con-
tenido general y la formulacién de
estrategias de aplicacion que la condi-
ciona a otros procesos politicos, socia-
les, microinstitucionales, organiza-
cionales y a contextos histéricos.

" Podemos distingulr de acuerdo ato
anterior, entonces, dos tipos de articu-
lacién soclal:-una, es la que asume ex-
clusivamente una forma hegemonica, y
julio-diciembre/1989

otralaarticulacion de intereses, que res-
ponde a otras logicas de poder, que si
bien se inscriben en el marco de las
grandes confrontaciones sociales,y por
lo tanto, se encuentran vinculadas dk
rectamente con los pracesos de cons-
truccibn de ‘hegemonia, no son
reductibles a la primera.

'En cadacaso los procesos politicos
adquieren matices difetentes. El prime-
ro se refiere al proceso de organizacion
del consenso social, y por lo tanto, a la
menor o mayor articulacion de los inte-
reses de los sectores sociales afectados
directa e indirectamente a la politica, y
al proyecto histérico en el que ésta se
enmarca.

Esa aniculacion es de dos tipos:
la que agrega los intereses de los
sectores econdmicamente privilegia-
dos a la politica, y la que integra e incor-
pora a los grupos y clases que se
encuentran en una situacién social,
economica y politica subordinada, y
que, por lo tanto, ingresan al Estado en
esta condicion.

En fa gestacion de la politica, este
proceso se da, fundamentaimente, en
términos de intenciones, mientras que
durante su apticacion se realiza me-
diante la formulacidon de estrategias y
programas de accion. En ambas eta-
pas, participan activamente estructuras
de mediacion y representacién, como el
partido, cAmaras, asociaciones, federa-
ciones...etc, los cuales organizan distin-
tos intereses politicos y econdémicos y
las agencias gubernamentales que to-
man posiciones particulares con res-
pecto a la politica, en tanto que en ellas
se afincan estos intereses.

La articulacion-integracion que su-
fren los grupos que ingresan en la politi-
ca en la segunda condicién, gene-
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ralmente, se da de distintas formas: el
clientelismo, la incorporacion taclta o
mediante la construccion de bases so-
ciales permanentes. En este dltimo ca-
s0, los intereses historicos de estos
grupos son incorporados dentro de una
concepcién ideoldgica sistematizada.

Por tanto, definir y aplicar la
politica, representa un mayor © menor
reconociriiento de los intereses de es-
tos grupos por parte del Estado, es de-
cir, no es una captacién formal, ni.una
cooptacidn dnicamente con un caracter
negativo, sino una Integracion real-que,
siguiendo a Laclau y Mouffe. (Laclay,
1980, Laclau y Mouffe, 1987}, se expre-
sa discursivamente.

.-No obstante, esto representa. como
dice el refran popuiar, una de cal y otra
de arena, ya que al institucionalizarse el
conflicto social que surge en relacion
condichos sectores, ¢! Estado queda en
condicion de ejercer un control sobre
sus reclamos, en la medida en que han
sido creados los mecanismos juridicos
y los canales institucionales para en-
marcar las indicaciones.

Y mas aln, provoca la reificacion
del confiicto social, en cuanto que di-
chos canales y mecanismos, que han si-
do productos de las presiones y luchas
de estos sectores, se aparecen como
elementos ajenos, independientes de su
propia actuacion.

Es importante aclarar gue el grado,
la cobertura y el tipo de la articulacion
social que se presenta depende tam-
bién en gran medida del tipo de politica
estatal. Asi pues, es factible que las
politicas sociales presenten una mayor
capacidad de articulacién, por cuanto
es el area estatal especializada en resol-
ver el contlicto soclal, latente o manifies-
to, producido a partir de las demandas
46

o necesidades de los grupos subalter-
nos, mientras que ta politica de desarro-
llo tecnologico no sblo tenga menor
capacidad de articular intereses, sino
que se restrinja a agregar, fundamental-
mente, los intereses de los diferentes
sactores de la clase econdmicamente
privilegiada.. .. .

Desde el punto de vista del proyec-
to histérico en el cual se enmarca la
politica, es decir, det proyecto de socie-
dad, tales procesos de articulacion so-
cial dan lugar a la constitucion de
pactos y compromisos soclales o sim-
ples coincidencias de intereses entre
sectores sociales, - particulares o los
grandes conglomerados sociales.

La politica, en este sentido, consti
tuye una expresion mas concreta del
proyecto histérico de socledad, sin em-
bargo no responde mecanicamente a
él, y tiene una existencla mas eventual,
aunque al mismo tiempo e impone de-
terminadas exigencias, que podrian in-
cidir 0 no en su contenido.

Se distingue aqui, por consi-
guiente, dos tipos de proyectos: el
proyecto de sociedad propugnado por
los grandes conglomerados sociales,
que procura orientar a toda la socie-
dad en su conjunto, el cual puedeo
no integrar las diferencias sociales, y
en este sentido, ser mas o menos legiti-
mo, que denominamos, siguiendo a
Nef, proyecto historico; y ios proyectos
de politica, ios cuales son de caracter
mas contingencial. .

El concepto hegemonia, que se utk
liza para definir el sentido de la articuta-
cibn hace referencia a la capacidad de
elaborar dicho proyecto historico, que
tienen determinados sectores soclales,
clases o fracclones de clase, Este nos
permite encontrare sentido ala dindmi-
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ca de conflictos que se dan con la cons-
titucion de la politica. Sin embargo, es
importante acltarar que su construccion
en la-sociedad capitalista no es resulta-
do unico de la potencialidad integrado-
ra- del- discurso, sino, también de. la
condicién privilegiada que tienen los
sectores que disponen de los medios de
produccién social para imponerlo. (Ma-
yorga, 1988). En tal entendido, la arti-
culacion que se da entorno a la politica
No supone negociacion entre iguales si-
noiuchaentre grupos con distintas cuo-
tas de poder, lo cual significa que hay
espacio también para la coercién vy ia
desagregaclon de intereses.

En esta-lucha los sectores subordi-
nados, facita o manifiestamente, se
constituyen-en ‘sujetos, -es decir en de-
cisores. :Sin-embargo, tanto estos sec-
tores como {os dominantes no son
decisores racionales, por cuanto no dis-
ponen de la informacién completa, ni
tienen absoluto conocimiento de sus in-
tereses, ni certeza absoluta de implica-
ciones futuras de la politica en ellos.
{Limbhion). Aunque, légicamente, por
su condicion de privilegio los sectores y
clases predominantes en el poder esta-
tal, pueden disminuir en grado conside-
rable este nivel de Incertidumbre.

~ El alcance politico del proyecto
histdrico yla racionalidad que se le pro-
cura otorgar al enunciado de intencio-
nes de la politica, es relativizado por fa
incertidumbre. De modo que, el proce-
's0 de toma de decision depende de he-
chos y sluaciones contingentes, y de
actos subjetivos de los actores. Por
ejemplo, periodos electorales, modifica-
cionses ingsperadas de las condiciones
polfticas :y. econdmicas en el resto del

18. Laclau y Mduﬂa, op, ¢it., p. 130.°
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mundo, desastres naturales..etc. Des-
de esta perspectiva, hay lugar para el
error, la indclencia, ia frustracién y la
neurosis. '

En otras palabras, como sefiala La-
clau-y Mouffe, refiriéndose a las articu-
laciones discursivas, "la practica de la
articulacion consiste, por tanto, en la
construccién de puntos nodales que fi-
jan parciaimente el sentido; y.el caracter
parcial de esa fijacion procede de la
apertura de lo social, resuitante a su vez
del constante desbordamiento de todo
discurso por la infinitud del campo de la
discursividad®."®

Las constelaciones y conflictos de
intereses, gue no responden directa-
mente ala dindmica de las confrontacio-
nes ‘de los conglomerados sociales
interesados en la toma de la decisién
{politica), sino que expresan otrotipo de
contradicciones o diferencias como,
por ejemplo, conflictos interorganiza-
cionales, reacciones gremiales, conflic-
tos de género y de otra indole, son
iguaimente importantes, en el proceso
de ir constituyendo la politica. Estos se
dan tanto a nivel de la gestacion como
de fa aplicacién de la politica.

"En el periodo de gestacion localiza-
mos situaciones conflictivas originadas
por oposiciones entre agencias guber-
namentales, que muchas veces respon-
den a conflictos intecrganizacionales
gue no se pueden reducir totalmente a
las grandes confrontaciones sociales sk
no a reacciones puramente gremiales;
y a expresiones de poder que respon-
den a luchas entre coaliciones bu-
rocraticas gubernamentales formu-
ladoras del proyecto de enunciado de la
politica. o

Durante el proceso de aplicacién de
la politica, ésta adquiere aln un
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caracter mas contingencial, ya que el
proceso para construir la hegemonia se
encuentra mas determinado por los
procesos organizacionales y técnico-
administrativo. En efecto, la politica
enunciada, la cual expresa una articula-
cion social especifica, al ser ejecutada
pasara por el tamiz de lo que llama Ben-
soh una subestructura, "...una esfera no
racionalizada de accion organizacional,
una compleja red de relaciones que en-
lazan a los participantes entre si y con
el mundo social en una multiplicidad de
formas reguladas".19 En efecto, las ins-
tituciones ejecutoras de la politica, ni
son totalmente autonomas, ajenas al
conflicto social, como afirma la escuela
funcionalista, ni se encuentran total-
mente determinadas por el ambiente, tal
y como plantea Poulantzas. Al contra-
rio "la subestructura también incluye ba-
ses. de dominacién intraorganizacio-
nales". Se agregan aqui las estructuras
de control sobre recursos estratégicos
realizados por algunos departamentos
divisiones, puestos, etc, asi como ven-
tajas, que se pueden obtener con otros.
La cercania de un puesto a la techologia
esencial de una organizacién o la capa-
cidad de algun departamento para con-
trolar la incertidumbre que afecta en
forma significativa el bienestar de otro
departamento puede suministrar la pa-

19. Benson, Kenneth. "Organizaciones: un enfo-
‘que dialéctico". En: Administratic Science
GQuarterly. 'Vol. 22(1): 1986, p. 22. (Traduc-
¢idn libre tCAP). :

20. bbid, p. 24.-

21.Esta os una de las razones por las cuales es
insuficiente’ ptantear el analisis de la politica
en.términos:de fases. Una concepeion con-
traria, seria analizarla como momantos de un
mismo proceso constitutivo, en el que se da

- una seleccion estructural que establece 10s
~ roles preferenciales en cada uno de ellos.
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lanca para ejercitar el poder enlas Enn-
cipales areas de la organizacién".2

Debemos agregar las luchas interor-
ganizacionales, que no expresan Unica-
mente el conflicto social en general,
sino diferencias de enfoque a raiz de
desarrolios organizacionales particula-
res, que han llevado a muchas institu-
ciones gubernamentales a fijar obje-
tivos que en ocasiones entran en pugna
con los 'ya establecidos para otras.
También se da el caso de que la logica
de una politica fortalezca a una institu-
cién en detrimento de otra, provocando
pugnas inteorganizacionales que afec-
tan su proceso de implantacion.

Este proceso de construccion de es-
tructuras de poder, que se da al margen
de |a racionalizacion de las organizacio-
nes publicas y del aparato en su conjun-
to, constituye un fiitro por donde pasa
necesariamente la politica, e cual no
solo tiene incidencias en la aplicacion
de los enunciados, sino que influye di-
rectamente én su reformulacién. En
efecto, de las instituciones guberna-
mentales surgen decretos, normas y re-
glamentos, que muchas veces rede-
finen ios objetivos y el contenido de los
enunciados sin modfficar laley. Asimis-
mo, puede ocurrir que un sector que ha-
ya perdido |a batalla en la definicion del
enunciado de la politica, logre imponer-
se en el momento de la aplicacién, re-
formulando, por lo tanto, dicho enun-
ciado en la practica.

En otras palabras, la administracion
de la politica redefine su formulacién.
Por supuesto, que tales regulaciones no
610 surgen de una dinamica autonoma
de las instituciones ejecutoras sino tam-

‘bién de! proceso de construccion de he-

gemonia al que se ven sometidas
también dichas entidades.?'
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Desde este punta de vista el apara-
to administrativo estatal tieng una auto-
nomia relativa con respecto al Estado
mismo y con fa sociedad, -ya que res-
ponde tanto a sus imperativos como
a sus propios procesos de estructura-
cién formal {racionatizacion) e informal

La politica como accion
instrumental

Desde una. perspectwa |nstrumen
tat, Ia polttica del Estado debe definirse
COmMO una. dec:smn 0 conjunto de deci-
siones de . intervencion sistematica
permanente, frente a una demanda o
necesidad soualmente problematiza-
da, focalizada, anﬂc:pada o impuesto
(Oszlak y O'Donnel, 1984). La cual, no
es tomada por el gobierno, como Unico
actor racional, ni por un grupo en parti-
cular, 'y menos adn, por una clase so-
cial, sino es una decision socialmente
adoptada, en el marco de un conjunto
de asmetrlds y contextos estructuraies,
por el Estado como expre3|on dela so-
ciedad civil.

Decidir, supone un proceso selecti-
vo entre distintas alternativas basado
en, al menos. dos criterios: -reglas técni-
cas y posicion de los actores. Tal selec-
cién debe realizarse en distintos
marcos, que fijan el conjunto de reglas
]urldtcas e institucionales, predetermi-
nadas social e historicamente, y contex-
tos historicos y ‘estructurales, que
determinan su limite posible. En otras
palabras, que establecen los limites y al-
cances de la politica (dec:|5|on) y los
margenes para seleccionar ios medios
que llevaran al cumplimiento de las
metas.
julio-diciembre/1989

Eslos tnarcas son: a) El marco juridi-
co-politico dado por ef régimen potitico,
el cual fija las normas bajo las que se en-
cuentra subsumida la politica, estable-
ciendo como se formula, es decit, los
mecanismos y procedimientos para to-
mar la decision (plebiscito, decreto eje-
culivo, decreto de ley, reglamento), y
regulando el alcance de los contenidos.
Este constituye ef marco de legalidad,
mediante el que se legitima una politica.
) El marco Institucional, que establece
el proceso de conversion de la deci-
sion en las acciones estratégicas de
caracter instrumental, y provee de los
medios técnico-instrumentales, expre-
sados en normas {reglamentos, presu-
puestos, controles...etc), en los que se
enmarca o deberia enmarcarse la politi-
ca. c) El marco sistémico, el cual iden-
tifica e haz de interacciones entre las
diterentes esferas de la vida social, y las
fronteras funcionales que la politica de-
be satisfacer para mantener la integra-
cién sistémica. d) El marco histérico-
estructural, el cual fija los dintintos es-
cenarios y las caracteristicas estructu-
rales que mmden en la definicion de la
polltlca

La politica se enc uentra condiciona-
da aunque no determinada, por estos
requerimientos técnicos, los cuales
cohstituyen el marco nermativo que di-
celo que es posible y técnicamente fac-
tible hacer

No obstante, el apego a las normas
no se da de manera absoluta. Prime-
ro, porque los criterios para seleccio-
nar no se reducen al uso de la técnica
de las posibilidades de optimizacion,
sino que exige considerar los actores
afectadaos, ‘quienes de acuerdo a sus
intereses reales o aparentes, toman
posicion frente al problema que mo-

- 49



tiva la posible decision. Es decir, obli-
ga a partir de un criterio de legitimidad,
el cual no se funda Unicamente en el
cumplimiento de las reglas, sino funda-
mentalmente, en la capacidad de gene-
ralizar los Intereses que tenga. Una
politica que sea capaz de generalizar
los intereses de los diferentes grupos
afectados, es uria politica pluralista, y
por lo tanto, mas legitima. Mientras que
una politica, incapaz de realizarlo se
aproxima a una ‘acciéon mas elitista, y
menos legitima desde esta perspectiva
que asumimos.

Segundo, porque el uso de las
técnicas de seleccion se encuentra
mediada por la dindmica real en las
instanclas estatales, responsables de
realizar dicha tarea. Dinamica que se
ve determinada por conflictos intra e
interorganizacionales, explicados por
juegos de poder que responden tan-
to a la confrontacidn entre los dife-
rentes intereses sociales, como
factores propios dela actividad insti-
tucional {competencias personaies,
coaliciones internas en las organiza-
ciones, Insuficienclas en la capaci-
dad técnica). Tercero, los marcos
normativos y estructurales no consti-
tuyen limites absolutos, sino que
estan redefiniendo con arreglo a la na-
turaleza y especificidad de las constela-
ciones de intereses y los conflictos
sociales.

Por consiguiente, el proceso de ra-
cionalizacién de la politica no es
auténomo, sino que expresa el conjun-
to de contradicciones y conflictas socia-
les e institucionales. Segun Offe, (Offe,
1984} esto plantea la existencia de una
contradiccién en la  administracion
publica entre estructura y funcion, por
cuanto al mismo tiempo que debe res-
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ponder a imperativos funcionales (ra-
cionalizacién), la logica politica que se
produce en el-ambiente la obliga a fun-
cionar con base a que las metas sean
logradas. '

La politica estatal
y Jos contextos

La politica estatal se constituye co-
mo resultado de condensar los proce-
sos de articulacién social, los cuales
Oszlak y O’'Donnel llaman en su anallsis
"ios nudos"’ de la politica estatal. La di-
reccién y el contenido de estos proce-
s0s, que en Litimo término representan
el contenido de la politica, se encuentra
enmarcado y recortado por distintos
contextos.

En efecto, se pueden Identificar
cuatro tipos de contexto: el histérico,
que da cuenta del marco en el cual
se ha estructurado la politica; el es-
tructural, que fija los limites, las po-
sibilidades y las determinaciones mas
esenciales de la politica; el sistémico,
que plantea las exigencias a las cua-
les 'se ve sometida la polftica en
términos de funcionalidades, y la co-
yuntura, que establece los escenarios
posibles. '

Ei primero define un papel y una
institucionalidad a Ja politica: una his-
toria organizacional, un conjunto de
ieyes y reglamentos. Alrededor de
éstos se constituyen determinados ac-
tores sociales. El segundo define cier-
ta esencialidad a la politica, es declr,
enmarca sus contenidos. Por ejem-
plo, en el caso de la politica de salud,
la organizacion econémica fija cler-
tos limites, en ta medida en que deter-
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mina ciertas especificidades dei proce-
so salud-enfermedad (vgr. el perfil epi-
demiologico). El tercero, sl asumimos
qgue el ordenamiento de las socieda-
des responden a cieros principios de
organizacion sistémicos, y que el Es-
tado constituye precisamente uno de
ellos, las politicas estatales se encon-
traran obligadas a ciertos requerimien-
tos. Por ejempto, la politica social debe
asegurar la integracién social y la politi-
ca econdmica, el equilibrio y crecimien-
to econdmico. - Finalmente el cuarto,
determina los distintos escenarios a los
cuales la'politica debe responder.

Si bien estos contextos delimitan el
campo de accion de la politica, al mis-
mo tiempo, excepto el contexto histéri-
co que establece ta configuracion
pasada, ésta también los afecta. Mas
aun, en tanto que fa estructura y el sis-
tema son producto de relaciones socia-
fes, y la politica representa un momento
espeacifico de articulacion de estas (fti-
mas, también tales contextos se ven
modificados.
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La perspectiva organizacional

en la formulacion

e implementacion de la politica
publica: sobre la realidad

Paulo Rob‘erto Motta**

de América Latina*®

: .

ANALIZA LAS LIMITACIONES QUE PRESENTA LA PERSPECTIVA ORGANIZACIONAL EN EL ANALK
SIS DE POLITICAS PUBLICAS. ARGUMENTA QUE EL PROCESO DECISORIO EN LAS INSTITUCIO-
NES PUBLICAS ES EL PRODUCTO DE INTERESES CONTRADICTORIOS Y DE PRESIONES DE

GRUPO.

La perspectiva
organizacional
en el andlisis de la decision
gubernamental

Los estudios sobre formulacion de
politicas publicas han tomado impor-
tancia entre los especialistas en admi-
nistracion ptiblica, en el afan de obtener
una visién mas amplia y global del pro-
ceso decisorio gubernamental. Estos
tendian a enfatizar los procesos organi-

* ' Ponencla presentada al Seminario en For-
mulaclény Gestién de Politicas Piblicas or-
ganizado por el Programa de las Naclones
Unidas para ef Desarroilo, Direccién Regio-
nal para América Latina y el Caribe, y reall-

:zado en el Instituto Centroamericano: de
Administracién Publica en San José, Costa
Rica, 4,5y 6 de setlembre de 1986.

** Director Escuela Brasiieiia de Administra-

clén Pablica.
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zacionales de decision, limitando asi la
propia concepcion de gobierno.

La perspectiva de ver el gobierno
como una organizacion o como un con-
junto de organizaciones interdepen-
dientes, con objetivos comunes,
contribuia para dificultar, en gran parte
la comprension del proceso decisorio
publico. Por otro lado, las ideas traidas
en los Ultimos afios a la administracion
ptblica, como la vision "gerencial”, re-
forzaba aun mas la perspectiva del go-
bierno en cuanto "organizacion”. Asi,
las propuestas para crear 6rganos bu-
rocraticos, como entidades autdnomas
y empresas publicas, proliferaron en di-
versos paises de laregion. La creencia
que setenia con esas propuestas era de
que las entidades publicas, en prin-
cipio aisladas al maximo posible del
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contexto politico y sin interferencias in-
debidas, pudieran desempefiar mejor
sus funciones.

El mito de esa perspectiva es creer
que el proceso decisorio publico puede
ser, a nivel de organizacion o entidad
publica especifica, semejante, al proce-
so de decision en empresas privadas,
las cuales tienen gque ser obedientes a
las leyes y normas pUblicas; pero la or-
ganizacion publica es dependiente en
todas sus dimensiones y acciones del
contexto poiitico. Por to tanto, la vuine-
rabilidad de la interferencia politica, en
cualquier momento de los procesos de
planeamiento, lmplementacion y eva-
luacién, es una caracteristica central de
la organizacion publica. Por otro lado,
el proceso decisorio pUblico es marca-
damente mas complejo, por causa de
{os conflictos permanentes entre grupos
de presion, que el envolvimiento de or-
ganismos legislativos judiciales, parti-
diarios, como intermedio directo con el
publico. '

Las presiones politicas de grupos
de interés, contradicen normatmente,
las formas explicitas de organizacion.
Ademads, las formas organizacionales
en el area plblica, por si mismas, ya
establecen sistemas de declisibn en que
los recursos organizaclonales seran
distribuidos -desiguaimente y sin consi-
derar las prioridades institucionales. La
jerarquia organizacional, por ejempio,
puede no refiejar la jerarquia de los in-
tereses de grupo. A pesar de eso, la di-
mensién formal de la organizacion
sirve para reflejar externamente una in-
tencién de equidad en el proceso deci-
sorio plblico. EFadministrador publico,
como forma de proteccién de las innu-
merables presiones externas, tiende a
apegarse excesivamente, a la formay
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el proceso administrativo, con la inten-
cion falsa de garantizar equidad en las
decis ones.

Una visién de sentido comdn sobre
los problemas administrativos enfrenta-
dos por los dirigentes en e! sector plibli-
co, han demostrado que esos proble-
mas no son tan diferentes entre los
paises de la region de la América Latina
y del Caribe. Sobre esos problemas, di-
rigentes del sector, normaimente afir-
man que:

+ Luchan constantemente por recur-
sos dependiendo de decisiones pre-
supuestarias que, en gran parte, son
hechas sobre la base de contactos
personaies, apreciaciones sustenta-
das en Informaciones incorrectas,
presiones de clientelas especfficas o
grupos preferenciales, amistad, pa-
rentesco, lealtades politicas, etc.

» Dependen para su accidn, de instan-
cias superiores, donde no sélo la au-
toridad, la responsabitidad y los
objetivos son ambigtamente defini-
dos, sino que también la percepcion
sobre la importancia de los objetivos
del 6rgano subordinado es intensa-
mente variable.

« Enfrentandificultades en mantenerla
disciplina. de los subordinadecs, ya
que no tienen poder de decisién so-
bre el sistema de sanciones y recom-
pensas, no controlando porio tanto,
la distribucién de los beneficios y re-
sultados del trabajo; incentivos finan-
cleros, por ejemplo, incluidos en
ascensos y gratificaciones estan pre-
vistos enleyes y reglamentos que ga-
ranticen su concesion por:anti-

- glledad, condiciones de trabajo,
etc., independientemente de! nivel de
desempefio. Los precios y provisio-
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nes se administran lejos del sitio de
trabajo y no deben estar al alcance
del directivo o supervisor inmediato.

. 'Interactuan simultaneamente con va-

rias instancias administrativas y

) po!mcas superiores normalmente
inestables, dlscontlnuas _intermiten-
tes y.__por__tanto incapaces de esta-

_.blecer claramente los objetivos

. segun una visién de largo plazo. -

‘Funcionan en un aparato burocrati-

co enmarafado, en el cual los drga-

nos que dirigen poseen objetivos

coincidentes o conflictivos con otros
organos sobre los cuales no mantie-
nen ninguna autoridad.

Tienen practicamente un minimo de
poder sobrelos objetivos de los orga-
nos que dirigen, debiendo negociar
la definicién de esos objetivos conlas
diversas coaliciones de poder de ma-
nera que envuelva inclusive, los
términos de su propio trabajo y em-

pteo en cada objetivo.

- Dependen y participan de grupos

de poder que controlan areas
separadas del sistema polftlco ¥y
administrativo. -

* Sienten obstédulos para asumir res-

ponsabmdades sobre Ios objetivos,
ya que no demden sobre los medios
¥ procesos necesarios para alcanzar
resultados '

Son presionados a mantener.-una

- apariencia de coherencia, para apa-

recer externamente como adminis-

~tradores, que toman parte de un

.+ sistema.racional .de decision y -ac-

cidn, generando portanto, presiones
contrarias a las innovaciones y cam-
bios fundamentales.
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¢ Enfrentan continuamente, y en los
altimos anos en forma mas acen-
tuada, la escasez de recursos, criar-
do internamente un clima de
pesimismo y frustracion en que los
funcionarios competentes terminan
aceptando de si mismos comporta—
mientos de ineficiencia.

o Perciben un 'desp_restlglo de fa fun-
.clon de capacitacién gerenclal, pues
sienten que, tanto a ellos como a sus
funcionarios, no son concedidas
_oportunidades razonables para ca-
pacitacion y desarrollo gerencial,

. Mientras mas se enfatiza la dimen-
sion organizacional del gobierno, mas
se centraliza el estudio de la decision
gubernamental como un proceso ge-
rencial y no como un proceso polftico.
La polftica no es neutra y sirve a
propésitos detarminados.

En la América Latina el gobierno
siempre da la impresion, de una politi-
ca integradora para la distribucion de
recursos y beneficios. La polftica de los
intereses competitivos es escondida al
méximo y ciertamente, se desarrolla en
gran parte en los procesos competitivos
para el alcance del poder. Grupos do-
minantes usan los recursos para man-
tener la coalicion del-poder. Asi, la poli-
tica puede manifestarse mas integrada
y finalmente més logica. Sienfatizamos
solamentse la vision organi- zacional del
proceso decisorio, cuestiones funda-
mentales de articulacion y conjugacion
de intereses que ofrecen las alternativas
de la politica plblica, practicamente no
seran tenidas en cuenta.

Ciertamente, . las ‘organizaciones
plbticas gue constituyen un gobierno
mantienen apenas un minimo de intere-
ses comunes suficlentes para mantener
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la coalicion de poder. Actdan politica-
mente con autonomia e independencia
una de las otras, configurando una red
de intereses y conflictos y de formas di-
versas. La formulacion de la politica
publica, en ia mayoria de los casos, no
depende de una organizacion de refe-
rencia hi de un conjunto de organizacio-
nes con propésitos comunes. Lo que
importa es el tema central de decision,
que sobrepasa los limites de los indivi-
duos y de las organizaciones formando
una red especmca de decision con vida
propia.  Temas de decision ‘guberna-
mental tienden a ser tratados puablica-
mente. 'Las ambigliedades propias de
las-etapas iniciales del proceso deciso-
rio son pasadas al pablico y.a los gru-
pos de presién. ‘La organizacién
publica pierde el control de la busca de
intormaciones, siendo la decision pro-
ducto de entendimientos anteriores o
posteriores, o que pueden realizarse in-
dependientemente de una organizacion
de referencia. La propia visién que el
publico tiene de la declsion guberna-
mental es mucho mas en el sentido de
ser ella gruto de arreglos entre indivi-
duos y grupos, que producto de cual-
quier andlisis racional o de proceso
organizacional.

Aunque considerando una perspec-
tiva organizacional de la politica publi-
ca se puede observar que ella difiere
fundamentalmente de un proceso deci-
sorio privado.  La formulacion de la
politica pablica se da en un medio don-
de una inmensa variedad de objetivos y
alternativas tienen que ser considera-
dos en un ambiente competitivo o de
recursos limitados. Al contrario, en una
organizacidn empresarial, la formula-
cion de directrices se orlenta a concen-
trar recursos en pocos objetivos, a
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través de un proceso gerencial interno
de busqueda de cooperacidn entre uni-
dades para un propdsito comdn. A pe-
sar de los conftictos y divergencias, los
gerentes de una organizacion privada
se ven en un mismo barco en donde to-
dos tienen que dar su remada, y si en-
tra agua de un lado, todos se hunden.
En el area gubernamental existen varios
barcos con destinos diversos y compi-
tiendo entre si. Y no siempre la pérdida
de un-barco es lamentada, por el con-
trario es vista con jubilo por {os otros
competidores - por tener un oponente
menos.

Las dificultades
organizacionates
en la formulacién
e implementacién
de politicas

Las estructuras y los procesos or-
ganizacionales son sistemas montados
para garantizar la implementacion de
politicas y programas publicos. Consis-
ten en sistemas de distribucién de po-
der y autoridad, construidas dentro de
una légica de division del trabajo, en la
cual los papeles y funciones atribuidos
a cada subunidad son interigados por
procesos administrativos que llevan al
alcance de ObjetIVOS predeterminados.

En principio, las estructuras admi-
nistrativas deberian responder a los ob-
jetivos  politicos, implementando las
politicas de acuerdo con las metas y
condiciones propuestas. En la reali-
dad, eso no ocurre tranguilamente; las
organizaciones publicas han alcanzado
grados de comptejidad que operan co-
mo un sisterna de valores propios.
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- Desde el punto de vista estructural,
vartos factores inherentes a una estruc-
tura organizacional se interponen-en el
prcceso de formulacién e implementa-
cion de politicas y se tornan en dificul-
tandes -que. impiden visualizar una
estructura administrativa como un siste-
ma aislado y secuencial a ser implemen-
tado,  después.de tomar la decisién
politica. Esas dificultades pueden ser
enumeradas a través de las siguientes
proposiciones que revelan los proble-
mas de Integracion organizacional.

« Papeles organizacionales poseen li-
mitaciones, pues la divisién de traba-
jo es siempre arbitraria y jamas
" puede seguir integralmente la Iégica
de los objetivos.

« Los recursos de poder son distri-
buidos desigualmente en la estructu-
ra_organizacional, pues dependen
de otros.factores y no solamente de
la divisién interna de autoridad.

« Las percepciones sobre fo que es el
sistema organizacional y cémo debe
relacionarse con otros subsistemas y
con e ambiente externc es extrema-
damente variable en cada subunidad
de la estructura. -

+ " Incentivos y compensaciones para el
alcance de resultados tienden a va-
riar entre las subunidades de una es-
tructura organizacional.

o Percepciones sobre objetivos, tales
-.como sentido de relevancia, urgen-
cia, oportunidades, son bastantes
variables dentro de un mismo con-
texto organizacional.

o ~Subunidades internas tienden a
atender mejor a las subunidades
superiores que controlan su pre-
supuesto. -
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Las dificultades estructurales de in-
tegracion, planificacion e implementa-
cién son acentuadas en el contexto
organizacional por {a propia naturaleza
de las decisiones que se toman en el
proceso mismo de ser puestas en
prédctica.

Decisiones de implementacién no
incluyen autoridades ni politicas exter-
nas y son casi siempfe tomadas aisla-
damente por subunidades organiza-
cionales. Al contraric de las decisiones
iniciales de formulacion de politicas, los
érganos implementadores no precisan
normalmente reunirse para juntar inte-
reses, pudiendo decidir alsladamente.
Por esa razén, es que normalmente de-
sarrollan mas independencia, lo que ge-
nera presiones de control de autorida-
des superiores. Esos controles sin em-
bargo, vienen también de forma aislada
e ‘independiente sobre cada unidad,
concentrandose en los medios adminls-
trativos, presupuesto, personal, mate-
rial, no sélo por razones de uniformidad
del control, sino también porque en el
sistema en que los objetivos son ambl-
guamente definidos, los controles no
pueden ser colocados enlos resultados.

La integracion, planificaclén e im-
plementacién debe ser realizada tanto
wvertical como horizontalmente en la
estructura organizaclonal, a través de
los objetivos. Se hace necesario am-
piiar a funcién de los cbjetivos en su di-
mensién integradora, para eso es
preciso que al definir cbjetivos se en-
vuelva a toda la organizacitn y no alie-
ne a los implementadores.

Conceptual y organizacionalmente
nc debe haber diferencias esenciales
entre planificacién e implementacién,
ya que son el mismo procesc de opclo-
nes secuenciales y con impacto polftico

59



externo constante, y separarlos para
después tratar de juntarios, o unirlos
més tarde en el proceso de implemen-
tacién, a través de métodos participati-
vos, s inbcuo. Nada se adelanta
buscando consenso sobre procesos
administrativos donde no existe eI po-
der de decision.

La impiementacién cuando es vista
y estructurada como un proceso admi-
nistrativo independiente de la formula-
cion de politicas y definicion de
objetivos, reduce la posibilidad de que
las interferencias politicas sufridas en
los procesos de implementacion, pue-
dan ser analizadas a la luz de los valo-
res politicos implicitos en los objetivos
inicialmente propuestos. Faltan infor-
maclones y. conocimientos por la au-
sencia participativa en los procesos de
decisiones.-Ademas, en el rea plblica,
normalmente encargados de implemen-
tar, no poseen autonomia nt incentivos
para.generar nuevas.ideas y adaptar
objetivos.

La |mportancia @ influencia de los
implementadores, en el sentido de la
mejor direccion de las politicas, no es
reconocida en estructuras basadas en
logicas administrativas de orden y uni-
formidad. - Ei resultado es que las in-

fluencias politicas prosiguen en todo

el procesosin que los érganos. de im-
plementacién posean gran capacidad
analitica o-reactiva. En ese sentido, las
influencias potiticas son-mas faciimen-
te dirigidas en tanto satisfacen intere-
ses politicos de grupos preferenciales,
en detrimento del bien publico. Los im-
plementadores pasan a ser una com-
binacion - de. victimas y. cémplices de
un proceso fragmentado en gque pier-
den alo largo deltiempo el conocimien-
to y poder para redirigir y corregir los
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objetivos para atender mejor el bien
publico.

Por.otro lado, los programas publi-
cos son complejos, porque envuelven
una amplia variedad de clientelas, con
diferentes grados de agregacion politi-
ca. Clientelas rurales, urbanas, grupos
soclales mas pobres o ricos, geografi-
camente concentrados o dispersos, co-
mo decenas de otros factores comuni-
tartos de poder politico, influencian con-
tinuamente la toma de decisiones sobre
objetivos y distribucién de recursos.

. Cuanto mayor sea el apoyo politi-
€0, mas existira la posibilidad de que la
implementacién de los programas y
proyectos encuentren un ambiente. fa-
vorable en que los obstaculos naturales
sean facliimente removibles y que orga-
nizacionalmente ocurra mayor movili-
zacion interna. El apoyo politico
constante genera mucho mas visibili-
dad, criterios més eficaces al elegir el li-
derazgo, como también mayor
capacidad de decisién y accién, en el
momento de ia implementacion.

La ausencia de apoyo palitico claro
y visible, genera gran esfuerzo no sélo
en la demostracién de la relevancia, ne-
cesidad y viabilidad del programa, sino
también, dificultades para obtener re-
cursos y solucién de problemas, se ha-
ce necesario mayor esfuerzo adminis-
trativo en la movilizacion externa e inter-
na. En esos casos, aunque los objeti-
vos sean facimente comprendidos por
los clientes, los dirigentes de esos pro-
gramas casi’ stempre tienen poco po-
der de declsién y limitada libertad de
accion.

“Conflictos sobre valores y opciones
politicas son permanentes'y no son fe-
sultados por simple opcion administra-
tiva. Ademas, por muy bien gue sean
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definidos los objetivos formalmente,
eilos seran siempre algo ambiguo y mu-
table a ser complementados por otros
objetivos informales.

Compromiso y apoyo politico tienen
queser construidos integralmente ento-
das las fases de la administracion de la
politica plblica. El éxito en el area
publica esta en la sélida base de apoyo
politico a los objetivos de los progra-
mas. Elapoyo politico es insustituible
en ofrecer a los dirigentes autonomia de
decisidn y accién para integrar los dife-
rentes papeles organizacionales vy
transformarios en fuerzas de impulso
para el alcance de los objetivos.

La formulacion de la politica pabii-
ca, planificacion e implementacion no
pueden ser vistos como funciones técni-
co-administrativas, posibles de ser con-
sideradas aisladamente en sub-
unidades especializadas en el contexto
organizacional.

La separacion estructural entre pla-
nificacion e implementacién, exigen pa-
ra eficiencia posterior, un sistema de
informaciones extremadamente com-
pleja, capaz de producir informaciones
necesarias y fidedignas en tiempo hébil
para que sean compartidas entre las
secciones especializadas, Ese sistema
" serfa oneroso, dificil de montar y de efi-
clencta dudosa por causa de los pre-
conceptos valorativos naturales en el
proceso de recolectar y analizar infor-
maciones en puntos diferentes de la or-
ganizacién. Por tanto, la integracion
planificacién-implementacién a través
del sistema de objetivos, a pesar de las
dificultades organizacionales, es tarea
mas factlble y de posibilidades de éxito
mas claras.

La integracion planificacion e imple-
mentacién, asi como el éxito de un pro-
julio-diciembre/1989

grama publico se tornan mas claros
cuando:

+ Qbijetivos sociales son definidos v
adecuados a las preferencias y nece-
sidades comunitarias y a los valores
predominantes en las fuentes de
apoyo politico.

- Obijetivos especificos son definidos
deforma clara y realista, con el fin de
posibilitar la integracion de las sub-
unidades y la comprension global de
los problemas externos. En el caso
de proyectos publicos, las maneras
de obtener algln consenso interno
deben ser enfatizadas en la defini-
cién de objetivos, ya que factores
mercadoldgicos o politicos externos
soninsuficientes por sisolos para ga-
rantizar coherencia en la estrategia
de implementacién.

- Estrategias de accién establecen
prioridades y son suficientermente
flexibles para adecuarias a la mult-
plicidad y heterogeneidad de objetl
vos y clientelas.

o Existe coordinacién y redirecciona-
miento del apoyo e interferencias
politicas continuas, siempre en la
perspectiva de las opciones sociales
previamente escogidas.

o El sistema organizacional; es sufi-
cientemente uniforme para garantk
zar la integracion de objetivos de las
subunidades y de las tareas diferen-
ciadas suficientemente flexibles para
un ajuste constante alas variaclones,
de objetivos y clientela.

o Lagerencia dela organizacién pabik
ca considera variaciones individua-
les y culturales por la tolerancia de
amblgiledades y diversidades pro-
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pias delos valores de la organizacion
y de la comunidad en la cual el pro-
yecto estd inserto.

La implementacidn de un programa
publico, consiste en un.proceso de de-
sequilibrio constante en relacion al am-
biente en el cual el programa esta
inserto. A medida que l0s objetivos son
concretizados y las etapas van siendo
vencidas, se hace necesario nuevos
ajustes en estrategias, estructuras y
procesos. La busqueda de nuevas for-
mas de equilibrio, estabilidad y con-
gruencia debe ser vista globalmente y
no sdlo a través de evaluaciones de sub-
unidades o de! contexto administrativo.

‘Las evaluaciones por subunidades
puede demostrar apenas la eficacia
sectorial y sin la nocién dei todo puede
significar aceptar impticitamente el mito
de que la eficacia de una subunidad
pueda compensar la ineficacia de otra.

Las evaluaciones del contexto admi-
nistrativo puede dejar Implicita relacio-
nes de causa y efecto, no siempre bien
establecidas, entre cambio y transfor-
macién administrativa y cambio y trans-
formactén sustantiva en ef programa
publico. Esas relaciones deben ser
analizadas con mas cuidado, ya que
cambios institucionales son mas visi-
bles y politicamente atrayentes, por el
mantenimiento de grandes estructurasy
por eso obtienen mayor apoyo politico
y facilidad de recursos. Cambios admi-
nistrativos, por si sclo, no son suficien-
tes para mejorar la eficacia de un
programa.

Revisiones periodicas, ajustes enlas
estrategias y objetivos asi como adap-
taciones en lo estructural y en los pro-
cesos, deben ser realizadas en la
perspectiva de las opciones sociales
fundamentates que ilevaron a la crea-
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cién dei programa. . De lo contrario, el
proceso de implementacion se alslard
de los objetivos iniciales contribuyendo
parala desintegracion del programa, de
la misma forma que ocurre cuando ia
planificacion esta aislada del contexto
de aquel proceso.

Las dificultades

de la evaiuacién pablica
por criterios
organizacionales

y la basqueda

de indicadores sociales

La evaluacion en el 4rea pablica de-
be consistir en un juzgamiento para va-
forar 1a forma por la cual una
organizacion pilblica se ajusta a su am-
biente. Consiste en un examen critico
de los valores internos de la organiza-
c¢ién, en sintonia o correspondencia con
los externos, en términos de eficiencia,
eficacia y efectividad. La evaluaclén de
la efectividad (impacto de la polftica
publica} o sea, de la capacidad de res-
ponder adecuadamente.a necesidades
y a demandas del publico, es una tarea
mas compleja, porque regquiere un co-
nocimiento mas profundo del ambiente -
social, econdémico y politico de la admi-
nistracién pablica.

La evaluacion practica, en términos
de eficiencia y eficacia, aunque extre-
mamente importante, tiene algunas lim|-
taciones, en lo que se refiere al juz-
gamiento det impacto social. A pesar
de eso, la evaluacién usual de las orga-
nizaciones plblicas han resaltado el
juzgamiento de los micro-sistemas y el
andlisis cuantitativo de los productos y
servicios derivada de la teoria microe-
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condmica y del analisis organizacional
que consideran la eficiencia interna y la
eficacia organizacional como el foco
principal del anatisis.

Limitaciones metodoldgicas
del andlisis de micro-
sisternas

. El anélisis de los micro-sistemas
tiende a ser vinculada a sectores es-
pecfficos, en los cuales instrumentos
econdémicos. como costo/beneficio o
costo/unidad pueden ser utilizados, a
fin de influenciar la asignacién de recur-
s0s a nivel operacional. Las decislones
estratégicas en el drea publica incluyen-
do consideraciones més profundas de
sensibilidad soclal no pueden ser sdlo
basadas en el andlisis sistémico a nivel
operacional. Cuanto mas compleja la
decisién y cuanto mas elevado el nivel
jerarquico Incluido en el proceso deci-
sorio, tanto mas vulnerables pasan a ser
las técnicas de micro-sistemas, en lo
que se refiere a ofrecer elementos basi-
cos para la opcidn estratégica de
caracter social. La defensa de un enfo-
que macro-sistémico, sin embargo,
nunca deberia descuidar el andlisis de
la eficiencia organizacional. Ambas
técnicas son extremamente importantes
y deberan estar interdigadas. Al fin y al
cabo, son muy pocos los - proyectos o
acciones pubticas que pusden ser
publicamente justificados, en términos
de cualquier costo o esfuerzo.

La aplicacién rigida de criterios de
eficiencia y eficacia para evaluar la ad-
ministracién publica representa el enfo-
que de apenas una parte de la cuestion.
Factores cualitativos de naturaleza so-
clal, que estan presentes y tienen im-
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portancta ¢crucial en los procesos decl-
sorios de la organizacion publica, pue-
den ser descuidados, no sélo porgue no
son susceptibles faciimente para ser
identificados o cuantificados, sino tam-
bién porque su consideracion interflere
con la racionalidad tedrica del analisis
de sistemas.

Criterios de relevancia deben preva-
lecer sobre el simbolismo estadistico y
el de eficiencia econémica. Por otro la-
do, el andlisis cuantitativo de sistemas
tiende a dividir un problema en diferen-
tes componentes y sub-unidades en los
cuales se procede a un analisis sofisti
cado. Los juzgamientos se inclinan a
tomar por base los diferentes compo-
nentes y cuando mucho, en algun orden
secuencial, mas eso no aumenta las po-
sibilidades de que sea realizada una
evaluacidn global segun el mismo méto-
do rigurgso.

Limitaciones en la definiciéon
de indicadores sociales

En los (ltimos afos se ha aumenta-
dola preocupacion con el desarrollo de
indicadores sociales, para evaluar las
politicas publicas. El problema central
no obstante, ha sido de cémo hacer la
evaluacion del resultado social de dife-
rentes programas y proyectos de orga-
nizaclones publicas, considerando tas
expectativas sociales surgidas en el re-
conocimiento del hecho de que indica-
dores econdmicos tienen algunas
limitaciones; en cuanto a demostrar ni-
veles de desarrclto social. El reconock
miento -de -esas -limitaciones no sirvié
para producir un conjunto de indicado-
res sociales totalmente aceptados. Es-
tos son generalmente vistos hasta ahora
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como un concepto anélogo al de los in-
dicadores econémicos.  Coémo medir ¥
evaluar |a politica social de la misma for-
ma que ia politica economica ha sido
medida y evaluada, no constituye una
cuestion de respuesta simple. A nivel
de terminclogia y conceptos comiin-
mente aceptados, la teoria econémica
esta al frente de la teoria social donde
los conceptos ambiglios y dificiimente
compartidos crean un escenario dificil
para la medicion y comunicacion. Indi-
cadores econdémicos se desarroliaron
enfuncion de medidas aceptadas y mas
claramente identificadas, tales como ex-
presiones monetarias; y, hasta ahora,
ninguna forma aceptada de medicion
de valores sociales, bienestar y expec-
tativas fue encontrada. Indicadores flsi-
cos no reflejan el bienestar social, que
es mas una funcién de! valor de utilidad,
en un sistema social especffico.

No existe una teoria generalizada, ni
parcial, de la cual se pudiesen originar
indicadores sociales y dado que no
existe una teoria social de amplia acep-
tacién, no existe un conjunto aceptado
de fendmenos sociales ‘que pudiesen
ser medidos, con la finalidad dei estado
de la sociedad. La ausencia de una
teoria reduce ia sensibilidad de una es-
cogencla-efectiva de indicadores vali-
dos y fidedignos, de acuerdo con algu-
nos criterios objetivos, :La relevancia
pasa a ser. un concepto mas amplio y
contaminado de valor, en consonancia
con el discernimiento de cada analista.

<. L.a ausencia de una teoria de acep-
tacton general es por.io tanto, mas per-
turbadora . que tas dfficuitades = de
medicién.. :Disponet:de.un buen.con-
cepto y ser incapaz de medirio no le re-
duce laimportancia, no obstante que e}
concepto pueda acabar siendo -inutif
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paralacomprension del estado dela so-
ciedad. Pero disponiendo de bienes y
sofisticados instrumentos para la medi-
¢cién de un fendmeno que no esta con-
ceptualmente bien definido, se puede
correr el riesgo de hacer Juiclos irrele-
vantes, erroneos e ilusorios sobre el es-
tado de la sociedad.

En consecuencla, se debe tener mu-
cho culdado con estadisticas soclales
de ambito nacional, porque éstas pue-
den no ser indicadores sociales. Mos-
trar la suma de blenes y servicios, como
una base comparativa, puede no refle-
jar el estado de bienestar soclal, en una
socledad especffica. Hay juicios de va-
lor sobre la importancia, en un escena-
rio determinado, que pueden ofrecer
sobre un pais explicaciones mas com-
pletas y mejores que tas amplias es-
tadisticas soclales. ‘Por ejemplo, la
disponibilidad de lechos hospitalarios
por nimero de habitantes puede ser un
buen indicador social en la mayorfa de
los paises desarroliados. Pero en las
naciones en desarrolio, en donde la ma-
yoria de la poblaci6n vive en-malas con-
diciones sanitarias, ese indicador
puede no tener significacién alguna,
respecto al estado de salud del pueblo.
Indicadores de las enfermedades de
masas y mediciones de medicina pre-
ventiva probablemente reflejarian mejor
el estado dela salud en el pais. La po-
lucidn detl aire y del agua, puede tam-
bién ser usada como indicadora de ta
condicion social, ya que una alta o ba-
ja polucion del aire 'y del agua puede ser
unindicador de mala o buena condicion
de vida.. Con esto se puede argumen-
tar que la miseria humana también po-
luciona el ambiente. Empleo, vivienda,
comida, que acompafan la polucién in-
dustrial, constituyenalternativas mejo-
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res que gi esas cosas ho existieran. Asi,
la polucion tal vez sea sdlo un precio
que se deba pagar para satisfacer las
necesidades - baslcas. Alta polucion
puede significar, en algunas socieda-
des, "mejor nivel de bienestar social".
-Los valores soclales estan implicitos
en todos los procesos de medicidn. No
hay objetivo real en la medicion de un
fenémenc especifico. Por ejemplo, la
escogencia del desempleo como
fenémeno social, para ser objetivamen-
te medido y analizado, ya constituye en
sf, un julclo de valor sobre su importan-
cla. El simple hecho de que fue selec-
cionado el .dessmplec y no otro
fendmeno social revela una preferencia
sobre ta Importancia de ese fanémeno.
- Ademés de eso, los datos aportados
por -una analista, representan apenas
una fraccibén de la realidad, que se de-
seaexaminar. Suandlisis eslimitado no
solo por sus criterios personales de re-
levancia, sino también por los instru-
mentos de investigacion y medida de
que se dispone. Por tanto, la expiicita-
cléndevalores para criterios de relevan-
cia, asi como una buena definicion
conceptual y operacional de indicado-
res y sus mediclones, son necesa-
rias para la construccién de buenos
indicadores sociales; y més importante
y absolutamente necesario es el contral
de valor, mediante la existencia de
muitiples Iindicadores para el mismo
fenomeno.

Los indicadores soclales han sido
encarados también como medidas
cuantitativas de fenémenos sociales,
siendo ademads, el esfuerzo de cuantifi-
cacién, desarrollado por analogla con
los indicadores economicos.

El problema con los indicadores so-
- clales, es que se hace la combinacion
jullo-diclembre/1988 -

de dos términos ambigiios. Lo que hay
de ambigtio en "soclal" equivale a la am-
bigliedad de "indicadores". La propia
palabra indicador, no sugiere, a priori,
que una medicién precisa debe ser he-
cha. El prop6sito de una evaluacion es
siempre cualitativo, y la cuantificacion
@s apenas un buen instrumento para
cualificar. Mas, si buenos métodos cua-
litativos no se ligan a métodos cuantita-
tivos, la cuantificacion puede ser indtil
para_la evaluacion. Asi, la primera es
importante toda vez .que sea posible,

‘pero nada tiene que ver con la relevan-

cia. La cualificacién precisa ocurre
siempre, aln cuando la cuantificacion
no sea posible. Por tanto, los indicado-
res sociales, en la mayoria de los casos,
pueden ser construidos en escalas ordi
nales. Datos ordinales, naturalmente,
no tienen el mismo rigor que los datos
intervalados. Pero es mejor disponer
de alguna medicidn, por deficlente que
ésta pueda ser, a no tener indicacién al-
dguna sobre el estado de la sociedad.

El impacto social de la accion de
una entidad publica es un fenémeno
real, que necesita ser evaluado, y los In-
dicadores sociales son instrumentos
necesarios de evaluacion social y de
petfeccionamiento de politica social, in-
cluyendo directrices a nivel organiza-
cional. Consecuentemente, el caracter
huidizo de "indicadores sociales", a pe-
sar de constituir una verdad, no puede
ser usado como una disculpa para que
no se enfrente {a responsabilidad de va-
lorar el resultado de una politica socio-
economica especffica.

Cuanto més se analiza un fendéme-
no social y se hacen esfuerzcs para me-
dirio con el limitado conocimiento
existente, més se pueden investigar Ins-
trumentos vélidos y fidedignos que per-
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mitan su uso. La validez y la fidelidad
pusden aumentar por la experiencla ob-
tenida dia a dia. Cuanto menos se usan
indicadores sociales, mas implicitamen-
te se refuerza la poca importancia de
ellos para la politica soclal. Cuanto mas
se ejerce el esfuerzo de usar indicado-
res sociales, mas probable se torna que
los mismos sean tenidos en considera-
cién, en el planeamiento de la organiza-
cién pablica.

Una vez que la evaluacion repre-
senta un propésito futuro para elaborar
la politica organizacional y que los indi-
cadores sociales tienen una orientacion
altamente cultural, se deberia hacer un
estuerzo para encarar los indicadores
soclales como mediciones de fenéme-
nos por’ periodos de tiempo. Para el
propésito de la polftica pUblica, es mas
importante disponer de una evaluacién

que cubra determinado periodo de
tiempo, que contar con comparaciones
de fenémenos de ambito nacional. Es
que el analisis de un fendbmeno social
dufante un periodo puede producir
mayor numero de factores, y de pre-
supuestos capaces de alterar la polfti-
ca de lo que ocasiona el desarrolio de
una base comparativa de combinaclo-
nes de caracter nacional o cultural. E}
Cuadro 1 muestra unesbozo delas prin-
cipales limitaciones y premisas que
pueden ser establecidas sobre indica-
dores soclales, de acuerdo con el
analisis aqui desarrollado.

El andlisis precedente mostré algu-
nas limitaciones de la evaluacion tradi-
cional, de la eficiencia y de la eficacia
en el juzgamiento del impacto social del
organismo publico, de la misma forma
que intentd acentuar la relevancia de

M

CUADRO |

' PREMISAS Y RECOMENDACIONES PARA EL TRATO
DE INDICADORES SOCIALES

Premisas

Recomendaciones

Toona social saquiva
Criterios de refevancia contaminacién vatoretiva
Sistemas de madicidén con contamjna:ién valorativa

Crlterios de relevancia y vinculado a valotes culiuraies

Baja posibliidad de cuantificacién

o

Definiciones conceptuales explictas del fenémenc a ser
maedido

=

Criterlos explicitos de valor para escoger of fandmenc
Milltiple conjunto de indicadores para medir of fenémano

<

Miliples definiciones operacionales
MGltipies sistemas de medicion

oo

o Criferios de validez y fidedignidad pare la socladad
o Criterlos de velidez y fidedignidad para comparaclones de
nuestro ambito nacional

Desarrollo de buehas madiclones ordinales
Criterios de evaluacion cuanttieliva
Mediciones deficlentes son mejores que nada .

co

o
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considerar la efectividad como una im-
portante dimensién de la evaluacién.
Para evaluar socialmente las organiza-
ciones publicas, deducciones oriundas
de ese andlisis indicaron las siguientes
directrices:

Normas metodolégicas:
écomo evaluar?

o La evaluacion debe ser un proceso
continuo y sistematico, toda vez que
la razén de ser de la evaluacién es
ofrecer informacion para la accién
administrativa, debera ser evitada [a
evaluacion ocasional o rotativa. Ad-
quirir informaciones sobre la organi-
zacién'y sus diferentes programas

“tiene que ser una tarea diarla, de
modo que ofrezca los datos inmedia-
tos sobre el progreso de la adminis-
tracion en el logro de los objetivos
determinados. La dimensién tempo-
ral de ese progreso es esencial al
evaluar, para que se puedan introdu-
cir los camblos necesarios antes de
que sea demasiadotarde. Dela mis-
ma forma, la evaluacién (til comien-
2Za, enh general, al percibir discrepan-
clas entre aquello que esta aconte-
ciendo en la organizacién publica y
la deseada accidn social. El detectar
constante de divergencias o dudas
en cuanto a las posibilidades de con-
seguir los resuitados planeados, tor-
na la evaluacion importante y dtil
para la accion gerencial. De modo
general, donde no existe actividad
continua para identificar esas discre-

. pancias, la evaluacion pasa a ser.un

- experimento post-factum de caracter

- genérico, que ofrece posibllidades li-
mitadas para la decision.
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» la evaluacion debe ser emprendida

desde una perspectiva giobal e
histdrica. La visién global de los ob-
jetivos sociales y econémicos de
tas organizaciones publicas debe
ortentar todos los procesos evaluatk
vos.  Una evaluacion aislada y frag-
mentada, por lo general, deja
implicita que modificaciones y per-
feccionamientos aislados en proyec-
tos sectoriales conducen, - natural-
mente, & ia realizacion de los objeth
vos sociales globales de las organk
zaciones. Las madificaciones en
dreas sectoriales sélo deberan ser
emprendidas entre una visién global
e historica de aquelto que estuviera
aconteciendo reiativamente en el

~curso de la accién de las institucio-

nes pulblicas. De otra manera, se
puede correr el riesgo de romper el
sistema, cambiando las prioridades,
a través de perfeccionamientos sec-
toriales que no tienen en considera-
cién el contexto giobal. Si la
evaluacion se justifica por ofrecer in-
formaclones para la accion adminis-
trativa, entonces el papel del analisis
sectorial debe ser el de producir
datos para ajustes constantes y para
que se aumente la posibilidad de
consecucion de los objetivos so-
ciales deseados.

El proceso de evaluacion necesita
envolver tanto evaluadores como

-administradores o usuarios de eva-

luacién. La seleccién de topicos y
prioridades al evaluar, debera in-
cluir criterios y percepciones muil-
tiples. De un modo general, utilizar

- eficazmente la evaluacién, depen-

de mucho, de cémo participen los
usuarios en todo e proceso
evaluativo.
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o La evaluacidn debe envolver perso-
nas de afuera. Neceslta combinar
‘tanto el conocimiento como las per-
* cepclones internas y externas sobre
la organizacién publica. La partici-
pacién de los analistas externos es
importante por dos razones: primero
para correcclon de inexactitudes y
prejuicios contenidos en los datos in-
ternos; ya que la informacién interna
puede no coincldir con la externa, o
no refiejar expectativas del ambiente
social. -Segundo, para traer nuevos
enfoques valorativos de los proble-
mas administrativos comunes. Enla
realidad, la evaluacion empieza fue-
ra de la organizacién publica con la
busqueda de informaclones basicas
sobre su ambiente. El resultado de
la evaluacion es una hipdtesis que se
hace sobre una organizacion, y por
tanto requiere capacidad adecuada
~ de investigaciones, para averiguar
‘los datos sociales y economicos ex-
ternos. Los datos y criterios produ-
cidos por el proceso decisorio
interno pueden resultar insuficientes
e Inadecuados para una evaluacién
social global.

» La evaluacién debe presentar ia in-
formacién en forma adecuada al
cambio e innovacioén. Puede provo-
car resistencia de la parte de ia ad-
ministracién porque muestra no soio
dimensiones positivas, sino también
las dimensiones negativas de la or-
ganizacion publica. Divulgar infor-
maciones negativas puede
‘representar una amenaza parala ins-
titucién. Consecuentemente, {o0s

. métodos para presentar los datos de-
ben considerar, sobre todo, el indu-
cir al cambio e innovar. Solo puede
auxiliar a los gerentes que estén de-
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seosos de introducir cambios y au-
mentar la capacidad de reaccion
adecuada y de eficacia de parte de
sus organizaciones. Asi, abordajes
criticos descriptivos de la evaluacion
deben ceder slempre lugar a aborda-
jes analiticos en los que se enfatice
sobre las relaciones de causa-efecto
vinculado eilo con los cambios.

Algunas consideraciones
finales

A pesar de las limitaciones mencio-
nadas en la concepcion de la planifica-
¢ién organizacional, muchos de sus ele-
mentos tedricos pueden responder di-
rectamente a las necesidades practicas
de las organizaciones publicas. Esas
organizaciones, comolas empresas pri-
vadas, también enfrentan amenazas,
necesitan competir por recursos, bus-
can nuevas oportunidades y deben in-
novar productos y serviclos, asf como
desenvolver nuevas formas de actuar.
Necesitan, de ese modo, intervenir en
las alteraciones ambientales, ajustan-
dose constantemente a ellas. La natu-
raleza de la presion externa sobre ese
tipo de organizacion, no obstante, ac-
tla mas en el sentido de reprimir la am-
bigiiedad y mantener ia imagen externa
de equilibrio y consistencia de las accio-
nes que en la convivencia con dualida-
des y ambiglledades inherentes al me-
dio de cambios rapidos. Como la am-
bigliedad siempre existird, porque inva-
riablemente habra presiones- diversas
sobre la organizacion, debe ser disimu-
lada en el "procesualismo”’ y en a uni-
formidad interna con el fin de mantener
la imagen de coherencia y de equilibrio.
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Ademas de apuntar las dificultades
gerenciales en entidades plblicas, tales
como incompetencia y deficiencias ad-
ministrativas, es necesario analizarias
como formas de sobrevivencia y adap-
tacion al medio ambiente en que estan
insertadas, en ese sentido es necesario:

o Aceptar ias dimensiones de irracio-
nalidades del proceso decisorio en
las organizaciones publicas, princi-
palmente, por las dificuitades ya ex-
puestas, se hace necesario aceptar,
no sélo la antigua premisa de que la
maximizacién de resultados es impo-
sible, sino, también, debe saberse
que los procesos de troca seran
acentuados en la formulacién de
politicas. El proceso decisorio es,
normalmente, novelesco, complejo,
discontinuo y comienza con poco
conocimiento o con ideas vagas de
los resultados. Tiene lugar enun me-
dio organizacional al cual es inheren-
te el conflicto y existen factores de
presion politica. Los procesos de
troca prevaleceran sobre los proce-
s0s racionales de analisis. La formu-
lacién de politicas por lo tanto, es
necesaria, mas alla de sus aspectos
de gicbalidad y racionalidad total.

En el mundo moderno, la planifica-
clén no existe para crear coherencia
y uniformidad organizaclonal, pero
si para conocer anticipadamente de-
mandas y necesidades, proporcio-
nar respuestas rapidas a las crisis y
enfrentar mejor los riesgos e incerti-
dumbres, Es un proceso sistematico
para tomar decisiones y de ajuste
continuo de la organizacién a las
nuevas condiciones ambientales. La
planificacion, antes de unaforma de
englobar, uniformar y formallzar es

julio-diciembre/1989

unaforma de sabertomar decisiones
en un proceso fragmentado y dis-

~continuo, garantizando a la organk

zacién un sentido de direccién mas
adecuado. Técnicas fragmentarias
de decision pueden y deben ser
estimuladas en muchos contextos
organizacionales.

Aceptar que el poder gerencial de los
dirigentes sera siempre, comparati-
vamente, mas bajo en las organiza-
ciones plblicas. En estas interfe-
rencias seran més acentuadas en vir-
tud de las presiones normativas y fi-
nancieras que pesan sobre la
organizaciéon. Como el gobierno ten-
dera a ser el segmento del ambien-
te mas facilmente percibido por esas
organizaciones y considerando sus
propias finalidades, es necesario, en
la formulacidn de la politica organi-
zacional, incorporar y profundizar
las dimensiones sociales y politicas.
El compromiso con la causa publica,
con los valores sociales de la organt
Zacion debe ser destacado y es niti-
damente superior a los valores
organizacionales internos.

Aceptar que los objetivos, por muy
bien que se definan, representaran
algo ambigiio, arbitrario y mutable,
la velocidad de los cambios, la re-
presién de la incertidumbre y la
necesidad de acomodar el mayor
numero de intereses politico-comu-
nitarios violentan la amplitud de
la definicion de objetivos, tornan-
dola menos clara. Siendo la plani-
ficacion, por lo tanto, un proceso
de identificar y definir objetivos
que jamas serdn perfectamente de-
finidos, se constituye en un gran
procesc de aprendizaje sobre la or-
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ganizaciéon. Aunque planificar no
posibilite fijar la direccion de la orga-
nizacion, el contar con objetivos cla-
ros y tangibles ensefia a los
dirigentes y demaés participantes del

proceso sobre aspectos tales como
la ausencla de Informacion; las de-
mandas externas y la capacidad in-
terna de respuesta. Soélo eso ya lo

 Justificarfa plenamente °
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Alvaro Freddy Navarro V.*

Analisis de politicas

para la gestion publica:
aspectos metodologicos

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

CA GUBERNAMENTAL.

INTRODUCCION

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

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

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

* _Administrador Publico. Consultor del ICAP.

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

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

ANALISIS DE POLITICAS
GUBERNAMENTALES

Y SU IMPORTANCIA
DENTRO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

El andlisis de politicas gubernamen-
tales desde la perspectiva de la Adm}
7




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

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

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

3. Marc Lindenberg. lbid. p. 7.

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

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

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

- plblica

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

~ posible).

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

“-sorio publico ‘

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

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

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

|ullo-diclembre/1989

COMO ANALIZAR
UNA POLITICA
GUBERNAMENTAL?:
ASPECTOS
METODOLOGICOS

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

CONCEPTO DE POLITICA
GUBERNAMENTAL

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

ANALISIS DE POLITICAS

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

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

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

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

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

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

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

Tesis de Maestria en Adrnmistfaclon Plblica;

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

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

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

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

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

“de alcanzar_ los mismos 0 mejores
resultados‘?

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

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

_que debe ser la politica en términos

* de impacto, objetivos y resultados

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Modelo politico-
institucional .

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

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

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

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

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

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

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

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

julio-diciembre/1989



ve como una piuralidad de detenta-
dores de poder de una pluralldad de
fuentes".

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

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

corporativos que participan indi-

rectamente en ia politica y que tie-

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

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

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

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

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

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

" Adminisiracién de Empresas. 1682.
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" nos a la organizacién, y su capack
dad de establecer una red de contac-
tos que le permitan gerenciar
efectivamente la politica.

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

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

' co ¥y econdmico de la politica en
Cuestién.

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

“Entre las variables organizacionales
privilegiamos:

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

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

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

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

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

e intercambio.

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

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

11. El enfoque del poder en {as organizacio-

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

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

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

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

_ o ramificaciones que afectan otras

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

‘Para una efectiva coordinacion en la

organizacion ef gerente publico debe

= gstablecer medios g mecanismos de

eniace'intra e Interorganizacionales.
Centra[izacionfdescentraiIzacion

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

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

-efectiva de una politica, el manejo de

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

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

" mos el conocimiento pleno y cons-

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

-generen un impacto positivo con las

politicas que llevan a cabo.

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

‘de conocimiento que se relacionan

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



cién y de la politica o politicas que
desarrofian.

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

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

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

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

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

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

apoyo integral en todas las fases de la
administracion.

Modelo integral de andlisis
de politicas

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

o Integral y a ia vez descripcion y
analisis ' _

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

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

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

o Permite fa organizacion del trabajo
anatitico.

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

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

MdDELO INTEGRAL DE ANALISIS DE POLITICAS:

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

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

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

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

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

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

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

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

Conclusiones

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

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

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

de evaluacion para programas

Xinia Picado*

sociales: una necesidad

~en Costa Rica

RESUME Y DISCUTE LA EVALUACION E IMPACTO DE PROGRAMAS SOCIALES PARA IDENTIFICAR
EL ALCANCE DE SUS RESULTADOS. EXAMINA EL CONCEPTO DE EVALUACION Y LOS FACTO-
RES QUE INFLUYEN EN SU SURGIMIENTO EN COSTA RICA. ADEMAS, EXAMINA EL DESARRC-
LLO DE METODOLOGIAS DE EVALUACION Y SUS DISTINTOS ENFOQUES

introduccién

En este articulo y en otros que espe-
ramos desarrollar posteriormente nos
referimos a un campo que es incipiente
en Costa Rica: la evaluacion e impacto
de programas saociales para identificar
el alcance de sus resultados.

Una primera parte del trabajo se re-
fiere al concepto de evaluacion y a qué
factores obedece su surgimiento en
Costa Rica, aspectos que también pue-
den examinarse en relacion a otros
paises latinoamericanos.

Una segunda parte examina el de-
sarrollo de metodologias de evaluacion
en Estados Unidos y sus distintos
enfoques, como un marco de referen-
ciaalque puede acudirse conla precau-
cién necesaria de no . ignorar las

*  Maésteren Administracion Publica, Universi-

dad de Costa Rica/Instituto Centroamerica-

‘nodeAdministracién Publica. Licenciadaen
Trahajo Soclal, Universidad de Costa Rica.
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caracteristicas del contexto costarricen-
se y latinoamericano.

Concepto de evaluacion

La evaluacion de programas es el
esfuerzo por analizar sistematicamente
lainformacion sobre las actividades, ca-
racteristicas y resultados de los progra-
mas sociales.

El proposito principal al evaluar es
ofrecer informacién valida sobre la ma-
nera como esta operando el programa
a usuarios de distintos niveles, ya se tra-
te de los administradores y directores
del - programa, como también de sus
beneficiarios.

Para otros autores, puede ser defi-
nida también como "el proceso de aplk
cacién de procedimientos. cientificos
para obtener informacion confiable y
valida sobre los efectos y resuitados
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producidos por actividades especifi-
cas’.! 'La evaluacién puede consistir

también en aplicar el método cientifico

a los programas publicos para valorar
ol resultado de sus actividades.?

Un programa comprende una activi-
dad o un grupo de actividades que si-
guiendo un -plan, tienen como fin
preveer un determinado servicio, en el
area de la salud, servicios psicosocia-
les, desarrollo urbano, etc. Se evaluan
programas sociales para poder lograr
informacién mas precisa sobre el im-
pacto que el programa esta teniendo en
sus beneficiarics, para.conocer. hasta
donde esta cumpliendo sus metas, pa-
ra examinar la relacion de sus recursos
y sus resultados y para poder diferen-
ciar los efectos del programa de otros
factores y causas que también podrian
estar afectando sus acciones.

La evaluacion
en América Latina

En nuestros paises, el desarrollo de
la evaluacién aplicada en forma sis-

1. Rutman L. Fvaluation Reserarch Methods: a ba-

sis guide. Sage Publications California. 1977,
.16

2. Cir. Hoole, F. Evaluation Research and Deve-
fopmentaciivities. Sabe Publications, Califor-
nia, 1978.p. 17.

3. Véase. Klein, R.E.; Freema, HE y otros. “Is
big smant? the relation or growth to'cognition".
Joumal of health and social behavior. 1972.

4. Entrevistas a:

" Licda. Elba Gutiérrez - Sectorialista Salud y
Seguridad Social. Ministerio de Planificacion
Nacional (MIDEPLAN}), 15-3-89. .

Licda. Sara \flquez - MIDEPLAN 17-3-89.
MSc. Edwin Ramirez - MIDEPLAN 21-4-89.
Véase "Diagnostico sobre el funcionamiento
‘de programas de alimentacion a grupos de
Costa Rica* (Sintesis). Proyecto de Investiga-
clén Operacional a Programas de alimenta-
cion a grupos. IOPAG de Costa Rica.
Guatemala, 1988.
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tematica a los programas publicos no es
un hecho generalizado y se ha relacio-
nado casi siempre con el desarrollo de
la planificacion.

Los inicios de la planificacién en
América Latina se originan en gran
parte, en un acatamiento a planes na-
cionales de desarrollo, que funcionaron
mas como requisito para ta obtencién
de financiamiento exterior que como
una planificacion real por part¢ de los
gobiernos.

Bajo la Alianza para el Progreso, se
impulsaron programas de salud, ali-
mentacion, desarrolio comunal y nutri-
¢ion, que usualmente eran evaluados
por técnicos extranjeros. A finales dela
década de los sesenta y durante fos se-
tenta, organizaciones internacionales
como el Banco Mundial y Naciones Uni-
das favorecieron la proliferacion de es-
tudios evaluativos sobre distintos pro-
gramas de un alto costo econdmico.

La evaluacién aplicada a programas
publicos del area social ha constituido
mas una necesidad externa, impuesta
por organismos financieros internacio-
nales, que una via propia de los paises
para superar -problemas en el sector
plblico.

L.a evaluacion
en Costa Rica

£n el caso costarricense, los proce-
dimientos y mecanismos de evaluacién
no forman parte integral de! funciona-
miento del sector publico, segun io he-
mos - constatado por medio de
entrevistas y estudio de documentos.
No queremos decir con esta afirmacion
que no se aplican sistemas de evalua-
julio-diciembre/1989



clén en ningin programa estatal; sino
que mas blen no se considera la evalua-
cién como un componente esencial pa-
ra redefinir ia orlentacion del programa
publico

Es comun encontrar en las Memo-
rias de la Contraloria General de la Re-
pablica alusiones como éstas, "una
gran parte de las deficiencias se origina
en los inadecuados sistemas de control
Interno, lo cual ha ocasionado que los
recursos plblicos se usen en forma
impropia -y con irraclonalidad, que se
Incumplan politicas de {as. institucio-
nes.y en algunos casos irregularida-
des que van en perjuicio econdmico del
Estado.®

Se sefialan en este informe de
1985 y en los de los afios siguientes,
que . las deficienclas determinadas en
las evaluaciones de los controles inter-
nos vigentes en el sector publico son en-
tre otros,, los que seguldamente §0
enlistan; . -,

o ‘Falta'de deflnlclon de politlcas y ob-
> ietwos o de claridad de los mismos:

o Carencla de lineas definidas de auto-
ridad y de rgsponsabllidad.

o Deflclentes sistemmas de informacidn
administrativas y financiera.

o Falta de capacnamon técnica del
personal. T

s Falta de definicion de normas de ca-
‘lidad y sjecucidn.

" En 1987 la Contralona voivlo a
sena[arﬁ

5. Contraforia Genaral e la Hepubluca Memo-
= tia Antal 1985, San José. 1986,
'8." Contralorla’ General de la Repiblica. Memo-
.- Iia Anual 1985. San José, 1986. .
7. Cir. Evaluations Models. MadausM Scrwen
M. and Stuftlebeam. Op. cit.
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"En‘los andlisls realizados se deter-
minaron debilidades relacionadas
con la planificacién, formulacién de
objetivos y metas, cumplimiento de

" funciones y politicas establecidas,
asignacién de responsabilidades,
division de labores, canales de co-
municacidn y coordinacidn, manua-
les e instructivos."

Se destacan acontinuaclon algunas
caracteristicas de la evaluacién en Esta-
dos Unidos. En un trabajo posterior se
examinard el desarrollo de la evaluaclén
en otros paises.

Algunas referencias
sobre el desarroilo

de la evaluacién

en Estados Unidos

Durante la Segunda Guerra Mun-
dial, palses como Gran Bretafa y Ale-

‘mania se interesaron en el estudio de la

evaluacion para poder brindar un ma-
yor apoyo logistico a sus operaciones.
El' periodo posterior a la posguerra en-
frentd a muchos paises a la necesidad
de poner en funcionamiento programas
sociales de amplia cobertura en-los
campos de salud, nutricidn, vivienda y

crecimiento urbano, para los que era

necesario desarrollar tdcnicas e Instru-
mentos de evaluacibn '

En ‘el caso de Estados Unidos la

“evaluacidn de programas plblicos reckH

be unfuerte lmpulso durantela adminis-
traciéh Roosevelt.” “La’ etapa de ex-
pansion educativa entre-las décadas de
los cincuenta-setenta constituyd un
camblo decisivo - en - el campo de Ia
evaluacién. :
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Se -estimulé el mejoramiento de
nuevos . programas educacionales en
todos los campos 'y los idiomas. Por
inspiracién de politicos como Hubert
Humphrey y Lyndon B. Johnson, los
progra- mas sociales se expandieron
fuerternente en distintos campos como
la salud y educacion. Se sentia tam-
bién en esos anos la necesidad de
evatuar el mérito de los recursos inver-
tidos. En 1964 por iniciativa de Robert
Kennedy y otros congresistas se in-
cluyeron codigos especiales en la Ley
de Educacién, que estipulaban la ne-
cesidad de estudios evaluativos. Al te-
ner los centros educativos que ajus-
tarse a estos requerimientos, surgio la
conciencia de lo poco desarrollados
que estaban los |nstrumentos y t&cnj-
cas de evaluacion y se invirtieron mas
recursos gubernamentales para supe-
rar esa carencia. Asi, a finales delos se-
senta y los setenta ocurre [0 que
podriamos Htamar un crecimiento pleno
enla busqueda de fa tecnificacion de ia
.evaluacion en ese pais. Surgen autores
como Cook, que impulso la utilizacidn
del analisis de sistemas para la evalua-
cién, o también como Scriven conside-
rado clasicoen este campo y que tacilito
grandes avances con su obra. Stuftie-
beam fue también otro mnov_ador conel
denominado método GiPP, del que ha-
blaremos mas adelante. Es esta una de
ias etapas mas creativas en el campo de
la evaluacion y se dedican, como ya
senalamos, esfuerzos considerables
para instrumemar todo lo referente a
ella. .

Paraielamente. conforme fue cre-
_ciendo el interés y la necesidad de-rea-
lizar - evaluaciones sobre los pro-
-gramas publicos, el avance en las in-
vestigaciones y publicaciones en es-
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te campo se fue ampliando.. Los tra-
bajos de Suchman constituyen una
revision de metodologia en la investi-
gacion evaluativa, como también el
aporte de Campbell sobre disefios
cuasi-experimentales. Carol Weiss es
conocida también por sus importan-
tes aportes; asimismo autores como
Howard Freman, Peter Rossi, Chem-
lisky, Wildawsky, por nombrar algunos,
han venido brindandc contribuciones
sustanciales.

Se ha denominadc etapa de la
profesionalizacion de la evaluacién, la
que abarca desde 1973 hasta el presen-
te. Especialmente en Estados Unidos,
el proceso de evaluar las ciencias socia-
les ha adquirido una connotacion glo-
bal: no se habla especificamente ‘de
evaluacién en el campo psicolégico,
psiquiatrico, de trabajo social, o de en-
sefianza especial, sino. que los cientis-
tas sociales se han agrupado en
asociaciones profesionales para este
proceso evaluativo. Anualmente se rea-
lizan simposios en los distintos estados,
en donde se rednen a discutir los pro-
blemas, avances y limitaciones en las
distintas areas. '

Los distintos tipos
de evaluacion existente

No existe hoy en dia entre ios dife-
rentes investigadores y expertos en eéva-
juacion, un criterio (nico sobre cuél es
la metodologia mas adecuada para eva-
fuar un programa social. Hasta hace
muy pocos. afios los avances en este
campo destacaban la existencia de dos
paradigmas: la evaluacién cuantitativa
y la evaluacion cualitativa.
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Cuando se hablaba de la primera
se hacia referencia a modelos evalua-
tivos que empieaban disefios experi-
mentales y cuasi experimentalas y
técnicas estadisticas, teniéndose como
representantes del campo de la evalua-
¢idn cuantitativa a estudiosos como
Guttman; Rossi y Campbell, entre
otros.® Se emplean ademas técnicas
estadisticas para medir of objeto dé es-
tudio, como por ejemplo, las serles tom-
porales que permiten tener informacion
en distintos periodos y que facilitan su
comparacion.

Cuando se mencionaba la evalua-
clén cualitativa, se relacionaba este
campo con autores como Stake y Guba
quienes a finales de los sesenta empe-
zaron a cuestionar las limitaciones de
Ios enfoques cuanmattvos empleados
en evaluacion. _

Esta perspectiva propone, como
lo veremos mas adelante, una visién in-

8. Consdltense las obras de:

Suchman, E. Evaluaetive Research. Russell
Sage Foundation. 1967.

Campbell, D. T. and Boruch, R. F. "Making
the case for randomized assigment to treat-
ments by considring the altematives: Six
ways in which quasiexperimental evaluations
in compensatory education tend to underes-
tirate effects® C. A, Bennet and A, A. Lums-
.daine. Evaluation and experiment. New York.
1975,

Weiss, C. Evafuation Research. Englewood
Clifts, N.J.: Prentich 1977.

g. Quinn Patton M. Utilization Focused Evalua-
tion, Sage Publications. California. 1986.
Worthen B. y Sanders J. Educational Evalua-
tion. Longmandne. New York. 1987,

10. Véase: Crowther W., Picado X. El control en

_ el sector publico. Revista Centroamericana de
Administracién Piblica No. 6,.ICAP. 1984,
Picado G.A. Andlisis de Polfticas Pibficas. E!

"~ programa de Comadores Escolares. Tesis de
Masestria, ICAP, 1982,
Picado G.X., Romerc C.M., Chacén 1., “Anéli-
sis Técnico Administrativo de Jos camparnen-
tos de refugiados. achur-casp. Dog. Int, San
Jogé, 1986.
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tegral de andlisis sin categorfas pre-
determinadas.

Por algunos afos se consider6 que
estos dos enfoques eran antagonicos.
Hoy dia se da por entendido, y como un
hecho, que ias dos perspectivas no son
opuestas si no complementarias.

Se considera entonces que el eva-
iuador puede emplearlas segun conven-
ga al tipo de evaluacidn a realizar y a
las caracteristicas del programa en
estudio.

Realizar una clasificacién de los dis-
tintos tipos de evaluacién empleados
hoy dia, es una meta compieja y podria
terminar siendo también un ejerciclo
indtil, porque, como ya sefalamos, no
existe un marco tedrico integral que
abargue y diferencie todas las metodo-
loglas existentes. En parte, esta cir-
cunstancia se explica por el hecho de
que la evaluacion sea un campo rela-
tivamente nuevo, en constante cambio
y blsqueda, y en el que convergen
numerosas disciplinas (psicologia, an-

. tropologla, sociologia, economia, ad-

ministracion y otras). Enla actualidad
y de forma constante se estudia y ex-
perimenta la aplicacion de nuevas
metodologias evaluativas, de manera

'que el campo es muy amplio y hasta

controversial.

El cuadro que presentamos en la
siguiente pagina retoma algunos de
los aspectos de las cIasnﬂcacuones he-
chas por Worthan y Patton ® imprimien-
do algunas modificaciones que
creemos se adaptan mas al ambiente
costarricense. Se agrega también a es-
ta clasificacion la evaluacién de control,
lacual ha sida experimentada y empiea-
da en Costa Rica tanto en el ejercicio
académico como en la investigacién de
campo.1
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CUADRO 1

LOS DISTINTOS ENFOQUES EVALUATIVOS

Enfoque

_' 'Interrogantss

Autores relacionados con &l enfoque y
publicaciones

Evaluaclén de process

Andllsis cosio/beneficio

Andlisls costofetectvidad

Evaluacion cualitativa
(Evaluacldn de [a calidad)

Evaluacion formaliva

Evaluacién sumativa

LCudl ha side el desaolle de
programa desde su inlcio?
{Cuévariables economicas, so-
clales y politicas son las
que afeclan su funcionamien-
to? ¢Cudles son sus debilida:
des y mayores togros?

. &Cuales us obstéculos?

LCudl es la relacién entre los
<0508 y los beneficios (axpre-
sados en valor monetario) ge-
nerados porf el programa?

LQué Jelacidn existe entra los
fasultades, (métodos alcanzar
dos) y ios coslos gensrados en
ol programa?

Cuéles son las prncipates va-
rlables del programa que ma-
yotmente afactan sus resulia-
dos? LCdmo pueds mejorarse
la calidad de los senicios que
brinde ) programa?

LComMo puede mejorarse el pro-
grama en ol proceso de su eje-
cueion?

"LE| programa ha sido realman:

fe sfectivo? iVale [a pana que
coninie?

°

“

E

<

&

@

&

.

Stutfiebean, D. Evaluation as Enlightenment for declk
sion making. Columbus, Ohlo State Univeralty. Evalua-
tlon Cenler, 1968, .

Moitis, Lynn y Carol Tayler Fitz - Gibben, How io deal
with goals and abjetives, Sage, 1874,

Osziak O., y O'Donnell, J. *Estadc y politicas estatales
en América Lalina. Hecla una estrategia de Investiga-
cion®. Decumento CEDES-CLASO No. 4, Buenoas Alres,
1978,

Pressman, Joﬂrﬁy Y Aason Wildavsky. implementabon
University of Callfomia Press. 10884

Thompa.o-n. M. 8. Benofit-Cost anahsis for program e
fugtion Sage, 1683

Rossi, Petery H. E. Freman. Fualuation; & Systematc Ap-
proach Sags. 18682, Levin, H. M, Cost analysis. En N.
L. Smith, New techniques for evalualion. CA. Sage,
1881,

Chemiigky Elaansr, “Improving the cost sffectiveneas of
evaluation®, en Alkin M. y Lewis 8, The coets of evalus-
ton Sage. 1883

Levin, H. M. Cost-affectivenass: Aprmer. Sage. 1883.

Cook, T. D, y Relchardi. Qualtative anxd quantiative.
Mothads in evalustion h. Sage. 1968.

Guba, Egon y Yvonna Linceln. EMective svalualion: fm-
proving the uselulness of ewiualion {..). Joasey-Bass,
1981,

e +riren.. "How to uUse qualilaiive evaiualion:
Improving the usefulness ot evalualion (... Jossey-
Bass, 1681

Micnasl Quinn Patton. *Ubiization beused evaksbon®
Sage. 1967.

. Beiven M. ‘The methodalogy of evalualion® en Tyler A.

Perspecties of curmculum ewikuation. AERA, Mono-
graph Serles. Chicago, Rand Mc Nally. 1867.

~ Bloom, B. 8., Hastings J. T, y Madaus, G. F. Handbook

onlormatiwe and summalive eveluation of siudont lsaming,
New York. Mc Graw-Hill, 1971,

Continlia...
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..viene

Enfoque

Interrogantes

Autores relacionados con el enfoque y
publicaciones

Evaluacidon de control:

Evaluaclén centrada en el aican-
<o do ob]stivos y metas

Evaluaclén de Ja efectividad del
programa

Evaluacion certrada en la utii-
dad

Evaluaclén segin los Indicado-
res soclales

Evaluacion empleando el enfo-
que slst6m|r.-.o

LExlsto -claridad eobre cudles . .

son los factores que deben ser
controlados en el programa?

tHasla qué punto el programa

- esth alcanzando sus objelivos y

metas?

{Cudlea son las formas mas
ofectivas para determinar la
efectividad del programa?

4Qué Informacidn es necesaria
para 8! personal que debs tomar
las decislones y orientar la
masrcha del programa?

LQue detos econdmicos y so-
clales son necesaros para ase-
gurarse el Impacto del programa
o del proyecto?

LQué demanda tiens an &l mer-
cado o en of comexio ambiental
ol producto que el programe

. gensra? LCuldes son los con-

dictonantes politicoa y scondmi-
co3 que afectan la generaclén

-dol senicio o producto?

u

Growdhss W. “Los problemas de seguimlento y control
de proyscto’. Mimeo. San José, PNUDACAP. {881,

Crowiher W, Plcado X. "El control en el seclor piblico’.
Revista Controamericana de Administracion Pibiica No. 6.
iCAP. 1084.

Tyler R. W. “Genaral Statement on Evaluation’. Joumnal
of Educational Research. 1842,

Harmmond, B. L. *Evalualfon atthe local level®. En Worl-
hern B. y Sanders. Educabonal Ewiuation: Theory and
practios, G, A. Longman. N, Y, 1873

v

Welss, C. H. Evalsation Research: Methods of assessing
progam effectivenass. Prentice-Hall. N.J. 1872,

-

Waeiss. C. H. "Measuring the uss of evaluations* en E.
House. Evaluation Studies Fiowew Annual. Sage, 1982,

3

Patton Quinn Michael. Wiization Foctsed Evaluation: Ba
go. 1986, -

Cohen E. y Franco R, Evaiueckn dsPrqﬁcm Socikis.
Sanilago ILPES. 1888,

@

* Maurer, J, Cpon - System Approaches in Organiztions
Thoeory. N. Y. Random House. 1871,

"Sorenson, J. E. yJ. A, Elpers. 'Developing Informallon
systems for hurman servce a:ganizations’, en C. C. Ant-
kisson y ofros. Ewluation of human service. Programs
Academic Press. 1978,

-

Stuffiebemam, D. L. *The CIIP model for program eva-
. luallon®. En G. F. Madaus, M. y otros, Eweluation mo-
dals; Viewpoints on educabonal an human sandoos
evakmton. Kluwer-Nijhofl. 1983,

13

Kast F, y At ig J. Admini

i5n en fas organiza-
clones. McGraw Hill. México. 1887. :

Fuente: Adaplacién propia en base a la tlpologla oxpuesta por Oumn Patton. Utifization Focused Eva-
fuation. Sage Publications. Berverly Hilis, 1986,
Worthen B. y Sanders J. Educational Evaluation. Longman Inc. New York. 1987.

W

Existen - distintas clases de eva-

luacibn dependiendo del

aspecto

que se quiera evaluar del progra-
ma. Para cada interrogante se . uti-
lizan procedimientos metodologicos
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que facilitan la obtencién del co-
nocimiento. Es Importante aclarar
que la clasificacidn expuesta no pre-
tende ser exhaustiva sino maés - blen
llustrativa.
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Es nuestro proposito elaborar el de-
sarrollo metodoidgico de algunos de es-
tos enfoques en un trabajo posterior.

Nos limitaremos en este articulo
a destacar los principales aportes de
evaluacién cualitativa y algunas con-
tribuciones de los anélisis costo-be-
neficio y costo-efectividad como tam-
bién de la evaluacién de control que
pueden ser aplicados a los programas
sociales.

La evaluacion cualitativa

" Una de las caracteristicas principa-
les de la evaluacién cualltativa es que
intenta comprender o programa que
est4d analizando desde una perspecti-
va global, es decir, captdndolo dentro
de su contexto y en su desenvolvimien-
to propio. Asi, a diferencia del método
cuantitativo de evaluaciéon que esta-
blece previamente las principates vatia-
bles de investigacién y los resultados

1. Para una mayor referencia véase:
Guba, E.G., L. Lincoln, Y.5. Effective evalua-
tion: Improving the usefulness of evaluation re-
sults throgh responsive and naturalistic
“approaches. San Francisco, Jossey-Bass.
1981.
Patton, M.D. Qualitative avaluation methods.
Neuburg, Park. Sage Publications. Los Ange-
les. 1980.
12.Campbelt D.& Stanley Julius C. Experimmen-
tal and quasi experimental designs for re
search, Chicago: Rand Mc Nally, 1966.

Crombach, Lee J. "Beyond the two discipline

of scientific psychology. American Psycholo-
gist." 1975. :

R. "The logic of eveluative argument.” CSE
Monograph Series inEvaluationNo.7. Los An-
geles: Center for the Study of Evaluation. Uni-
versity of California, Los Angeles, 1977,
Bruyn, Severyn. The human perspective in so-
ciology: The methodology of participant obser-
vation. Englewood Cliffs, N.J: Prentice-Hall,
1966.
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de! programa que se desean investi-
gar, la metologia cualitativa trata de
penetrar la problematica del progra-
ma y lo que éste significa para sus par-
ticipantes sin concepciones previa-
mente establecidas.

El método cualitativo al intentar
penetrar mas profundamente en la
esencia del programa, empiea distin-
tos procedimientos para ia recolec-
¢ién de la informacién. Estos proce-
dimientos se basan tanto en la observa-
cion participante, como entrevistas, es-
tudio de casos y otras técnicas que
contribuyen a facilitar el andlisis de la
situacion. !

Aln cuando a metodologia cualita-
tiva sea relativamente nueva en el cam-
po de la evaluacién, sus bases
ontoldgicas descansan en el legado de
notables autores como Max Weber enla
filosoffa y la sociclogia y Margaret Mead
enla antropologia. Asimismo, enfoques
metodolégicos como el inductivo y la
concepcion politica han contribuido a
cimentar sus bases epistemolégicas.

Principalmente a partir de la década
de los setenta, autores como Donald
Campbell, Lee Crombach y Ernest Hou-
se' < empezaron a interesarse en la uti-
lizaciébn y empleo de los métodos
cualitativos para la investigacion.

Egon Guba, de ia Universidad de in-
diana ha venido trabajando en el desa-
rrollo de una naturalistica de ia
evaluacion, como explicaremos mas
adelante. '

Asimismo, Michael Quinn Patton de
ta Universidad de Minessota se dedicé
a la investigacion de una aiternativa di-
ferente para la evaluacién en el campo
administrativo. Algunos de sus libros
como "Utilizacion Focused Evaluation”
y Qualitative Evaluation Methods" publi-
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cados por la editorial Sage estan dedi-
cados especificamente al tema de la in-
vestigacion cualitativa.

Injusticia seria que solamente
nombraramos a estos autores cuando
son muchos los que, desde distintas
areas, han brindado sus aportes a es-
te campo de ia evaluacion. Como ve-
remos més adelante, algunas de las
bases de la investigacion cualitativa
encuentran sus origenes en estudios
antropoldgicos 'y socioldgicos en los
que autores como Bruyn en 1966 y
Pelto en 1978, brindaron contribucio-
nes fundamentales. Desde muy dis-
tintas -perspectivas y campos se pro-
curaba crear. un. enfoque que no so-
lamente se basara en los métodos
deductivos, estadisticos y cuantitati-
vos, sino que. procurara una diferen-
te aprehension de la realidad. La
evaluacion cualitativa no consiste en-
tonces en una perspectiva tedrica Unica
sino que mas bien cobija distintas visio-
nés que procuran converger en una
nueva estrategia de investigacion eva-
luativa.” Se detallan a continuacion al-
gunas de sus' mas’ Importantes
influencias: -

Concepcidn holistica

Los investigadores que incorporan
este enfoque en su metodologia pro-
curan entender los fenémenos y las
sftuaciones en su globalidad. &l con-
cepto_ de “Gestalt" de que todo es
mas importante que la suma de las
partes se retoma aqui "para entender

13.Guba E. What have welearned about naturalis-
tic evaluation, Sage publications, California.
1978. p. 12.
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nimizar

que la comprension y descripcion del
contexto en que se desenvueive el
programa es indispensable para com-
prender io que es el programa (...)
que no es suficiente la medicion de las
situaciones recogiendo datos sobre va-
riables aisladas, escalas y dimensio-
nes'.'® A diferencia de la evaluacion
cuantitativa que trabaja con variables
culdadosamente seleccionadas, la
perspectiva holistica esta abierta a to-
das las posibilidades porque se procu-
ra captar la dinamica social que
envuelve el programa. Se trata enton-
ces de identificar fas distintas interrela-
ciones que el programa presenta
refiriéndolas al contexto en que éste se
desenvuelve.

“La “investigacion cualitativa es in-
ductiva en la medida en que procura
estudiar ta realidad sin imponer ex-
pectativas preexistentes en fa investiga-
cibn. Se parte entonces de la idea de
que a través de observaciones consis-
tentes, las principales - variables van
emergiendo. por si solas, sin que el in-
vestigador dsefina con anteriorldad
cudles son las dimensiones mas impor-
tantes. Las variables mas significativas
se derivan directamente de la experlen-
cia que el Investigador tiene con el
programa.

Concepcidn naturalistica

La evaluacién cualitativa incorpora
también la perspectiva naturalistica, en
la medida en que intenta comprender la
problematica del programa en su con-
texto natural. Se trata entonces de mi-
la  manipulacién o pre-
concepcién de variables que el evalua-
dor puede tener del programa. A dife-
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rencia de las evaluaciones que emplean
métodos cuantitativos y que una vez se-
leccionadas las principales variables
para el disefio de evaluacion presupo-
nen que el programa no presentard
cambios significativos, el enfoque natu-
ralistico pretende seguir paso a paso el
desarrollo del programa aceptando su
complejidad y la realidad social cam-
biante. La informacion y los datos que
se recolectan: al evaluar incluyen ei re-
gistro de los cambios, los patrones de
accién e interaccion que presenta el
programa :

No resuita facil el intentar dar una
definicl6n tnica de lo que es, el enfoque
naturalistico. - Egon Guba'* quien es
uno de sus principales exponentes,
sefiala que no existe acuerdo sobre lo
que es la perspectiva naturalistica. Pa-
ra autores como Michael Quinn Patton
David Wiliams, Mary Lee Smith, 1
perspectiva naturalistica es uno de Ios
componentes de la evaluacion cualitati-
va. Para Guba, el enfoque naturalistico
significa un paradigma completamente
dlferente de lo que constituye el -para-
digma tradiclonal de la evaluacion
cuantitativa y atn de fa cualitativa.

-Algunos de los principales compo-
nentes de este enfoque naturalistico
son: -

Relativismo: en el sentido de que no
existe una sola realidad, sino multiples
y diversas.

o La verdad y credibilidad se alcan-
2a a través del proceso mismo de

14 Guba, op. cit
15, Willtama D.D. "Naturalistic Evaluation®. Vol. 30
. New -directions in-progam evaluation, San
Francisco: Jossey Bass, 1986,
Smith, M.L. "The whole is greater. Combining
" qualitative and quantitative approaches in
* gvaluation studies’. In D.D. Williams. ob. cit.
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la investigacién, con el consenso
~de los Investigadores y sujetos de
investigacion.

o Los hechos y los valores son interde-

pendientes. Los hechos no tienen

“ningln valor si no son ubicados en
un marco de valores.

« Los fendmenos, incluyendo los pro-
blemas que son identificados a
través del enfoque naturalistico, no
tienen significado sino dentro del

. contexto al cual pertenecen. .

© " El cambio as un proceso continuo ho
lineal que no requiere estimulos ex-
ternos ni direcciéon especffica, ain
cuando en algunos casos la interven-
cidn pueda ser (ttil. Los cambios im-
-pulsados desde el exterior pueden a
menudo impedlr mas que promover
el camblo '

0 La evaiuaclon produoe datos en Ios
.cuales los hechos y los valores estén
inextricablemente ligados, La valo-

- racién es una parte Intrinseca del
‘proceso de evaluacién, y provee las
bases para la interpretacion.

« Dentro de este enfoque los evaluado-
res forman parte de un proceso de
negoclacion, que culmina a través de
sucesivas etapas en la obtencién de
un consenso sobre como opera el
programa.

En sintesis, ol enfoque naturalistk
co es una corriente teérica que
podriamos decir se encuentra en pro-
ceso de gestacion. Proporciona una
perspectiva interesante para la eva-
luacién y se hacen necesarios mayo-
res avances en su desarrollo tedrico y
aplicabilidad.
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La utllidad
08 la investigacion
cualftativa

La investigacién cualitativa resulta
oportuna cuando se requiera penetrar
la dindmica que presenta el programa,
sus debilidades y fortalezas y su proce-
so de desarrcllo.

Asimismo, en aquellos programas
que por. sus caracteristicas organizati-
vas particulares, la aplicacion de cues-
tionarlos ydisefios de investigacién con
grupos experimentales y de control no
resulte adecuada, la Investigacion
cualitativa resuita apropiada porque es
menos factible que genere reacciones o
presiones entre los participantes del
programa, que si podrfan derivarse con
la:aplicacién de métodos cuanthativos.
La investigacion-cualitativa resulta tam-
bién ser {itil en aquellos casos en que el
evaluador esté participando como ase-
sor en el programa y se requiera el es-
tudio de un problema especifico para la
toma de decisiones. En este caso el
evaluador, al focalizar el problema con
la evaluacion cualitativa, puede realizar
un mayor seguimiento y profundlzar en
el analisis.

_Enaquellos programas cuyas metas
sean vagas, ambigiias o confusas, fa in-
vestigaclon cualitativa, resulta ser una
herramienta apreciable para obtener in-
formacién sobre los efectos que esta ge-
nerando el programa. También en
aquellas circunstancias en’que la apii-
cacion de cuestionarios o procedimien-
tos evaluativos resulten ser rutinarios, y
se requiera vislumbrar nuevos métodos
evaluativos, es aconsejable aplicar el
examen cualitativo. Es también oportu-
na cuando se desea evaluar el progra-
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ma como un todo y teorizar sobre su
funcionamiento.

La evaluacién de impacto

El andlisis costo-beneficio
y el andlisis costo-efectividad

La evaluacion de impacto es aquella
que estudia qué cambios reales y-efec-
tivos ha producido el programa en el
ambiente, en la poblacion beneficiaria o
enias condiciones econémicas y socia-
les que pretende transformar. Béasica-
mente la evaluacion de impacto se
ocupa de responder a las siguientes
praguntas

o (,Esta el programa alcanzando las
metas establecidas? {Esta llegandoa
la poblacion o al area meta?

« (Se estan realizando los procedi-

mientos de intervencién e implemen-

. tacién de acuerdo a las necesidades
que el programa presenta?

s Las evaluaciones de impacto se
“ocupan de investigar hasta dénde
el programa ha promovido cambios
en fa direccion deseada. La Identifi-
cacién de este aspecto requeriria la
existencia de una serie de condicio-
nes que no siempre son faciles de ob-
~tener, por ejemplo, metas e
indicadores de éxito claramente de-
finidos. Se requiere ademas utilizar
procedimientos cientfficamente vali
dos para demostrar que los cambios
producidos son causados por ! pro-
grama y-no por ningun otro factor o

circunstancia. :
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o En las evaluaciones de impacto se
utiliza muy frecuentements los di-
sefos de evaluacion con una fuerte
base estadistica, empleando los mo-
delos experimentales y empleando
también el anélisis costo-beneficio y
el costo-efectividad entre otros méto-
dos. Las mediciones del impacto
que un programa pueda tener es-
taran siempre referidas a los cam-
bios que se busca generar en el
ambiente o en la poblacion.

Citamos aigunos indlcadores de
impacto:

o Enun programa de vacunacién con-

.- tra el sarampién, la evaluacion de im:

. pacto se ocuparia de ldentlficar el

cambio producido por el programa

en tanto esté relacionado a reducir

las deficiencias de salud que se deri-
van-del saramplon

> Namero y_porcentale de reduccion
de casos de alcohollsmo alcanzado
por un programa.

> Reduccion del indice de casos de
tuberculosis atribulbles a un pro-
grama. '

~ Pero existen ademds otros efectos
de naturaleza cualitativa que son mas
dificiles de medir, por ejemplo:

» El blenestar general para la familia y
la socledad por pacientes que aban-
donan la drogadiccion.

o. Actos delictivos evitados a la socie-
dad en un programa dirlgid_o a me-
nores delincuentes

- Estos aspectos cualnatlvos repre-
sentan siempre un enorme reto para el
evaluador, y lo que se busca con sl em-
pleo de métodos como el andlisis costo-
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beneficio y el analisis costo-efectividad
y las metodologias cualitativas es apro-
ximarse a reducir la incertidumbre de
los mditiples factores intervinientes, e
identificar el |mpacto del programa o
proyecto.

E! anélisis costo-
beneficio (ACB)

£l andlisis costo-beneficio se ocupa
de medir la eficacia de un programa
comparando los costos y los beneficios
generados y traduciéndoles a términos
monetarios que permitan analizar la via-
bitidad del programa.

£l andlisis costo benel‘lclo empezd a
aplicarse en Inglaterra para evaluar in-
versiones en &l sector publico. En los
afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial, el Banco Mundial promovié el
estudio de estetipo de anélisis para pro-
yectos especfficos como también a pro-
gramas nacionales en paises indus-
trializados y en proceso de desarrollo,
para juzgar la viabilidad de las inversio-
nes publicas.

El analisis costo-beneficio como ya
sefalamos, es un estudio de impacto en
el que se emplea ta evaluacion cuantita-
tiva. Estetipo de estudio puede ser apli-
cado durante ia fase de planteamlento
del programa o proyecto, 0 posterior a
su e]ecucion

Este enfoque se utiliza . principal-
mente para analizarla viabilidad de pro-
yectos economicos, en los que me-
diante un estudio de prefactibilidad se
determina la rentabilidad de los proyec-
tos y se analizan las diferentes alterna-
tivas de inversién.
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El AC8 presenta serias limitaciones
para su aplicacion a proyectos sociales
por la dificuitad ya mencionada, de
cuantificar los beneficios y en algunos
casos los costos sociales. Por esta
razén se emplea poco en programas y
en proyectos soclales.

Se ha venido aplicando a proyectos
soclales. convirtiendo -los costos y los
beneficios en términos econdmicos pa-
rafacilitar su comparacién. De esta ma-
nera -se: calcula, por ejemplo, las
consecuencias de un proyecto educati-
vo en el aumento de ingreso de los be-
nefictarios. Esto no es siempre apli-
cable a otros proyectos sociales y en-
tonces el subjetivismo del evaluador en-
tra en juego al asignar valoraciones
relativas a los distintos insumos y efec-
tos del programa, y resulta a veces un
"quebradero de cabeza" el intentar
cuantificar lo %ue por naturaleza no es
cuantificable.’

Enla bibliografta se anotan obras de
referencia sobre este enfoque.

El-andlisis costo .
efecr:wdad (ACE)

Ei anai|3|s costo efectividad tlene
historia comun con el analisis costo-be-
neficio y se buscd aplicarlo basicamen-
te para aquellos programas :soclales
que presentanfactores dificites de cuan-
tificar.: Por ejemplo, resulta dificil cuan-
tificar. los ‘beneficios que se generan
cuando se trata de proyectos en que el
elemento-humano ‘es el factor prepon-
derante:{Cuantos beneficios generara
¢l proyecto de educacion o el proyecto

16.Véasé--F(anco R T, Cohen E. Evaluacién de
. Proyectos Sociales. ILPES/ONU. Grupo Editor
Latinoamericano. Buenos Aires. 1988.
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de salud en los proximos afios? ¢Qué
efectos tendra el programa de promo-
cidn comunal?. Aspectos como estos,
generalmente, presentan una gama de
factores -a considerar que no siempre
son faciles de medir. El analisis costo
efectividad requiere Unicamente que se
cuantifiquen los costos del programa y
los beneficios se expresen en termmos
de resultados.

Por ejempio en el caso de progra-
ma de Comedores Escolares para esco-
lares indigentes, los resultados de haber
brindado almuerzo diario a escolares
de las areas urbanas y rurales del pais,
se podria expresar en la siguiente for-
ma: por cada cuatrocientos mil inverti-
dos se redujo un 2% la desnutricién de
segundo grado en Costa Rica. En otras
palabras se trata de relacionar el logro
y alcance de las metas, con los costos
Invertidos o él valor de los recursos em-
pleados en el programa. El andiisis cos-
to efectividad puede considerarse una
extension del analisis costo-beneficio y
se utiliza especialmente para realizar
comparaciones entre programas con
caracteristicas similares. La debilidad
de estetipo de analisis radica en que co-
mo los beneficios no se pueden reducir
a-un comun denominador, como si se
hace en el andlisis costo-beneficio, es
mas dificil identificar el valor o e} mento
de un programa dado.

“En un trabajo posterior de Indole
didactica, esperamos profundizar en el
desarrolio de casos y dar ejemplos de
la metodologia del ACE. Destacaremos
a continuacion algunos de los linea-
mientos metodologicos prmmpaies que
se emplean_en este enfoque.

~Como ya se menciond, el ACE trata
de identificar la efectividad de un pro-
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grama comparando costos con resulta-
dos. El ACE puede aplicarse antes de
efectuar el programa (evaluacion ex an-
te) o posterior a su ejecucion (evalua-
cién ex post} y es convenlente
especificar las distintas alternativas que
seran evaluadas, para finalmente iden-
tificar cual es la mas apropiada.

En cualquiera de las dos modalida-
des los pasos principales son:

Operacionalizacion de obfetivos.
Los objetivos deben expresar en metas,
los resultados que se deseen alcanzar
{evaluacion ex ante} o en la cuantifica-
cién de los resultados obtenidos (eva-
luacidn ex post).

. Seleccion de alternativas. En la
evaluacioén ex ante se procede a com-
parar las diferentes alternativas posibles
de ejecucién del programa o proyecto.
Al tratar de establecer estas compara-
ciones, el cuidado que hay que tener, es
el escoger una unidad de medicion
comln. Siguiendo el ejemplo que
veniamos citando del programa de Co-
medores Escalares, ia unidad de medi-
cion podria ser el peso y la talla de los
menores COMo parametro comin para
medir el grado de desnutricién en la po-
blacion meta.

Identificacion de los costos. Una
vez seleccionadas las alternativas
que se van-a comparar Y la unidad de
medicion comin, se procede a reali-
zar un analisis de los costos de cada
aiternativa.

Medicién de los resultados. Al
efectuar esta etapa lo que se hace
es 'identificar los resultados alcanza-
dos atribuibles al programa o a los
programas en estudio. Es conveniente
ademas identificar los factores que
condicionaron el logro de los resulta-
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dos. Se aconse|é también aplicar la ta-
sa de descuento que es el esfuerzo por
actualizar el valor de los beneiicios y
costos futuros para obviar el problema
delos efectos del tiempo de estos facto-
res. Al calcular la tasa de descuento se
toma en cuenta también el costo de
oportunidad.

- Andlisis de las alternativas. Para ca-
da alternativa estudiada se procede a
analizar la relacidn costo/resultado.
Generalmente se selecciona la opcion
de costo mas bajo para maximizar el re-
suitado més eficaz.

La evaluacion del control

En nuestra opinién, el concepto
principal y basiso que puede constituir
ol norte de cualquier tipo de evaluacion,
esta referido al “control" con que opere
y se administre el programa. Ya sea
que se trate de una evaluacion de im-
pacto o de proceso, cuantitativa o cua-
litativa, el control es la llave que nos abre
las puenas para identificar las debi-
lidades ologros que el programa pueda
tener.  Especialmente en nuestros
paises latinoamericanos en lo que con-
cierne a la administracion de nuestros
programas publicos, el estudio del con-
trol que se ejerce en e funcionamiento
del programa es un elemento revslador.
Quién o quienes detentan el poder ejer-
cer el control; quién o quiénes ejercen
el control son los que imprimen la direc-
cion y la administracion del programa.
En muchos casos no setrata de una so-
la persona o de un solo grupo, a veces
son situaciones de poder en conflicto
que reproducen un estilo.en el ejercicio
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del poder potitico. ' Et estudio del con-
trol administrativo es una de las herra-
mientas mas eficaces que puede utilizar
el evaluador; ya se trate de investigacio-
nes de proceso o de impacto, este tipo
de estudio es importante. Por supues-
to que, valga el ejemplo, en las evalua-
ciones de impacto, el andlisis del
control no sustituye et empleo de los di-
seifios costo efectividad ni de las técni-
cas estadisticas, pero resulta siempre
ser un elemento que le da fundamento
a la evaluacion.

En las paginas siguientes nos re-
ferimos al concepto de control y al
procedimiento para identificarlo. El
andlisis que realizamos aquf es prin-
cipalmente conceptual y el procedi-
miento a emplear es muy sencillo.
Fue propulsado entre otros autores
por . Warren Crowther'® y puede ser
aplicado .en muy distintos casos de
evaluacion. .

El control referldo a los progra-
mas publicos debe entenderse como el
proceso administrativo que regula el
funcionamiento del programa, Impri-
miendo por medio de canales adecua-
dos de informacidon las acciones
correctivas que sean necesarias para su
mejoramiento.

El control también puede concep
tualizarse como el proceso que ayuda
a circunscribir las conductas de los in-
dividuos conform_e el plan de la organi-
zacién. Una funcién propia del control

17. Picado, X. "Coniradicciones de una politica
publica. Un estudio de casc".Revista de Cien-
cias Sociales No, 6 CSUCA. San José, 1986

18.W. CGrowther. Gonsuitor de Naciones Unidas.
*Sus estudios sobre el controf pueden consul-
_tarse en '"Los problemas de seguimiento y
“control de proyectos”. Mimeo. San José,

~ PNUD/ICAP. 1981, :
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es contribuir a la conformacion de ios
requerimientos organizacionales para
alcanzar las metas propuestas.

Los componentes de control son
elementos que el evaluador puede con-
vertir en interrogantes para examinar
como opera el control en el programa,
u organizacidn que esta estudiando.
Estos componentes se especitican ‘a
continuacioén.

Claridad en el objeto ds control.
Los directivos del programa y los en-
cargados de ejecutario deben tener cla-
ro cuales son los factores vy
elementos del programa que se deben
controiar. En otras palabras debe exis-
tir - una definicion clara del objeto que
se va a controlar, deblendo especificar-
se las principales variables de control.
El objeto de control se desprende de
las metas y objetivos del programa,
por -ejemplo en un programa de ayu-
das alimentarias a los nifios indigen-
tes, la meta se centraria enla reduccién
de la desnutricién y enfermedades en
los menores. El evaluador debera pri-
mero corroborar si las personas que di-
rigen y ejecutan el programa tienen
claro cudl es el elemento clave que
debe controlarse y si existe consen
80 en este aspecto. Una vez que se tie-
ne claro cual es el objeto de control, el
siguiente paso es comprobar si ese ob-
jeto de control ha sido dividido en dis-
tintas varlables y si a su vez éstas han
sido operacionalizadas. - '

Informacion. El segundo elemento
de control esta referido a la informacion
con que cuenta el programa. t.a infor-
macién debe ser de buena calidad y su-
ministrada en forma regular. La
informacion también debe ser discrimi-
nada, es decir estar referida a los ele-
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mentos que son mas estratégicos e im-
portantes para el programa y que estan
refacionadas con el objeto de control.
Las fuentes de informacion pueden ser
fos clientes o usuarios, los trabajadores,
ios administradores y otros observado-
res del programa. _

. Hoy diase utilizan sistemas de infor-
macion apoyados en procesos compu-
tarizados para fortalecer la informacion
con que deben contar los programas
plblicos. Con informacidn fidedigna y
discriminada los directores de un pro-
grama estan en mayor capacidad para
tomar decisiones y orientar mejor su
marcha. Sinembargo, en la realidad se
observa que en programas publicos en
los que participan distintas institucio-
nes, y aun en programas de una sola
institucion, se crean sistemas de infor-
macion que a pesar del alto costo
econémico y equipo resultan inoperan-
tes. Se genera informacién que no es
utitizada parala toma de decisiones. En
algunos casos esto sucede porque el
lenguaje que se empiea en la genera-
cién de la informacion no resuita acce-
sibie a los encargados de tomar las
decisiones en ei programa. Se presen-
tan también casos de descoordinacion
y ‘desinformacion de la informacion,
problemas de poder que légicamente
afectan el acceso a ésta, que debe
ser clara y pentinente como base del
control. : -

Delegacién. El programa debe
operar con una clara delegacion de res-
ponsabilidades y suficiente capacita-
cién de personas Yy equipos para
evaluar la actividad controlada.

Criterios. El evaluador o equipo de

evaluacion debe examinar los criterios
que emplean los funcionarlos responsa-
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bles del programa. Estos criterios
ademas de ser precisos deberan tradu-
cirse en expectativas razonables, esta-
bleciendo pautas de comparacion para
confrontar la realizacion de las metas
identificar las causas que puedan estar
contribuyendo a que el programa o pro-
yecto no cumpla con sus objetivos.

Objetivos. Objetivos claros y esta-
bles para la actividad objeto de control,
con los cuales se registre el avance del
proceso. La claridad en las metas y ob-
jetivos del programa es un factor clave
tanto para la programacion como para
la evaluacion del programa. Objetivos
y metas indefinidas o ambiglias son los
primeros obstaculos para el seguimien-
to del controt. )

Hipdtesis. Hipbtesis de trabajo o
pautas que destaquen los factores que
pueden incidir en el éxito o fracaso de
un programa. Siempre que trabajamos
en un programa social plblico o priva-
do, y cuando establecemos objetivos y
metas lo hacemos ¢con base a supues-
tos que orientan la direccion de nuestro
trabajo. Sucede también que a veces
de una manera intuitiva tratamos de
desviar ta direccion del programa de
aquellos factores o circunstancias que
podrian contribuir a su fracaso. Enla
realidad siempre estamos orientando-
nos por supuestos que fundamentan las
expectativas razonables alrededor de
los objetivos, y conviene entonces tratar
de concretar cudles son estos supues-
tos para encauzar la direccién dei pro-
grama dentro de dimensiones realistas.

Transmision de.fa informacion. Se
debera controlar también si la informa-
cién es generada y trasmitida median-
te informes o avances de rutina o si se
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emplea .el procedimiento de informa-
cién-por excepcién. Esta uitima se uti-
liza en los programas que por ser muy
extensos y proceder con rutinas siste-
matizadas generan informacion unica-
mente de aquelios casos que son la
excepcion a la regla o que constituyen
anomalias dentro del funCIonamiento
del programa.

Responsabilidad para imprimir las
acciones correctivas. Es importante
definir claramente quiénes seran los res-
ponsables de tomar las decisiones co-
rrectivas. Estas decisiones correctivas
no podran llevarse a cabo si al proceso
evaluativo no se incorpora informacion
sobre las previsiones 0 cambios que de-
ben realizarse parala 6ptima ejecucion
deI proceso.

Dec:stones correct:vas Otro as-

pecto a considerar es el de examinar en
qué forma se trasmiten y comunican en
el programa las decisiones correctivas
ya que no siempre se transmiten clara
ni oportunamente.
. Lainformacién, ademas de ser inte-
gral y discriminada (es decir pertinente
a las variables que interesa controlar)
debera sersometida a un proceso cons-
tante de actualizacion de los datos.

Condiciones necesarias
para el conirol

Los componentes anteriormente
mencionados, para poder desarrollarse
adecuadamente, requieren condiciones
que desde ol ‘punto de vista técnico y
politico no ‘siempre se presentan en
nuestros paises.

Desde ila perspectiva técnica, se
plantean como necesarios:
julio-diciembre/1989

= Consenso en relacion a los objetivos
e hipdtesis detrabajo. Sutraduccién
en indicadores y metas.

. Clara asignacion de responsabil-
- dades.

« Disponibilidad de recursos tec-
noldgicos, capacidad humana para
ejecutar efectivamente el ciclo de
control.

Otro aspecto esencialmente relacio-
nado con el control es el de la voluntad
politica. La voluntad politica es el factor
subyacente que determina en muchos
casos la orientacion real del programa.
En algunas situaciones, la ausencia de
voluntad politica para imprimir control
administrativo a un programa, es la ma-
hifestacion de una determinacién polit-
ca de favorecer intereses burocraticos y
clientelistas.

El estudio de estos factores ayuda a
delimitar los alcances de la evaluacion.
Ignorarlos equivale a sembrar en el ak-
re. Tenerlos en cuenta facilita la com-
prension de la realidad con la perspec-
tiva de "negociacion de lo posible".

Conclus_iones

De manera sintética se han expues-
to aqui algunos de los principales enfo-
ques de evaluacién. Lo importante de
recordar en este aspecto es que el mar-
co metodoldgico de la evaluacidon debe
adaptarse a la situacion que se quiere
evaluar y no lo contrario. En otras pa-
labras, existen diversos enfoques eva-
luativos que podran aplicarse depen-
diendo de la organizacién o la situacién
objeto de estudio.
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_En todo caso, el planteamiento de
interrogantes, como se ilustra en el Cua-
dro 1 es un auxiliar valioso para identi-
ficar el marco de evaluacion apropiado.

En Costa Rica, el desarrollo de la
evaluacion apenas se inicia; si bien esta
supeditado a la voluntad politica, de-
pender4 también del apoyo burocratico
e institucional, su incorporacién a la to-
ma de decisiones guhernamentales.

La evaluacién puede contribuir a ga-
rantizar la racionalizacidn del sector
publico, que en el caso de nuestro pais
es una necesidad perentoria.
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Ludwig Giiendell*

Glifras

EN ESTA SECCION SE PRESENTA UN ORDENAMIENTO CRONOLOGICO DE LAS PRINCIPALES
INSTITUCIONES, LEYES, REGLAMENTOS Y DECRETOS EN MATERIA SALUD CREADAS POR LOS
ESTADOS CENTROAMERICANOS DESDE MEDIADOS DEL SIGLO PASADO HASTA 1940.

Introduccién

Esta informacion ha sido selec-
cionada de los datos recogidos por el
proyecto de investigacién “Los Siste-
mas Publicos de Salud en Centroaméri-
ca'" realizado por el Programa Avanzado
de Administracién de Salud del ICAP
(PROASA-ICAP).

A nuestro juicio este ordenamiento
cronolégico de tales regulaclones esta-
tales llenan un vacio importante del co-
nocimiento que se tiene sobre nuestros
paises. Este tiene como propdsito ilus-
trar el desarrollo institucional que han
realizado los Estados Centroamerica-
nos en el campo de la salud.

Como puede colegirse se presenta
una similitud y alguna sincronia en las
acciones publicas que realizaron en es-
te campo. Cabe destacar también el
caracter esencialmente sanitario y re-
glamentista-de dichas actividades.

* Sociélogo. Investigador del ICAP.
julio-diciembre/1989

En relacion con los hospltales debe
declararse que responden hasta este
momento mas a.un concepto de casas
de socorro, que al que se tiene en la ac-
tualidad. Logicamente, porque la medi-
cina que se instaura hasta esta época
es fundamentaimente una actividad de
caridad y detipo asistencial, lo cual dis-
ta mucho de su concepcidn actual: cu-
rativo-asistencial.

En este sentido, representalc que se
podria denominar como la primera gran

‘etapa del desarrolio de la medicina es-

tatal. :

Esta informacion, a nuestro criterio
constituye un valioso acerbo que ilus-
tra en términos generales ia evolucion
de los servicios publicos de salud en
Centroamérica.

Posteriormente, el ICAP estara pu-
blicando una informacion mas detalla-
da, y por supuesto un andlisis
cualitativo acerca del proceso de forma-
cion del aparato juridico e institucional
del Estado en relacién con el campo-de
la salud : s
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CUADRO 1

GUATEMALA CREACION DE INSTITUCIONES DE SALUD
DESDE 1773-1945

Afio Institucion

1773-1774 Organizacion de la Junta de Sajud

1803 Estabiecimiento de la Junta de Salud Publlca .

1880 ' : Creaclén del Cuerpo Médico de Sanidad -

1861 Cronclén del Cuerpo de Sanldad

18086 . : Croncién dal Conssjo Supremo de Salubridad Publlica
y los Consejos Depariameniales y locales

1807 Creacidn del Institulo de Yacuna Animal

1815 Creacion del (nslitulo Antirabico

1818 Creacion del Instituto Bactersoldgico y de Veterinarla

1821 Anexidn &l Conse|o de Salubridad Piblice de los Instilutos
Antirrébleo, Vacuna y of Desinfactorio Naclonal,

1845 L Creacién del Ministello de Salud Piblica y Aslstencia Socla!

1945 ' ’ Creacién dal Seguro Soclal

Fuente:Investigacion "Los Sistemas Publicos de Salud de América Central'. iCAP, 1988.

CUADRO 2

GUATEMALA: EMISIONES DE LEYES, REGLAMENTOS Y CODIGOS
RELACIONADOS DIRECTAMENTE CON LA SALUD
Y SUS PRINCIPALES ENTIDADES

Afo S Institucion

1879 . Codigo del Servicio de Farmacia :
+ 1808 ’ Emision cédigo del Seiviclo de Salubridad Fiblice

1841 Se emite iey de Bonefictancia Piblica

1878 Se emie regtamento del Minisierio da Salud Pablica

Fuente: Investigacion "Los Sistemas Pdblicos de Satud de America Centrai". ICAP, 1989. -

W
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CUADRO 3

EL SALVADOR: HOSPITALES QUE SE CREAN
ENTRE 1880-1954

Afo Institucion

18068-1807 Creacion del Hospital y Capilla del Pairocinie
1880 Creacién Hospital San Vicents
1830 Creacién Hospltal Sonsonate

1832 Creacién Hospital San Miguei

1884 Cremcidn Hespital Santa Ana

1868 Creacion Hasphal Sta. Bonfaudls
1885 - X Creacién Hospital Siquidtico

1802 Creaclén Hosphal Rosales

1809 Creacién Hospltal Senta Teresa
1814 o Crencldn Hasoital Neuroldgics
1918 Creacion HospHial San Pedro

1828 : Creacién Hospital Benjamin Ploow
1654 Creacidn Hospital de ia Materntdad

Fuente':'lnv'esﬂgéclén' "Los Sisternas Péblicos de Saiud de América Central” ICAP, 1969.

o

CUADRO 4

EL SALVADOR: CREACION DE INSTITUCIONES
REFERENTES A LA SALUD '
Afio - : Institucion
1841 ] Creacién Universidad de E Savador
1852 Creacion Clinica Médica
1868 ' o Creacion de la Cruz Roja
1600 Creacién del Primer Cédigo de Sanidad
y Conase)o Superlot de Sanldad
1811 Se crea el Depadamento de tngenieria Sanitada
i858 - - . - . - . -~ Creacién de la Facultad de Medicina

Fuente: Investigacion "Los Sistemas Pdblicos de Salud de América Central". [CAP, 1989,
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CUADRO 5

EL SALVADOR: CODIGOS Y CAMPANAS
REFERENTES A LA SALUD

AfRQ Institucion
1898-1538 . Publicacion
1908 L - Se realizd la pimera campada animalanica
1930 o Se decretd nuevo Codigo de Salud
19448 L Se suscribid la Carta ae ta Habana en la cual se eslablecen
1as bases fundamentales para el desarrollo de los Sistemas
. de Salud

Fuente: Investigacion "Los Sistema_s Piblicos de Salud de América Central”. ICAP, 1989.

CUADRO6

HONDURAS: HOSPITALES EXISTENTES
DESDE 1752-1975

Afio ' Institucion

1861 : Hospital de Tegucigalpa

1880 Hospital General de Tegucigalpa
Hospitai General San Felipe

1825 Hospital del Sur

1875 ' Hospilal des Castillo de la Concepaion

Fuente: Investigacion "Los Sistemas Publicos de Salud de América Central', ICAP, 1988.

M
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CUADRO 7

HONDURAS: LEYES, DECRETOS Y NORMAS ACERCA DE LA SALUD
B EMITIDAS ENTRE 1821-1985

Ano Institucién
1888 . Ley sobre vacunaclén obligatoria ’
1808 ) Autorizacion a empiricos y curanderos para elorcer la madicina

1898 Reglamento de Policia que contempla la regulacién de la
- medicina y citugia en cuanto debfan ser sjercidas Unicaments

por profesionales facutados para tal fin. Ademas extablecld
que la disposicion de basuras y haces debia hacerse sn
lugares adecuados. ’

1868 Ley sobie Vacunacién Obtigatonia: ordeneba que la vacunacién
&n menores era chiigalona ¥ que tado reclén nacido debia ser
vacunado en ol segundo o tercer mes de vida.

19810 o Cédigo de Sanidad prormulgado en 1810 constituyendo
- of primer documento de este género sn América Latina
1810 . . Reglamenio ds aguas
1917 Reglemento de Profilaxls Venérea
1926 Cédigo Sanitario Panamaericanc
1828 Reglamanto del Depantamenio de Pollcia Sanitario
1934 Adhesion de Honduras para limitar I fabricacldn y regtamentar
. la distribuclén de estupefacientes .
1848 Acta final de la Confersncla Intsinaclonel de Ia Salud
1881 Reglamento pera la industrlalizacién Sanitarla de la Came
198+ Reglamento de Higiene.y Salubridad Pdblica
1852 Loy do Accldentes de Tranalto
1852 Reglamanto de Med|das Prevantivas de Accidentes de Trabajo
1854 . Loy de Ganadedn y Banidad Animal o ;
1054 Creacién de un Fondo Acumulative destinado a la fundacion
del Instituto Hondurefio de Saguridad Soclal
1854 . Reglamento de Sanidad para imponacidn ¥ #xpofacion de
animales y sus productos .
1955 Préciica obllgatoria de senicios madicos a los estudianes
de medicina
1885 . Se declara la ervadicacién de ta malaiia un probleme naclonal
' do urgente solucién :
1858 Estatutos da la Liga Hondureria contra ta Tuberculoms
1840 Estatutos de la Confarencia Intamacional de la Seguridad Soclat
1980 Se declara abligatoric el examen médico de aptitud parta el
emplec de los menores en trabajos no industrlales
1881 Raglamento de contro! @ inspec<|én sanitaria de leche
y producios lacteos
1881 Lay orgénica de la Direccion General de Aslstencla Médico
Social C
18683 _ ) .+ Convenio relativo & ia indemnizacion de enfarmedades
profesionales
1688 _ ) Gonvenio muitilateral de la Segurldad Social
15968 ) o Reglamanto del Cerlificado Medico de Causa de Defuncién
1689 Reglamente para Control Sanitaric de Alimentos
1888 ) Reglamento para Gontrol de Enfermedades Tranamisibles,
) salud Internaclonal y zoonosis
1870 Regtaments Sanitario de Sansamiento Ambiental )
Reglamento para ol Control de Drogas Estupsfacientea
1978 : . Raglamanto que regula la aplcacion de los porcentajes

maximeos de ulilizacién bruta en la comerciallzacién
" de medicinas
1880 Adicidn a la Lay contra ¢l Trafico lliclto de ealupefacientes
1888 Reglamento pesa ragular ta apertura y funclonamieno
. e e s de salud h

Fuente: Investigacién "Los Sistemas Pablicos de Salud de América Central", ICAP, 1989,
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CUADRO 8

HONDURAS: CREACION DE INSTITUCION.ES DEL CAMPO SOCIAL
RELACIONADAS CON LA ATENCION DE SALUD 1826-1971

Afo : Institucion

1828 Juntas de Sanidad en respueste a las epldemias deo sarampldn
y vifueta

1928 : TS5 se convinio en Diseccidn General de Sanidad

1855 Ministenc de Salua Plblica

1858 Liga Hondurefia contra la Tuberculosls

1857 - Ministeric de Trabajo y Previsidn Social

1957 Patronalo Nacional de la Infancia

1938 Instituto Hondurero de Seguridad Social

1938 . Junita Nacional de Bienastar Social

1661 Pationato Nacional para la Rehabltacién del invalido

1863 Coleglo Médico de Honduras

1871 . Institute Naclonal de Jubilaciones y Penslones de los

Empleados y Funcionanios del Poder Ejecutive

Fuente: Investigacidn “Los Sistemas Pdblicos de Salud de América Central", ICAP, 1989.

CUADRO ¢

HONDURAS: LEYES, DECRETOS Y NORMAS SOBRE LA “CUESTION
SOCIAL" ENTRE 1801-1985

Afio Institucion

1952 ‘ Ley de Trabajo de Manores ¥ Mujeres

1832 Lay de Accldentes de Trabajo

1852 Reglamento de Medidas Preventivas de accldenies de tiebajo

1854 : Creaclén de un fondo acumulative destinado a la fundacién
' def IHES*

1658 Convenlo relativo &l trabaje forzeso u obligalede

1987 CrauciGn de Ja Escueta de Senclo Soclal

1957 Ley de! Serviclo Soclal

1858 Fleclén de la jomada ds trabajo

1858 Emislén del Codigo de Trabajo

1883 Convenlo relalivo a la Indsmnizacidn de snfermeras

profesionales

* |nstiwto Hondureno de Seguridad Social
Fuente: Investigacidn "Los Sistemas Plblicos de Salud de América Cantral'. ICAP, 1989.
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CUADRO 10

NICARAGUA: HOSPITALES EXISTENTES DESDE 1599 A 1944

Afto : : tnstitucion
1609 ' ' - . -Creacién Hosphal San Pedro
1624 Creacion Hespital Santa Catalina
1824 : Creacién Hospital San Juen de Dios
1678 Greaclén Hospital del Castille de la Conhcepclon
1752 Creacion Hospital Bubliava
1858 Creaclon Hesphel San Juan de Dios de Granada
1884 . Creacion Hospital de Rivas
1878 Creacion Hospital de Managua
1887 Cragcldn Hospltal de Chinandega
1889 Creacién Hospilal Bluefields
1886 Creacién Hosplial de Jinotega
1802 Creacion Hosphel de Masaya
F . 1803 : - Creaclén Hosphal de Matagaipa
1019 Creaclon Hospital da Julgalpa
t822 Creaclén Hospital de dinoega
1932 Creacién Hospital San Antonio
1844 Creacién Hospital Ceolal

Fuente:lnveeﬂgaciéh “Los Sistemas Pliblicos de Salud de América Central’. ICAP, 1989,

CUADRO 11

NICARAGUA: CREACION DE INSTITUCIONES DE SALUD
‘DESDE 1835-1925

Afio Institucién

1838-47 . . Junias de Sanidad . ..
1854 . . Rextewracion de 18 Facultad de Medicina y Farmacla
1815 ) Departamento de Ucinarlasls - ’

1017 Consejos Departamentales de Salutridad

jl:al) Junle Cieniifica para combatlr la flabre amariila

1926 Ministerlo de Higiens y Bensficencia

Fuente:lnvwigacféh "Los Sisternas Péblicos de Salud de América Contral”. ICAP, 1989,
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CUADRO 12

NICARAGUA: LEYES Y OBLIGACIONES ACERCA DE LA SALUD

Ao . : Institucién

1654 . . Ley y tegiamantacion del ejezciclo de ia prafesidn de Médleo
s L -y Cirujano :

1884 . L  Declaracién obligatoria de la vacunacion contra la virusla

1825 DN . Ley para combatir al zancudo

Fusente: [nveé‘igacién “Los Sistemas Piblicos de Salud de América Central'. ICAP, 1989.

CUADBO 13

COSTA RICA: HOSPITALES EXISTENTES DESDE 1845-—1920

Afio institucidn
1845 . Hospital General

1880 : ’ ’ Hospltal Sen Juan de Dics
1872 Hosgitat de Puntarenas
877 Hospllal de Esparze

1882 Hospicio de Banldad
1883 Hosplcio de Logos

1883 . - Hospital de Carlllo

1883 Hospilal de Leprosos
1800 . Hosphal de Limén

1801 Hospital de Guaplies

1820 - Hoapltal San Vicente ds Paul

Fuente; Investigacién "Las Sistemas Piblicos de Salud de América Central”. ICAP, 1989.

M
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CUADHO 14

COSTA RICA: PRINCIPALES REGLAMENTOS, LEVES Y DECRETOS
EN SALUD Y SEGURIDAD SOCIAL

Afio _ 7 institucién
1838 ’ Junta General de Sanldad
1838 ' . Reglamento de Policia y de Sdubﬂdad
1872 Reglamento de Selubridad Pablica
1884 Reglamento de Serviclo Sanitario Maritimo
.. 1885 e ) . . .. . Reglamento de Médicos de Puablo
1884 Lay do Médlcos del Pushio
1804 Godigo general de Higleno
1915 Reglamento del Cuerpo Méaico
1820 Reglamento Santaric
SR .- Loy de Vienda Plibllca .
- 1024 ' B ’ Ley de Accidentes de Trabajo
1928 Palronate Naclonal de la Infancia

Fuente: Investigacion “Los Sistemas Piblicos de Saiud de América Central”, ICAP, 1989.
‘CUADRO 15

COSTA RICA: PRINCIPALES INSTITUCIONES DE SALUD

‘Ao T : Institucién

1838 . o Junta General de Sanidad

1838 R 20 e i Policie de Higierie y Sankdad . -

1847 X o Midicos de Pusblo

1457 R Protcmedicato de la Repiblica

1862 Junta de Sanidad de Limén

186% - - Facuhad de Madicina

1918 T Consejo Superor de Salubridad

1820 Programa de Seguridad Social de Tumalba
920 .. ceee e : Juntas Sankadas Patrdticas

w22 . .. S e Subsacretasia de Higlens y Salud Publlca
1025 R ST . Patronato Nacional de'la Infancie

1928 e _ E Secretariz de Salud Piblica y Protecclién Soclal
1930 St s . Ministeflo de Trabelo

1041 [ : . Cala Coslamicense del Seguro Soclal

Fuente:Investigacion “Los Sistemas Piblicos de Salud de América Central. ICAP, 1989.

M
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CUADRO 16
PANAMA: HOSPITALES EXISTENTES DESDE 1671 A 1957

Aho i : Institucién

1874 Hospltal dastruido por los piratas
1708 Hospital San Juan de Dlas*

1824 L Hospltal Santo Tomas

1657 Hospitat General de los Asegurados

* Se construye el canal y se establece el impuesto de Tecnologia Sanitaria
Fuente: Investigacin “Los Sistemas Piiblicos de Salud de Ameérica Central”. ICAP, 1988.

CUADHO 17
PANAMA: CREACION DE INSTITUCIONES DE SALUD DESDE 1918-1969

Ao . . . Insmuclcn
1818 Adscripeldn de institucionss de Salud
1825 Creacion del Depanamento de Higisne y Saubridad Piblica
1841 . Creacion del Minlsterio de Salubridad y Obras Publlcu
1841 o ’ : " .-Fundacién de la Caja del Segurc Seclal - -
1845 Creacidn del Minlsterio de Trabajo, Previsién Social y Salud
Piblica
1061 Instituio de Acueducios y Alcanladllados Nacionates”
1689 :° Minlsterio de Salud

* Se cred mediante la ley No. 1861..
Fuente: lnvestlgaclon “Los Sisternas Publlcos de Salud de Ameérica Central’, IGAP 1988.

, :

CUADROQ 18
PANAMA: CODIGOS, LEYES Y REFORMA DE LEYES E lMPUESTOS
REFERENTES A LA SALUD
Afo e R institucién
197 St . : * 'Establecimiento de! impuasgio de Licores para recu.udar. l“ondm
B e pata la Construcsidn del Senltario Antituberculoso =
1845 o ' e - Reforma & la Ley del Segure Social ampilando |a cobsrura
: . y modificande las cotizaclones
1947 . - : ' Se aprueba el Cédigo Sanitario

Fuente: Investigacidn 'Los Sistemas Piblicos de Saiud de América Central". ICAP, 1989, ~ -

w
114 julio-diciembre/1989



AloUIIEMEOS

El perfeccionamiento

de la capacndad en los paises

de América Latina y el Caribe
por medio del mejoramiento

en la formulacion de las politicas

Yehezkel Dror** centrales*
{2000

EL AUTOR SOMETE A DISCUSION LAS POSIBILIDADES PROPUESTAS QUE iNCIDlRlAN EN EL ME-
JORAMIENTO DE LA FORMULACION DE LAS POLITICAS CENTRALES PARA LOS PAISES DE AMERH
CA LATINAY EL CARIBE. ,

mentos detallados sobre "El Perfec-

Prefacio

. Este ensayo estd estructurado co-
_.mo un documento para discusion
-y presenta_concisamente un nume-
ro de propuestas tentativas. Se ba-

sa en un paquete de cuatro docu-

Documento para discusién preparado para
ol Seminario en Formulacién y Gesiidn de
Polfticas Piblicas organizado por el Progra-
madelas Naciones Unidas para el Desarro-
Hio, Direccion Regional para América Latina
 y'el Caribe, y realizado en e Instituto Cen-
troamericano de Administracién Piblica en
“San José, Costa Rica, 4 5y 6 de setlembre

" de1986; Traducido delinglés por Mnin Ce-

cliia Alvarado Van Patten.

Profesor de Clenclas Politicas y Profe-
sor Wolfson de la Unlversidad Hebrea de
Jerusalén.

julio-diciembre/1989

cionamiento de la Capacidad para
Gobernar', presentado al PNUD en
1985 y que trata los cuatro temas
siguientes:

a."El Perfeccionamiento de la Ca-
pacidad para Gobernar en los
Paises del Tercer Mundo como
un_ posible Campo de Accién
para.los Proyectos del PNUD: una
Introduccion".

b. "El Retroajuste de la Mente Central
de los gobiernos en los Paises del
_ Tercer Mundo".

c."Las Sustentaciones de la Decisién
-para los Jefes de Estado: un Pros-

pecto de Proyecto para el PNUD".
115




d."Un Enfoque modular para el
mejoramiento de los Planificado-
res delas polfticas: las lecciones
de un proyecio”

. Se sugiere que los participantes
lean como material basico los do-
cumentos anteriormente menciona-
dos, complementandolos con una
versién expandida del documento
tiulado "Talleres Avanzados sobre
el Andlisis de Polfticas para las
Personas de Alto Rango gue toman
las decisiones: Lecciones Emana-
das de la Experiencia’ la que se su-
ministra en forma separada. (Los

" temas en los documentos anterior-

mente menclonados y en otros re-
‘laclonados se desarrolian mas
ampliamente, y en mayor detalle
dentro de un marco tedrico historico
comparado en el libro de Yehezkel
- Dror, Poficymaking Under Adversity
"New Brunswick, N.J." Transaction
Books, 1985. Un analisis adicional
se proporciona en: Public Making
Reexamined (Edicién complementa-
da, New Brunswick, NJ: Transaction
" Books, 1983).

. Este documento para discusion po-
ne ol énfasis en los paises lati-
noamericanos y se basa en el

trabajo profesional deél autor llevado

" a cabo en Argentina, Brasil, Chile,
México y Venezuela, asf como en sus

 visitas de estudio a la mayoria de los
otros palses de América Centfal y el
Caribe.

. Este documento tiene la forma de
nueve propuestas, las que se presen-
tan y analizan brevemente después

"de una corta introducclén teérica se-
guldas por algunos comentarios so-
bre su posible relevancia para el

116

PNUD. Elauter pide disculpas por las
propuestas que puedan parecer de-
maslado ambiciosas. E! autor se
percata de las complejidades para el
mejoramiento de la formulacion de
polfticas y de que su conocimiento es
insuficiente; sin embargo, las formu-
laciones relativamente incisivas de
este documento, hechas sin la nece-
saria reserva y advertencia, se di-
sefiaron para que sirvan a su
propésito: el ser un documento para
"discusion".

. En esie-'documento se tratan las ca-

pacidades centrales de la formula-
cion de polfticas, printipalmente con
una perspectiva relativamente "técni-
ca". E!autor considera a las capaci-
dades para la formulacién de
politicas, como una dimensién criti-
ca de ia capacidad de gobernar, sin
embargo éstas séto constltuyen una
de las varias dimensiones de la capa-
cidad de gobernar. En esta forma,
aln la formulacion de politicas mas
sobresalientes no puede compensar
las deficiencias administrativas, cu-
yo mejoramiento puede tomar mu-
cho tlempo. También, las activi-
dades locales y aquellas subordina-

‘das al estado constituyen las princl-

pales dimensiones de la capacidad
de gobernar y de las habliidades pa-
ra el desarrolio. Es mas, como se
discute en este documento, los as-

" pectos emotivos dela polftica y de las

caracteristicas polftico-culturales,
obviamente, -son mas impontantes

~ qualos aspectos "impasibles’ y semi-

rraclonales de la formulacién de.
politicas.

. Las bases de poder, el grado de con--

senso y de la oposicion, las cantida-
julio-diclembre/1989



‘des y formas de la corrupcidbny 8. El autor espera poder continuar

los compromisos ideoldgicos, cons-
- tituyen - caracteristicas adicionales
de la formulacién de politicas que
"son mucho mas importantes que
los aspectos limitados de la for-
mulacién de politicas que pueden
calzar con las actividades del PNUD
y. por lo tanto, se discuten en este
documento. Sin embargo, las acti-
vidades centrales de la formulacion
de. politicas, en un sentido mas
técnico, son muy importantes y sus-
ceptibles' de mejorar, con la ayu-
da de los proyectos del PNUD, por (o
que justifica el que se les preste ma-
yor atencion. Si bien se deben man-
tener en mente, aunque no se
discutan en este documento, su
arraigo en los procesos sociales
basicos y su dependencia en las fa-
- cetas emotivas, ideolégicas y
simbdiicas de la politica y de la so-
ciedad en general.

. La formulacion de las politicas cen-
trales es un tema muy sensibie,
por el cual constituye un campo de
trabajo especial para las posibles
actividades del PNUD. En las pro-
puestas que se presentan se toman
“en-consideracion estas sensibilida-
des, las gue se relnen en torno a as-
‘pectos relativamente menos
“delicados" de la formulacion de tas
politicas centrales. La experiencia
. del-autor, obtenida en América Lati-
© na, proporciona apoyo a la conjetu-
ra de que las propuestas desa-
rrolladas en este documento entran
en la factible esfera de accion del
PNUD en algunos de los paises lati-
noamericanos. Sin embargo el tema
se enfocard en forma selectiva y
cautelosamente.
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trabajando en el tema que se de-
sarrolla en este documento, inclu-
sive en la escritura de un libro
sobre Ef retroajuste en el Ejerci-
cio del Poder. Por lo tanto,
ademas de lo que pueda aprender
durante la reunién, se invita alos par-
ticipantes para que le permitan al
autor beneficiarse de sus ideas, reac-
ciones, pensamientos y experien-
cias escribiéndole a la siguiente
direccidn:

. Department of Political Science
The Hebrew University
Jerusalem, Israel 191905
Oifice Telex 26458,

Home telephone (2) 631679

Algunas observaciones
comparadas y técnicas

9. A pesar del mucho trabajo, tanto

teérico como aplicado, que se esta
levando a cabo en y socbre
América Latina, los problemas de
gobierno en la mayoria de estos
paises todavia plantean un enig-
ma; un gran numero de paises
latinoamericanos disfrutan de to-
das las condiciones que se pue
den esperar que produzcan las
economias competitivas, socieda-
des estables y un gobierno de re-
lativamente gran capacidad; y en
verdad, tales paises han tenido
petiodos durante los cuales se han
evidenciado estas caracteristicas.
Sin embargo, con algunas excep-
ciones imporantes, América Lati-
na se caracteriza como un todo
con graves dificultades econdémk
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cas, sociedades inestables y go-
bietnos con poca capacidad. Las
causas basicas de esta situacion
se ‘han debatido, sin embargo
aln no se encuentra una explica-
cidn conveniente.

10Todas las explicaciones proporcio-

nadas conducen al menos a una
conclusién. ademas de las cir-
cunstancias particulares que cau-
san la poca capacidad de go-
bierno en paises especificos, pare-
cen estar presentes algunos factores
mas profundos y generales compar-
tidos por muchos paises. Existen
pocas diferencias importantes entre
los varios paises latinoamericanos,
tales como en la homogeneidad
de ia pobtacién y enla multiplici-
dad étnica, en el tamaiio, en los in-
gresos "caidos del cielo" y en muchos
otros. c '

Sin embargo, otros factores se com-
parten ampliamente tales como: la
influencia dominante espaiola-por-
tuguesa y catdlica durante la estruc-
turacién de la nacién; las élites
econémicas con orientaciones cos-
mopolitas parciales y ain completas,
varias formas y grados de depen-
dencia en los poderes externos y en
los intereses econdémicos; carac-
teristicas especiales del movimiento
de la Independencia y las guerras,
" etc. Pareciera razonable presumir
gue éstas y las variables relaciona-
das tienen algo que ver con las difi-
cultades para gobernar, aparen-
temente endémicas en los paises
latinoamericanos. o

11.Las observaciones anteriores no in-

tentan de ninguna manera estable-

118

cer el escenario para presentar
una teoria general de la inestabilidad
gubernamental y de las incapacida-
des en la América Latina -una tarea
que se encuentra mas alla de los li-
mitados conocimientos del autor,
aunque necesita atencion urgente y
también para propoésitos aplicados.
Sin embargo, las observaciones an-
teriores pueden proporcionar. una
base para conjeturar que las dificul-
tades en el ejercicio del poder en
Ameérica Latina, debieran de expli-
carse, al menos en parte, en base a
factores historicos y cuiturales, mas
alla delas explicaciones de los casos
de historicidad de los “fracasos" par-
ticulares (una omisiéon que existe aun
en estudios excetentes tales como el
de Juan J. Linz y Alfred Stepan, eds.,
The Breakdonw of Democratic Re-
giomes (Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 1978), partes |, iif,
V). ‘

12 Es ‘esta combinacién particular en-

tre las posibles causas muy arraiga-
das de la falta de adecuacion en el
ejercicio del poder con la disponibi-
tidad de muchos de los recursos
necesarios para un gobierno de
gran calidad en muchos paises de
Ameérica Latina, la que presenta los
retos particulares del mejoramien-
to de la capacidad de gobernar en
América Latina. El reto puede ser
alin mas severo comparandolo por
una parte con Europa Occidental y
por otra parte con la mayoria de Afri-
ca. En Europa Occidental existe
una necesidad urgente de ajustar
el gobierno a condiciones rapida-
mente cambiantes, sin embargo,
existe una base fuerte de capaci-
dades para el ejercicio del poder,
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mientras que en la mayoria de los
paises africanos hace falta muchos
de los requisitos esenciales para
construir 'y mantener gobiernos
efectivos, 1o que vuelve muy dificil
eregir capacidades para gobernar
y Io que requiere como minimo la in-
vencién de novedosos disefios de
gobierno que encajen con las condi-
ciones particulares de Africa. La si-
tuacion en ia mayoria de los paises
de América Latina es muy diferente,
tanto de la de Europa como de la de
Africa. Como se indicé anteriormen-
te, puede haber factores profundos
que inhiben el gobierno estable y
efectivo. Por lo tanto, se requiere un
mayor retroajuste que en Europa,
mas aln debido al subdesarrolio re-
lativo de América Latina. Sin embar-
go, varios paises latinoamericanos
estan bien equipados con muchos
de los recursos necesarios para un
gobilernc de gran calidad, tales como
profesionales bien capacitados; eli-
tes politicas experimentadas y al
menos algunas y, a menudo, bas-
tante tradicionales de "condicion de
estado”. En forma acorde, el retro-
ajuste para el gobierno puede ser po-
sible .entre las ideas y las
experiencias actualmente disponi-
bles a pesar de que las raices implici-
. tas de las dfficultades del gobiernc
.requieren mucha atencion y pueden,
- en parte, estar mas alla de las es-
- feras de accion del "redisefo del go-
bierno" convencional.

13Las observaciones anteriores ne-
cesitan ser desagregadas y ajusta-
- das a  palses especificos.
Especiatmente existen grandes dife-
" rencias entrelos paises con pobla-
ciones mas homogéneas y
julio-diciembre/1989

heterogéneas y entre paises que tie-
nen o no tfradiciones de un goblerno
relativamente efectivo y democrati-
co. Los paises del Caribe difieren
mucho en las principales historias y
circunstancias de gobierno y algu-
nos paises centroamericanos tienen
su propia problematica. Sin embar-
go, sobre la base del anterior
analisis preliminar se puede indi-
car una conclusion principal triple:

a. Para mejorar las capacidades de
gobernar en los paises latinoame-
ricanos se necesitara un retroajus-
te considerable. Las mejoras
incrementadas y las medidas de

-rutina pueden ser inadecuadas.

b. A menos de que se hagan esfuer-
zos. adecuados, para mejorar las
capacidades de gobernar, los fac-
tores basicos de la sociedad que
estan en juego pueden producir
graves dificultades continyas para
gobernar.

c¢. Una buena oportunidad que mejo-
re las capacidades para la formu-
lacion de politicas pueden existir
al menos en algunos de los paises
latinpamaticanos, sin suponer
previamente transformaciones so-
ciales. - Sin embargo serd necesa-
rio algln retroajuste "no
convencional”.

14.Las anteriores observaciones com-

paradas y tedricas suscitan muchas
interrogantes las que no pueden ser
manejadas en este documento para
discusidn-y a las que en parte no se
puede responder debido al conock
miento y al discernimiento disponi-
ble, en la actualidad. Sin embargo,
sirven para proporclonar €l medio y
explicar los supuestos implicltos de
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la siguiente disertacién mas “orienta-
. da hacia la préactica".

Algunas propuestas
primordiales:
la innovacion institucional

15.Como ya se menciond, el cuerpo
principal estd dedicado a presentar
nueve propuestas tentativas para el
mejoramiento de la formulacién de
las polfticas centrales. De esta for-
" ma, se Bspera proporcionar un insu-
mo atil en el pensamiento
compartido y en el intercambio de
ideas dirigido hacia la accién. Aigu-
nas consideraciones tedricas implici-
tas, se insinan en parte en las
secciones anteriores, mientras que
las propuestas y sus razones funda-
mentales se desarrollan cuidadosa-
mente en el conjunto precedente de
documentos, como se menciond en
los parrafos anteriores 1y 2, en fa li-
teratura citada en esos documentos
y en los libros mencionados en el
“parrafo 2.

16.Las propuestas pueden resumirse en
torno a dos grupos principales com-
plementados por una propuesta inte-
grante: fas propuestas del uno al
“cuatro, las que tratan sobre las reco-
mendaciones institucionales; y las
propuestascinco al ocho, las quetra-
tan sobre la dotacién de funcionarios
y el adiestramiento. Los dos conjun-
tos son interdependientes, puesto
que las innovaciones institucionaies
no tienen ningln significado sin un
desatrollo adecuado delos funciona-
rios, y ios nuevos contenidos del
120

adiestramiento a menudo se desper-
dician por falta de innovaciones ins-
titucionales que calcen. Para los
propdsitos de este documento, la
discusion, ‘es conveniente abordar
estos dos grupos por medio de la
presentaclon de un conjunto de pro-

puestas discretas. Sin embargo, se
deberad mantener en mente la inten-
sa interdependencia exlstente entre
algunas de las propuestas. La pro-
puesta nueve recomienda un enfo-
que integrado para el perfec-
cionamiento de la formulacion de
politicas como una dimensién princi-
pal .para mejorar la capacidad de
gobernar.

Primera propuesta:
Establezca cuerpos

de personal profesional
con funciones de asesoria
para los principales
encargados de tomar -
decisiones

17.En todos los paises, y especiaimen-
te en casitodos los paises de Améri-
‘ca Latina, un pequefo nimero de
“mandatarios" cumple roles vitales en
laformulacién de politicas, ya sea co-
mo Presidentes, como Ministros de
Hacienda, o en algunas posiciones
adicionales exclusivas. Estoes ver-
dadero en el caso de individuos y pe-
quefas "juntas’. La Importancia del
pequeiio nimero de los principales
encargados de tomar las decisiones
no es mas pequena en las democra-
cias que en otros regimenes bajo las

- condiciones latinoamericanas, a pe-
sar de que las opciones relevantes,
de las esferas de accién de la libre
julio-diciembre/1989



eleccion y delas "reglas del juego" di-
fieren significativamente.

18.Por lo tanto, el mejoramiento de la

formulacion de las politicas centra-
les, involucra los esfuerzos necesa-
rios para mejorar la actuacién de las
principales personas encargadas de
tomar’as decisiones. Estaes una ta-
rea muy dificil. Las ideas dignas de
confianza son muy escasas en la li-
teratura el tema es muy delicado,
politica, psicolégica y emocional-
mente, ylos aspectos personales del
asunto hacen que sea especialmen-
te muy sensitivo para los entes exte-
riores, tales como el PNUD. Sin
embargo, es posible proponer di-
senos de mejoras de naturaleza cla-
ramente técnica y profesional que
pueden ser el tema de los proyectos
del PNUD; Ademas, la importancia de
la toma de decisiones en el mas
alto nivel hacen que ésta sea un
area prioritaria en la lucha por con-
seguir un mejoramiento, y aln mas
debido a que las fallas en fa to-
ma de decisiones en este nivel son
muy dificiles de compensar por me-
dio de las mejoras en los niveles mas
bajos del goblerno, y constituyen
cuelios de botella casi. insuperables
en la mayoria de los esfuerzos para
mejorar las capacidades de gober-
nar y para una mejor formutacion de
politicas. Por lo tanto, el estableci-
miento de cuerpos de personal pro-
fesional con funciones de asesoria
para los principales encargados de
tomar las ‘decisiones deberia ser
prioritaria para las actividades del
" PNUD, dirigidas a mejorar ta formula-
cion de las politicas centrales como
" una dimension primordial de la capa-
cidad de gobernar.
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19 El elemento mas importante para el

establecimiento de cuerpos de per-
sonal profesional, con funciones de
asesoria para los principales encar-
gados de tomar las decisiones, invo-
lucra -el establecimiento de islas
compactas de andlisis de politicas de
alta calidad y la planificacion de
politicas cerca de las principales per-
sonas quetoman las decisiones en el
mas alto nivel. Estas unidades de-
bieran de contribuir con una pers-
pectiva global coherente con un
concepto alargo plazo, asi como ser-
vir como "racionalizadores" de las
decisiones en la cumbre. Los cuer-
pos de personal adecuadamente
adiestrados, de mas o menos quince
personas, son aptos para aporar
contribuciones significativas para la
tomna de decisiones en la cumbre.

20.Las posibilidades adicionales van

desde una mejor administracion de
las oficinas de los jefes de estado,
hasta las bases de datos modernas
para la toma de decisiones en la
cumbre, prestando especial aten-
cidn a la ejecucion, a fa revision y al
seguimiento de las decisiones. Sin
embargo, la (nica posibilidad mas
importante es la tendencia a despla-
zarse en fa direccion de los cuerpos
de personal profesional con funcio-
nes de asesoria, al menos por medio
del aumento en los cuerpos existen-
tes y de la mejora de sus métodos de
trabajo.

21.Los cuerpos de personal profesional,

con funciones de asesorfa, que apo-
yanlatoma de decisiones en la cum-
bre, son esenciales para mejorar una
gama de actividades especfificas en
la formulacion de polfticas y ademéas
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contribuyen a la toma de decisiones
de alto nivel como un todo. Asl,
me]oramlento de las habilidades pa-
ra negociar, tanto dentro del pais co-
mo con participantes externos,
constituye una necesidad muy ur-
gente en muchos paiseés de América
Latina y del Caribe. Los grupos pro-
fesionales conforme su proposicion
pueden jugar funciones importantes
en el aumento de las habilidades pa-
ra negociar si estan adecuadamente
previstas. Adiclonalmente pueden
mencionarse muchos campos de ac-
cion especificos en los que las unida-
des de analisis profesional de ias
politicas, cerca de las personas en-
cargadas de tomar las decisiones,
son esenciales; por lo tanto, proveer
alos jefes de estado con sus propios
asesores econémicos suscita puntos
dificiles pero necesarios. -

Es conveniente considerar estos y
otros detalles cuando se asumen
proyectos de paises especificos pa-
ra proporcionar apoyo profesional a
las personas encargadas de tomar
las decisiones en la cumbre, pero
éstos se encuentran fuera del alcan-
~ ce de este documento. Sin embar-
go, para ilustrar mas ampliamente
las funciones potenciales especificas
de los cuerpos profesionales cerca
de las personas encargadas de to-
mar fas decisiones en la cumbre, el
mejoramiento de la crisis de fa admi-
nistracion se discute en la siguiente
propuesta dos.

22 El tema esta lleno de dificultades, ta-
ies como el balance inestable entre
las politicas y el consejo, personal
politico y, entre los insumos desapa-
sionados, en la toma de decisiones y
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ios apoyos emocionales esenciales
para las apuradas personas que to-
man las decisiones. La edificacion
de ios apoyos profesionales para las
personas encargadas de tomar las
decisiones en ta cumbre también in-
volucra muchas tensiones poilitico-
burocraticas, tales como la ya
mencionada necesidad de propor-
cionar a los jefes de estado sus pro-
pios asesores economicos de alta
calidad y el deseo de los Ministerios
de Hacienda y de otras organizacio-
‘nes similares de monopolizar el con-
sejo econdmico y la toma de
decisiones.

Alguna de éstas y otras dificultades
adicionales, asi comolas propuestas
mas detalladas se desarrollan con
cuidado en el documento "¢, men-
cionado en el anterior parrafo uno.

Todavia, y dadaiaimportancia del te-
ma, asl como sus varias posibilida-
des, pienso que se puede y se debe
considerar como un area en la que
se pueden desplegar muchos esfuer-
zos por parte del PNUD, a pesar de
sus complejidades y dificultades.

Segunda propuesta:
Establezca y mejore sistemas
para fa crisis de gestion

23 Muchos paises de América Latina y
el Caribe de seguro enfrentaran un
considerable niimero de crisis en un
futuro previsible, en el sentido de
emergencias importantes y dificiles,
que involucran el elemento sorpresa
y hasta el de conmocidn, ias que re-
quieren decisiones urgentes y a ve-
ces inmediatas. Esto es muy seguro
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que suceda en el campo de la eco-
nomia; en un nimero de paises se
pueden esperar varios tipos de crisis
de seguridad, asi como desastres
naturales, y también pueden ocurrir
sorpresas en otros campos imprede-
cibles, las que pueden arfiadir retos
adicionales ‘para la toma de decisio-
nes sobre la crisis.

Las decisiones sobre las crisis a
menudo ‘pueden tener repercusio-
nes significativas y de largo plazo.
Por lo tanto’  su mejoramiento
conistituye una necesidad préctica
Importante.

24Como ya se menciond, Jas unida-
des de analisis de las politicas cen-
trales pueden ayudar en las crisis
-administrativas y pueden ser esen-
~ clales para la toma de decisiones
adecuadas a éstas. - Sin embargo, el
mejoramiento en las crisis adminis-
_trativas va mas alld de estas unida-
des y requiere del disefio y la
conduccion de sistemas de adminis-
tracion para la crisis, en parte com-
_partidos en todos los tipos de crisis,
en parte dedicados a las crisis en es-
feras deaccion especfficas, como las
_econdmicas. '

25Por lo tanto, se propone que el
PNUD ‘tome en consideracibn para
sus actividades las que ayudan a los
paises a establecer y mejorar los sis-
temas administrativos para la crisis,
poniéndole énfasis a las crisis
econdmicas y civiles. Preferible-
mente esto debe hacerse en conjun-
‘cion con el mejoramiento del cuerpo
profesional para las personas encar-
gadas de tomar las decisiones en la
cumbre; sin embargo, el mejora-
miento en la administracién en mo-
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mentos de crisis pueden también
servir como un proyecto separado y,
algunas veces, puede abrir oportuni-
dades para llegar a proyectos mas
amplios sobre los apoyos de ase-
soria para las politicas profesionales
destinadas a las personas encarga-
das.de tomar las decisiones en ia
cumbre.

Tercera propuesta:
Transforme las unidades
de planificacién al menos
en parte, en una gran
estrategia para el desarrolio
y en "Depdsitos de Ideas”
para las decisiones criticas;
o éstablece "Depdsitos

de ldeas" separados

26.Muchos paises de América Latina
comparten una caracteristica gu-
bernamental-estructural y una nece-
sidad urgente, que puede com-
binarse con una posiblidad para
una mejora importante de la for-
mulacion de politicas. En la ma-
yoria . de los paises latinoame-
ricanos existen unidades para la
planificacion nacional y existe tam-
bién una necesidad urgente de re-
considerar grandes estrategias
para el desarrollo y un nGmero de
decisiones criticas. Esto conduce a
la propuesta para transformar las
unidades de planificacién, al me
nos en parte, en Uuna gran estrate-
gia para el desarrollo y en
"Depésitos de Ideas" para las deci
siones criticas. Cuando esto no sea
practico, se debera establecer
"Depdsthtos de Ideas" separadas para
que se ocupen del andlisis y de la
123



innovacion de la gran estrategia
para el desarrollo y para que es-
tudien a fondo las cuestiones nacio-
. nales.criticas.

27.Un estudio preliminar del autor sobre

_ fas unidades de planificacion nacio-
nal en varios paises de América Lati-
na, identificé un numero de insu-
ficiencias actuales, sin que de ningu-
na forma se trate de detractar las im-
portantes contribuciones efectuadas
por estas unidades en el pasado. Al-
gunas de las principales debilidades
incluyen:

a.Demasiada preocupacion por
programar con mucho detalle,
sin prestarle atencion adecuada
a reconsiderar las estrategias
bésicas.

b. Relacionada con la debilidad an-
tes mencionada, pero mereciendo
una mencién aparte, una icono-
clasia inadecuada con respecto a
las politicas aceptadas, asi como
una innovacion insuficiente,

c. Una fijacion restringida sobre los
enfoques y los métodos economi-
cos a menudo circunscrita a una
gama limitada de escuelas y mo-
delos econdmicos. En particular
las dimensiones sociales y politi-
cas, por lo general, se consideran
inadecuadamente.

d.La capacidad Inadecuada para
manejar lo incierto y para ajustar
la planificacion al cambio acelera-
" do y otras.

28.En vista de estos hallazgos tentati-

vos, pueden existir .oportunidades
para revisar las ideas de la planifi-
cacion y.de las instituciones na-
clonales en muchos paises de
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América Latina (como se indicd en
el borrador del autor del “National
Planning for Develpment: Diagno-
sis and Prescription" preparado
para el PNUD y presentado en
marzo de 1985);, como en realidad
ha sido explorado en un gran
nimero de actividades el PNUD.
Dentro del campo festringido del
presente documento para discu-
sién, el hacer frente a una necesi-
dad primordial de una formulacion
de las politicas centrales esta fusio-
nado con los problemas anteriores
de la existencia de las unidades pa-
ra la planificacion nacional -gque sir-
ven de base para la recomendaclon
tres.

29Ademas de considerar la propuesta

debera tomarse en consideracionlos
puntos siguientes:

- La necesidad de reconsiderar las
grandes estrategias para el desa-
rrollo principal y para me1orar las
decisiones ctriticas en los paises
de América Latina y el Caribe.

- Las unidades de planificacion na-
cional a pesar de las debilidades
actuales, anteriormente mencio-
nadas, constituyen concentracio-
nes de profesionales de gran
calidad y depésitos de importan-
tes experiencias nacionales. Por
io tanto, en un ndmero de paises,
constituyen las ubicaciones prefe-

" rentes para ocuparse de la recon-
sideracion delas grandes politicas
necesarias para el desarrollo, y
para el andlisis de las decisiones
criticas. '

- Sin embargo para que puedan
ocuparse de tales actividades se
necesita un nimero considerable
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de cambics en las actuales unida-
des de planificacién, accionando-
las hacla la direccion de los
"Depésitos de Ideas" naclonales.

Esto puede lograrse sin menoscabo
de otras funciones (tiles de las uni-
dades de planificacién, transforman-
do partes de elias en "Depébsitos de
ldeas" sin que necesariamente se to-
quen las funciones importantes que
estan efectuando.

30.Enesencia, "El Depésito de Ideas" in-

volucra una masa critica de profesio-
nales de alta calidad y muitidisci-
plinariedad de académicos y de ex-
. -perimentados administradores pro-
fesionales, digamos de unos veinte a
veinticinco como minimo, los que tra-
bajan a tiempo cuompleto en asuntos
-de politicas primordiales, con liber-
- tad para participar en la iconoclasia
dentro de un ambiente innovador.
Un estudio comparado del autor (co-
mo se resumié en "Required Breakth-
rougs in Think Thanks", Policy
Sciences, Vol. 26 1984, pp 199-225)
- conduce. a la conclusiéon de que
cuando no existen "Depdsitos de
ldeas" es muy dificil asegurar una re-
consideracién adecuada de las orto-
doxias de las politicas, de sus
supuestos y paradigmas y de las
grandes politicas. Al mismo tiempo,
los "depbsitos de ideas" estan cons-
tituidos por organizaciones pro-
blematicas las que tienen dificultades
para cumplir con las funciones nece-
sarlas y que han tenido éxito sdlo en
un namero de paises.

31.Por lo tanto, podria ser mejor en ios
paises latinoamericanos, ubicar las
funciones esenciales de los "Depési-
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tos de ldeas" en las organizaciones
de planificacion ya que estén bien es-
tabiecidas, especialmente tomando
en cuenta que la mislén original de
muchas unidades de planificacién
era |la de que particlparan en activl-
dades de "Deposito de Ideas" por se-
parado, y en ciertos paises
 latincamericanos se han consldera-
do algunos pasos en esta direccion
yse han visto los primeros albores de
eltos.

32La propuesta para accionar las uni-
dades de planificacion hacia las fun-
ciones de los "Depdsitos de ldeas"
puede ser aplicada en los niveles in-
feriores del gobierno, como .en los
Ministerios individuales. Sin embar-
go, para poder ir al encuentro de las
necesidades de mejoramiento de la
formulacién de politicas en los nive-
les nacionales, se recomienda con-
ceder prioridad a las funciones del
. "Depoésito de Ideas" naclonal.

Cuarta propuesta:
Reestructura al proceso
presupuestario

33.No sea que se mal interprete la nece-
sidad de las innovaciones institucio-
nales como que éstas solo incluyen
los cambios organizacionales, la ne-
cesidad de la reestructuracion de los
procesos se demuestra por la pro-
puesta para reconstruir el proceso
presupuestario.

34.En muchos paises latinoamericanos
- el proceso presupuestario -es . muy
subutilizado como una oportunidad
para la reconsideracién de las priork
dades nacionales y para racionalizar
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jas decisiones impottantes. Las pre-
clsiones actuales para recortar los
gastos plblicos agravan aln mas la
situacion, pues enfatizan la necesi-
dad de reducir los presupuestos, a
‘menudo sin una discriminacién ade-
cuaday hecha bastante ai azar. Par-
ticuiarmente, irritante es el asunto de
cémo permitir y hasta alentar las
politicas innovadoras que se necesi-
‘:tan urgentemente en muchos paises
latinoamericanos con una gestion de
reduccién.

35No tengo la suficiente experiencia

sobre - presupuestos para indicar
" propuestas - detalladas para rees-
‘tructurar el proceso presupuestario
en los paises de América Latina
y “ei - Caribe, sin embargo, la OCDE
estd “llevando a- cabo un trabajo
muy’ interesante y relevante para
mejorar los procesos presupuesta-
rios a la luz de las dificlies situacio-
nes econdémicas {(dentro- de un
proyecto para mejorar la capacidad
para hacer un presupuesto, bajo los
auspicios del Servicio de Coopera-
cién Técnica -Technical Cooperation
Service-. :

Como, en principig, el hacer un pre-
_supuesto constituye un proceso cen-
" tral muy importante enlaformulacion

de politicas, el que condiciona am-
pliamente todas las otras facetas de
esa formulacién y el que configura
significativamente la efectiva ejecu-
cién de las politicas -el mejoramien-
to del proceso presupuestario

. deberia-de constitulr un medio prio-
- ritario paramejorarla formulacionde
“las politicas centrales. Lo anterior
dentro de un punto de vista amplio
en cuanto a confecclonar presupues-
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‘tos, el cual combina las dimensiones

macroscondémicas, del estableci-
miento de las prioridades, de la mi-
croeconomia, de la toma de
decislones, de la administracion y de
la ejecucion.

Algunas propuestas
principales: la dotacion
de personal

y el adiestramiento

36Todas las propuestas mencionadas.
dependen de una dotacion de perso-
nal y de un adiestramiento adecua-
do, que requleren cambios
significativos en las actuales politi-
cas de personal de todos los
- paises de América Latina y el Ca-
. ribe, y, en algunos, un cambio bas-
tante radical. Sin embargo, la
mayoria de los paises de América La-
tina y el Caribe tienen los recursos
humanos necesarlos para semvir co-
mo una base para mejorar la formu-
lacion de las politicas centrales, a
pesar de que en algunos de elios los
recursos locales necesitan ser muy
compiementados. -

37.Llas propuestas estructurales y-las
propuestas para la dotacién de per-
sonal y el adiestramiento se comple-
mentan entre st y dependen una de
Ja otra. Sinembargo, en muchos as-
pectos las propuestas para la dota-
cién de personal y el adiestramiento
son ambas muy importantes y difici-
les. Sonimportantes porque las bue-
nas polticas de personal resultaran
en un mejoramiento en la formula-
cibn de politicas an sin que existan
jutio-diclembre/1989



cambios estructurales ya que mas
tarde o mds temprano presionaran
para que se efectlen cambios nece-
sarios; mientras que estos cambios
que no tienen una dotacién de per-
sonal niun adiestramiento adecuado
son insignificantes 'y se tornan mas
un ritual que.un verdadero mejora-
~ miento. En realidad, las propuestas
parala dotaclon de personal y adles-
tramiento 'son més dificiles porque
requieren una inversion significativa
y pueden encontrar mucha resisten-
~ Cia porque parece que mengspre-
“cian al personal actual, y sus
conocimientos toman tiempo ain
* bajo condiciones ptimas; mientras
"que los cambios organizaclonales
- pueden algunas veces ser ejecuta-
dos en forma nominal por decisicnes
~ formales y por "fuegos de programas
detallados de accién”, ios que lucen
muy bien en el papet porque aparen-
temente cuestan poco. En realidad
en varios paises latinoamericanos el
autor ha encontrado esfuerzos para
una "reforma administrativa exhaus-
tiva", a lo que se le presta mucha
atencién pero que en la realidad sea
solo lo que yo llamo “juegos de pro-
gramas detallados de accién” y que
permanecen sin tener Impacto en la
realidad. (Véanse los andlisis incisi-
vos en Bernardo Kliksberg, ed. La
Reforma de la Administracion Puibii-
. ca en América Latina: Elementos pa-
ra una evaluacion, Alcalda de
- Henares, Espafa, Instituto Nacional
de Administracion, 1984).

38.Por lo tanto, el mejoramiento de la

" dotacion dé personal és uno de los
principales requisitos de cualquier
esfuerzo serio para mejorar la formu-
lacién delas politicas centrales, sien-
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do el adiestramiento una de las prin-
cipales herramientas para hacerio,
aunque de ningan modola Unica. En
asta parte del documento se presen-
tan cuatro propuestas sobre la dota-
clén y el adiestramiento de personal
dirigidas a mejorar la formutacién de
las politicas centrales. Sin embargo,
se debera considerar que el mejora-
miento de los profesionales que for-
mulan-las politicas, hacia los cuales
se dirigen principalmente las pro-
puestas, debera ser llevado a cabo
dentro de una politica global innova-

~dora para construir nuevos tipos de

conjuntos de jefes, de mayor rango
en et servicio civil, los que encajan
con las necesidades reales de los
paises de América Latina y el Caribe,
en lugar de seguir las tradiciones de
paises bastante diferentes, tradicio-
nes que adn en los paises attamente
desarrollados ya son obsoletas. £n
las propuestas sigulentes se tratan
algunas de las necesidades para

- adecuar una politica de servicio clivil
- de alto rango para América Latina y
1os paises del Caribe, de acuerdo con

sus roles en la formulacién de politk-
cas. Sin embargo, algunas de las ta-
reas de los funcionarios publicos de
alto rango y, en un sentido mas am-
plio, de los funcionarios de aito nivel
det sector publico, van mas alla de su
papel en la formulacion de politicas,

~incluyendo por ejemplo funciones

esenciales de gerencia, las interac-

- ciones con-el pablico por una parte

y de otra con los politicos, y mucho
mas. Por lo tanto, el tema de una

~politica adecuada en el servicio civil
_de alto rango para América Latina y
-los paises del Caribe necesita, pien-
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50 Yo, urgentemente un tratamiento
exhaustivo separado.

Quinta propuesta

Octipese del adlestramrento
urgente de los profesionales
de tipo moderno

que formulen las politicas

39.Lo que se debe agregar a la dotacion
de personal y que es de mayor ur-
gencia para mejorar la formulacion
de politicas bajo condiciones dificiles
como las que prevalecen en América
Latina y en los paises del Caribe, es
un tipo moderno de profesional de
las politicas, e! que para los proposi-
tos deo este documento io llamo un
“analista progresista de politicas y
planificador de politicas". Sin entrar
en especificaciones detalladas; los
requisitos necesarios se pueden re-
sumir para incluir aquellas de los
analistas de las politicas, adiestrados
. en las mejores escuelas de politicas
plblicas en ios Estados Unidos, con
adiciones Importantes de estudios
del desarroilo, en el mas amplio sen-
tido del término; todos empotrados
dentro del conocimiento y la com-
* prensién ‘de los procesos soclales
relevantes.

40.Se pueden vislumbrar diferentes ver-
siones del analisis progresista de las
politicas y éstas pueden hacer frente
a varlas necesidades. El desarrollo
de las especificaciones detalladas
puede y debe de ser dejado para
" proyectos-concretos. Lo que-es ne-
cesario enfatizar en el nivel del prin-
cipio es que para un conjunto de
jefes de mas aito rango de los profe-
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sionales que formulan las politicas es
esencial mejorar significativaments
la toma de decisiones, incluyendo la
dotacion de personal de las nuevas
instituclones, como se Indico en las
propuestas una a cuatro; y que den-
tro de los profesionales adecuados
para formular las politicas, es nece-
sario una profesién moderna de
analisis progresistas de las politicas

y de planificadores de las polfticas.

41.No esta Involucrado un salto radical

en los requisitos profesionales en
comparacién con los profesionales
de la politica del desarrollo actual-

‘mente disponibles, sin embargo, si

son necesarios algunos cambios sig-
nificativos en los requisitos. Por lo
tanto, se puede llevar a cabo las pre-
paraciones requeridas para la dota-

. cion de personal en la forma de

urgentes programas intensivos,
ademas de la Institucionallzacion a

_largo plazo de nuevas escuelas

para las politicas publicas, como se
indica posteriormente en la octava
propuesta.

42 En verdad algunas experiencias bas-

tante relevantes se encuentran dis-
ponibles con el adiestramiento
modelar de los analistas progresistas
de las politicas y de los planificado-
res de las politicas, inclusive en
Ameérica Latina y dentro de proyec-
tos del PNUD. {Algunas de estas expe-
riencias del autor se indican en el
documento en la versién ampliada
"Advanced Workshops in Policy
Analysis for Senior Decision-Makers:
Lessons from Experlence” como se
menciond en los parrafos anteriores
1y2. Este documento también tras-
mite algunas ideas sustantivas sobre
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- los requisitos de los anafistas progre-
- sistas de politicas, planificadores de
las polticas y sobre ¢l adiestramien-
to urgente adecuado}.

Sexta propuesta:

Suministre por adelantado
informacién sobre fas . .- -
politicas, a los que formu!an
las politicas .

y a.los funcionarios de alto:
rango;de[ Servicio ‘Civﬂ

43. Un: pequeno numero de !os analis-
tas progresistas de potmcas y de los
planificadores de politicas, es esen-

; cial Ppara mejorar significativamen-
te la loma de las decisiones
_centrales; sin embargo ellos solos
tienen poca. oportunidad de ejercer
“alguna influencia sustancial sobre
la calidad de la formulacion de
po!{tlcas Despues de todo, los politi-
. COS, Yy su ampha gama de aseso-
res de las polllicas con antece-
dentes  diferentes, y los funcfona-
rios de alto rango del servicio civil,
:'son los:principales participantes en
la - formuiacion - de “las politicas
centrales siendo la penetrante "cultu-
rade las politicas" .y los factores
~ soclales los que determinan en mu-
"cho.los estilos de Ia. formulacion
de poli‘ticas (conceptuaimente rele-
_-vantes son algunos de los ensayos
del libro de. Jeremy Richardson Po-
licy.-Styles in Western Europe, Lon-
don:-Allen .and .Unwin, 1982 y que
.vale la. pena aplicar a los paises de
América Latina y del Caribe. Nece-
sariamente, las actividades del PNUD,
como cuaiquler Intervencion dellbe-
-rada en los procesos de formula-
julio-diciembre/1989

cidn de politicas, y este ensayo, se H-
mitan a los aspectos més "técnicos"

dela formulacién de politicas y de su
 mejoramiento.

Todavia, a menos que se llegue
a una. critica “intervencién masiva®,
realmente, no se puede esperar

.un impacto. Por fo tanto, al menos

se -debe tener como finalidad al-

- gunos cambios - enla forma .de pen-

sar sobre - la - formulacién - de

~-politicas, para proporcionar un con-
‘texto dentro -del cual se puedan
" realizar 'y fograr los propésitos de
~las innovaciones institucionales re-
“comendadas en-las propuestas una
‘@ cuatro; asf como para proporcio-

nar un medio dentro del cual los-ana-
listas progresistas de politicas y los
planificadores de las politicas pue-
dan proporcionar fnsumos: (tiles 'y
verdaderamente utlflzables para la
formutacién de politicas.

44.Porlo tanto, se recomienda suminis-

trar por adelantado informacién so-
bre las politicas a los encargados de

: formularlas. a’los asesores de polit}-

cas y a los funcionarios de alto ran-

'go del servicio civil. Lo anterior
~ Involucra entre otras cosas actlvida—
' des taies como las slguientes

a.la _introduccion - de ._mater!as re-
. 'levantes en todas las actividades
. - de adiestramiento para los funcio-

_...harlos- de alto rango del servl-
- clo, clwl ,

‘ “b Cursos’y talleres para’los funcio

" narios de altorango del servicio ci-

- - vif y'para varias clases de asésores

“"de potiticas en ef conocimiento re-
“levante :{como se indicé en el do-
«cumento D 'y el documento

complementarlo, op cit.)
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c. Esfuerzos intensos no convencio-
_ nales que afectan a los politicos y
" preséntarles el conocimiento rele-

vante en la forma de talleres muy
intensivos.

45 El asunto de presentar alos politicos
- ol conocimiento relevante y de ini-
-.=-clarlos en los medios "profesionales’
delaformulacién de politicas presen-
- tavarios problemas.  Estos se consi-
deran convenientemente en relacion
_-con una propuesta concreta dirigida
- a mejorar las formas relevantes del
.-pensamiento y el conocimiento de
- los que formuian las politicas; es de-
cir, la propuesta para establecer.co-
“leglos universitarios como se indica
a continuacion :

.Sétima propuesta:
Establezca Colegios
Naclonales/Reglonales
para la ensefianza

de !as pomlcas ;

46Es ‘esen‘cial, pero no suficiente, el
mejoramiento de las facetas “técni-
~cas’ de la formulacion de las
_politicas centrales como, principal-
mente se_planted en las propues-
tas una a seis; a menos de que

- se'mejoren también {os aspectos
“maés "politicos” de la formulacién de
* politicas, esta Ultima serd incapaz de
- beneficiarse del mejoramiento técni-
co ¥ la ejecucion global de la formu-
~lacion de politicas, camblard muy
poco. Por lo tanto, se requiere di-
-._gefar actividades que se ajusten al
comportamiento de la formulacidn

- de politicas de ios politicos, y de sus
- formuladores no técnicos que estan

relacionados y de las politicas -in-

fluencias- al menos para permitifes
que usen correctamente nuevos apo-
yos técnicos para la formulacién de
las politicas.

47.Se puede lograr algunos efectos en

las  direcciones necesarias por
medio de talleres intensivos y cor-
tos para los politicgs, como se men-
clond anteriormente y se indico en el
documento D y en el ensayo com-
plementario, mencionado . en los:
parrafos 1 y 2. Sin embargo, es ne-
cesario algo mas para lograr las
mejoras _minimas esenciales en la
formulacion de polmcas en América
Latinayenlos palses del Caribe. Pa-
ra ejercer _un impacto real sobre
los “patrones de formulacion de
politicas de los polftlcos y en las

" politicas influyentes son recomenda-
‘bles, y tal vez esenciales, las expe-
riencias internas de aprendizaje de

dos otres meses. Para proporcionar
estas experlencias de aprendizaje se
propone establecer Colegios de
Politicas en los niveles nacionales y
regionales

48Algunos de los eilementos esenclales
- de estos colegios se pueden recapi-
~ tular.como sigue:

a. Participantes: politicos escogidos

~ por lo general a media carrera,
funcionarios de alto rango del ser-
vicio civil y otros funcionarios
publicos; algunos ejecutivos de
empresas, oficiales militares,
académicos, lideres de sindicatos,
funcionarios del partido, comenta-
ristas de los medios de comunica-
cion y-otros que influencian las
‘politicas -hasta treinta o treinta y
-¢cinco participantes por grupo.
' julio-diciembre/1989



‘Alrededor de cuatro grupos por
ano, de modo que una masa criti-
ca de formuladoras de politicas y
de personas que influencian las
politicas pasa por el colegio en for-
ma bastante rapida.

b. La naturaleza de la actividad: un
periodo de estudios intensivos con
alumnos Internos, con una dura-
cion de dos o tres meses; que en-
foque los asuntos de las politicas
nacionales, con un aprendizaje
activo por parte de los estu-

~ diantes en laforma de “proyectos”,
ayudado por insumos proporcio-
nados por los tutores y los profe-
siondes y algin aprendizaje y
estudio sistemético. '

c. Los productos finales esperados:
una comprension parfeccionada
de las situaciones nacionales
diffciles y de los asuntos de las
polticas principales; un marco de
apreciacién mejorado para consi-
derar los asuntos de las poiiticas;
alguna familiaridad con el cono-
cimiento relevante, para utilizar
con mas eficacla los profesionales
que formulan las politicas; y como
un producto secundario, una me-
jora en el consenso, al menos en
el nivel del consenso sacundarlo
(por ejemplo, un acuerdg sobre
qué no estar de acuerdo y por
qué), asi como mejores contactos
informales.

49La propuesta para crear un Cole-

gio de Polfticas se basa en las ex-
periencias defos coleglos de defensa
naclonal; en varias formas: con un
adiestramiento para los ejecutivos
de alto rango de las empresas, y
‘con algunas actividades dirlgidas a
los poltticos. Con todo, es una pro-
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puesta innovadora que necesita una
comprobacion piloto. Se debe reco-
nocer que para obtener éxito en un
colegio de politicas, se necesitan
grandes esfuerzos preparando los
proyectos relevantes de aprendi-
zaje, con el fin de reclutar y desa-
rroflar el personal apropiado, y lograr
que los participantes sean de alto
nivel, etc. Como las actividades de
los Colegios de Politicas pueden
lograr mucho éxlito, o ser un fracaso
desconsolador que tendria como
consecuencia una retroalimenta-
cion negativa para otros esfuerzos
que persiguen el propdsito de me-

-jorar la formulacién de politicas,

una preparacion cuidadosa es més
que esencial. Sin embargo, como
los Colegios de Politicas pueden
ir al encuentro de una necesidad
esencial en muchos paises de
Ameérica Latina y del Caribe, y pue-
den constituir un componente esen-
cial en cualquier esfuerzo serlo para
mejorar la formulacion de politicas,
esta propuesta, bien valdra la pena
los esfuerzos y los riesgos que se
involucren.

50.La propuesta para establecer Cole-

gios de Politicas puede muy blen en-
cajar ‘en las actividades regionales,
con el funcionamisento de algun tipo
de Colegio Regional de Politicas,
proporcionando una base para esta-
blecer Colegios Nacionales de Politi-
cas en tanto que efectda contri-
buciones sustanciales para la region
¥y SUs paises.

‘Por lo tanto, e PNUD podria conside-

rar algunos experimentos regionales
con respecto a las actividades de los
Colegios de Politicas mientras explo-
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ran el interés que los paises puedan
- tener en la idea.

Octava propuesta:
Establezca una Universidad
Reglonal de Politicas
Publicas para estudiantes
graduados y apoye

las escuelas nacionales

de politicas publicas

para estudiantes graduados

51 Alargo plazo se necesita una infraes-
tructura adecuada par una mejor for-
mulacién de politicas, que incluya
entre otras cosas, programas univer-
sitarios de polfticas pdblicas para es-
tudiantes graduados. "Algunos
esfuerzos en esta direcclon se estan
llevando a cabo en unos pocos
palses latinoamericanos; pero, que
yo sepa, en ningdn pais de América
Latina o del Carlbe existe un progra-
ma de politicas publicas, con la sufi-
clente madurez destinado a
estudiantes graduados. Esta es una
omisién que menoscaba las posibili-
dades para el mejoramiento dela for-
mulacién de politicas, la que por io
tanto necesita ser urgentemente
rectificada.

528in embargo, no se cuenta con di-
sefics preconcebidos de programas
de politicas publicas para estudian-
tes que tomen en cuenta las necesl-
dades de los ‘paises de América
Latina y del Carlbe. Las experiencias
‘de estas escuelas, en los Estados

. Unidos, algunos paises en desarro-
llo, en Japbn y otros palses, es rele-
vante pero Inadecuada. Los
programas actuales de politicas
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publicas necesitan muchos cambios
para hacer frente a las necesidades
de los paises en los que estan ubica-
dos y mas aln los disefios innovado-
res son esenciales para desarroliar
programas de politicas publicas
para estudiantes graduados que
sean aptos para las necesidades de
los palses de América.Latina y del
Caribe. o

53.Para proporcionar algunas indica-

ciones del posible contenido de los
programas de politicas pdblicas que
se ajusten.a las necesidades de
América Latina y del Caribe, permita-
seme mencionar temas-materiales
que deberan de cubrir estos progra-
mas y otras caracteristicas Gnicas en
ol plan general de un programa "tipo

- puro”,

a.Los principales temas-materias:
las realidades de la formulacion
de polticas y sus causas, [0S
enfoques prescriptivos para el
mejoramiento de la formulacién
de politicas tanto micro como
macro, con las disciplinas funda-
mentales; enfoques de la planifi-
cacién y de la observacion; las
dimensiones del valor de la for-
mulacion de politicas; ta condicion
de la nacién en sus ambientes
dentro de los procesos histéricos;
las principales situaciones difici-
les; el rol de los profesionales en la
formulacion de politicas y en sus
problematicas.

b. Métodos de estudio: énfasis en el
aprendizaje activo, basado en las
situaciones y asuntos reales, con
aplicacion préctica de la teoria en
proyectos y con practicas como
internados; un curriculum muy
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exigente que requiera dos o tres
afosde estudio intensivo a tiempo
completo. :

c. Cuerpo docente: sdlo serd wtll el
profesorado de méxima calidad; la
necesidad de un nicleo central de
profesores dedicados exclusiva-
mente al programa de politicas
publicas, ademas de docentes en
las disciplinas establecidas y de
las unidades de investigacion y
anélisis de las polfticas. La ma-
yoria de los profesores también
deberan de tener experiencia en Ia
formulacibn de politicas en el mun-
do real, y en el andlisis y la planifi-
cacién de politicas.

d. Estudiantes: un programa muy
"elitista” que exija mucho de los es-
tudiantes; un programa para estu-
diantes graduados, con

_estudiantes que tienen anteceden-
tes diversos y alguna experiencia,

' pero que todavia sean jovenes; un
niimero de prerrequisltos tales co-

“mo slgin conocimiento de las
clencias sociales y economia, pe-
ricias en la terminologia cuantitati-
va, buen conocimiento de ingiés.

. Ubicacion: para que un programa
'de politicas publicas sea oportuno
necesita ‘libertad para desenvol-
verse sin presiones del conserva-
durismo ‘universitario y sin las
resistencias de las disciplinas es-
tablecidas, aunque siayudado por
éstas. ‘Por lo tanto, una escuela o
facuitad autdnoma dentro de una
universidad que se inclina hacia la

“innovacién a veces puede ser la
ubicaclon referible. En‘forma al-
* ternativa, se puede necesitar espe-
cialmente una universidad
Superior de Politicas Publicas
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puesto que el estar afiliado a los
"Depésitos de- Ideas" ofrece mu-
chas ventajas, y otras ubicaciones
especificas pueden ser ventajosas

en varios paises. :

54.Es posible llegar a algunos compro-

misos con las especificaciones ante-
riores, pero demasiados son
contraproductivos y despojan al pro-
grama dela contribucién tnica en su
género para el mejoramiento de la
formulacion de politicas. Por lo tan-
to, las dificultades en el estableci
miento de programas universitarios
de politicas publicas para estudian-
tes graduados son bastante serias, lo
que en parte explica que éstos seéan
raros. Sin embargo esos programas
son esenciales para mejorar, a largo
plazo, la formulacién de politicas.

55.En forma acorde, soy de la opinién

de que el PNUD debiera Iniciar algu-
nas actividades regionales para di-
sefiar un programa de politicas
plblicas que sea apropiado para las
necesidades y condiciones de
América Latina y del Caribe e Implan-
tarlo a nivel regional (tal vez en el
ICAR).

Simultaneamente, a los pafses que
tengan interés se les debe dar alien-
to para que establezcan programas
adecuados de politicas publicas pa-
ra graduados y se les debe ayudar
para que lleven a cabo este asfuerzo.

Propuesta integrante

56Las ocho propuestas presentadas

en este documento, y otras adicio-
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nales que no se detallan aqui, se
deben de ajustar a las condiciones
especificas de los paises y se reu-
.niran en un disefio modular ante-
rior, haciendo un cambio de "radi-
calismo selectivo" de estirategia
que trate de lograr Impactos posi-
tivos sobre 1a calidad de la for-
mulacion de polfticas en forma
econdmica, sustantivas en un ni-
mero limitado de variables impor-
tantes de acuerdo a un disefio mo-
dular. Este enfogue es aidn mas
esencial, debido a lo exigente de
algunas interdependencias criticas
entre las propuestas, tales como la
estructural y la de personal, de
una parte; y de otra, necesidad de
ajusiar los esfuerzos para el mejo-
ramiento de la formulacion de politi-
cas alos constrefiimientos rigidos de
factibilidad.

57Por lo tanto, es necesario estudiar

la situacion especffica de la formu-
lacién de politicas en paises particu-
lares, para poder preparar un
paquete apropiado de mejoras, con
~una mezcla viable de lo anterior-
mente expuesto y de propuestas adi-
cionales. Esto se puede hacer, y
‘deberia ser hecho, mudando los
intereses particulares en ideas ais-
ladas de mejoramiento .a conside-
raciones mas amplias de la * situa-
cion y de las necesidades de for-
mular politicas. Sin embargo, algu-
nas veces puede ser posible
adoptar un enfoque més sistemati-
co y efectuar una encuesta glo-
bal, una evaluacidn y un disefo
de las mejoras del sistema central
de formulacidn de polfticas. Este
constituye el tema de la novena
propuesta. ' ‘
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Novena propuesta:
Desarrofle y ofrezca

un sistema de evaluacion
integral y técnico

de la formulacion

de politicas asf como

de encuestas

para su meforarniento

58.Para evitar las posibles alusiones
"politicas’, se pone énfasis en el
punto central “técnico” de los siste-
mas de evaluacion integrales de
formulacion de politicas y sobre el
mejoramiento de las encuestas.
Estas encuestas pueden organi-
zarse de diferentes maneras tales
como: el trabajo realizado por un
{inico experto externc o por un pe-
quefio equipo; personal del pais
ayudado por un experto externo de
manera informal o formalizada; y
tal vez, ain en algunos casos, "gru-
pos de contraparte" de paises ami-
gos {como es la préctica de OCDE),
proyectos de multiples paises y
otros.

59.Nos damos. cuenta de la naturale-
za ambiciosa y tal vez demasiado
ambiciosa, de la novena propuesta.
No se recomienda que ésta sea el
punto de partida para los esfuer-
zos regionales del PNUD para ayudar
alos paises a mejorar la forma-
lizacién de politicas como la me-
dida principal de la capacidad
de gobernar. Sin embargo, se de-
berd de mantener en mente las po-
sibilidades y necesidades que se
indican 'en ia ‘novena propuesta,
para las oportunidades apropladas
que se pueden presentar.
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Las posibles impiicaciones
para las prioridades
y los planes del PNUD

60.No tengo los requisitos para presen-
tar opiniones sobre las prioridades y
los planes del PNUD. Por lo tanto,
permitase limitarme a una observa-
cién que tal vez pueda ser relevante:
¢ mejoramiento de la formutacién de
las politicas centrales, es necesario
en todos los paises, incluyendo a los
de América Latina y del Caribe. Es-
ta afirmacion por si sola es muy tri-
vial. Sin embargo, el mejoramiento
defaformulacién de las politicas cen-
trales en muchos paises no es sbio
deseable, sino que esencial, en el
sentido de que sin mejoras significa-
tivas en la formulacién de las poifti-
cas centrales, es probable que se
presenten procescs muy poco de-
seables; mientras que las mejoras en
la formulacion de éstas tlenden a po-
sibliitar oportunidades de cambiarla

tendencia en direcciones més positt-

vas. Para expresar la idea en una
formulacién demasiado punzante: a
menos de que se mejore significati-
vamente la formulacion de politicas
centrales en un nOmero bastante
grande de paises de América Latina
y del Caribe, existe un potencial pe-
ligroso en el producto de otras acti-
vidades del PNUD, el que puede ser
arrebatado porla turbulencla. A me-
nudo los proyectos sustantivos prin-
cipales se muestran indiferentes
hacia las capacidades o incapacida-
des centrales para gobernar, sinem-
bargo lo contrario es cierto también.
Por fo tanto, el mejoramiento de la
formulacién de las politicas centrales
julio-diciembre/1989

puede proporcionar una contribu-
cion significativa de la viabilidad y a
los efectos positivos a largo plazo de
otras actividades y proporcionar un
contexto que haga que las otras ac-
tividades sean més efectivas.

61Agregando los antes mencionados

efectos secundarios a la importancia
crucial de la formulacion de las politi-
cas centrates, en el establecimlento
de las estrateglas para el desarrollo
nacional y para efectuar los escogh
mientos criticos; inclusive asuntos
fundamentales y de efectos tan am-
plios, como los grados de autonomia
de varias actividades de las sociedad
con relacién a la intervencion del es-
tado, el mejoramiento de la formula-
cion de las politicas centrales
claramente es una necesidad quetie-
ne maxima prioridad. Aln minimas
mejoras, como la de evitar unos po-
Cos errores serios, pueden producir
grandes beneficios, las Inversiones
para el mejoramiento de la formula-
cién de las politicas constituyen una
de las mejores apuestas en términos
del valor esperado. Cuando se
afiade a las consideraciones la pos}
bilidad de que se pueden disefar -
proyectos utiles y realizables para
mejorar la formulacién de fas poltk-
cas centrales, la conclusion clara es
que esta esfera de accidn constituye
una alternativa seria para las activi-
dades del PNUD.

62.No implica que el mejoramiento de ta

formulacién de las politicas centrales
sea una actividad facil, a la que se
puede entrar precipltadamente en
gran escala; el area es muy sensible;
son escasas las propuestas dignas
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de confianza; los expertos adecua-
dos son dificiles de encontrar; los re-
suitados a menudo son intangibles y
pueden llevarse mucho tiempo para
madurar y las variables mas alla de
la intervenclén puede anular cuales-
quiera perfeccionamientos técnicos.
Estas son sdlo aigunas de las dfficul-
tades que confronta la mejora de la
formulacién de politicas centrales.
Sin embargo, los paises de América
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Latina y del Caribe necesitan con ur-
gencia esta mejora; y relinen los re-
quisitos esenciales de manera que en
nGmero considerable estan llevando
a cabo diversas actividades para
perfeccionar la formulacion de politi-
cas. Porlotanto, promisorio paralas

iniciativas y el apoyo del PNUD, este

aspecto puede ser sin duda alguna
campo al que debigra de prestarsele
atencion y tal vez alguna prioridad o
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Economia para la paz*

EN‘ EL PRESENTE DISCURSO PRONUNCIADO POR EL SENOR DR. OSCAR ARIAS, EN LA INAUGU-
RACION DEL DIALOGO NORTE SUR, "SIMPOSIO ECONOMIA PARA LA PAZ', HACE UN LLAMADO
A LAS NACIONES PODERQSAS PARA QUE CONTRIBUYAN AL DESARME ARMAMENTISTA, PARA

LOGRAR LA LIBERTAD DE LOS PUEBLOS.

A.una década de cumplir este mile-
nio, es yaevidente que-el siglo XX-ha si-
do uno de los periodos de cambio, mas
profundo y acelerado en la historia de
la humanidad. Durante este:siglo he-
mos sido victimas de dos guerras mun-
diales, -de -cientos de revoluciones y
guerras civiles, de miles de conflictos ar-
mados. Practicamente no ha habido un
solo dia en este siglo en que haya pre-
valecido la paz entodo el orbe.

La brutal represion, empleada con-
tra las. manifestaciones y los aconteci-
mientos acaecidos a mediados de 1989
en la Republica Popular China, fue un
signo-de desesperanza para el mundo
entero, avidodetransformaciones en fa-
vor.delalibertad, dela democracia y de
la paz..:Por fortuna, los sucesos recien-
tes de Europa Oriental han hecho rena-
cer-las esperanzas. La caida del Muro
de Berlin y. de las alambradas vy el de-

*PDiscurso pronunciado por el Presidente de
la Repuiblica de Costa Rica, Dr. Oscar Arias
Séanchez enlalnauguracién del Didlogo Nor-

~te-"Sur, Simposio “Economia para la Paz";.
 realizado en'SanJosé, del 4 al 5de enero de
1990. Hotel Cariari.
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rrumbamiento- de regimenes autocrati-
cos en esa region del mundo, son pre-
sagios de una nueva Yy mas
prometedora era para la paz. Las lla-
mas inextinguibles de la democracia y
delalibertad han encendido las mentes
y los corazones de miliones de seres hu-
manos y se han convertido en fuerzas
incontenibles. La libertad y la demo-
cracia habran adquirido muy pronto
caracter universal. Asi, la paz yla coo-

peracion _entre los pueblos se hace

inminente.

Pero debemos buscar una paz con-
dicionada a la libertad, a la justicia so-
cial 'y al desarrollo.- Esta es una
aspiracién compartida por todo el Ter-
cer Mundo, por méas de un centenar de
paises peguefios y grandes que adn se
ven afligidos por la miseria, el subdesa-
rrolio y la tirania. La esperanza de to-
dos ellos estd en unvsistema
internacional basado en el didlogo'y la
negociacién, no enla fuerza militar nien
el poderio econémico.

_La paz debe entenderse, entodo ca-
SO, en su justa dimension.
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No podemos concebir la paz sin
democracia ni la democracia sin paz.
No debemos confundir la paz con la
ausencia ‘de " violencia. La fuerza de
los lideres militares que no obedecen
la voluntad de sus pueblos solo pue-
de garantizar una calma pasajera. Si-
lenciar el sonido de las armas enviando
a los oponentes al cementerio, no es
paz. Transitar por calles apacibles
mientras nifios hambrientos lloran, no
es victoria. ni es paz. La paz a que as-

piramos no es la paz de los cementerios

nila paz de los nifios famélicos. No es
la calma impuesta a puntas de bayone-
ta nila justicia impuesta por ia bota mi-
litar. No podemos buscar la estabilidad
a costa de nuestros principios y valores
morales. :

-Las soluciones de fuerza, las solu-
ciones militares, las soluciones que
responden-a posiciones individuales,
no-son el sentir del mundo actual. Una
paz duradera - requiere  pluralismo,
respeto por los derechos humanos, por
las -libertades fundamentales, por la
libre: eleccién popular de las autori-
dades de gobierno. Por eso la paz sélo
sera posible y duradera si se basa en la
democracia.

Tampoco podemos concebir la paz
sin justicia social ni fa justicia social sin
paz. La tragedia del mundo contem-
poraneo es la injusticia social, que
histéricamente ha desbordado los limi-
tes de la moralidad. Mientras no corri-
jamos las injustas estructuras en que se
basan las relaciones del mundo, mien-
tras- no.se produzca una verdadera
transformacion social y econdmica, la
solucion serd efimera y la paz no echara
raices. Establecer la democracia
econdmica en nuestros paises es un im-
perativo histérico que requiere voluntad
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politica, tolerancia, respeto y coopera-
cion internacional.

Y nunca debemos concebir la paz
sin desarrolio ni el desarrolio sin paz.
El sistema democratico no sera sos-
tenible si no se apoya en el desa-
rrollo. El Sur ha sufrido en los (itimos
anos un empobrecimiento acelerado.
La decadencia de las estructuras pro-
ductivas y la disminucién del ritmo de
nuestro progresa han provocado una
profunda crisis econdmica, social y
politica.

Necesitamos adoptar nuevos mode-
ios de desarrolio. Los sistemas eco-
ndmicos deben transformarse, volverse
mas flexibles y participativos. Enla pla-
neacion de nuestro futuro debemos in-
tegrar, -a los elementos econdmicos,
consideraciones relativas a la justa dis-
tribucion de la riqueza. La eficiencia es
necesaria, pero ella sola no garantiza la
justicia social.

El desarrollo de los paises pobres no
debe verse, nunca mas, como una ame-
naza al mundo desarrollado. Todo lo
contrario: es parte del camino de paz
que a todos beneficiara. Lo mismo su-
cede conlas demas grandes luchas que
estamos obligados a dar en el campo
internacional.

El problema de la deuda externa de
los paises del Tercer Mundo conspira
gravemente contra el fortalecimiento de
la democracia. El crecimiento eco-
némico sostenido no sera posible mien-
tras no se reduzca el peso excesivo de
esa carga. La inversion productiva se
ve severamente limitada a causa de
nuestra obligacion de realizar enormes
transferencias de recursos por concep-
to de intereses y capltal. Por eso, la
conso- lidacion de la democracia y de
la paz también depende, en gran medi-
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da, de una solucion viable al problema
de nuestra deuda externa.

A estas alturas, no se puede conce-
bir el desarrollo sin una profunda preo-
cupacion por la naturaleza. Es preciso
Insistir enla necesidad de encontrar so-
luciones al problema del deterioro del
ambiente de nuestro planeta. El cam-
bio tecnolégico acelerado de ias (itimas
décadas ha transformado todas las so-
ciedades, exponiéndonos a nuevos pe-
ligros y amenazas. Quizd la mas serla
y espeluznante de esas amenazas sea
la proliferacion de las armas nucleares;
pera no menos aterrador, aunque si
mas s(til, ha sido el ataque a la biosfe-
ra como resuitado de la contaminagién
ambiental y la destruccién del medio
natural.

Desde el océano hasta las aitas
montarias, Costa Rica posee una rique-
2a hiolbgica incomparablemente mayor
quela de cualquier 4rea de dimensiones
semejantes en el mundo. Nos sentimos
responsables de ella y queremos cui-
darla, recuperarla, saivaria no sdlo para
nosotros, sino también para toda la hu-
manidad. Nuestro pais ha asumido fa
responsabilidad que le corresponde co-
mo deposttaria del extraordinario teso-
ro natural que encierran nuestros
mares, nuestro suelo y nuestras selvas.
Incluso, hemos sacrificado expartacio-
nes de hoy para el bienestar de las ge-
neraciones futuras y de toda la
humanidad.

Creemos que, de la misma ma-
nera, aquelios que tienen el privilegio de
las tecnologfas avanzadas deben sacri-
ficar ganancias monetarlas en aras del
progreso humano. Es imperativo que
las naciones ricas Inicien la transferen-
cia ordenada y sistemética de tecno-
logia sumada al fortalecimiento de la
julio-diciembre/1989

capacidad interna de los pafses po-
bres para asimilar y desarrollar esa toc-
nologia conforme a sus propias
realidades.

Pero, para lograro, necesitamos la
paz y la democracia, necesitamos ol re-
poso que no podremos lograr mientras
en el mundo hablen las armas. Duran-
te gran parte de ia historla los recursos
internacionales dedicados ala coopera-
clon, asi como los pocos recursos delos
paises en desarrolio, se han utilizado
para promover la guerra. La compra de
armas ha desplazado a la construccién
de escuelas y hospitales y a la compra
de vacunas infantiles.

El desbalance entre dinero para ar-
Mas y recursos para ta paz es aterrador.
Enlos sesenta segundos en que se des-
tinan 2 millones de ddlares para mate-
rial de guerra, mueren de hambre 15
nifos. Mientras se invierten 27.000
délares anuales para adiestrar a un sol-
dado sélo se dedican 450 délares para
educar a un nifio. La suma de dinero
que se canaliza hacia la investigacion
enarmas es seis veces mayor que la de-
dicada a la investigacion en salud. Los
Estados Unidos y fa Unién Soviética
ocupan el primer lugar en poderio mili-
tar, pero estan situados en los lugares
nimeros 17 y 45 de los indices de mor-
talidad infantil. En nuestra sufrida Y po-
bre Centroamérica gastamos 6.000
ddlares anuales en mantener a un sol-
dado y dnicamente 70 délares en un
estudiante.

Los costarricenses podemos decir
con legitimo orgullo que somos casi el
dnico pais del mundo en donde eso no
sucede. Podemos mostrar la diferencia
en materia de salud y de educacién y,
sobra todo, en el &mblto dela democra-
cia y la libertad. _
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Costa Ricatiene autoridad moral pa-
ra prociamar que el mundo debe des-
viar el uso de sus energias, de la
acumulacion de armas a la inversion en
el desarrolio y la paz.

Las armas, que un dia en la historia
fueron simbolo de libertad e inde-
pendencla se han transformado con de-
masiada frecuencia, en simbolo de
subdesarrollo y de opresién. Desde ha-
ce mucho tiempo ios soldados dejaron
de ser guardianes de la libertad de los
pueblos para erigirse en sus carceleros.

La supresion del ejército, un acto
que dificimente tiene precedentes en la
historia de la humanidad, liberd a Cos-
ta Rica de una pesada carga econémi-
ca. El pais se sustrajo asi, desde hace
cuarenta y un afos, del armamentismo,
que no sblo piantea una grave amena-
za de destruccién para la humanidad,
sino que también constituye uno de los
mayores obstaculos a que se enfrentan
jos pueblos en su camino hacia la de-
mocracia y el desarroflo.

La pacificacion permitird reducir
significativamente los arsenales y los
contingentes militares. En esa cruzada
hay una responsabilidad para cada
pais: unos tendran que destruir cabezas
nucleares; otros, uniformes de solda-
dos, pero todos deberemos trabajar in-
cansablemente por lograr el desarme.
Es necesario que el soldado deje el rifie
y tome el arado. Es necesario que el
soldado se comprometa con la libertad
de su pueblo y que no amenace sus de-
rechos. Todavia mas: debemos aspirar
ala supresion de los ejércitos entodo el
mundo, porque los hombres libres son
capaces de entenderse sin necesidad
de acudir a la violencia.

‘En América Latina han desapareci-
do ya muchos tiranos. Panamé comen-
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zara pronto a transitar por la senda de-
mocratica. El dictador que la oprimia
ha caido. No obstante, es una lastima
que paralograr un progreso en la depu-
racion de la moral politica panameiia se
haya tenido que recurrir al deplorable
procedimiento de la violacion de la so-
berania del pais y al quebranto del De-
recho Internacional.

El pueblo panameno tiene la opor-
tunidad de decirle a las naciones libres
que desea transitar por el camino de la
paz, de la democracia y del desarrollo.
Panama mira la posibilidad de terminar
con su aparato de guerra, para que uni-
camente una fuerza de policia manten-
ga el orden. -Sin embargo, nos
preocupa que en fos planes de reorga-
nizacién de las fuerzas de seguridad se
piense poner ala cabeza de ellas a quie-
nes ayer vistieron el mismo uniforme mi-
litar que se usO para coartar la libertad.
Por eso le digo al pueblo panamefio que
no es suficiente cambiar los nombres,
es necesario cambiar las mentes. Es
necesario educar a los hombres y las
mujeres para que construyan un pais de
paz, un pais democratico, un pais en
donde nunca mas una madre llore la
muerte de su hijo por la prepotencia de
un soldado.

E! mundo esta cambiando. El futu-
ro de los hombres debe ser un futuro de
libertad para todos y sin distinciones.
La humanidad entera debe cooperar
con los hombres libres y con los que
buscan {a libertad. Como en Europa
Oriental, ia humanidad entera debe de-
rribar muros y quitar alambradas, estén
donde estén.

No debe quedar rincon de la Tierra
en donde pueda esconderse impune-
mente el tirano, donde el dictador pue-
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da ocultarlas violaciones a los derechos
del hombre o la burla de las elecciones.

Atras debe quedar la era de confu-

sion y cinisma .en que se aplaudi6 al
opresor de izquierda y se condend¢ al de
derecha; la era en que se aplaudio6 al
opresor de derecha y se condeno al de
izquierda. Ahoratodos sabemos quela
libertad no tiene apellidos, no acepta
condiciones, no tolera el miedo.

En América Central, esta region que
se estrecha bajo el acoso geoldgico de
los dos grandes océanos, viven cinco
naciones que la historia unio y separo6
al mismo tiempo. Estas pequefias na-
ciones constituyen un complejo resuita-
do de la interaccién entre antiquisimos
pueblos de todos los continentes. Gua-
temala, Honduras, El Salvador, Nicara-
guay Costa Rica son sus cinco hogares,
sus cinco geografias, indistinguibles pa-
ra la mayor parte de la humanidad. Son
naciones que adquirieron sus identida-
des a impulsos de la dilatada empresa
colonial de Espaia, sobre la base de
grandiosas y avanzadas culturas preco-
lombinas. Son un crisol de la humani-
dad al que le ha tocado en suerte
compartir los alientos culturales del
planeta.

Sin embargo, entre los paises cen-
troamericanos existen diferencias de
identidad y de trayectoria histérica.
Esas diferencias son lo suficieniemente
claras como para haber dado, a cada
uno de los cinco pueblos, identidad y
orgulio nacionales. Lo impottante, en
todo caso, es que los pueblos centroa-
mericanostienen un destino comun. La
historia y la geografia, pese a todos sus
accidentes, los atan indisolublemente.
Por eso, los gobernantes de Cen-
troamérica tenemos un compromiso de
hermandad. Tenemos un compromiso
julio-diciembre/1989

de identidad que nos impide, aln si qui-
siéramos aislarnos egoistamente unos
de otros, ignorar los sufrimientos de to-
das esas naciones. )

Los pueblos centroamericanos han
sido victimas de la explotacion, la mise-
ria, el totalitarismo y la dependencia.
Hanluchado incansablemente por libe-
rarse de la opresion, por alcanzar su de-
sarrollo material, por establecer la
democracia y consolidar su inde-
pendencia. No han cesado de plantear
sus reivindicaciones de libertad, justicia
y democracia. A veces, en la desespe-
racion de los fracasos. reiterados, han
recurrido a la guerra.

Pero estos pueblos aman la paz.
No merecen el horror de la guerra y es-
peran y buscan una oportunidad para
realizarse en paz. Los centroamerica-
nos queremos ser duefios de nuestro
propio destino; modelario autéonoma-
mente, sin interferencias extranas, pero
con gran sentido de solidaridad con to-
dos los pueblos del mundo. Nos hemos
propuesto establecer en nuestra region
condiciones de libertad, justicia y de-

“mocracia y formas de convivencia inter-

nacional ejemplares. Estamos dis-
puestos a crear un clima de paz que nos
permita afrontar juntos nuestros mas
graves problemas.

La paz debe llegar a Centroamérica
por el sendero de la democracia. Los
centroamericanos no podemos permitir
que los cafiones sigan amenazando
nuestros anhelos de justicia y de desa-
rrolio, pero tampoco deseamos que re-
torne la amarga y estéril paz de las
dictaduras, cualquiera que sea su signo
ideolégico.

Avanzamos hacia el perfecciona-
miento de nuestros sistemas electora-
les. De ese modo, pretendemos garan-
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tizar a nuestros pueblos que el voto li-
bremente emitido sera para siempre el
Gnico mecanismo idéneo para expresar
la voluntad popular. Nuestra meta es lo-
grar que todos los gobiernos de la re-
gion sean el resultado de procesos
democraticos. La autoridad de nues-
tros gobernantes siempre estara legiti-
mada para proceder de elecciones
libres, realizadas en medio del mas ab-
soluto respeto a los derechos politicos
de los ciudadanos.

Vivir en democracia es la mas ele-
vada, aspiracion politica de nuestros
pueblos: procesos politicos represen-
tativos y pluralistas, respeto a los dere-
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chos humanos, respeto a la soberania y
a la integridad de nuestros Estados,
oportunidad para alcanzar un desarro-
llo compartido.

Las aspiraciones de nuestros pue-
blos son aspiraciones humanas. Son
aspiraciones propias de pueblos que no
pretenden la conquista nila preeminen-
cia. Son aspiraciones que no amena-
zan a nadie, a ningun hombre ni a
nacion alguna

Una vez mas, pido que las naciones
poderosas nos tiendan la mano para
ayudarnos a sobrellevar la penosa tran-
sicion hacia la paz, la democracia y el
desarrollo °
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El ICAP en Centroamérica

La estrategia del icap

Mauricio Valdés** en los anos 8§0*

ESTE DOCUMENTOQ CONTIENE INFORMACION GENERAL SOBRE LOS ORIGENES Y NATURALE-
ZA DEL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA (ICAP); PRESENTA DE
MANERA SINTETICA LOS' COMPONENTES CENTRALES DE SU ESTRATEGIA DE COOPERACION,
PONIENDO ENFASIS EN LA DECADA DE LOS OCHENTA, DURANTE LA CUAL EL INSTITUTO IM-
PLANTA PROGRAMAS DE GRAN ENVERGADURA EN LAS AREAS DE FORMACION Y CAPACITA-
CION DE RECURSOS HUMANOS, INVESTIGACION, CONSULTORIA Y DIFUSION. SIN EMBARGO,
LA NUEVA COYUNTURA CENTROAMERICANA PLANTEA NUEVOS RETOS AL ICAP Y UNA REDEFI-
NICION DE SU PAPEL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.

implanta programas de gran enverga-
duraen las areas de formacién y capa-
citacion de recursos humanos, inves-
tigacién, consultoria y difusion.

introduccion

_Este documento contiene informa-
cion general sobre los origenes y natu-
raleza del Instituto Centroamericano de
Administracion Plblica (ICAP); presenta
de manera sintética los  componentes

El documento no es exhaustivo ni
concluyente. Se presenta en su
caracter preliminar con el fin de estimu-

centrales de su estrategia de coopera-
clén, poniendo énfasis en la década de
los ochenta, durante la cual el Instituto

* Trabajo presentado al “Foro/aller sobre la
cooperaciény asistenclatécnica interame-
ricana en el campo del desarrolio educativo
y cultural”, realizado en la cludad de
Pétzcuaro, Michoacén, México, del17al 19
demayo de 1989, por ¢l Centro Regional de
‘Educacién de Adultos y Altabetizacién Fun-

_clonal para América Latina (CREFAL).
** Director do Programas de Posgrado del
~-{CAP.Las opinlones del autor no son nece-
- sarlamente las de la Institucién,
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lar y aportar algunas ideas y datos al
debate sobre el papel del ICAP. Espera-
mos que el mismo sirvatambién para fa-
miliarizar ‘e interesar en la labor del
Instituto, a quienes no la conozcan.

¢Qué es el icAP?

__Ellinstituto Centroamericano de Ad-
ministracién Publica (ICAP), es el orga-
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nismo mas antiguo de la Integracién
Centroamericana. En 1989 cumple 35
afos de haber sido fundado.

Desde sus primeros contactos inte-
gracionistas, al iniclo de los afios 50,
los gobiernos del Istmo centroamerica-
no se percataron de que la administra-
cién publica en cada pais requeria de
importantes reformas para convertiria
en un agente de desarrollo, capaz de
impulsar los nuevos programas y pro-
yectos de alcance regional. En 1952,
durante ia reunion Inicial del Comité de
Cooperacién Econdmica de los Minis-
tros de Economia del Istmo Centroame-
ricano, fue planteada por primera vez la

idea de crear una institucién superior

para el estudio y modernlzacién de la
administracion publica centroamerica-
na. Esta reunion inst6 a los gobiernos
del istmo a procurar la colaboracién de
las Naclones Unidas a este efecto.

En ¢l afio de 1954 los gobiernos de
Centroameérica firmaron convenios bi-
Jaterales con las Naciones Unidas en vir-
tud de los cuales se cre¢ la Escuela
Superior de Administracién Publica de
la América Central (ESAPAC). Segun di-
chos convenios, el 10. de enero de
1954 fue la fecha oficial de iniclo del
proyecto. .

 El estatuto internacional de la
gsapac fue aprobado por los | paises
miembros en San José en 1956, y sus-
crito en Guatemala en 1957. Ef gobler-
na de Panama se adhiri6 al convenio de
la ESAPAC en 1961. Este convenio fue
depositado en las secretarfas genera-
les de la Organizacién de Estados Cen-

1. Més datos sobre los origenes del. ICAP y |08
demas organismos de la integracion ge pue-
den encontrar en: Instituto Interamaeticano de

_ Estudios Juridicos internacionales, Derecho
Comunitario Cannroamadcano, San Joaa IEA),
1968, -
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troamericanos y !a Organizacion de las
Naciones Unidas, siendo posteriormen-
to ratificado por los poderes legislativos
de todos los paises centroamericanos.
Los goblernos miembros acordaron
en 1967 transformar a la ESAPAC en una
"institucién juridica internacional de
caracter regional con suficientes atri-
buciones legales para garantizar su pro-
pla permanencia e Institucionalidad".
Para tal efecto, en ese mismo afio firma-
ron un Plan de Operaciones con el Fon-
do Especlal de las Naciones Unldas
para el Desarrofio (hoy Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo -
PNUD), para convertir a la ESAPAC en Ins-
tituto  Centroamericano de Adminis-

‘tracién Puablica (ICAP). Los goblernos y

el Fondo acordaron que después de
concluido el Plan de Operaciones (5
afios) el ICAP seguiria funcionando a
cargo de los gobiernos signatarios, con
el apoyo de las Naciones Unidas.'

De acuerdo con sus instrumentos
constitutivos, e fin primordial del ICAP es
apoyar el proceso de integracion cen-
troamericana. Para ello, debe efectuar

actividades de formacién, capacitacion,
investigacion, consultoria, asistencia
técnica y divulgacion en el campo admi-
nistrativo, a nivel regional. El ICAP sur-
ge, pues, para desarrollar la adminis-
tracién publica requerida por el enton-
ces dlnamlco proceso integracionista.

ElicAP Y la crisis
centroamericana

El periodo que se extionde desde
pnncapios de los afios 50'y el fin de los
afos 60, trajo dinamismo econdmico a
la regién, e incluso clerto grado de aper-
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tura democratica. La creacion del Mer-
cado Comin Centroamericano se-vio
acompafada de crecientes indices de
industrializacién y urbanizacién. Ei co-
mercio y la infraestructura interregional
se expandieron notablemente.?

En este marco, el ICAP desempefid
un rol dinamico e innovador. Agluting
a los mas destacados profesionales in-
tegracionistas de la regién, e impulsé
programas - de gran impacto. Su labor
de entonces puso énfasis en la coor-
dinacion intercentroamericana en las
areas aduanera, fiscal, postal y presu-
puestaria. Gran importancia recibio
también el estudio y aplicacion de técni-
cas modernas en todas las areas que
sefala el conocido PODSCORS de Luther
Gulick: planificacion, organizacién, per-
sonal, direccion, coordinacién, evalua-
cién y presupuesto.

Para fines de los 60, la Integracion
centroamericana empezd a perder di-
namismo; en general, las economias de
la regién entraron en una fase de decai-
miento. Para 1969, con la guerra entre
Honduras y Ei Salvador, se desploman
casi por completo los arreglos integra-
cionistas. .El 6rgano politico de la inte-
gracion, la Organizaciéon de Estados
Centroamericanos, ODECA, se paraliza.
Se imponen severas restricciones a los
intercambios econémicos - particular-
mente entre Honduras y El Salvador.
Paralelamente, comienzan a agudizar-
se los conflictos internos en varios

2. Véase por ejemplo: Nicolas Mariscal, Integra-

¢ién Econdmica y Poder Palltico en Cen-
. -lroamérica, 8an Salvador: UCA, 1983,
_Capitulo 1.

3. Juan Alberto Fuentes Knigm Los Desafios de
laintegracion Centroamericana, en prensa.

4. ICAP, "Bases para una Estratagia de Coope-
racién del ICAP con los Paises del Istmo Cen-
troamericano”, San José: iCAP 1980, p. 2.

5. ICAP, “Bases”,
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paises, especiaimente en Guatemala y
El Salvador.

Enverdad, y pese alos esfuerzos en
contrario, Centroamérica ha sufrido
desde entonces un proceso de desinte-
gracion. Este hecho --que duele tanto a
quienes creemos en Centroamérica uni-
da-- queda ampiiamente documentado,
desde la perspectiva econdmica, en una
obra de Juan Alberto Fuentes Knight,
que pronto sera publicada por iCAP y la
Facuitad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. 3

La labor del 1CaP se vio directamen-
te afectada porla situacién regional. La
precipitada alteracién del marco de re-
ferencia y los problemmias econdmicos,
produjeron en los afios 70 un grado de
dispersidn programatica y activismo.
Este es un hecho que la Institucién ha
reconocido.* Para fines de esa década
los problemas sociales se volvieron ex-
plosivos; crisis profundas replantearon
drasticamente el papel del Estado, a
menudo ampliando sus responsabili-
dades, e imponiendo urgentes retos al
ICAP.

Elicapen los aios 80

La aprobacion del documento cono-
cido como "Bases para una Estrategia
de Cooperacién del icap con los Paises
del Istmo Centroamericano, 1980-
1984", marca el comienzo de un periodo
en el cual el ICAP organiza mejor y
ampha su horizonte de accién.® '

"“Este documento destaca la necesi
dad de. elevar.la capacidad nacional
para diagnosticar y solucionar proble-
mas en la esfera administrativa pablica,
como una tarea imperiosa a la iuz del
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cambiante rol de la nacién centroame-
ricana. Si bien los temas integracionis-
tas cldsicos no aparecen en esta
estrategia, eliCaP adopta un enfoque re-
novado a la integracion, adaptado a las
circunstancias: el estudio comparado
de los problemas de la administracion
publica centroamericana, y el fortaleci-
miento de la cooperacion horizontal en
la regién en la busqueda e implantacion
de soluciones a los mismos.

- 'De manera especifica, el ICAP se pro-
puso abordar los slgulentes problemas:

» La dependencia tecnoldgica en el
ambito administrativo, manifiesta en
_laimportacion acritica de conceptos,
enfoques, modelos y técnicas de los
paises industrializados;

» Elrelativo desconocimiento dela rea-
lidad administrativa, reflejada en la
inexistencia de intentos cientfficos
sisteméticos para explicar la organi-
zacién y funclonamiento de los apa-
ratos administrativos estatales.

o La insuficiencia de administradores
publicos con formacion superior,
capaces de responder a los nuevos
retos.

Es en respuesta a estos problemas
que el ICAP elabora sus programas
proyectos. para ia década. Una vision
general de los componentes de la estra-
tegla se, presenta ene! Cuadro1y Grafi-
co 1. -

El icap se propone desde entonces
programas y proyectos de gran aliento.
Para su implantacién, desplegd una
amplia labor de negociacién ante orga-
nismos de desarrolio multiy bilaterales,
producto de la cual se obtuvo el respal-
do de importantes entidades. Entre es-
tas resaltan el Programa de las
146

Naciones Unidas para el Desarrollo, la
Agencia Canadiense para el Desarrollo
Internacional, el Banco Interamericano
de Desarrallo, la Fundacion W. K. Ke-
llogg, y la Escusla Nacional de Adminis-
tracion Pdblica de la Universidad de
Quebec.

En 1985 el ICAP publica el documen-
to "Lineamientos para la accion, 1986-
1991", En esencia, estos lineamientos
ratifican los conceptos centrales de la
estrategia utilizada en el periodo -1980-
1984. Algunas preocupaciones se agre-
gan o especifican. En particular este
documento enfatiza la necesidad - de
buscar nuevos mecanismos para forta-
lecer la integracion centroamericana y
el proceso de democratizacion.

Programas y actividades

De manera sintética, los siguientes
datos ilustran la magnitud y orienta-
clén de la labor realizada por el ICAP
enla ultima década. Entre 1976 y 1989
el ICAP realizé 150 seminarios, 45 cur-
sos reglonates y 180 cursos naciona-
les de capacitacion y sensibilizacion,
en los que participaron mas de 6, 000
funcionarios gubernamentales de to-
dos sus paises miembros. Junto contos
esfuerzos en el campo de la investiga-
cion aplicada, la consultoria y la
asistencia técnica, la capacitacion di-
fundié en la regién la investigacion ad-
ministrativa, la investigacién-accion y el
estudio de relaciones Interinstituciona-
les. A partir de 1986 adquieren gran
importancta en el marco de las activida-
des de capacitacion, investigacion y
consuitoria, la elaboracion y administra-
cién de proyectos de desarrollo, y la
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. GRAFICO 1

INTERRELACION DE LOS PROGRAMAS

-1

§. Programa de
Orientacién

de Apoyo a
Grupos Profe-
sionales es-
pecializados
7. Programa de

Documaenta-

cién y Publi- ~T™* T

caciones

6. Investigacién y
andlisis de las in-
novaciones y ex-
periencias on la
administracién
publica centroa-
maericana

— oy

Formacién y Capatitacién

1. Programa de Maestria

2. Programa de Capacita-
cion y Formacion a nivel
nacional

3.Cursos auspicia-
dos directamente
por el ICAP

4.Cooperacién -
Técnica

L. Objetivo estratégico
Elevar la capacidad
de diagnostico vy
resoluctdn de los pro-
biemas de la ad-
ministracion  pdblica
centroamericana.

administracion de servicios plblicos de
salud. '

Un hito en el desarrollo det ICAP lo
constituye el establecimiento, en 1980,
del Programa Centroamericano de
Maestria en Administracién Publica. El
enfoque centroamericano (regional o
comparado) da a este programa carac-
teristicas propias que lo vuelven com-
plementario con los que se realizan a
nivel nacional, cuyo desarrollo el ICAP
también apoya. El programa regional
fortalece los lazos y el Intercambio sis-
tematico de experlencias entre docen-
julio-diclembre/1989

tes, investigadores, y administradores
publicos de todo el istmo. Esta es una
manera eficaz de contribuir ala integra-
¢ion centroamericana.

La creacién de la maestria centroa-
mericana en administracion pablica es
un paso importante en la tarea de for-
mar el administrador publico de quien,
hoy, se requiere mucha mas pericia
técnica, sofisticacion conceptual y lide-
razgo. Este programa, valga enfatizar,
se dirige a formar mejores practicantes
de ta administracién, mas que aca-
démicos 0 docentes de la administra-
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cion. La investigacion, la cual permea-
biliza toda la estructura curricular de la
maestria, se orienta sobre todo al
diagnostico de problemas concretos,
interpretados a la luz de elementos con-
ceptuales y contextuales, y a la pro-
puesta de medidas practicables para su
resolucion.

Gracias a su favorable acogida, y
respondiendo a una demanda crecien-
te de personal plblico con formacion
administrativa superlor, el area de for-
macién del icaP crecid y se diversifico
notablemente; sus recursos se fortale-
cieron. Para 1989, el iCAP ofrece tres es-
pecialidades en el marco del programa
regional de maestria, a saber: Adminis-
tracion de Salud, Formulacion y Admi-
nistracion de Proyectos de Desarrollo, y
Gestion P(blica. Entre 1980 y 1989 un
total de 172 funclonarios gubsrnamen-
tales de los sels paises miembros del
1cAP han egresado de este programa
regional.

Al mismo tiempo, el iCAP brinda apo-

yo alos paises del area para establecer
y consolidar programas nacionales de
formacién en administracion plbica.
Casos prominentes lo constituyen crea-
cién en Guatemala, en 1980, de una
maestria en administracién pulblica
(impartida conjuntamente por el institu-
to Nacional de Administracion Publica
y la Universidad de San Carlos), el es-
tablecimiento en 1983 de un Posgrado
en . Administracion Publica en la Uni-
versidad de Panama, y el establecimien-
to, a partir de Julio de 1989, de un
posgrado en la Universidad de El Salva-

6. En elmarco de su programa de desarrcllo de
--la formaecldn en administracion. plblica, el
ICAP realizé el *Segundo Taller Centroameri-
cano sobre Formacién en Administracién
Pablica®, en la ciudad de Guatemala, del 8 &l

10 e febrero de 1989,
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dor en &l cual los egresados salvado-
refios del ICAP jugaran un rol central co-
mo docentes y administradores.
Recientemente, ol Instituto Nicaragien-
se de Administracion Publica (INAP) cred
un posgrado en administracion publica,
en el que los egresados del ICAP tam-
bién juegan un ro! pivotal.6

El programa de investigacion del
ICAP cubre carencias bésicas en mate-
ria de informacién e interpretacion so-
bre la configuracion y funcionamiento
del aparato estatal centroamericano.
Los esfuerzos mas ambiciosos en este
campo, en {0s que participa un desta-
cado elenco de investigadores de todo
el istmo, son los siguientes:

» El Censo de Recursos Humanos de
los Sectores Plblicos Centroameri-
canos.

« ElEstudio de Relaciones Interorgani-
zaclonales en torno a programas, ¢l
cual profundizé en los problemas de
coordinacion interinstitucional.

. El estudio sobre la Evolucion Historl-
ca del Sector Pablico en Cen-
troamérica y Panama.

» El estudio de las politicas para aten-
der la pobreza critica en Cen-
troamérica, el cual se concentro en
las politicas de vivienda.

o« El analisis de la organizacién y fun-
cionamiento de las polfticas de sa-
lud a través de los programas
materno-infantiles.

» El estudio sobre la organizacion y
funcionamiento de los sistemas de
salud en general.

» El estudio sobre la empresa publica
en Centroamética y algunos paises
de América del Sur.
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Todos estos trabajos han sido pu-
blicados por el iCAP, en la forma de fI-
bros, revistas e informes. La labor
editorlal del ICAP ha sido intensa, siendo
sus textos utillzados ampliamente en los
programas de formacién y capacitacion
en todo el istmo. ElICAP publica la Re-
vista Centroamericana de Administra-
cién Pdblica, Unica en el istmo que se
especializa en el tema desde una dptica
ragional. ’

En lo relativo a los servicios de in-
formacién y difusién, el Instituto ha io-
grado crear un centro de docu-
mentacién especializado en administra-
¢ion pdblica, el cual es uno de los mas
completos en Centroamérica. La colec-
clén general estd formada por més de
31,000 voldmenes, la que se comple-
menta con una amplia coleccién de pu-
blicaciones periédicas. En la actua-
lidad, ef icAP esta suscrito aproximada-
mente a 250 revistas y boletines. La Ins-
titucion ha desarrollado ademés una
base de datos automatizada, conocida
con el nombre de REVICAP, para el alma-
cenamiento, recuperacion y disemina-
ci6n de articulos de revista.

El mejoramiento de los sistemas de
informaciénenla administracion pabli-
ca es prioridad del iCAP. En el presen-
te; la nstitucién desarrolla un inventarto
regional de recursos informaticos en el
sector publico, y un andlisis tamblén re-
gional de las politicas informaticas. La
ensefanza de la informdtica paraia ad-
ministracion esta integrada al curricu-
lum del programa de la maestria. A
partir de 1990 el iCAP comenzara a de-
sarrollar un prograrna de capacitacién

7. Fundacion Centroamericana par la Integra-
cidn, "Documentos Basicos", San José: FCI,
1988.
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en este campo para electutivos de alto
nivel. '

En linea con su espiritu integracio-
nista, el ICAP promovi6 la creaci6n de la
Fundacién Centroamericana por la Inte-
gracién. La Fundacién nace oficial-
mente en un acto realizado en la sede
del iCAP en mayo de 1988, agiutinando
aun gran niimero de personalidades de
todo el Istmo.” Los fines de esta joven
Fundacién --que funciona con indepen-
dencia del iCAP-- pueden sintetizarse
del siguiente modo:

o Impulsar la idea de la integracién
de los pueblos y entre las naciones
como factor de paz. desarrolio y
democracia.

o Trabajar por el desarrolio y ia inte-
gracién de los paises del istmo cen-
troamericano.

 Trabajar por la integracion del istmo
centroamericano con el resto de
América y el Caribe.

o Hacer todos los esfuerzos que estén
a su alcance para que ios paises
centroamericanos, como unidad y
respetando sus intereses particula-
res, continien impulsando una coo-
peracion para el desarrollo integrado
cada vez mas estrecho con la Comu-

.nidad Econémica Europea; y am-
pliar esos esfuerzos en relacién con
otros paises o grupos de paises del
mundo.

o Constituirse en un foro centroamerk
cano, latinoamericano y del Caribe,
de naturaleza participativa y plura-
lista, - -

o Encargarse de canalizar recursos
humanos y econémicos suficientes

y adecuados, para realizar actlvida-
des de estudio, investigacion,
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académicas, de cooperacion técni-
ca, de ensefianza, entrenamiento o
capacitacion, de desarrolio y otras
més que se juzguen necesarias, pa-
ra cumplir con los objetivos de la
Fundacion.

. Healizar las gestiones para estable-
cer las entidades ligadas con y cola-
terales ala Fundacion, que se juzgue
convenlente ... para cumplir con los
fines de la Fundacion.

Al mismo tiempo, el iCAP realiza im-
portantes foros orlentados a examinar
la relacion entre administracton pablica,
paz y democracia® En forma concu-
rrente, los proyectos de desarrollo mu-
nicipal adquieren nuevo impulso.

Conclusién

Lo anterior es un breve recuen-
to de los programas y actividades del
icAP en el marco de su estrategia pa-
ra los afios 80. Dicho recuento pone
énfasis en los logros de la estrategia.
No queremos dejar fa Impresion de
gque no hay problemas. Los hay y son
muchos. El iCAP es una institucion pe-
quefia que debe moverse en un me-
dio en extremo dificil y volatl. Hoy en
dia muchas personas, incluyendo altos
funcionarios gubernamentales, no

8. En este campo, los siguientes geminarios re-
gionales merecen mencién {las ponencias se
encuentran en of Centro ~ de Documentacién
del iCAP), "Seminario Paz, Democracia y Ad-
ministracién Péblica en Centroamérica’, San
José, 1-4 diciembre de 1987; ICAP-GAO-
FLACSO), "Seminario sobre el Impacto de as
Politicas Estadounidenses en América Cen-
tral*, San José, 11-12 de agosto de 1988.
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creen en la integracion centroamerica-
na. La crisis econémica Incide negativa-
mente en las labores del ICAP,
reduciendo os ingresos y aumentando
los costos. Por virtud sobre todo de li-
mitaciones financieras, el ICAP no pue-
de cumplir contodas las demandas que
en forma creciente le plantean sus
paises miembros.

Sin embargo, el Instituto se siente
orgulloso de lo que ha logrado. El ins-
tituto nunca se ha propuesto cubrir to-
das las necesidades de los paises en
las esferas de su competencia, ni parti-
cipar en toda posible actividad regional
en materla de administracién publica.
Hacero seria absurdo. La capacidad
institucional tiene limites Yy las necesida-
des centroamericanas son tan grandes
que hay y sobra espacio para la accion
de otras organizaciones hermanas de
cooperaclon técnica.

El futuro cercano plantea formida-
bies retos alaadministracién pablica y
al ICAP. La pacificacién, la democratiza-
cion, la desestatizacion, la revitaliza-
cién de la Integracion Centroame-
ricana y la administracion de la crecien-
te escasez son algunos de los mas se-
rios. Para ayudar a los paises - a
enfrentarios, el ICAP debe autoevaluar-
se, desarrollar un pensamiento es-
tratégico renovado y poner en practica
nuevos mecanismos de cooperacion re-
gional e internacional o
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