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1.- ¢QUE SON LAS POLITICAS PUBLICAS?

Una de las definiciones mas tradicionales para comprene
r

las politicas piblicas plantea entenderlas como la accién e lng
autoridad piblica o el resultado de la actividad de una autorigy,
investida de poder piblico y de legitimidad gubernamental ( Lahera,
2008). Esta forma de definir las politicas puiblicas consiga un pape|
altamente centralizado en el aparato del Estado. No obstante, hoy
se comprende que no solo este presenta injerencia en los procesos de
politicas publicas, sino que es posible identificar una serie de actores
~la ciudadania, las ONG, el mundo privado, entre otros-que también
participan. Ello responde en parte a que los problemas son cada
dia mas complejos, los medios con que el sector piiblico cumple sus
objetivos han variado y los recursos son limitados. Asimismo, estos
actores, que en décadas anteriores estaban excluidos o limitados de
manera muy importante de participar, han demostrado interés por
ser hoy parte del proceso, y al mismo tiempo el Estado ha abierto
los canales e instancias para su integracion.
Fn esa linea, Eugenio Lahera propone una definicién mas amplia
y compleja, que seiala que «una politica piblica corresponde a
cursos de accion y flujos de informacién relacionados con un objetivo
publico definido en forma democratica; los que son desarrollados
por el sector ptiblico y, frecuentemente, con la participacién de la
comunidad y el sector privado» (Lahera, 2008: 28) (ver Figura N°1).
Es por este motivo que para hablar de una politica piiblica de ca-
lidad, esta debe incluir orientaciones o contenidos, instrumentos 0
mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, asi como
la prevision de sus resultados.
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los estudios sobre politicas publicas suelen centrarge
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lo cual ademas es empiricamente mas f"‘fcltib]e de Obst‘-l‘va:,l aiccién,
bargo, no debe olwd’arse e ’a;l?lon también copg, y:%
decision posible. Ast, las polmcas'pu icas son'un cursg ¢, ac:'_‘a
o de inaccion, tomado por el ngblemo 43 leglslatura, n relaci?n
4 un asunto en particular (Knill y Tosun, 2012). On

Harguindéguy, por su parte, comprende la-s politicag Piibli
como «programas desarrollados por una autoridad piblica, (M.
guindéguy, 2013: 24), las cuales deben basar§e en al mepgg i
dimensiones. La primera corresponde a la existencia de yy Cone.
nido, es decir, las medidas concretas realizadas y los InStrumeng,
movilizados. En segundo lugar se encuentra definida en up period
de tiempo especifico, durante el cual se busca maximizar sy efecto,
Tercero, toda politica piblica reposa sobre la teoria del cambio, ¢
decir, al momento de que emerge la politica se piensa en los efectos
que tendra sobre el grupo objetivo. La cuarta dimensién corres-
ponde al campo de accion de la politica piblica, entendido comoel
grupo de personas objetivos y/o el espacio geografico que se busca
intervenir. En quinto y dltimo lugar se plantean los mecanismos de
obligatoriedad, pues las politicas publicas siempre presentan una

erma de obligar a la poblacién a hacer lo que la politica piblica
pide (Harguindéguy, 2013) '
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I POLITICAS PUBLICAS

Jolitica y las politicas publicas

B Lal
Al €8 L las politicas publicas no es posible separarlas de
. o ormativa, pues todas corresponden a elecciones, en
ue cllas sean. Y esas elecciones implican decisiones
. ladasa valores tales como equidad, justicia social, solidaridad,
vmtc otros. Estas posiciones se vinculan a visiones acerca de la so-
,‘ f:;ad, Je los problemas Pﬁblit:os y del rol del Estado; por tanto,
B lican definiciones politicas y asociadas a actores politicos (Banco
|- reramerican© del Desarrollo, 2006).
La politica y politicas pablicas interactian y se condicionan
nte, pues una permite la comprension de la otra. Es preciso
siderar la variable politica del proceso y «no vaciar» las politicas
‘., ablicas de su componente politico.
" Ello implica ademds abordar preguntas referentes al rol del
Betado ¥, POT ejemplo, su responsabilidad en el aseguramiento del
‘. plimiento de los derechos econémicos, sociales y civiles, donde
el objetivo de la accién publica es el bienestar de los ciudadanos,

n' bleciendo umbrales minimos de bienestar (CEPAL, 2015).

1 utuame

2.- Tiros DE pOL{TICAS PUBLICAS

tudio y andlisis de las politicas publicas han exis-
calizar una clasificacion de estas. Esto
lebido a que una politica pablica puede ser mirada desde diversos
yuntos de vista; por ejemplo, a partir de su proceso de formulacion,
los costos y beneficios asociados a los actores relevantes, por sector
ivel de gobierno, cobertura, entre Otros.

- Una de las propuestas clasicas de tipologfa es la de Theodore J.
(1964, 1972), quien clasifica a las politicas publicas en base a
u naturaleza distributiva y normativa (Parson, 2007) y en base al
_ ercida de manera directa 0 indirecta sobre
 poblacion objetivo o sobre su entorno (Meny Y Thoenig, 1992).

sta tipologia, si bien no estd exenta de criticas, se ha instalado como

1 referente en la literatura. Plantea los siguientes cuatro tipos de

liticas (ver Cuadro N°1):

Dentro del es
tido miltiples intentos por

iivel de coercion publica €]
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08ty

e Politicas regulatorias (o normativas): especifican b
: ; .
y limitantes para el comportamiento colectivg ¢ indiy; du:]s
Estas recaen con un alto nivel de coercién sobre :

00Nty Poblacig,
objetivo del ambito a regular, pero también sobre c“aIQuiera

que no respete las reglas (Harguindéguy, 2013). g Rivel g,
conflicto dependerd del drea a regular. 7 |
* Distributivas: se refieren a medidas que afectan | distribycig, 1.
de recursos del gobierno a particulares, concediendo Agae, 1
torizacion a los individuos afectados. El nivel de coercig N e
indirecto sobre los afectados, quienes se sienten beneficiad |
Por una acci6n piblica que le concede un favor, un privilegio
(Meny y Thoenig, 1992). Aparecen como creando solo gana-
dores y no perdedores, y no se observan grupos iti

P ALIC 4
entre ellos, por lo que es una politica con mucho consenso
pocos conflictos potenciales.

y Thoenig, 1992),
sobre el entorno de Jog afectadog (
politicas mds audaces y radicales,
de prestigio y poder, por
tension y conflicto '

lo que
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POLITICAS PUBLICAS

Cuadro N°1

])cﬁnicic')n

bt
Nivel de coercion

F\\_—-ﬂ

Ejemplos

”lr'l';mhlcccn condicio-
nes y limitantes pfcra
comportamiento mn-
dividual y colectivo.

Este tipo de politica
presenta una coercion
directa, de cardcter
inmediata y se ejerce
directamente sobre el
comportamiento de los
afectados.

e

Distribuyen nuevos
recursos publicos.

Proteccién ambien.-
tal, politicas migra-
torias, proteccién a
consumidor,

La coerci6n es indirecta,
de caracteristica lejana
y se ejerce directamente
sobre el comportamien-
to de los afectados por
la politica piblica.

Subsidios agrarios,
infraestructura local
COmMo carreteras o
escuelas o edifica-
cién.

Modifica la distri-
bucién de recursos
existentes.

La coercién es directa,
inmediata y se ejerce
sobre el entorno del
comportamiento de los
afectados.

Bienestar social,
reforma agraria, im-
puestos progresivos.

Constitutiva

Crean o modifican
instituciones esta-
tales.

La coercién es indirec-
ta, lejana y se ejerce
sobre el entorno del
comportamiento de los
afectados.

Cambios en la legis-
lacién del Congreso,
creacion de nuevas
agencias.

Fuente: elaboracién propia a partir de Knill y Tosun (2012) y Harguindéguy (2013).

Por otra parte, se puede identificar la tipologia de James Q.

Wilson (1973, 1989, 1995), quien para clasificar una politica pu-
 blica se pregunta: ¢Quién se beneficia? ¢Quién se lleva los cost.os?
- Atendiendo a estas preguntas, se focaliza en los costos y.beneﬁcms,
 ysiestdn ampliamente distribuidos o concentrados (Knill y Tosun,
] 2012). La ventaja de esta tipologia es que permitiria captar los acto-
%5 ¥ procesos dindmicos de cambios entre politicas. Asi, proponen
fatro tipos de politicas (ver Cuadro N°2):

{ti - ; . litica

* Politicas mayoritarias: los costos y beneficios de una pet &

4 = 2 % 4 « ®p -3 3
®stan ampliamente distribuidos, y 1a oposicion a esta Gec .

Seria nula o minima. En estas politicas se expresati
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posiciones politicas de los actores y tambigp de og

de interés (Knill y Tosun, 2012). Bupo
Politicas de grupos de interés: se caracterizan Porque r,
los costos como los beneficios estan concentrados, y Yor ta::o
el gobierno se puede enfrentar con la oposicién de Brigios do
interés rivales. En este caso, por tanto, las politicas POdn'a;
verse afectadas por las posiciones y recursos de los 8rupos de
interés vinculados. Dado que el nivel de conflicto es alto, |og
resultados de cualquier propuesta son impredecibles (Kpjj| y
Tosun, 2012).

Las politicas emprendedoras: son aquellas que requieren de
emprendedores para llevarse a cabo, ya que los costos son
concentrados y los beneficios difusos (Knill y Tosun, 2012),
Por tanto, requiere de emprendedores politicos que estén
dispuestos a desarrollar esta politica a pesar de la resistencia

que pueda generar.

Politicas clientelares: es el tipo de politicas donde los costos
son difusos y los beneficios concentrados. Por tanto, se trata
de politicas que benefician a un grupo especifico, son politi-
cas poco visibles y el resultado de consenso entre los actores
politicos y los grupos de interés. ,,5';:;1:9“;‘3;,3' "

FOTAR L PSRN
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POLITICAS PUBLICAS

oL{TICA PUBLICA

Ledeciclo© Jc etapas de las politicas pablicas es una pro-
Jlitica 4u¢ busca ordenary sistematizar el complejo proceso
estd anlacié" cimple ementacion de la politica piblica. Surgi6 en los
: form! as al crabajo de Harold Lasswell (1956) y posteriores
05 50 ' s autores han consolidado la propuesta. Este enfoque
influyente Jurante la década del 70 y hasta mediados de
i |zand0 y dividiendo para el anahsxp un proceso ¢ éifuso
.f;c’ll e capurar en los hechos. En ese sentido, se le 1 reconocen
¢ Cuadro N°4), siendo la prlﬂ aﬁmﬁ
n exceso el fenomeno y def"a{r‘?_,“”"

den mcndnr en este’ (Sabat:er, 2007)’!’@.. A

as, pero s posi

1 ctap
discusion de altemgnva 5,

sroblema publico,

olitica, 1mplementac1on
mentos mas en em

c la politica (Lahera, 2008) o el redisefio, pe
-+ los anteriores cOmo esencnales AT
Ie la politica pablica. Asimismo, Of
momento de discusion de altefﬁ t
etapa en si misma, ¥ hay quien

este capitulo, se ha Optacia‘

uyen algunos mo
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POLITICAS POBLICAS

4. ETaPAS DEL CICLO DE POLITICA PUBLICA

1. Definicion del problema piiblico

En esta etapa inicial se distingue la configuracién de un proble-

a en un problema piiblico. Estos no existen por si mismos como
ros fendbmenos objetivos, sino que implica un proceso por el cual
un problema pasa a obtener esta categoria puablica, Para que ello
urra se requieren actores que se mueven en distintos escenarios,
e cuentan con variados recursos y que confrontan discursos que se
tentan en marcos interpretativos variados. Ahora bien, es impor-
tante considerar que los problemas publicos son interdependientes,
b]ethOS y dindmicos (Olavarria, 2007). Lo primero se refiere a
ue es muy dificil aislar un problema e identificar una causa; ello
plnca la interaccion constante entre multiples actores y sectores.
Son subjetivos, ya que existe una valoracién de este problema como
al por parte de determinados actores, pero puede no serlo para
tros. Y, por tltimo, son dindmicos; algunas problematicas pueden
olverse en el tiempo y surgir nuevas debido a diversos factores
onomlcos, sociales, naturales, tecnologia, entre otros).

El establecimiento de la agenda piblica puede ser entendida
o «la lista de problemas publicos a los que un gobierno tiene
e dar solucién» (Harguindéguy, 2013: 53). Asimismo, la agenda
fan blen puede ser considerada como un espacio institucionalizado
que se rige por mecanismos de filtros, pues en este espacio conviven
untos problemiticos considerados como relevantes y otros que no
Harguindéguy, 2013).

- En términos practicos, hace referencia a la lista de temas o
oblematicas a las cuales las autoridades de gobierno prestan aten-
en un momento dado. Ahora, la forma en que un tema llega
agenda publica también ‘influye en su desarrollo. Los grupos
1081' an instalar una tematica podrén tener mds influencia en ;u
fio e implementacién. Los problemas publlcos entran y salen de

agenda piblica, pero no necesariamente porque este s haya so-
rse en ella. E.n ese sentndo

4 '

clonado, sino que compiten por mam:ene
147
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influyen su valor dramatico y emocional para g

con caracteristicas del problema, tales comq 1:1 ::u tap | l“ntq
dad, proximidad, nivel de crisis, incidencia, n ed::hda
involucrada (Knill y Tosun, 2012). ASlmlsmo Wt Poba%
que los actores involucrados en este proceso “tIhZai:;nsd T
argumentos para sostener su posicion de por qué ““Pfoble isti

ser considerado como publico. Estas argumentacmnes pquI:: 8
basadas en el conocimiento, en conmderacnones‘etlco mm:ale:s
la racionalidad técnico econémica, y/o en conmdéracnones t;;,lmm

(Olavarria, 2007). P

&3 1 17y .
BY 0L DEsn

Cuadrd NP PSSR,

1513bisnos

Modelo de las corrientes miltiples (John ngdétl, 1954} Y 8OV 3

Al comienzo, «cualquier problema piiblico se encuentra en una «mpmmﬂ"mm

«caldo de cultivo donde cada actor (politico, expertos, grupos de pr o& ntre ¢

ne sus ideas, objetivos y temas que les parecen importantes>» (Knill y
que estos temas emerjan en la agenda y se configuren como politica M‘é‘ necesal
reunién de tres corrientes complementarias. 1ah af elien son Lo

Corriente de problemas Corriente de las politicas pu- ” Wm
; : P BYE

blicas i

Esta corriente tiene relacién
con que los politicos no actian
de forma racional, buscando
una solucién especifica para
cada problema, sino que van
recogiendo soluciones que se
encuentren a su alcance.

Para que un problema se
transforme en una politica
piiblica es necesario que este
sea problematizado y sea
claramente identificado.

Ventana de opo:tumdad momento donde confluyen estas corrientes y
instale una temdtica una asendapubhu y eventualmente se configure
: cercano (Harguindéguy, 2013).
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L»rmﬂm‘”tcs (dcsempll’eo, seguridad c.iudaclana, economia), temas
i[m,rm,‘tentcs (educacion, salud1 por ejemplo), temas nuevos (inmi-
4cion) y temas puntuales (algin hecho especifico de alte impacto)
(Har guindéguy, 20131) ;,a agtlanda de.los medios es.té determinada
¢ fenomenos vinculados a los medios de comunicacion, esto es,
lineas cditoriales, el espacio editorial, la presion del mercado, la
- alidad de los diversos medios de comunicacion y la libertad de
] épresié" vigente, entre otras. La agenda de los medios puede de-
' erminar el ingreso o salida de tematicas en la agenda publica, pero
' one otros ritmos y dinamismo en relacion a la agenda piblica. En
lugar, la agenda politica se refiere a los temas definidos por
ol actores politicos, como problemas piblicos a abordar. Puede ser
4 , rida como una «lista de tareas a la que un gobierno quiere dar

irr‘%;\ ion» (Harguindéguy, 2013: 54).
4 Por dltimo, es importante destacar que durante la definicion
problema publico debiera observarse la distincion de aspectos
como cudl es el origen del problema, quiénes estan involucra-
qué consecuencias provoca y quiénes son los afectados; esto
que puede llamarse una hipdtesis causal (Subirats, Knoepfel,
irrue y Varone, 2012). «Esta hipétesis se refiere entonces a la
puesta politica a la cuestion de saber quién es o qué es culpable
ivamente responsable del problema colectivo a resolver. Al
ecer una hipétesis causal se designan los grupos objetivos y
eficiarios finales» (Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2012:
. Un problema asociado es que puede existir asimetria de infor-
e incertidumbre, y ello puede interferir en la pertinenCiéf de
ipétesis, conduciendo a algunas falsas o erroneas. Ahora blf?n,
mportancia de la definicion de esta hipotesis es que determina
potesis de intervencién (Subirats, Knoepfel, Larrue y Yart‘)ne,
- Es decir, enmarcara la discusién acerca de las a[lt#g@t,lvas

a politica piblica debiera incluir, estableciendo cémo podria

'€rse o atenuarse el problema i;olecj;ivo a,u"avle‘sde\‘:;n f?glirg?lde
-1, ocervencion v las acciones de los
1. Define, por tanto, el tipo de 11';@&;9&95 Y laﬁﬁl‘?g# )

fas: : de consi-
c’;ble(tilvo;s1 designados. En ct;nd“}f,’};,},a F enigs‘__;z_g ity i
8, dos hipGtesis en el andlsis busca SSRYEAS,"

Escaneado con CamScanner



CeciLia OsORr10 GONNET Y JosE MIGUEL Vg & Jsuiest

que existe entre la definicion de un problema y su
aspectos esenciales para la compresion de esta %%“%L

de
politicas publicas. ey L
B
. ., . ¥ “‘.",Q:.-*.;L -
4.2. Discusion de alternativas posibles RS
Y PP

a1 8E%

Como ya se sefial6, algunos autores COHSIdErén&{jh@.;
de discusién incluye también la toma de decnsxén, Pr
caso lo hemos separado para facilitar la exposicion,

Luego de la definicién y comprensién del prob]@M'&%a
momento de analisis y discusién de alternativas eva]uaﬂﬂ'dmw

sos de accion disponibles. La bisqueda de una solucnﬁﬁ M%m

es un proceso complejo y sujeto a una amplia varieda
y contingencias. Es en este momento cuando se confrontz
propuestas formuladas por los actores involucrados en
politica publica, y se trata de una instancia esen"cj:iajl")
Diversos criterios se consideraran para evaluar
nativa, como sustantivos, institucionales o politicos.
el criterio de eficiencia, que se orienta a determinai
lograra alcanzar los resultados previstos y los be:
ella generara (Bardach, 2012). Otro tipo son los
las politicas son analizadas en relacién a vé[bi‘éi
justicia, libertad, igualdad y otros. Por iltimo, uh‘-

de los d:versos actores, apllcablhdad en cuanto a r
o materiales, tecnologxa, entre otros (Bardach, 2012).

En relac16‘n a "Tﬁo ltimos riterios, Méjo:gé"éﬁ
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- o WA () c IC 1 i :
|‘1ci()nc‘i de f“u/':- ! v TCULET)C-]&S € Inercias 3dministrativa
o " 996) Cabe distinguir también entre restrice; :
: ricciones objet
Jetivas

& b aoty b
estas, entre metas y restricciones, las cuales pueden &
r

corto plazo, y reales o falsas. Las restricciones $0 co
mo

ntesis de C(n‘mcimicntos que se utilizan para tomar decisiones
R ¢, 1996). EsPOF este MOtivo que «todas las restricciones

(M“'f;p(,sibi“dadcs fisicas o logicas, limitaciones econémicas sya

l os legales, inviabilidades politicas, tienen una forma ],'pT:-

i i ~que se expresa con términos tales como “imPOSible”0§]n2

1 comue je’- y tienen también las mismas implicaciones préct’icas-

' :Zdis excluyen ciertos cursos de accion que serfan tal vez posibles»;

. (Aguilaf, 1996: 22).

43.70

B geal
3 hibici(m

mna de decision y disefio

~ No hay politicas 6ptimas, sino que un rango de decisiones po-
* gbles y tampoco existen garantias que aseguren que determinados
pro(;edimientos concluiran, necesariamente, en la «mejor» politica.
"~ p ese sentido, «noO existe una forma unilateral de decidir sobre los
- gsuntos publicos, especialmente en materia de politicas publicas,
~ Jonde varios modeles se oponen segiin se considere que las decisiones
' setoman basandose en pautas de racionalidad absoluta, de extrarra-
' cionalidad o de racionalidad limitada» (Harguindéguy, 2013: 61).
~ El modelo racional (o de racionalidad absoluta) se basa en la
 teorfa de la eleccién racional y que el ciclo de la politica sigue por
 tanto una l6gica y una coherencia basada en la bisqueda de minimi-
~ zarlos costes para alcanzar el objetivo (Harguindéguy, 2013: 61). Se
~ asume que se realizard una seleccion de alternativas en base a crite-
- Hosracionales y objetivos: esto es, el actor identificard el problema,
;1 luego sus preferencias, buscara todas las alternativas posibles y sus
dectos, utilizara criterios objetivos y clegird una solucion (M-f"ny y
g:jiiiii’ 1992). Este enfoc.lue funciona en base a que}existal; :'sig:;
e
-~ Valoy t:omun criterio obietivp acoegible a[gmefl. ey b4 : Qanfgiguas
B parte todo el mundo, las prefefeﬁfl” noson g | :

“Stables y explicitas, el decisor conoce qu@de conocer todas las
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alternativas posibles y este se COmMPpOrta como purg
y Thoenig, 1992). Por tanto, este enfoque recibe criticy. - eny
en cuanto a no poder asegurar esos Supuggtoq‘ "npom%
El modelo de racionalidad limitada ;o% p——
los que se encuentra el modelo abqoln |
informacion y de criterios de eleccion, las di
inventario exhaustivo de alternatlvas, gx}g‘ <
1992). Este modelo, basado esencialmer
Simon (1957), comprende que un deg)z
entre un problema y las emergencias de la
mejor puede en ese contexto. Minimiza La.
las cuales, por tanto, son acotadas. ASl «Po
mejor opci6n de politicas piiblicas entre todas I ._ ,_
sino simplemente conformarse con tomar C
problemas locales a corto plazo» (Hargum
puede implicar que se decida en base al mod
esto es, reciclar viejas rutinas, recetas pﬁ%‘ er
mas (Harguindéguy, 2013). HUBEN
El modelo incremental o increment:
les Lindblom (1959, 1979), plantea q
limitado de posibilidades y que se prio
dlﬁeren de las antenores, buscando saifr*

I -
SE = -_,
}" SRR g

fot
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antea al menos cuatro conjuntos de instrumentos: la via regula-
dora, la incentiv.adora, la persuasiva y la provision directa de bienes
|y servicios (Subirats, Knoepfel, 'L;'ir.rue y Varone, 2012). Respecto
. la primera, «se basa en prohibiciones, en obligaciones, o en la
- ibucion de diversos derechos, que pueden ser objeto de sanciones
on caso de no respetarse sus limites» (Subirats, Knoepfel, Larrue y
Varone, 2012: 158). Esta es establecida a través de leyes y actos del

ierno, y ejercida a través de organismos piiblicos. La via incen-
tivadora tiene un caracter mds indirecto, ya que opera a través de
transferencias financieras que tienen como objetivo influir de manera
itiva (subvencion, desgravacion fiscal) o negativa (impuestos),
e el comportamiento de los grupos objetivos (Subirats, Knoepfel,
rrue y Varone, 2012). La via persuasiva se sirve de «estrategias
formacion a fin de convencer a los grupos objetivos de adoptar
uctas que van en el sentido de los objetivos de la politica» (Subi-
Knoepfel, Larrue y Varone, 2012: 158). Suele acompafiar otras
1as de intervenciéon o también ser la modalidad principal, como
5 casos de politicas de salud publica. Por tltimo, la provisién directa
isca facilitar la conducta esperada de los grupos objetivos. Aqui el
no puede usar su propia estructura o aparato administrativo
L proveer un bien o servicio que se estima resolvera el problema
or ejemplo: provision directa a través de agencias publicas, de-
5a de la integridad territorial, el orden piblico, el control de la
uencia, servicios de salud y servicios educacionales). También
que mencionar un conjunto de instrumentos que implican
1ayor o menor grado la participacion de actores privados en la
piiblica. Por una parte, la privatizacion, cuando se opta por
nsferir al sector privado un conjunto de actividades que pudieron
s ser asumidas de manera directa por el sector piblico, aunque
Puede mantener la administracion del Estado, o manteniendo
rol financiero, normativo y contralor (Lahera, 2008). Se
n ademis otras alternativas que pueden incluifsé d’eqtro de

e provisién, pero que ya no es directa en su totalidad, sino
ica a privados, como en las politicas de concesiones, o las

L -‘-’. g 3

zaciones (Lahera, 2008). i s 44
aatles : il aohalariadng S aRidkeg SLT
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44.La implementacion y ejecucion de la politj%%h.m
mentacién o ejecucion de una polmca Pllbhca g
como el proceso por el cual se ponen en marchaeld
decisiones politicas; €5 el momento en el que las 1dea§ s&PIaSman ::
hechos reales ( Harguindéguy, 201 3). Otros autores, como Pfessman
y Wildasky (1977), definen a la implementacion camq | <proces,
de interaccion entre el establecimiento de objetivos X as accioney
emprendidas para alcanzarlos» (Subirats, 1994: 103 l;ﬁf QlMo
Meny y Thoenig sefialan que la implementacion e es n pro-
grama de accion a un problema planteado» (1992 319';"&3 i
Siendo un momento tan crucial en el ciclo de la Pf’hgﬁ%ggsa,
se debe analizar y comprender los factores que exgﬁcw
de transformacion de los programas y politicas en
esperados. Un buen disefio no asegura en su totahglag u
mentacion exitosa, ya que en esta etapa existen van
que la determinan: para abordar estos factores, la J}%
tea dos miradas, el enfoque descendente o Top do,_ i
ascendente o Bottom-up (ver Cuadro N°6) (Hgl;_ 1d
El enfoque Top-down o descendente consLdegmgg- e
proceso de implementacién exista un grado de QQ L
los implementadores y los beneﬁcmnosl-cq,&_,.c,h_k.,
planteados en la decision de la autgrida@i;‘
tan tres factores generales que déterm 1
en la implementacion. El pnmerq_go ‘espor ;
problema. El segundo corrcspogd.ge alas
de las estructuras que van a i
variables no reglamem%%

(Knill y Tosun, 20024 2
Enelg_‘;_ H-

La imple
ser entendida
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5 blica e imparten las instrucciones para que el personal de

r,pliricﬂml_stmci(m publica las implemente.
n: . criticos a este enfoque se centran principalmente en tres
(s ;| primero corresponde a que solo toma en cuenta el esce-
fact'ofb «ente en la ley desde su punto de partida, obviando aspectos
part rjr;vos presentes con anterioridad al proceso de formulacién.
1 sign!ﬁ‘::] Ja critica se presenta debido a que este enfoque ve el proceso
La Seghc LciéN COMO UN Proceso puramente administrativo, ignoran-
e ?ps aspectos politicos. Por tltimo, el enfoque Top-down ha sido
dgti(c)a do por su énfasis exclusivo en considerar a los redactores de
s ;:a politica como actores claves. Esta critica argumenta desde una
: perspffCti"a normativa L prestadores de servicios locales tienen
k. xperiencia y conocimiento d.e los v.el"cliaderos problemas; por lo
| anto, se eNcueNtran en una mejor posicion para proponer la politica
* Jecidida. Sin embargo, ven los actores locales como impedimentos
para la implementacion exitosa (Knill y Tosun, 2012).
~ El enfoque Bottom-up o ascendente argumenta que la forma
mas realista de ver el proceso de implementacion es mirar la politica
 desdeel punto de vista de la poblacién objetivo y los prestadores de
 servicios. Es por esto que Berman (1978) establece que la implemen-
~ tacion ascendente ocurre en dos niveles. El primero corresponde a la
~ macro implementacion, que tiene relacién con los actores céntricos
~ que disefian la politica o el programa, mientras que el segundo nivel
' corresponde a la micro implementacion, que se refiere a como las
organizaciones locales reaccionan a los planes del nivel macro.
- Los partidarios del enfoque Bottom-up argumentan que los ob-
Jetivos, las estrategias, las actividades y los contactos de los actores
involucrados en el proceso micro implementacién deben entenderse
afin de comprender la implementacién. Es en el nivel micro que la
politica afecta directamente a las personas (Knill y Tosun, 2012).
Uno de los elementos constitutivos del enfoque Bottom-up es la
 Presencia de los burécratas de campo (street-level); estos deben ser
: conf{defados como miembros de la comunidad de los creadores dela
f p‘fl't}Ca publica, pues son los «proveedores directos de los servicios
Pblicos 4 |y ciudadanos y, como tales, también coautores de las
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uindéguy, 2013: 90). Ellos i"teraq-

nos en el curso de sus trabajog Uap,

dos de discrecion en la eieCucig tie.
n
¢

lican» (Harg
los ciudada
o

ticas que P

poli

sus tmbabloiﬁcrafa s de campo o de nivel de calle enfrentan y, "
de S;ﬁ?i;des, como la escasez de .rf:cursos; esto quiere decir 5% lr
recursos son inadecuados en relacion a las tareas que deben realizy
Ademas, se ven sometidos a una sobred.e‘manda de?)ld.o ala diferenci;;
Jumérica que presentan con la poblacién beneficiaria. Por oy, Pa.
te, esta clase de burdcratas presentan metas de agencias ambigys

flicto, lo que conlleva que el desempeiig hacia,
ficil de medir (Harguindéguy, 2013).

.

e
0§

vagas y a veces en con
el logro de estas s¢a di

Cuadro N°5

Visién Top-down Visién Bottom-up
Actividades de la red de imple-
mentacién a nivel local (APA,
red de accion piblica)

Enfoque de implementacion

b Decisiones de las autori-
nalisis s i
Punto de partica cic dades politico-adminis-

la im’illtfmentacmn de la politi- crativas (PAA, Planes de
? i Accion)

Desde arriba, y a partir | Desde abajo (street-level ac- = |
del sector publico, hacia | tors), hacia arriba, consideran-
abajo, y hacia el sector | do de manera simultanea los
privado actores publicos y privados

Proceso para la identificacion
de los principales actores de la
politica publica

- No tiene criterios claramente

- Regularidad (confor- | definid iori
midad legal) del proceso roinalelie

Criterios de e‘valuaaén dc.la de implementacién - Evaluacién del grado de
calidad de la implementacién participacién de los actores
de la politica pablica - Eficacia: grado de rea- | jnyolucrados
lizacién de los objetivos .
formales del PPA - Evaluacién del nivel de con-
flicto de la implementacién ;
¢Qué modalidades (es- +Qué interacciones entre los

tructuras imien- < :
y procedimien- | | 4 oo piblicos y privados de ]

Interrogante fundamental (
8 para | tos) de implementacid : qbli
Eﬁges?oﬂ de las politicas pu- deben util?zars:: aﬁ(;:on pra pod do 306 publ? de-“ i
cas : omarse en cuenta QU
de garantizar el mayor :x:n t lmﬂum que
grado de realizacién de G ceptada? e
[ los objetivos oficiales? gt ihatiens 38

Fuente: (Subirats; Knoepfel; Larruc y Varone 2012: 190)

LIPS g
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~alas contribuciones de ambos enfoques, estos muchas veces
pese® ©  uficientes para explicar la realidad que se esconde
R 0P [’;I'OC eso de implementacién de una politica piblica. Es
durﬂ"f“ otivo que emerge la propuesta de un enfoque hibrido de
E | cacion, que busca analizar los niveles de ambigiiedad y
b implgf:; existentes €n las politicas para determinar qué enfoque

iy 0 Bottom-up) €s mads apropiado para explicar el proceso

or €8

- conll
oﬂ‘daw 0% - e e
- (% ementacion (Knill y Tosun, 2012). Por ambigiiedad de politi-
: deimP atiende la falta de claridad en los objetivos de la politica y/o
s os para alcanzarlos, mientras que el conflicto de politicas se
diferencia entre la idea y el resultado que espera la agencia
A implementacién. Estas dos difnf:nsiopes gent’arf:ln cuatro modelos
ideales de implementacic'm: administrativo, politico, experimental y
. holico (Knill y Tosun, 2012).
 |a implementacion administrativa esti dada por un bajo nivel
1 conflicto de politicas y un bajo nivel de ambigiiedad. Los resul-
| blica se encuentran condicionados por los

tados de la politica pu
- cursos; este proceso puede ser comparado al funcionamiento de

» maquina, donde es central la autoridad hacedora de la politica
blica. Este tipo de implementacion puede ser analizado de manera

mas adecuada con un modelo Top-down. |
En la implementacion politica, la politica pablica implica una baja
nbigiiedad y un alto conflicto, ya que los actores presentan objetivos
08, pero estos son incompatibles o se observan divergencias en los
nedios para conseguirlos. Por lo tanto, los i;esultados de la politica
stan determinados por el poder o la negociacién de los actores. Al
ual que la implementacién administrativa, este presenta indicadores
amente compatibles con el tipo de anlisis del modelo Top-down.

khora bien, si la politica piblica implica un alto nivel de ambigiiedad

un bajo nivel de conflicto, entonces este proceso un@lemenwnén,
tiza la relevancia de los cambios de contexto, por lo que se hace

W

[ de implementacion

- Josmedi
 pefiere 212

pertinente el uso de un modelo experimenta
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. o] de conflicto. El principio ce.ntral es la existengjy e
nivel ¢ vel local que mantienen el contro] e | i,
de actores a nivel local g - i,

ed ' : Oy SR -

ibles ¥ determinados por el contexto. En ege se“tldo, v %dig

) S ) wer,

por lo Bottom- up permitird comprender e

» IHUL]L‘ 'OI' est . Islg
e cion (Knill y Tosun, 2012). ¢ tlpﬂde

implementa

4.5, Sequimiento y evaluacion de resultados

o«

Esta etapa corresponde al monitoreo de la politica, ¢ deci,
% »

de se instalan los procedimientos (’ie.seguimief-lto y SUPervisi()n
permitan ir evaluando el grado de éxito en la cjecucion de |, L thil:e
piblica a partir de proyecto y/o programas en relacigp 4|, "
objetivos. La realizacion de la evaluacién supone dog as
rrelacionados; el primero corresponde a la evaluacigy de I polii
especifica y los programas que son constitutivos de esta, mienna:
que, en segundo lugar, este proceso supone también | evaluaig,
de las personas que trabajan en las organizaciones responsableg g,
la implementaci6n de politicas y los programas (Parsons, 2007),
La evaluacion hace referencia al «proceso de determingy hasty
qué punto una determinada politica piblica, a trayés de sus prp.
yectos/programas, ha logrado alcanzar los objetivos Y metas que g
ha propuesto (o algin otro efecto no considerado inicialmente)»
(Birkland, 2005: 222).Y, por consiguiente, constituye una importante
herramienta para la retroalimentacién, el aprendizaje, la mejora el
disefio, la implementacion y ejecucién de la politica piblica. Ahora
bien, la evaluacién «normalmente no abarca todos los aspectos
posibles de una politica, particularmente en lo que respecta a su
Impacto, y no todas las recomendaciones hechas son consideradas
para su redisefio» (Lahera, 2008: 81). :
Comiinmente, un proceso evaluativo distingue cuatro tipos de
criterios basicos para valorar [os efectos que ha tenido una politica
pliblica o programa. En primer lugar encontramos la efectividad;. esta
se relaciona con «log impactos que producen de manera previs2”
(Subirats, Knoepfel, Larrye y Varone, 2012: 218) las politicas 0 P
sramas. En segundo lugar, encontramos la eficacia; esta se relaciond
directamente con los efectos observables en los beneficiarios finalés

¢
PeCtos iﬂte.
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- obijetivos planteados en un inicio. En tercer lugar encon-

0" |4 eficiencia; esta tiene que ver con la asignacién de recursos

£amos ' lmcﬂ o programa comparada con el impacto producido pot

.. Finalmente encontramos la pertinencia, que se refiere
4n existente entre los objetivos que definen a la poliﬂcg

ubll'atS Knoepfel, Larrue y Varone, 2012), ,
hmsten qumerosos tipos de evaluaciones en la utma ' 9
es la cvaluacion formativa, que corresponde a la evaluacion
0 Jrre durante el proceso de implementacién de una politica o
. ma Esta busca conocer el «grado en el que se ests hﬁphﬁm,.
ylas condiciones en las que se promueve una ﬁhpl&ﬁéﬁggé‘gﬁ
., (Parson, 2007: 565). En este tipo de evaluacién se mo
nera en la que se estan ocupando, adxmnmﬂ‘an&“ 0 gest
rograma O politica, con el fin de generar ﬁhﬁ?ieﬁﬁiﬁﬁﬁﬁm
ita mejorar el proceso de lmp*lemehtaéii&’n'{&“ 'a misma
@, 2007). Otro tipo de evaluacién és la evaluacién
e encuentra asociada prmapalm&'rbﬁ a las

N
iy

U dosyde impacto (Roth 20‘97“15‘@-’1’5 3 :

i ¢ intenta determinar el gi'af&&ﬁ e
&e resultados. Es decu‘, se cbmpﬁ#*l@r

sterior (linea de compar:
proyect "}tﬁédi&nt“* it

indl i
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previsto que deberia ocurrir. En Otras
a §

» S ﬂh
de lo que est - resolver un problema genera Otros g

-ualguier intento po ! i
LuJHU‘Ld siempre una cierta indeterminacion de SUS cong
existiendo s : '

(Moran, Rein y Goodin, 2008).

Pala}, "
ici y
onales

)
ecuenCias

$.- EL CONTEXTO Y LOS ACTORES DEL PROCESQ
D.E FORMULACION DE POLITICAS

Para finalizar, es preciso brevementf': seﬁala‘lr. ‘flue, tante e
disefiar politicas publicas como para realizar ana.llsls de sy Proces,
de formulacién e implementacion, se debe considerar el Contexy,
institucional y los actores en que estas se desenvuelven. Estos iltimo
cuentan con diversas capacidades; esto es, los recursos de accigp S
disposicion para influenciar el proceso de formulacién de Politica
en funcién de hacer un resultado especifico mas probable que otro,
Asimismo, debe tomarse en cuenta que poseen diversas Percepciones,
ya que perciben un problema desde un particular punto de vist, y
desde alli consideran las posibles soluciones y deciden cug] e mis
deseable. Por tltimo, los actores también tienen diferentes preferen.-
cias, que pueden ser estables o cambjar en el tiempo (BID, 200¢),

En cuanto al contexto institucional, el tipo de régimen es un pyp-
to de partida esencial en el sentido que este establece |

as atribuciones
que tendrd el poder ejecutivo versus el poder legislativo, Asimismo,
el sistema de contrapesos,

la preeminencia de las instituciones, ¢l
grado de centralismo y de concentracion fiscal y politico. Junto con
ello deben considerarse otros actores politicos, como el gabinete,
los asesores, los ministerios, la burocracia, los partidos politicos, el
poder judicial y Jos poderes subnacionales,

Luego, otro conjunto de actores que pudieran formar parte del
cicloy que deben considerarse al analizar las politicas publicas son las
organizaciones de la sociedad civil, los grupos de interés y de presion,
tales como lag organizaciones ¢mpresariales o de trabajadores. Estos
pueden incidir 4 través de lobby interno (reuniones y encuentros) ¥
EXTerno y campanag de medios de comunicacién.

Asimismo, diverso

e-
S actores destacan en cuanto a que pU
den contribuir de manera significativa en la generacion de ideas
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stas ¥ puntos de VlSt%} C“llé definicién de alternativas de poli-
coPU L También, segun el tipo de intervencig .
f . ul’h"‘]‘s'T ncion deﬁnlda,puede

@t*P an rol durante la implementacion o la evaluacign. En ese
Lot r.c;l) Jostacal los centros de estudios (think tanks), universida-
‘M;N(‘-’& expertos nacionales e internacionales y los organismos
ps, { ionales. Por altimo, también los medios de comunicacién
! rerna ol en este ciclo de las politicas piblicas, en especial
gencn ua <u incidencia agenda publica. g
. cuaﬂ[;’ inLi dencia de estos actores y de la ciudadania como tal de-
derd, cn Partes dela afnpl.i?ci()n .de espacios y canales de partici-
L ioo ciudadana, de la difusion de informacion, de la generacién de

Jdes y de la existencia de los mecanismos de control social

- apacid
s yrendici()n de cuentas.
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