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Marco para el analisis de las
politicas publicas

& Resumen/Abstract: £/ presente articulo ofrece un marco de referencia para el analisis de
las politicas publicas. Tras presentar los elementos fundamentales de una definicion de las
politicas, se desarrolfan /as cuatro dimernsiones de dichio marco: estructura politica, origen, con-
tenido y contexto. Las operaciones analiticas que toda dimension del marco debe ejecutar se
explican pormenorizadamente, examinando tambien diferentes temas de Jas publicaciones
sobre poiiticas publicas. Se presta especial atencion a los aspectos sociales y politicos de un
analisis de las politicas racional, asi como a la cuestion de la eficacia socral de flas politicas, y
no solo a su eficiencia economica, tratando asi de contrarrestar el enfoque dominante en los
andlisis de las politicas.&

& Palabras clave: politicas publicas, analisis de las politicas, toma de decisiones publicas, eficacia,
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1. MEMORANDO SOBRE EL ANALISIS DE LAS POLITICAS

El centro de la disciplina y ejercicio profesional de las politicas pablicas (PP) es la actividad
intelectual de analisis de las politicas en curso o en proyecto con el fin de identificar las accio-
nes que tendrian como efecto la ocurrencia de aquellas situaciones sociales que un Gobierno
y su sociedad desean realizar en razén de su valor publico o porque representan una acepta-
ble solucién de problemas y males publicos inaceptables o indeseados. Por ello, el corazén
de la disciplina ha consistido en producir y validar conceptos, hipotesis, modelos, métodos
que sustenten la correccion intelectual del analisis en servicio de las decisiones que toman los
gobiernos para cumplir sus funciones piblicas y dirigir a su sociedad.

La preocupacion por la eficacia directiva de los gobiernos, que se ha colocado hoy en el
centro de la preocupacion ciudadana y de las ciencias politicas, constituye lo mas distintivo
y desafiante de la disciplina de las PP desde su origen, que tuvo como objetivo asegurar y
mejorar la calidad de la decision publica de los gobiernos en sus dos dimensiones esenciales,
la calidad institucional de la decision, que se refiere al respeto a los valores publicos plasma-
dos en la constitucion politica, a las normas legales de la vida asociada y a los resultados de
la deliberacion publica sobre los temas de interés de los ciudadanos, y, particularmente, la
calidad cognoscitiva técnica, que se refiere a la identificacion y seleccién de las acciones efica-
ces y eficientes para producir las situaciones publicas deseadas y legalmente prescritas. Dicho
con mayor precision, la disciplina de las PP, desde su nacimiento, dio por cierto que la cali-
dad o correccion institucional de las politicas era asegurada y mejorada por los mecanismos
de control entre los poderes pablicos o por la solvencia de los gobernantes de los regimenes
democraticos, por lo que considerd que su contribucion especifica a la calidad de la decision
de los gobiernos y su objeto especifico de estudio habia de ser la calidad cognoscitiva o téc-
nica de la decision, la correccién de su informacion, analisis y calculo’.

Los dos componentes o dimensiones de la decision publica, el institucional y el técnico,
son interdependientes y complementarios, ya que la eficacia plblica de un Gobierno se
alcanza solo a condicién de conjuntar legalidad y causalidad, normas juridicas axiolégicas y
normas empiricas causales. En efecto, un Gobierno puede ser eficaz directivamente solo si el
universo de las leyes del Estado incluye como licitas las acciones que se consideran causal-
mente idéneas para producir los resultados puablicos esperados, y si el conjunto de teoremas,
tecnologias y métodos de gestion que sustenta su accion es compatible con los imperativos
legales del Estado. Si existe desarticulacion entre las normas axiolégicas y las normas cognos-
citivas, la legalidad vigente se convierte en un factor obstaculizador que obliga a los gobier-
nos a llevar a cabo acciones socialmente improductivas, que no resuelven los problemas
publicos ni generan el valor piblico deseado, o bien los gobiernos pueden caer en la contra-
diccién de tener que darle la vuelta a la legislacion con interpretaciones artificiales, simulacio-
nes de observancia o infracciones ocultas a fin de poder ser eficaces en la atencion de los
problemas sociales. Son conocidas las historias de gobiernos de alta eficacia econémica y
social pero ilegales, arbitrarios, asi como las historias de gobiernos impecablemente legales
en su actuacién pero ineficientes en el plano econémico y social, sin olvidar las historias
socialmente tragicas de gobiernos que han sido tan ilegales como incompetentes.

En su batalla inicial por deslindarse de la ciencia politica y de la administracién publica y
establecerse como un campo cognoscitivo original y peculiar, la disciplina y profesion de la
PP erigié como su objeto de conocimiento propio e/ andiisis causal de la politica en curso o
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en proyecto, el cual se desdobla en eficacia social y eficiencia economica. El analisis implica
basicamente dos operaciones: la primera consiste en definir con precision las realidades empi-
ricas especificas que representan o integran la situacion social deseada, que ha sido estable-
cida como objetivo de la accién del Gobierno, mientras que la sequnda operacion consiste
en definir a partir de informacion, razonamiento y célculo las acciones que se consideran ido-
neas para producir las realidades que integran el objetivo’. No se deja de lado y menos se
menosprecia el juicio de valor, que llevé a que determinados futuros de sociedad fueran dese-
ados o exigidos y se convirtieran, por ello, en objetivos de la accién del Gobierno. Pero el tra-
bajo propio del analisis de la PP consiste primero en convertir ese juicio de valor ern ur juicio de
hecho, en desagregar los objetivos del deseo en resultados de accion, traduciéndolos en un
conjunto limitado de realidades empiricas precisas (observables, mensurables) que represen-
tan los resultados o efectos de las acciones de la politica y la realizacion del objetivo®. Acto
seguido, el analisis prescribe las acciones que por sus modalidades, recursos e instrumentos
se consideran causalmente idéneas para producir los resultados reales que materializan el
objetivo valorado/futuro deseado. En consecuencia, el analisis de la PP es de naturaleza empi-
rica y, en este sentido, se presenta como d@iscjplina cientifica, pero sin perder su sentido valo-
rativo de fondo, relacionado con los ideales de sociedad en los que se inspira la accién de los
gobiernos, la politica, y de cuya realizacion el Gobierno se responsabiliza.

El andlisis de la PP tiene varias capas e incluye varias operaciones intelectuales, cuyo
numero, jerarquizacion y dificultad depende del grado de complejidad del problema que
haya que resolver o del objetivo que se deba realizar, asi como depende de la mayor o menor
estabilidad y sencillez del contexto sociopolitico en el que se presenta el problema y en el que
el Gobierno decide y actda. Las operaciones intelectuales del andlisis de la PP pueden agru-
parse en cuatro tipos: el analisis juridico, cuyo proposito es determinar la legalidad de la poli-
tica o indicar los cambios juridicos que se exigen y justifican para hacer posible la puesta en
marcha de una politica alternativa de mayor impacto; el andlisis ecornomico que trata de sacar
el maximo partido al empleo de los recursos publicos que una politica implica y consume,
dado que todo Gobierno atiende con recursos escasos un amplio universo de demandas
sociales y problemas puablicos directos o indirectos; el andlisis organizacional-administrativo,
que a partir de la normatividad, estructura de autoridad, sistema de trabajo, estilo de direc-
cién y cultura de una determinada organizacion define lo que esta puede realizar o lo que se
le puede exigir que haga para implementar la politica decidida; por tltimo, el and/isis polito-
logico, que anticipa los grados de aceptacion y rechazo que una politica puede encontrar en
los sectores de la sociedad politica, econémica y civil, o que puede anticipar el grado de inci-
dencia que determinados actores politicos pueden alcanzar en la deliberacién de la politica o
en su implementacién posterior. La exigencia acaso ideal pero irrenunciable del analisis de la
PP consiste, después de las deliberaciones convenientes, en sefalar la politica legalmente
correcta, la costoeficiente, la factible administrativamente y la viable politicamente. En los
hechos es probable que la decisién de la PP esté mas o menos lejana de estos requerimien-
tos y, sobre todo, que uno de los tipos de andlisis sea el predominante, tal como lo hemos
observado en los tltimos tiempos de ajuste fiscal y saneamiento de las finanzas publicas, en
los que el analisis financiero publico ha subordinado u opacado a los demas tipos de analisis.
Asimismo los gobiernos tienen mayor o menor claridad acerca de la manera en que jerarqui-
zan sus decisiones en un determinado campo de asuntos publicos, dando ora mayor priori-
dad a lo politico ora a lo econdmico o a lo administrativo, salvo el respeto a la legalidad.
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En este escrito se propone someramente un «marco de referencia» para el analisis de la
PP, que oriente y acaso facilite el analisis de una determinada politica a fin de corregirla,
mejorarla o descartarla, en el entendido de que el analisis, para ser pertinente y correcto, no
tiene por qué realizar todas y cada una de las operaciones cognoscitivas que implican los
pasos o componentes que integran una politica. El listado de operaciones que incluye el
marco referencial es exhaustivo, pero el analista de la PP, metodolégicamente entrenado y
politicamente advertido, procedera sefect/vamente en la practica y realizara unas operacio-
nes en vez de otras segun el contexto de las decisiones gubernamentales y los propdsitos
del analisis.

2. LA ESTRUCTURA DEL MARCO DE REFERENCIA

Partamos de la definicion descriptiva (no tedrica) de que una politica pablica es: @) un
conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo intencional y causal,
por cuanto se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resol-
ver problemas cuya solucion es considerada de interés o beneficio pablico; £) acciones cuya
intencionalidad y causalidad han sido definidas por la magnitud y tipo de interlocucién que
ha tenido lugar entre el Gobierno y sectores de la ciudadania; ¢) acciones que han sido deci-
didas por autoridades publicas legitimas; @) acciones que son ejecutadas por actores guber-
namentales o por estos en asociacion con actores sociales (econémicos, civiles); y ¢) que dan
origen o forman un patron de comportamiento del Gobierno y de la sociedad.

Una PP no es una accién de gobierno singular y pasajera, en respuesta a particulares cir-
cunstancias politicas o demandas sociales. Las caracteristicas fundamentales de la PP son las
cinco mencionadas, pero lo distintivo de la PP es el hecho de integrar un conjunto de accio-
nes estructuradas, estables, sistematicas en su operacién, que constituyen el modo o patrén
de comportamiento en que el Gobierno aborda de manera permanente el cumplimiento de
las funciones publicas o la atencion a determinados problemas piblicos.’ Dicho de otra
manera, lo especifico y peculiar de la PP consiste en ser un conjunto de acciones intencio-
nales y causales, orientadas a la realizacién de un objetivo de interés/beneficio publico,
cuyos lineamientos de accion, agentes, instrumentos, procedimientos y recursos se reprodu-
cen en el tiempo de manera constante y coherente (con las correcciones marginales nece-
sarias), en correspondencia con el cumplimiento de funciones puablicas que son de
naturaleza permanente o con la atencion a problemas publicos cuya solucién implica una
accién sostenida en el tiempo. La estructura estable de sus acciones, que se reproduce
durante un cierto tiempo, es lo especifico y distintivo de ese conjunto de acciones de gobier-
no que ilamamos PP,

Con esta consideracion, se puede afirmar que toda PP esta:

Estructurada err

e Creencias valorativas de la sociedad sobre la existencia humana y social, las cuales sue-
len plasmarse formalmente en:

e Constitucion politica, leyes, convenios internacionales;

e Planes generales (estratégicos u operativos) de gobierno con plazos establecidos de
tiempo;

¢ Creencias cientifico-técnicas de la sociedad, que determinan los juicios de factibilidad,
eficacia y eficiencia de las acciones humanas;
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Una estructura institucional-politica: por el tipo de régimen y de relacion entre los
poderes publicos y entre estos con la sociedad politica (sistema electoral) y la sociedad
econémico-civil.

Originada por’

El proceso de formacion de la agenda publica y gubernamental, que transformé un
asunto social en problema de atencién ptblica o en algo que debe ser atendido por
el Gobierno y, en correspondencia, que debe ser objeto de la atencién publica y
gubernamental;

La prioridad que el asunto o problema, objeto de la PP, alcanzé en la agenda publica y
gubernamental;

La definicion del problema publico (sus componentes, sus causas, su posible desarrollo en
caso de no hacer nada frente al problema...) y, por consiguiente, por la informacion,
investigacion, teoria y tecnologia que se posefa en el tiempo sobre la situacion social con-
siderada problema. Dicho de otro modo, por la informacion y las creencias cientifico-téc-
nicas que influyen en el planteamiento y en la linea de solucién del llamado problema;
Los criterios (juridicos, morales, ideolégicos, politicos, econémicos, tradicionales...) que
determinaron las opciones de accién para atender el problema;

Los criterios (legalidad estricta, viabilidad politica, racionalidad econémica, factibilidad
organizacional) que determinaron la decision/eleccion de una opcion de accién en vez
de otra;

La manera en que se concibié la implementacion (gestion y operacion) de las acciones
de la PP para realizar los objetivos;

El sistema de medicion y evaluacion de los avances y resultados de la PP.

Integrada por’

Un ndmero determinado de programas’ (conexos o inconexos), que tienen:

Objetivos, metas/resultados esperados;

Agentes: organizaciones participantes en la operacion (gubernamentales, econémicas,
civiles, sociales...), con su especifica estructura de autoridad y sistema de trabajo;
Acciones con:

- Especificaciones (prescriptivas o proscriptivas) de operacion;

- Secuencia/flujo de las acciones;

- Instrumentos;

Recursos (econémicos, humanos, de equipo tecnoldgico, intangibles...), cuya cantidad,
calidad y flujo se derivan de calculos costo-beneficio, costo-eficiencia, costo-eficacia...;
Tiempos de operacion (anuales o multianuales);

Resultados: productos e impactos (especificaciones de);

Métodos de gestion y de control de gestion;

Sistemas de medicién y evaluacion (de desempenio, producto, impacto, gestion...).

Compuesta por

Una historia de decisiones publicas, que son los antecedentes de la PP;
Una estructura organizacional/administrativa del Gobierno;
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* Un contexto sociopolitico, que en al ambito de una politica especifica puede ser ami-
gable u hostil, estable o dinamico, controlable o incontrolable por el gobierno o por la
sociedad entera...;

¢ Un sistema economico;

* Una sociedad civil con un especifico perfil.

3. EL DESARROLLO DEL MARCO DE REFERENCIA

El andlisis de una PP no parte de cero ni enfrenta la situacion inédita de dar forma a una
politica enteramente nueva que encara un problema publico jamas visto ni tratado.
Normalmente el analisis de politicas hace referencia a /a pofitica en curso, de la que examina
su actuacion y sus resultados y trata de identificar las causas de sus eventuales bajos resulta-
dos para corregirla o de sus buenos resultados para mejorarla, sostenerla en el tiempo, «ins-
titucionalizarla». En gran medida el andlisis consiste en revisar criticamente la informacién, el
razonamiento y el calculo del analisis que se hizo anteriormente y sustenté la decision y el
disefo de la politica en curso. En este sentido el analisis forma parte de la historia de las deci-
siones de una PP o de un determinado campo de la PP, historia que puede ser un proceso
acumulativo de aprendizaje pero también un proceso erratico con discontinuidades o regre-
siones. Existen sin duda politicas alternativas que rompen totalmente con la historia pasada
de una politica (educativa, de salud, urbana, agricola, antipobreza, comercial...), pero suelen
ser contadas y aparecen cuando las politicas seguidas por afios han exhibido su fracaso y, mas
que resolver, han agudizado el problema que pretendian atender.

Partimos entonces del hecho o supuesto de que cualquier nueva politica implica un ajus-
te mayor o menor del analisis que sustenté la decisién de la politica en curso o inmediata-
mente pasada. Por consiguiente, todo analisis de la PP en un momento gubernamental y
social dado es, en un primer momento, la valoracion de la politica en curso o de la inmedia-
tamente pasada, que puede llegar a tomar la forma de una evaluacion en sentido propio y
estricto. El propésito de la valoracion es examinar y estimar la idoneidad causal de la politica
seguida para lograr los objetivos deseados, valorar su eficacia social y eficiencia econémica.
En un segundo momento, con referencia a los resultados que arrojo la valoracion y que puso
al descubierto los errores, defectos, olvidos, omisiones que afectaron la eficacia y eficiencia
de la politica pasada®, el analisis elabora otro conjunto de acciones que comparativamente
escapan a las debilidades de la anterior politica y tratan de incrementar su idoneidad causal''.

3.1. Andlisis de la estructuracion de la politica

Una PP es basicamente una accion intencional, orientada a la realizacion de ciertos objeti-
vos publicos, y una accion causal, que se considera idonea para efectuar los objetivos a que se
aspira, transformando asi el resultado deseado en un resultado esperado, es decir, en un hecho
cuyo acontecimiento puede esperarse razonablemente que ocurra por cuanto sera el efecto
probable o seguro de la accién decidida. Y hay que afadir que se trata de una accién colecti-
va que incluye las actividades de una organizacion u organizaciones de gobierno o de organi-
zaciones politicas, econdémicas y civiles. La definicion de los objetivos es una actividad
esencialmente valorativa que hace referencia al sistema de valores politicos y sociales que una
sociedad comparte, mientras que la seleccion de las acciones causales se relaciona con las cre-
encias cientificas y tecnolégicas de una sociedad. La interdependencia de los dos componen-
tes, el valorativo y el factual, con su puntual tension entre lo deseable y lo factible, entre lo que
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el Gobierno y la sociedad quieren y lo que realmente pueden hacer, da forma y modela a la
PP. En suma, la estructura de toda PP es bipolar, configurada por el equilibrio que alcanzaron
en un tiempo dado su componente valorativo-politico y su componente factual-técnico.

El andlisis procede entonces en primer lugar a averiguar los factores que estructuraron de
una determinada manera la politica en curso, por lo que busca identificar las creencias valo-
rativas de una sociedad y las del Gobierno, que son las que estuvieron en la base de la apa-
ricion y apreciacion de determinadas expectativas y objetivos sociales, y examinar las
creencias cientifico-técnicas de sociedad y Gobierno que les hicieron considerar que las
expectativas y objetivos sociales no son suefios imposibles sino que pueden llegar a ser
hechos sociales reales mediante la puesta en movimiento de ciertas acciones y recursos. Las
creencias valorativas proyectan ciertos objetivos y futuros sociales que se consideran valiosos
humana o socialmente y que, en mérito de su valia, merecen ser realizados en un determina-
do plazo de tiempo (corto, medio, largo), mientras que las creencias cientifico-técnicas dic-
taminan la factibilidad y costo de los objetivos y futuros, y nos llevan entonces a pensar que
ciertos grupos de acciones, en vez de otros, son los que tienen las credenciales para ser con-
siderados los mas aptos para producir los objetivos deseados y responder a las expectativas.

Las creencias valorativas, cuyo humus es la cultura histéricamente formada de una sociedad,
se plasman fundamentalmente en los articulos de la constitucion politica del Estado —que deter-
minan su naturaleza, fines y alcances— asi como en las leyes que regulan determinados campos
de accién social y en los convenios internacionales. Estas referencias valorativas prescriben los
objetivos sociales que los gobiernos deben valorar, asegurar y realizar; ordenan asimismo con fre-
cuencia el tipo de acciones que los gobiernos habran de ejecutar y los estandares que tendran
que observar en la ejecucion para encontrarse en aptitud de realizar los objetivos. A las normas
constitucionales y legales nacionales hay que anadir las normas, regulaciones y estandares inter-
nacionales, debido a que el contexto internacional se ha vuelto recientemente mas influyente, y
aun determinante, sobre las PP de los gobiernos nacionales y subnacionales en razon de la fun-
dacién de asociaciones politicas supranacionales (como la UE), de aprobacién de los tratados de
libre comercio (NAFTA, CAFTA, Mercosur) y por la importancia regulatoria que han alcanzado los
varios organismos y regimenes internacionales en temas no solo econémicos sino ambientales,
de salud, derechos humanos, etc. Las creencias cientifico-técnicas, cuyo humus es la investiga-
cién cientifica y tecnolégica con sus aplicaciones probadas, se plasman en teoremas, tecnologi-
as, métodos de gestion, que suelen ser de aplicacion universal y cuentan con evidencias de
respaldo sobre su idoneidad y eficacia constante. En suma, la base de estructuracion de una poli-
tica es su firmamento normativo y su universo informativo y cientifico-técnico.

En numerosos estados el par de sistemas de creencias suele tener su manifiesto directivo
general en el Plan de Accién (estratégico u operativo) de un Gobierno, que fue elegido por
los ciudadanos para dirigir a la sociedad por un determinado periodo. El plan de gobierno (o
también «plan de desarrollo», como se acostumbra decir en muchos paises) incorpora en
mayor o menor grado las aspiraciones, ideas y propuestas de la ciudadania, enuncia la agen-
da del Gobierno, proyectando los objetivos prioritarios de interés social a los que orientara
sus acciones, y formula las acciones especificas que deberan emprenderse (en el sector pibli-
co, pero también en el privado y social) para efectuarlos, o bien los lineamientos/directrices
fundamentales que deberan observar las diversas acciones que emprendan los actores para
realizar los objetivos. Independientemente de su retdrica, el plan expresa la vision que el
Gobierno tiene de su accién directiva y, por ende, quedan a la vista sus convicciones valora-
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tivas y sus prioridades reales, asi como estan a la vista las lineas y directrices centrales de
accion que el Gobierno habra de seguir para poder hacer reales los objetivos. El plan es
entonces la matriz politica de la que se desprenden las PP, las cuales seran el conjunto de las
acciones orientadas a la realizacion de los objetivos de la accién gubernamental en determi-
nados sectores de su prescrita funcion publica (como seguridad publica, servicios publicos de
educacion y salud, ambiente, laboral, infraestructura...)".

En lo que concierne al conocimiento y valoracion de la estructuracion de la politica el ana-
lisis cumple una doble tarea de orden /ogico y de orden causal. Su trabajo y producto 16gico
consiste en validar o invalidar los objetivos y acciones de la PP en curso, al mostrar que son
o no son compatibles con los principios constitucionales del Estado, con las normas legales
que rigen un cierto campo de accién o con la arquitectura del plan de gobierno. Pero mas
alla del eventual argumento logico que sefiala la eventual contradiccion e incongruencia de
la politica con los valores del Estado y del Gobierno, el otro trabajo y producto del analisis
consiste en validar o invalidar la idoneidad causal de la PP, mostrar si las acciones que la poli-
tica contempla tienen o no la validacion de teoremas, tecnologias, métodos de gestion e his-
torias de éxito («mejores practicas») politico-administrativas. En el terreno valorativo, el
analisis de la PP carece de la capacidad para validar los fines, objetivos y expectativas socia-
les, que no son cientifica o empiricamente procesables ni argumentables. Puede solo mostrar
la compatibilidad y congruencia de la politica en curso con el sistema de valores instituciona-
lizado y acaso con la moralidad social general. Pero en el terreno causal su incompetencia se
ve compensada, pues el andlisis de los hechos y sus variables causales son el dictaminador
que sentencia la ineficacia o ineficiencia de la politica en curso después de observar las evi-
dencias de desempeno, producto y resultados de la PP.

Por dltimo, el andlisis de cualquier politica debe tomar en consideracion y en serio que los
objetivos que proyecta como realidades que se deben realizar sean compatibles con el siste-
ma valorativo que sustentan las instituciones politicas y sociales, asi como demostrar que las
acciones que contempla o prescribe para poder realizar los objetivos se basan en las prescrip-
ciones tecnoldgicas y gerenciales probadas o en las mejores practicas de otros gobiernos que
han acreditado eficacia y eficiencia en el abordaje del mismo problema y objetivo similar.

3.2. Analisis del origen de la politica

La politica es estructurada por los juicios de valor, que deciden los objetivos que hay que
realizar, y por los juicios de hecho, que deciden las acciones que se deben llevar a cabo para
estar en aptitud de realizarlos. Pero los juicios valorativos y facticos que una politica contiene
no aparecen por sorpresa ni son obra y gracia de un agente poderoso y sabio, socialmente
trascendente y convincente. La PP es, mas bien, el resultado de un proceso social y politico,
que a veces es fluido y consensual, en el que los actores gubernamentales y sociales compar-
ten informacion, intercambian ideas y preguntas, responden dudas y aceptan mas o menos
los resultados del andlisis experto del Gobierno, la academia o la consultoria. Otras veces es
un proceso complejo, tenso, volatil, sacudido por discrepancias abiertas sobre los objetivos y
las acciones de la politica, que obliga a negociaciones, ajustes y compensaciones entre los
actores politicos y sociales interesados en atender un cierto asunto considerado publico y en
la necesidad de echar a andar una cierta politica en respuesta a este.

La relacion entre la actividad analitica y las actividades de negociacion de los participan-
tes es diversa y cambiante a lo largo del proceso de formulacién de la politica. Hay procesos
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en los que el analisis es el factor predominante de la hechura de la PP, mientras en otros pro-
cesos las actividades de negociacién y concertacion, de «ajuste mutuo» entre las posiciones
de los participantes son las que encuadran el analisis y con frecuencia lo condicionan’. Los
ajustes de la negociacion entre los interesados, sea que empleen o no los argumentos, calcu-
los, evidencias del analisis racional, suelen reelaborar los objetivos originales de la PP, redi-
mensionar o cambiar sus componentes, o sustituir por otras las acciones consideradas
pertinentes y eficaces. En cualquier caso, a pesar de que muchos analistas de la PP se reh-
sen a reconocerlo o lo menosprecien, la estructura de una politica es el producto de un pro-
ceso politico, pero en el entendido de que la PP (o la politica sin mas) no es una actividad
irracional, dominada por pasiones, prejuicios o por intereses particulares, que excluye todo
analisis de consecuencias y costos de las acciones (las politicas) de gobierno, y en el entendi-
do de que la razon de ser de la disciplina de la PP, su aporte peculiar, consiste en mejorar la
calidad cognoscitiva de las decisiones del Gobierno y, en conexion, su efectividad.

En consecuencia, el proceso que ha estado a la raiz de la politica en curso debe ser ana-
lizado en sus diversos componentes y fases o0 momentos de desarrollo, con el fin de identifi-
car cudles fueron las oportunidades cognoscitivas y politicas que se abrieron a lo largo del
proceso y cudles las restricciones o distorsiones que lo afectaron, para estar asi en grado de
entender por qué la decision de la politica en curso tiene esa estructura (acaso defectuosa) y
arroja esos resultados (limitados), por qué el analisis de soporte de la decisién llegd a esa con-
clusion o tuvo que terminar en esa conclusion, y sobre todo para analizar si han cambiado
las condiciones informativas, cognoscitivas, politicas o sociales en las que la politica se desen-
vuelve, de manera que el analisis pueda proponer sin veleidades otras opciones de accion que
harian que la politica nueva se enfocara mejor hacia los objetivos de valor publico, los preci-
sara mejor, y desarrollara acciones causalmente mas eficaces.

Para ello el analisis debe reconstruir (selectivamente) el proceso social y politico que estu-
vo en el origen de la PP en curso o en estudio. El primer paso analitico consiste en indagar
cuales fueron los hechos sociales que ciudadanos y politicos calificaron como problemas de
interés publico y que llegaron a colocarse en la agenda de gobierno y a situarse acaso como
un problema publico de alta prioridad gubernamental, dando origen a la necesidad de for-
mular una PP de respuesta. Para ello, se debera averiguar cuéles fueron los actores sociales
que crearon el problema y las acciones que emprendieron para llamar la atencién de la socie-
dad, asi como conocer cual fue la informacién y cuales las evidencias o argumentos que los
promotores de la politica emplearon para convencer a la sociedad y justificar (si es que lo
hicieron) que se trataba de un problema de real interés publico que el Gobierno debia nece-
sariamente atender para evitar males publicos mayores, entre otras razones. El analisis debe-
ra también averiguar cuales fueron eventualmente los otros actores sociales que se opusieron
a que determinados hechos sociales fueran considerados problemas publicos y cudles argu-
mentos presentaron (si es que lo hicieron) para oponerse o corregir o matizar las posiciones
de los activistas e impedir que el planteamiento del problema llamado publico fuera acepta-
do tal cual por el gobierno y penetrara en la agenda del gobierno sin modificaciones. En
suma, el analisis esta destinado a reconstruir el llamado «proceso de formacion de la agenda
de gobierno», el proceso mediante el cual una cierta situacion social es construida progresi-
vamente en problema publico, tema de accién de gobierno y objeto de una PP, proceso que
es naturalmente pluralista en propuestas y frecuentemente polémico.
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La lectura del proceso llevara al analista a descubrir los errores, omisiones, restricciones y
acaso imposiciones que gravaron el analisis pasado y la decision pasada y que explican tam-
bién por qué los analistas de entonces, a pesar de sus buenos analisis y calculos, terminaron
de buena fe o resignadamente por recomendar ciertas acciones y dejar de lado otras. Los
errores, defectos y omisiones en que incurrieron los promotores, analistas y decisores de una
politica podran ser de orden informativo y cognoscitivo, pero podran ser también de orden
politico, lo que ocurre cuando las fuerzas politicas interesadas en una politica descartaron o
rehicieron el analisis para evitarse costos politicos, neutralizar consecuencias electorales
adversas o no ocasionar deterioros a la reputacion social del Gobierno. Va de suyo que los
errores y defectos cognoscitivos son superables mediante (auto)critica, que se nutre de nueva
informacion y evidencias, pero los errores y defectos por causas politicas, aunque pueden ser
identificados y criticados con toda facilidad, son empero de dificil superacién mientras no se
creen mayorias politicas convincentes de apoyo.

El segundo paso analitico, mas fino y crucial, consiste en indagar cual fue la definicién
especifica del problema (por ejemplo, del desempleo, de la pobreza, del incremento de la cri-
minalidad, la migracion, la destruccion ambiental...) que difundieron los promotores de la
politica, la que hizo suya el Gobierno o la que aceptaron finalmente los legisladores o los sec-
tores sociales interesados en que se pusiera en marcha una PP para atender el problema. Por
consiguiente, habra que conocer con precision los hechos sociales que los promotores, ana-
listas y decisores consideraron que eran los elementos que constituian el problema y repre-
sentaban su gravedad, asi como conocer las causas o los factores a los que promotores,
analistas y decisores imputaron la existencia y el crecimiento de esos componentes indesea-
bles constitutivos del problema. Una vez descubiertos los componentes y las causas del pro-
blema publico, el trabajo del analista de la PP consiste en pronunciarse sobre la correccion o
incorreccion de la definicion/explicacion del problema que la PP en curso hizo suya y que
definié la estructura de la politica y sus resultados. Para ello, recurrird a la informacién dispo-
nible fiable, a los resultados probados de la investigacion tedrica y de la aplicacion tecnold-
gica o a las historias de éxito y mejores practicas (mejores PP) que acreditan otros gobiernos
que atacaron el mismo o semejante problema.

El anélisis de correccién puede tomar dos caminos. El primero consiste en comparar la
definicién y explicacion que la PP hizo suya con la definicion del problema y las hipotesis
explicativas que aceptan las comunidades cientificas (de medicina, ingenierfa, quimica, bio-
logia, sociologia...) a fin de descubrir el tamafio y tipo de la brecha que se abre entre ellas,
las limitaciones conceptuales de la politica, e iniciar las modificaciones convenientes. Este
camino, en el que el racionalismo del comportamiento pulblico parece ser el criterio o la
norma de decisién, es en principio de utilidad innegable, pero enfrenta restricciones conside-
rables. La PP esta llamada a incorporar una definicion/explicacion del problema que con fre-
cuencia debe ser diferente de la cientifica, tecnolégica o académica por varias razones: a)
porque los problemas publicos que hay que atender (por ejemplo, resolver la violencia intra-
familiar, la desercion escolar, la desertificacién, la criminalidad urbana...) no han sido objeto
de estudio cientifico, no hay teoria; o 4) porque esos hechos sociales no son simplemente
casos particulares de una norma cientifica o tecnoldgica universal que los comprende; y ¢)
porque si el Gobierno asumiera la definicién/explicacion cientifica le seria imposible actuar y
atacar el problema por cuanto estaria obligado a desarrollar acciones que traspasan sus fron-
teras legales, econdmicas y politicas, creando entonces problemas mas graves que los que
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pretendia resolver. Hay definiciones/explicaciones que son correctas cognoscitivamente pero
que no podrian serlo en el terreno de la PP por ilegales, excesivas en costos (obligando al
Gobierno a desatender otros asuntos) o repudiables politicamente.

Otro segundo camino, mas limitado, consiste en mostrar que existian otras opciones de
definicion y explicacion del problema y que, aun si distantes de la cientifica, la PP habria podi-
do asumirlas pues eran susceptibles de llevarse a cabo en el marco de las leyes vigentes, los
recursos financieros y el contexto politico de gobernabilidad. Esas opciones de politica habrian
atacado comparativamente de modo mas eficaz los componentes y causas de la situacién pro-
blematica, reduciendo o neutralizando por lo menos sus componentes mas nocivos, pero fue-
ron descartadas por intereses politicos, inclinaciones ideoldgicas o simplemente ignorancia y
mal calculo de sus consecuencias. Sefalar las opciones de accién que se dejaron de lado y los
factores que motivaron su olvido y descuido, asi como mostrar comparativamente su mejor ren-
dimiento, es un buen paso para mejorar la calidad de la decision de la PP. En todo caso, la
correccion del analisis de una politica alternativa y, en consecuencia, la baja probabilidad de que
el Gobierno caiga en decisiones erréneas esta determinada por el tipo y grado de informacién
e investigacion que un Gobierno encuentra disponibles en su sociedad. No es casual que los
gobiernos de paises atrasados sean mas propensos a decidir politicas equivocadas debido a la
escasa informacion y conocimiento acumulado sobre la realidad social™.

El tercer paso analitico consiste en conocer los criterios que fueron mas influyentes en el
momento de construir las opciones de accién para atacar el problema publico y de seleccio-
nar la opcioén que se convertird en la PP del Gobierno. El cuidadoso estudio del proceso
mediante el cual fue tomando forma la deliberacion y la decision del Gobierno es fundamen-
tal, entre otras razones porque puede ser que la politizacion del enfoque analitico y de la deci-
sion sea el responsable de los magros resultados de una PP, pero en otros casos pueden
deberse los incumplimientos y malos resultados al exceso de un criterio dréstico y unilateral de
eficiencia econdémica; criterio que llevé a tomar decisiones que no incluyeron suficientemente
la consideracion de las reacciones politicas que suscitaria la PP y que tampoco mostraron que
el cuidado por la eficiencia econémica se traduciria en eficacia social, con impactos que redu-
cirian males sociales o generarian valor piblico. Aqui la averiguacién del criterio que dominé
el analisis y la decision (;racionalidad econdmica estricta, viabilidad politica, factibilidad admi-
nistrativa?) es crucial para entender el comportamiento desviado o ineficiente de una PP, razon
por la cual la renovacion o innovacién de una politica alternativa depende ante todo de la posi-
bilidad de desnudar, criticar y modificar el principio del analisis y disefio de la politica. El punto
débil no se encuentra en defectos de informacién o conocimiento sino en la parcialidad del
criterio preferencial de la decisién que tomaron las autoridades y funcionarios de un Gobierno
excluyendo otros enfoques concebibles y ejecutables de formulacion de politica.

Por dltimo, el andlisis de la politica en curso debera tomar en consideracion cual fue el pro-
ceso de implementacion y gestion de la politica que se consideré apropiado para que la PP se
desarrollara por el trayecto que terminaria en la meta de los resultados deseados. En efecto,
puede ser que el analisis del problema publico y la seleccion de la accion hayan sido correctos,
por lo que los eventuales problemas y defectos de la politica no se ubican en su fase predeci-
sional de analisis y disefio, sino en su fase posdecisional de comunicacién, operacion y gestion
de la politica. Aqui el analisis de la PP toma la forma de un analisis organizacional, gerencial y
operativo de la administracion pablica y su trabajo consistira en valorar la estructura adminis-
trativa de la organizacion (su distribucién de autoridad y divisién del trabajo conforme a su esta-
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tuto organico y reglamento interno), a la que se encargo la puesta en marcha de la politica, o
la configuracion interorganizacional responsable de la PP, cuando se prescribio a varias depen-
dencias gubernamentales que interviniesen en la efectuacion de la politica y la produccién de
sus objetivos o cuando la PP requiri6 la asociacion de las dependencias gubernamentales con
organizaciones privadas y sociales. El ojo clinico del analista debera concentrarse primero en
analizar la estructura administrativa, su distribucion de autoridad y division del trabajo; identifi-
car si en el caso de la PP existié una divisién apropiada del trabajo (sin confusiones, sobreposi-
ciones, redundancias entre los agentes participantes) y si se establecieron especificaciones o
estandares de actividad para los participantes (y, si establecidos, se respetaron); si se disefio la
secuencia operativa o el flujo de trabajo o no hubo tal cosa como un programa razonablemen-
te preciso de accion con indicaciones de responsables y tiempos; si se fijaron estandares basicos
de desempeno, producto y resultado o simplemente se dejaron sin precisarlos o comunicarlos
con claridad. Asimismo, deberan examinarse cuales fueron los patrones de direccion que siguie-
ron los directivos encargados de la politica en sus tareas de seguimiento, acompanamiento,
medicion y evaluacion del desempeno del personal. Muchos analisis ponen el dedo en la llaga
de la pobre administracion de la PP, que muestra defectos en la estructura organizativa, las pau-
tas de direccion y el sistema de trabajo o senala incumplimientos y negligencias operativas, a
pesar de estructuras idoneas y procesos de trabajo apropiados”.

En la disciplina de la PP ha habido discusiones muy agudas acerca de si el proceso de imple-
mentacion de la PP debia seguir el modelo jerarquico-burocratico de la Administracién Publica
tradicional o si justamente este arreglo era el causante de los estancamientos y fracasos del
desarrollo de la politica y debia sustituirse por esquemas organizativos «posburocraticos», des-
centralizados, en los que se otorga poder de decision a los niveles operativos de la organiza-
cion y en los que el principio de actuacion es lograr la calidad del servicio en beneficio del
ciudadano mas que la observancia rigurosa de normas y procedimientos, que por definicion
no podran contemplar la variacion de las situaciones reales y condenaran supuesta o realmen-
te a las PP, en particular a las politicas de servicios, a decepcionar las expectativas de los ciu-
dadanos, generar inconformidades y no alcanzar el impacto social programado. En cualquier
caso, habra que preguntarse y responderse cual es el modo de organizacion, direccion y ope-
racion que una politica requiere para ser llevada a cabo de forma eficaz, si es el arreglo cen-
tralizado o el descentralizado, si es la organizacion y gestion que define en modo preciso los
estandares de actividad y producto o la que no establece estandares de desempeno y deja
abierta la posibilidad de que el operador publico haga sobre la marcha los ajustes necesarios
en respuesta a la variabilidad de demandas y situaciones... Mas aun, la discusion sobre la ido-
neidad de la estructura o la gestion centralizada o descentralizada para la eficacia de la politi-
ca no puede evadir la averiguacion acerca de la existencia, tipo y cumplimiento de las
normas/estandares de actividad, insumos, producto (propiedades del bien o servicio) y resul-
tado que la PP ha de observar y obtener en sus estaciones intermedias y en su estacion final
para poder ser considerada eficaz; de otro modo la PP se vuelve un curso de accién sin coor-
denadas o parametros de evaluacion y no se podria afirmar si hubo progreso o estancamien-
to en la atencion del problema, si solucion del mismo problema o agravamiento'™.

3.3. Analisis de la integracion de la paolitica

La PP esta compuesta o integrada por prograrnas, aunque (como ya dicho) el concepto
de programa no provenga de la gramatica o mundo de sentido de la PP, sino del mundo de
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la presupuestacion/financiacion publica, al que no interesa o le es indiferente conocer el pro-
ceso social y politico mediante el cual ciertos hechos sociales se volvieron problemas publi-
cos y resolverlos se volvid el objetivo de una PP. En la perspectiva financiero-presupuestal se
da por supuesto que existe una PP, validada y decidida por autoridades publicas legitimas, y
que en razoén de los beneficios publicos que la politica aspira a generar, al resolver problemas
ptblicos y neutralizar males sociales, es una obligacién estatal proveerla de los recursos nece-
sarios para que esté en aptitud de desarrollar sus actividades.

El interés de la presupuestacion/financiacion publica se enfoca principalmente a estimar
de manera precisa los costos de operacién que implica la ejecucion de las acciones de cada
una de las PP que los gobiernos han decidido emprender y da por sentado la importancia
publica de la politica. Asimismo, busca asegurar que la eficiencia econémica sea el criterio
principal en la estimacion de los recursos de una PP (asi como su asignacion y uso), debido
a la escasez de los recursos publicos y a la pluralidad de funciones y objetivos que el Estado
debe cumplir y realizar simultaneamente. Es l6gico por ello que el Gobierno exija a sus orga-
nizaciones y a su personal listar las acciones que se necesita poner en movimiento para estar
en condiciones de realizar sus encargos publicos y que exija a la vez que las acciones estruc-
turen sus varios componentes de una manera racional, de modo que se pueda conocer, esti-
mar y justificar racionalmente sus costos de operacién y la cantidad de sus recursos
necesarios. El «programa» representa justamente un modo de ordenar racionalmente los
varios componentes de las acciones del Gobierno". En virtud de ello, el programa es la accion
de gobierno que merece recibir y consumir recursos publicos™. Dicho sea de paso, en
muchos estados, la PP se ubica mas en el terreno del discurso del Gobierno mas que en el de
los recursos. La PP no es una actividad que disponga directamente de recursos puiblicos y no
existe como tal ni en las categorias del presupuesto ni en la cuenta publica. Los programas
particulares que integran la politica y que la politica determina son los que disfrutan de recur-
sos plblicos, los que aparecen en las listas de las cuentas publicas y los que son objeto de
auditoria. En la perspectiva de las finanzas publicas, la PP es una realidad abstracta, que exis-
te concretamente en tanto en cuanto es el continente de un determinado nimero y tipo de
programas presupuestados.

La estructura de un programa, como la de una politica, es también la de un conjunto
de acciones intencionales y causales. Pero su caracteristica propia es que se trata de un con-
junto de acciones orientadas a la realizacion de determinadas realidades particuiares que en
su conjunto integran o constituyen esa realidad social compleja y global que es el objetivo
Gltimo de la PP y que llamamos, por ejemplo, la seguridad publica, el desarrollo social, la
educacion publica, la salud publica, el ambiente, el territorio... Por el lado de su intencio-
nalidad, el programa sefala sus objetivos, que se desagregan y precisan luego en metas o
resultados particulares (observables, mensurables). Por el lado de su operacion causal el
programa implica agentes que son organizaciones y personas (nimero de, perfil de com-
petencias y destrezas requeridas, responsabilidades...), acciones (estandares, especificacio-
nes y procedimientos de, secuencia de operaciones, instrumentos y equipos...), tiempos de
ejecucion de las actividades y de realizacién de los productos intermedios y final, sistemas
de informacién, seguimiento, medicion y evaluacién de las actividades, productos y resul-
tados. En los casos correctos, los programas ratifican su naturaleza de ser componentes
particulares constitutivos de la politica, de modo que son congruentes en sus metas y acti-
vidades con los lineamientos y objetivos generales de la PP y contribuyen a su realizacion.
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En los casos incorrectos, los programas tienden a elaborarse siguiendo una légica propia,
sin referencia a la politica que integran, de modo que alcanzan autonomia propia y pare-
cen ser ellos las politicas publicas, con el resultado de que la PP se vuelve una constelacion
de programas independientes, no funcionales™.

En el enfoque de las finanzas publicas (presupuestacion y asignacion de recursos, incluida)
el centro del andlisis consiste en estimar el monto de recursos que los programas de una PP
necesitan y estimarlos a partir del principio de la eficiencia econémica de las acciones, por lo
que se exige a los programas que ofrezcan calculos correctos de costo-beneficio, costo-eficacia,
que justifiquen o demuestren que sus acciones programadas pueden producir sus objetivos y
mantener o incrementar los beneficios sociales al menor costo posible y razonable. Cuando el
analisis de la PP es controlado por los economistas, esta operacion analitica representa el cora-
zon del analisis de la PP, mientras es mas bien el corazon del analisis financiero de la politica o
de una concepcion particular de la disciplina de la PP como actividad de analisis enfocada a la
asignacion eficiente de recursos publicos. El enfoque de costos en el analisis es algo necesario e
importante, en tanto en cuanto la robustez financiera del Estado y el uso responsable de los
impuestos de los ciudadanos son elementos incuestionables de un Estado eficiente y responsa-
ble en el cumplimiento de sus funciones publicas. Pero es insuficiente si se vuelve el enfoque
exclusivo y dominante, pues puede generar mas problemas que respuestas®.

Sin embargo, existen analisis econémicos que prestan cada vez mas atencion a los resul-
tados de la accion del Gobierno, a la eficacia social de las acciones y no solo a su eficiencia
econdémica: a la eficacia social de la eficiencia economica. Esta tendencia se acelera cuando
muchos gobiernos empiezan a revisar y abandonar la «estructura programatica» de sus pre-
supuestos (el caso de Nueva Zelanda es considerado paradigmatico) y avanzan hacia formas
de «presupuesto por resultados», en linea con temas y exigencias de Nueva Gestion Publica.
El presupuesto por resultados va mas alla de la exigencia de que el logro de los objetivos de
un programa se realice con los menores costes posibles, y se distingue basicamente por su
exigencia de estimar el valor publico que los objetivos realizados generan, el valor social de
los resultados del programa o la politica, y conforme al grado de valor social de los resulta-
dos se determina la cantidad de los recursos necesarios. En este enfoque habra programas
que por la valia de sus resultados mereceran mayor asignacion de recursos, sin menoscabo
de la racionalidad economica en las actividades. Es una vision apropiada del gasto pdblico,
pues es evidente que se realizan eficientemente muchos objetivos programaticos que no
generan gran valor social o que no arrojan resultados de valia social en el presente y para el
futuro. Dicho de otro modo: existen muchos programas que son costoeficientes en sentido
estricto pero cuya eficiencia econémica no se ha traducido en eficacia social, en cuanto las
operaciones —aun si eficientes— no han generado efectos o resultados que muestren que se
han superado las situaciones sociales indeseadas, tales como la disminucion de la pobreza y
la desigualdad, la disminucion del deterioro ambiental o el incremento del capital intelectual
de la generacion joven de una sociedad. Por consiguiente, han crecido recientemente los
analisis economicos que buscan asignar los recursos desde la perspectiva de los resultados
sociales y de su valor publico o social y, en consecuencia, que han establecido con mayor pre-
cision la relacion que existe (o debe existir) entre los costos optimos de ejecucion de la PP y
sus resultados o impactos sociales reales, valorados por los cambios positivos que han ocurri-
do en las realidades sociales que la politica atiende; y cambios que pueden ser constatados y
hasta medidos, previa definicion de indicadores.
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Al incluir el acento en la eficacia o valia social de la PP, el analisis econémico refrenda su
exigencia respecto al componente costoeficiente de las acciones y dispone de numerosas evi-
dencias a su favor, pues es de sobra conocido que los varios tipos de ineficiencia econémica
de los programas suelen ser los mayores obstaculos de su eficacia social”. No obstante, el
analisis descubre que hay que integrar otros componentes de la accion (el administrativo, por
ejemplo) para que una politica esté en condiciones de producir los cambios sociales de valor.
Descubre asimismo la complejidad de los entornos sociales y politicos en los que se mueve la
politica, de modo que la maxima eficiencia econémica de la actuacion publica es insuficien-
te en aquellos contextos de hostilidad, descomposicion social o de velocidad del cambio, que
escapan al control del Gobierno y su Administracion Pablica.

Muy probablemente no tendra mucho sentido para el analista otorgar la maxima impor-
tancia a la dimension administrativa de la politica y, en consecuencia, dedicarse a examinar
de manera minuciosa los componentes operativos de los programas para evaluar su existen-
cia, correccion o cumplimiento. Sin embargo, la brecha que existe entre los resultados dese-
ados de la PP por su valor social y los resultados empiricamente logrados tiene su explicacion
mas frecuente en la estructura (inexistente, incorrecta o solo discursiva) de los programas y,
mas a fondo, en las operaciones de los programas, que pueden ejecutarse sin respetar los
estandares y procedimientos establecidos o, peor ain, la brecha puede explicarse por los
agentes mismos encargados de la politica cuando carecen de las capacidades, destrezas y
motivaciones apropiadas para la tarea. A esto se debe que la evaluacion de la PP consista hoy
en gran medida en evaluar los resultados que arrojan los diversos programas particulares que
integran una PP, de modo que la evaluacion sumaria o global de una politica es el resultado
de la evaluacion de los productos que aporta cada uno de los programas particulares y de sus
resultados sociales.

Del hecho que en muchos de nuestros regimenes politico-fiscales los programas son los
constituyentes de una PP se sigue que lo que reviste el mas alto valor en el analisis de una PP
es examinar rigurosamente el conjunto de los programas que integran una politica y evaluar
si existe entre ellos un eslabonamiento acumulativo y coherente de sus principios de accidn,
instrumentos y productos, de modo que las acciones y resultados de los programas particula-
res estructuren un sistema de accion publica que se mueve en la misma direccién y en el que
cada programa representa un componente funcional de la PP que ofrece aportes relevantes
para el logro de los objetivos: /@ PP como sisterma de accion. Sin embargo, con frecuencia, el
analisis muestra que los programas se mueven con una légica propia y alcanzan a tener tal
independencia entre si y tal autonomia que se vuelven casi «politicas» por si mismos, autocon-
tenidos, con el efecto de provocar redundancias, inconexiones y contradicciones, de modo
que la PP en estudio se muestra como un mundo desordenado de actividades, incoherente,
fragmentado, sin sentido de direccion y desperdiciador de recursos. Justamente el desorden o
la incoherencia de los programas que integran una PP es la causa principal del mal desempe-
fo de esta y de la irresponsabilidad gubernamental. En contraste, el analisis que habra de sus-
tentar la nueva politica, si no quiere repetir o agrandar los errores del pasado, debera prestar
atencion a la estructura de cada uno de los programas y presentar propuestas sobre la mane-
ra de eslabonarlos, complementarlos, «sinergizarlos» y hacerlos fibras interdependientes de
una trama o sistema de acciéon gubernamental o de accién publica. El merecido énfasis pues-
to hoy en la «transversalidad» de las politicas se mueve en esta direccion y trata de poner
remedio a la frecuente inconexién e incoherencia entre los programas de una PP.
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3.4. Analisis de la politica componente de una historia y un contexto social

Por dltimo, el andlisis debe rebasar la elaboracion de la politica y escapar a la prisién con-
ceptual de pensar en la PP como una realidad autocontenida, cuyo disefio y rendimiento
puede explicarse y lograrse sin necesidad de examinar el contexto en que la politica se ubica
y desarrolla, mientras el contexto representa muchas veces o las mas de las veces el conjun-
to de factores causales que ha impedido un buen analisis, disefio e implementacion de la poli-
tica o el conjunto que puede favorecerlo. El analisis del contexto es algo periférico en la
disciplina de la PP, que suele considerarlo como objeto de conocimiento de la ciencia o de la
sociologia politica mas que de las ciencias de politica. La disciplina de la PP desde su origen
se ha concentrado sistematicamente en el proceso de decision de la politica (o el proceso de
decision del Gobierno), por lo que el estudio de la historia y contexto social de la PP se ha
encargado a la sociologia y a la ciencia politica. Sin entrar en discusién y consideraciones mads
precisas, conviene solo apuntar que una mirada analitica capturada por el proceso decisorio
de la politica, que sea indiferente o incapaz de ubicarla en su historia y contexto social, ter-
minara por no descubrir ciertos factores decisivos que ora son pesadas restricciones ora opor-
tunidades desaprovechadas o por aprovechar.

La primera cosa que no puede perder de vista el analisis es que la politica en curso y la
politica nueva tienen una historia de analisis y decision detrds de ellas, y que ellas mismas son
eslabones de esa historia politica, social e intelectual, dificilmente fluida y progresiva, y la cual
esta hecha en cambio de rodeos, altibajos, frenos y aceleraciones, que pesan en el momen-
to de definir los problemas, discriminar las expectativas, calificar los objetivos, recomendar las
opciones de acciones y seleccionar los instrumentos. Hay inercias intelectuales y politicas que
hipotecan el analisis, el disefio y la decision de la politica o la hacen naufragar. Gobierno y
saciedad por afios han caminado con concepciones, preferencias y expectativas especificas
que modelan el analisis y la decision de la PP para bien o mal, para su éxito o fracaso. Un
botén de muestra de esta situacion de historias y contextos sociales influyentes en el analisis
o que lo distorsionan lo ha sido nuestro estatismo y nuestra tradicional desconfianza en las
capacidades de la sociedad econdmica y civil en el momento de disefar y echar a andar una
politica, de tal modo de que la PP dependia del analisis que realizaba su cuerpo tecnoburo-
cratico y su ejecucion se reducia a la accion gubernamental y desperdiciaba o subutilizada los
recursos de la sociedad. Revertir esas inercias y proclividades no es solo un asunto de ilustra-
cién intelectual o de pedagogia civica, sino que suele ser el resultado de un evento politico
significativo, como el que puede dar a raiz de crisis, movilizaciones o cambios politicos, tal
como ha ocurrido en varios paises con la democratizacion de los regimenes autoritarios o con
la liberalizacion de la economia frente a un intervencionismo estatal innecesario.

En continuidad, el analisis no puede perder de vista tampoco la configuracion y dinami-
ca del contexto politico en que nace y se decide una PP. De nuevo, el modo y alcance del
régimen politico, su rigidez y clausura o su apertura para encontrar consensos basicos, su
equilibrio o bloqueo entre poderes, es crucial para el analisis, el disefio, la decision e imple-
mentacion de la politica. Por ejemplo, los regimenes democraticos recientes han registrado
cémo buenos andlisis y propuestas de la PP han sido derrotados por la supervivencia de las
practicas y fuerzas politicas del viejo sistema, por la ausencia de un nuevo disefio institucio-
nal que regulase las relaciones entre los poderes publicos y entre estos y la ciudadania, o por
la rigidez y mezquindad de las relaciones entre el poder ejecutivo y legislativo.
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Asimismo es relevante en el momento del analisis de la PP tomar en consideracion el esta-
do que guarda la Administracion Pablica, conocer sus limites y alcances, sus defectos, vicios
y virtudes. Una administracion no acostumbrada a la observancia de la legalidad, a la con-
ciencia de costos, a la exigencia de laboriosidad y eficiencia, carente de un sentido basico de
responsabilidad piblica, representa un mundo operativo que bloqueara cualquier PP innova-
dora, exigente o que implique evaluacién del desempeno y guerra contra la corrupcion v la
arbitrariedad. Lo mismo puede afirmarse si el andlisis de la PP no conoce cabalmente los
alcances de la sociedad econdmica y de la sociedad civil, con el resultado de que el analisis y
disefio de las politicas tendera a exaltar o a menospreciar las posibles contribuciones que la
empresa privada y la organizacion social aportarian a la solucion de los problemas ptblicos y
a la produccion de situaciones sociales de calidad y beneficio comin. El desconocimiento de
la capacidad real de la sociedad econdmica y civil, combinado con las inercias e inclinaciones
de ciertas tradiciones de cultura politica, puede tener como efecto reproducir una historia
social estado-céntrica, segun la cual la politica pablica es solo la politica gubernamental, o de
creer optimistamente en la responsabilidad civica y la capacidad técnica de nuestros ciuda-
danos, actores econémicos y civiles, situacion que esta atn por acreditarse.

En conclusion, el analisis de la PP es una actividad intelectual multidimensional, de
muchas capas y muchos puntos cardinales. El rigor intelectual, metodolégicamente cultiva-
do, es una condicion necesaria, asi como lo es también la capacidad de hacerse nuevas pre-
guntas y la disposicién a explorar nuevos caminos. Crucial es la voluntad de no aceptar que
la politica se vuelva solo un hecho de poder o de conveniencia, insubordinado a las exigen-
cias de la razon valorativa y empirica e indiferente a las aspiraciones de una vida en sociedad
segura, prospera y justa. La PP pretende ser un analisis comprometido con valores humanis-
tas y civicos y sensatamente arraigado en el conocimiento técnico. Reproduce, por ende, la
tension entre juicios de valor y juicios de hecho, valoracién y facticidad, que es la cruz de las
disciplinas sociales pero también su inagotable energia de innovacion.

Notas

' En la historia de la disciplina de la PP son observables dos corrientes que tienen enfoques distintos y hasta encontrados en determinados
temnas de politicas. Una corriente estudia el proceso de formulacion y ejecucion de la politica, tal y como sucede, y presta atencidn a los
factores politicos que se hacen presentes e inciden en el proceso decisorio, considerando a la PP decidida como el producto de un nece-
sario arreglo politico entre centros de poder, en el que el analisis tiene un peso relativo. En este enfoque, la disciplina de la PP no seria
mas que un capitulo de la ciencia politica en su sentido aceptado. Otra corriente estudia el proceso de formulacion y ejecucion de la poli-
tica con el propdsito de conocer y sefalar la que es iddnea para producir los objetivos pablicos deseados. Este enfoque cognoscitivo téc-
nico, orientado a la eficacia y eficiencia de la politica, que es el enfoque distintivo de |a PP respecto de la ciencia politica, presta atencién
2 la calidad cognoscitiva de la decision y se dedica a identificar su idoneidad causal para producir sus objetivos, aunque registre y expli-
que la dinamica de los intereses y poderes politicos en el praceso. Por lo demas, el fundador de la disciplina, Harold D. Lasswell, vio bien
el asunto de la dualidad y acaso tension cognoscitiva entre los dos posibles enfoques, cuando distinguio entre «el canocimienta des la
palitica, que consiste en describir y explicar el proceso de la PP tal como sucede, operacion que descubrird obviamente los rostros del
poder, y «el conocimiento en= la politica, que es la tarea intelectual de que la informacion, el concepto, el analisis y el calculo influyan
en la formulacion y seleccidn de la politica.

* El andlisis causal se desarrolla basandose en g} imformacion objetiva sobre los hechos sociales que se consideran socialmente problema pabli-
co u objetive de interés pablico; £) en conocimiento acerca de los companentes y las causas del problema publico u objetivo social desea-
do; y o) en el calulo del tipo vy costo de las acciones que se consideran iddneas para resolver los problemas o producir los objetivos.

Por ejemplo, el objetivo «sociedad sin pobreza», «seguridad publica urbana», «conservacion de la biodiversidad», «equidad de género»,
«disminucion de la pobreza»... se desagrega o traduce en un conjunto de hechos o situaciones sociales susceptibles de ser observadas y
sobre las cuales los gobiernos pueden de manera realista hacer algo con los instrumentos que tienen legalmente a su disposicion.
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* En el lenguaje administrativo se emplea la expresion «funcion(es) publica(s)» para denotar las actividades que los poderes publicos llevan
a cabo para realizar los objetivos permanentes del Estado, prescritos constitucionalmente, y cuyos efectos son considerados de beneficio
publico o de beneficio para la sociedad en su conjunto. Hablamos asi de las funciones plblicas de la sequridad publica, la educacion publi-
¢a, la salud publica, el desarrollo o la sequridad social, el cuidado ambiental.... En la practica las funciones publicas permanentes del Estado
se desagregan o manifiestan en acciones especiticas del Gobierno (y la ciudadania), orientadas a realizar ciertos objetivos o resolver cier-
tos problemas que son considerados de interés publico y responsabilidad gubernamental por ser realidades que caen dentro del ambito
de la funcion publica.

' En gran namero de paises, debido a que la estructura de la presupuestacion/financiacion publica es programitica, los programas suelen
ser las acciones concretas que los gobiernos llevan a cabo para realizar sus funciones piblicas y atender los problemas publicos. En este
contexto, conforme al nivel de abstraccion del concepto, la PP puede ser considerada un programa especilico, pero sin olvidar que el
concepto o término programa proviene de otra gramdtica, la financiera publica, y no de la de politica pablica. O bien la PP puede ser
entendida como el conjunto estructurado de programas, cada uno de los cuales sigue los lineamientos y objetivos generales de la politi-
ca, pero a su vez ataca problemas, componentes o hechos particulares de esa situacion social que calificamos como problema piblico,
critico o no. En este sentido lo que solemos llamar palitica de seguridad, de salud, educativa, ambiental, agricola o de transporte...es
(deberia ser) un conjunto estructurado y coherente de programas cuyas acciones abordan determinados componentes particulares del
problema mayor o integral que denominamos inseguridad puablica, destruccion ambiental, pobreza, mortalidad infantil, bajo desempe-
o escolar, violencia intrafamiliar, infraestructura obsoleta...

* Por «estructuracions se entiende que la PP tiene una configuracion delimitada, establecida por el nimero, tipo e interrelacion de sus com-
ponentes. Dado que la PP estd constituida o integrada por acciones, intencionales y causales, entonces su estructuracion esta determina-
da tanto por las normas valorativas, juridicas y morales, que sustentan la validez de los objetivos que se persiguen, como por las normas
técnicas y gerenciales que sustentan la eficacia o eficiencia de las acciones que se emprenden para realizarlos.

" Por «prigens se entiende que la estructura o configuracion de la PP es el efecto o resultade de un conjunto de acciones y decisiones sociopo-
liticas antecedentes (articuladas o no), que consideraron un hecho social como problema, definieron de un determinado modo el problema
plblico, lo colocaron en la agenda piiblica como tema de importancia e influyeron en la configuracion de la politica decidida para resolverlo.

Por sintegracions se entiende que la PP esta compuesta por un conjunto ordenado de componentes o elementos, que son basicamente
las acciones intencionales y causales que el Gobierno —o el Gobierno en unidn con actores de la sociedad economica y civil— llevan a
cabo por considerarlas idoneas para fa realizacion de los objetivos o solucion de los problemas.

* Los «programas= en su concepto hacen referencia a la gramatica u orden de sentido de las finanzas publicas/presupuestacion publica, debi-
do a que los presupuestos (la estimacion de los recursos requeridos por una PP) tienen hoy una estructura programatica en muchos pai-
ses. Los programas son, como las PP, tambien acciones intencionales y causales, pero se dirigen a realizar objetivos 0 metas particulares
que desagregan los fines u objetivos mayores y mas complejos que integran una PP (educativa, ambiental, de seguridad, de salud, agro-
pecuaria...). Siendo la PP el continente de un determinado numero de programas, es posible pensar que el conjunto de los programas
puede ser un todo integrado o un agrupamiento inconexo. De manera importante, por la estructura programatica del presupuesto publi-
co, los programas son las Unicas acciones gubernamentales que son susceplibles de recibir y utilizar recursos pablicos en su operacion,
En este sentido, los programas estan determinados valorativa y cognoscitivamente por el diseno de la PP, pero ecandmicamente fos pro-
gramas determinan la operacion de la PP, su existencia.

Estos errares, defectos y olvidos se pueden encontrar en diversos lugares y momentos del desarrollo de la politica. Pueden ser de opera-
cion y de gestion (es decir, problemas y defectos de implementacion de la decision de la politica), pero pueden ser también errores, defec-
tos u omisiones de infarmacion, conceptualizacidn y analisis en el momento de plantear y explicar el problema pdblico en cuestion o en
el momento de construir las opciones de respuesta o al momento de argumentar las ventajas de una opcion de accidn sobre oftra,

En mucho mi entendimiento de la manera en que se realiza concretamente el andlisis de la PP en los gobiernos se inspira en el incremen-
talismo o wmétodo de comparaciones sucesivas limitadass, propuesto por Ch. E, Lindblom en su conocida articulo «La ciencia del como
salir del pasos (1959).

! Esta observacion sostiene una relacion de complementariedad entre los planes generales de gobierno y las PP sectoriales. Sin embargo,
se ha desarrollado en tonos polémicos un debate explicito y duradero sobre fa relacidn entre Plan y Politica Publica. La disciplina de la PP,
desde su nacimiento, propuso deliberadamente la idea de gobierno por politicas publicas como el modo propio de gobernar de las demo-
cracias, dotado de superior eficacia que la idea de gobierno por planes, que ha sido el caracteristico de los gobiernos autoritarios y de sus
atrasos y fracasos. «Plan» pertenece a la gramatica de la planificacion estatal, que ha sido considerada como el instrumento por excelen-
cia de la direccion del Gobierno y que ha llegado al extremo (socialista o estatista) de suponer que todos los ambitos de la vida social y
economica son planificables por el Gobierno, susceptibles de intervencion y regulacion estatal, y que los ciudadanos pueden ser forzados
a determinados comportamientos que seran controlados por el poder pablico, con el afadido de que el plan global e impositivo es de
eficacia contundente para el desarrollo social v el bienestar universal de las personas, «Politica Publica», en sentido contrario, parte del
principio liberal y republicano de que no todos los espacios de la actividad economica y social de las personas y grupos son susceptibles
de planificacién, intervencién o imposicion estatal, en razén de su calidad de actividades libres (estatalmente reconocidas y garantizadas).
En los regimenes democraticos las libertades civiles y politicas de los ciudadanos estan protegidas, el mundo del interes o bien publico
esla reservaddo a especificos campos de accion (certidumbre juridica, sequridad pliblica, bienes piblicos, servicios publicos de justicia) y
lo que se considera problema puiblico, interés pablico, valor publico es algo publicamente construido, ciudadanamente estipulado, e no
gubernamentalmente prescrito en modo inconsulto o impuesto. En consecuencia, en la sociedad puede haber campos de actividad
humana planificables, pero también campos en que existe al maximo un marco regulatorio como referencia para las decisiones particu-
lares de los ciudadanos («puoliticas regulatorias=) 0 campos que pueden ser atendidos mediante politicas que toman la forma de sinergia
entre los recursos publicos y privados. Dicho de otro modo, las PP definen lo que el Gobierno directamente o en asociacion con particu-
lares y organizaciones sociales habra de hacer para cumplir con sus funciones plblicas y resolver problemas publicos, mientras Plan en
sentido estatista va mas alla y significa lo que la sociedad obligatoriamente debe hacer sin mas por instrucciones del Gobierno, el exclu-
sivo agente publico. En demaocracia lo pablico no estd gubernamentalmente monapolizada. Cbviamente fa PP es un plan de accidn, un
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plan especifico y particular de accion para la produccion de determinados objetivos, pero no tiene la aspiracién holistica imposible de la
planificacion total de la accién de la sociedad. Dos san las razones: g) la imposibilidad cognoscitiva y técnica de la planeacidn total, que
se traduce en fracaso directivo o administrativo; 4) la imposibilidad prictica del consenso, que se traduce en ilegitimidad politica, dado
que forzar a las personas a ejecutar determinados comportamientos en los ambitos de las garantias individuales y derechos civiles susci-
tara inconformidades, criticas, cambio de preferencias electorales, acaso levantamientos. Estos dos limites intrinsecos del gobierno por
planes hacen inevitablemente eficaz su direccion. Fuera de la larga discusion conceptual, la relacidn conciliadora entre Plan y PP se entien-
de en la practica de dos maneras: @) el Plan es el marco de referencia (imperativo o indicativo) de las PP, que son las concreciones secto-
riales de los lineamientos de accién del plan; o &) el Plan es el universo de las PP que emprendera el Gobierno del Estado para cumplir
sus funciones pablicas sectoriales y realizar sus objetivos piblicos sectoriales, en el entendido de que la PP se desagregard en acciones
especificas o «programas» para fines de estimacion y gasto publico,

Uno de los momentos mas interesantes y creativos de la disciplina de la PP ha sido la discusion acerca del fundamento que sustenta (o ha
de sustentar) la elaboracion de la politica, El debate puede ser reconstruido como un continuo que se extiende desde el extremo de una
politica cuyo fundamento es (o se exige que sea) el andlisis racional riguroso, sin tomar en consideracion otros factores, hasta el otro extre-
mo de una politica que se origina en una mera transaccion politica sin incluir o importar las actividades analiticas, las cuales en el mejor de
los casos se llevan a cabo posteriormente para facilitar la puesta en marcha de la politica que fue decidida por la negociacién y no por el
analisis. Entre esos dos polos se ubican otros tipos de andlisis que sustentan la decisitn de la PP, que se distinguen tanto de la racionalidad
estricta como de la pura concertacian politica pragmatica. Son especificamente los varios andlisis de rocionalidod limitada, que son obliga-
dos en aquellas situaciones sociales y de gobierno en las que no se cuenta con la informacion suficiente o con la teoria y tecnologia pro-
bada para poder armar un analisis plenamente sustentado, pero sin que ello implique renunciar a realizar el maximo analisis posible con
los materiales cognoscitivos disponibles y a capitular aceptando que la formulacion de la politica sea simplemente el resultado de una nego-
clacion pragmatica entre intereses particulares, lo cual deja la decision del Gobierna sin el sustento cognoscitive para argumientar ante
representantes y ciudadanos acerca de su idoneidad o conveniencia. El tipo de analisis racional limitado torma muchas formas y tiene diver-
sos desarrollos, pero hay uno que merece ser sefialado por su equilibrio, «el analisis con partido tomados (partisan analysi), a saber, el and-
lisis que se pone en movimiento a partir de una vision preferida de la politica, en cuya valia se cree, y cuyos datos, argumentos, calculos y
evidencias se emplean para defender la propia posicidn y rebatir otras propuestas de politica en un didlogo que es politico y cuyo desen-
lace puede ser el resultado de una negociacion politica, pero que no abandona las operaciones y resultados del andlisis como referencia
para el arreglo reciproco. Con frecuencia este es el tipo de andlisis gue puede y suele practicarse en aquellas situaciones gubernamentales
que se caracterizan por restricciones cognoscitivas y por contextos sociales de pluralidad politica activa y opositora.

"* Con frecuencia los gobiernos tendran que encargar a centros académicos y empresas especializadas de consultoria la realizacién de inves-
tigaciones especificas para disponer de informacion fiable y de explicaciones con evidencias suficientes sobre un determinado problema
social de interés pablico que no ha sido objeto de investigacion, por lo que se carece de informacion y se desconocen sus causas y su
ritmo de expansion social.

" La relacidn entre el andlisis y la gestion de la PP es algo que permanece sin una solucion satistactoria tanto en la disciplina de la PP como en
la de la Administracion Piblica. Desde su comienzo, por razones episternoldgicas y de afirmacidn académica y profesional, la PP quiso esta-
blecerse como un campo de estudio disciplinario y de ejercicio profesional diferente de la AP, especializado en la decision publica mas que
en su ejecucion. Los analistas de politica no eran sus administradores y, con frecuencia, eran los que prescribian lo que las organizaciones y
personal de la Administracion Publica debia realizar. Esta vision dicotomica del campo se afirmé con mayor fuerza cuando el andlisis de la PP
se convirtio en puro andalisis econdmico de las decisiones y acciones, dejando fuera de consideracion otras dimensiones de la politica.

" La existencia de normas de referencia es una condicion necesaria para la gestion de la ejecucion de una politica. Sin referencia a normas
la conduccion seria ciega, y la referencia incluye tanto las normas reglamentarias de comportamiento de los agentes piblicos como las
normas técnicas. Es acaso posible distinguir entre las normas reglamentarias y las normas técnicas de la implementacion de una PP, asi
como defender la posicion de que las normas reglamentarias pueden ser mas genéricas e incluir la posibilidad de diversas aplicaciones
casuisticas, pero en muchos campos de la PP la precision y claridad en las normas técnicas (por ejemplo, en politicas financieras, de infra-
estructura, vivienda, de salud, alimentacion, ambientales...) es indispensable para que la PP arroje los resultados positivos previstos y no
reproduzca males y necesidades.

El ordenamiento racional de los componentes del programa se estructura a la manera de «la accidn racional respecto de finess, formula-
da por Max Weber, en el sentido de que los elementos de la accién se ordenan por su intencionalidad o la referencia a sus fines, asi como
por su racionalidad o capacidad causal para realizarlos,

Existe también un largo debate sobre la manera de entender la relacion entre la PP y el programa. Mi posicién ha sido sucintamente en
la nota 4.

Sin entrar en detalles, el entendimiento de la PP como un conjunto integrado por un nimero de programas particulares lleva de inme-
diato a analizar si esos programas constituyen realmente un conjunto integrado de actividades —de modo que sus resultados se articu-
lan y acumulan contribuyendo a producir el resultado general que la PP pretende alcanzar— o si, por el contrario, son una suma de
actividades singulares que se desarrollan en modo paralelo e inconexo, no se consideran partes de un todo o eslabones de una cadena
causal y no constituyen entonces una politica. A esto se debe que hoy la evaluacion estricta y relevante de la PP sea la evaluacion de la
congruencia o coherencia que existe entre los programas que la componen (poficy consistency, policy cof €).

“ Esta posicion maniliesta la acostumbrada tension entre analistas de la PP, mas econdmicamente orientados, y otros analistas que ademas
de la vision de eficiencia econdmica toman en consideracién otros componentes y desarrollos.

Un ejemplo de coma las ineficiencias economicas causan ineficacias sociales o resultados sociales muy por debajo de los exigidos se puede
encontrar en muchas politicas sociales de asistencia o de antipobreza. Las comunidades o las personas pobres reciben relativamente una
muy baja proporcian de los recursos econdmicos asignados en comparacion con los recursos que se quedan las burocracias o que se des-
perdician por requlaciones y operaciones improcedentes. Una de las razones por las que se aprecian las politicas sociales«focalizadas» es
porque su criterio estricto de eficiencia econémica conduce a eficacia social.
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