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PRESENTACION

Empieza al principio, dijo el Rey,
y sigue hasta que termines:
entonces te detienes.

Lewis Carroll, 1865

Este trabajo pretende ser un aporte a todos aque-
llos para quienes las politicas pablicas son im-
portantes: alumnos, dirigentes sociales y politi-
cos, funcionarios de gobierno y del sector publico
. en general; empresarios, miembros de ONGs y otras
organizaciones privadas; asi como para cualquier
otro ciudadano con interés en los temas piblicos.

Aqui se considera a las politicas pablicas como
unidad de analisis del sector publico.en general y
del go’b'iemo en particular. Con ello se apunta a
un objetivo analitico. Esto se fundamenta en la
primera parte del estudio.

En la segunda parte se considera el aporte de
las politicas publicas a una discusién racional de
la agenda publica y de los programas de gobier-
no. Con ello se quiere aportar al mejor funciona-
miento del sistema politico.

En la tercera parte se estudia la mejora de las
actividades del gobierno, incluyendo el disefio,
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10 Eucenio LaHera ParaDa

gestién y evaluacion de las politicas pablicas. La
gestién piblica es analizada en un sentido estric-
to, como parte de un ciclo analitico de las politi-
cas publicas. De ese modo se analiza el proceso
de reforma del Estado en torno a las politicas pu-
blicas.

Para poder presentar todos estos temas, el tra-
bajo no profundiza en cada una de ellos y en aras
de la brevedad, practicamente carece de diagnos-
ticos, concentrandose en propuestas para discutir
mejor la agenda sccial y los programas de gobier-
no, asi como para gobernar en democracia. Esto
se compensa con el uso extensivo de la bibliogra-
fia citada, en la que el lector o lectora puede pro-
fundizar los temas de su interés.

El autor agradece a los alumnos y alumnas,
asi como a sus colegas, la atencién, los comenta-
rios y las criticas recibidas a estos temas expues-
tos en clase, en distintas universidades, pero
especialmente en la Universidad de Chile, En par-
ticular agradece a Héctor Assael, Mireya Davila,
Alicia Frohmann, Maria Pia Martin, Alejandra
Mizala, Federico Smith, Pilar Romaguera y
Gabriela Rubilar. Don Anibal Pinto, cuya partida
alin lamentamos, fue un sabio consejero. La Cepal
proporciond la tranquilidad para reflexionar so-
bre estos temas por los distintos paises de la re-
gién. Edgardo Boeninger y Mario Marcel han sido
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una referencia permanente en e] temma de la re-
forma del Estado. :

La paciencia y cuidado con el texto de Erika Astu-
dillo, Marfa Celia Martinez, Elena de Solminihac y
Angela Rodriguez es valorada y agradecida.

Por supuesto, los errores que aqui se plantean
son de la exclusiva responsabilidad del autor.



) PRIMERA PARTE )
;QUE ES UNA POLITICA PUBLICA?

El pensamiento econdmico no es un
cuerpo de verdades concretas, sino un
instrumento para la determinacidn de

verdades concretas.
Alfred Marshall. Principios

1. CONCEPTO DE POLITICAS PUBLICAS

Pese a la frecuencia del uso del concepto de po-
iiticas publicas, existen diferencias o imprecisio-
nes importantes de las que pueden desprenderse
equivocos analiticos y dificultades operativas.

En el concepto tradicional, las politicas puabli-
cas corresponden al programa de accién de una
autoridad publica o al resultado de la actividad de
una autoridad investida de poder publico y de le-
gitimidad gubernamental'. '

Tal concepto de politicas pablicas tiene un
largo desarrollo en el terreno de la ciencia politi-
ca y administrativa, especialmente en Estados
Unidos. Este enfoque se entronca en el trabajo

1. Meny, Ives y J. C. Thoenig (1992): Las politicas priblicas,
Ariel, Barcelona,
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de Robert Dewey, quien pretendia unir la resolu-
cion experta de problemas con una sociedad de-
mocratica activa y de Harold Lasswell sobre las
etapas del proceso de decisién®.

Pero el concepto tradicional de politica pabli-
ca asigna un papel demasiado central al Estado.
Es como si las autoridades politicas y adminis-
trativas tuvieran una posicidén excluyente en el
tratamiento de los problemas publicos o de las
problematicas colectivas en la sociedad o en un
sector de ella. Se ha sefialado que la sociedad re-
curre a multiples formas de tratamiento de sus
problemas colectivos y que la naturaleza de lo
politico debe ser una cuestién central que no
puede darse por sentada ni constituye un dato?®,

Por otra parte, los adelantos tecnoldgicos en
informacién y las comunicaciones han favorecido
un nuevo concepto de politicas piblicas. Ellos han
creado oportunidades para mejorar los servicios

2. Dewey, John (1927): The Public and the Problems y
Lasswell, Harold (1951): “The Policy Orientation”, en Daniel
Lerner y Harold Lasswell (eds.), The Policy Sciences, Stanford
University Press, Stanford.

3. Thoenig, Jean Claude (1997): “Politica publica y ac-
cion pablica”, Gestidn y Politica Piblica, Vol. VI, N® 1, ler se-
mestre, Véase también Torgerson, Douglas (1999): “El anili-
sis de politicas ptblicas y la vida publica: ;la restauracién de
la phronésis?”, en Farr, J., J. Dryzek y S. Leonard (eds.), La
ciencia politica en la historia, Ttsmo, Madrid.
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publicos, permitir un mejor acceso a la informa-
cién del sector ptblico y aumentar la participa-
cion ciudadana. También han facilitado el mane-
jo interno del gobierno. Asi, la reflexién sobre el
sector publico se estd centrando en sus flujos de
informacién y —muy lentamente— su institucio-
nalidad también empieza a corresponder a tal
naturaleza. Este es el marco en el que el concepto
de politicas publicas ha adquirido su actual pre-
eminencia.

Asi como en el pasade la aplicacién de la cien-
cia y la tecnologia en la economia multiplic la
productividad de ésta, la aplicacién de la ciencia
en el sector publico —proceso atin en marcha—
deberd aumentar su eficiencia y eficacia®. El cam-
bio ha ido del énfasis en la administracién al de
la gestién (especialmente de la informacién) v,
ahora, a las politicas publicas.

Las politicas piblicas son diferentes a otros
instrumentos de uso habitual en el sector publi-
co, como las leyes, metas ministeriales, practicas
administrativas y las partidas o glosas presupues-
tarias. Se trata de conceptos operativos distintos,
cuyo uso discriminado sélo genera confusién.

Diremos que una politica publica corresponde

4. .D. Bernal (1949): “Science in Economics and Politics”
en The Freedom of Necessity, Routledge & Kegan Paul, Inglaterra.
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a cursos de accién y flujos de informacion relacio-
nados con un objetivo ptblico definido en forma
democratica; los que son desarrollados por el sec-
tor publico y, frecuentemente, con la participacion
de la comunidad y el sector privado. Una politica
publica de calidad incluira orientaciones o conte-
nidos, instrumentos o mecanismos, definiciones
o modificaciones institucionales, y la prevision
de sus resultados.

Recuadro N° 1§
CoNCEPTO DE POLITICAS PUBLICAS
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El minimo de una politica publica es que sea
un flujo de informacién, en relacién a un objeti-
vo publico, desarrollado por el sector publico y
consistente en orientaciones.

En este libro las politicas estdn principalmen-
te referidas a las del gobierno nacional, pero cada
nivel politico-administrativo requiere disefiar, ges-
tionar y evaluar politicas publicas, o aspectos de
ellas.
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El concepto de politicas publicas incluye tanto
a las politicas de gobierno como a las de Estado.
Estas altimas son, en realidad, politicas de mas
de un gobierno. También es posible considerar
como politicas de Estado aquellas que involucran
al conjunto de los poderes estatales en su disefio
0 ejecucion.

El concepto incluye politicas simples y también
las agrupaciones bajo un solo titulo de varias poli-
ticas referidas a un tema o conjunto de temas (el
“programa” de Estados Unidos). Se usa la expre-
sién “espacio de las politicas” para denotar un
conjunto de politicas tan estrechamente interrela-
cionadas que no se pueden hacer descripciones o
enunciados analiticos utiles de ellas sin tener en
cuenta los demés elementos del conjunto?,

Las politicas pablicas habitualmente $on un
second best respecto de una politica 6ptima que
puede no existir®. Ellas no son una garantia res-

5. Majone, Giandomenico (1997): Evidencia, argumenta-
cion y persuasion en la formulacion de politicas, Fondo de Cul-
tura Econémica, México.

6. Una critica a la propuesta de Lasswell puede verse en
Jenkins-Smith, Hank y P. Sabatier (1997): “The Study of the
Public Policy Process” en Jenkins-Smith, Hank y P. Sabatier
(eds.), (1993): Policy Change and Learning: an Advocay Coalition
Approach, Westview Press, Boulder CO. También, de Ledn,
Peter: “Una revisién del proceso de las politicas: de Lasswell a
Sabatier”, Gestidn y Politica Priblica, Vol, VI N? 1, primer se-
mestre.
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pecto de la correccién de sus contenidos sustanti-
vos, los que pueden terminar siendo perfectamen-
te equivocados o inconsistentes con los mecanis-
mos propuestos o las soluciones institucionales
definidas en la misma politica. Ellas son un mar-
co, una estructura procesal que permite la especi-
ficacion de las intenciones u objetivos que se
desprenden de la agenda publica.

Con frecuencia la definicién de las politicas
publicas es disputada. En definitiva, es una cues-
tién de poder quien “engloba” a quien.

2. FACTORES QUE INCIDEN EN LA CALIDAD DE
UNA POLITICA

a) Cursos de accién y flujos de informacion
referidos a un objetivo puiblico definido de
manera democrdtica

El anélisis del gobierno centrado en la adminis-
tracién y los organigramas tienden a perder fuer-
za analitica. De manera creciente los problemas
de la organizacién gubernamental se refieren a la
organizacion de los archivos y al procesamiento
de la informacién; se trata menos de division del
trabajo que del proceso de decisién. Los proble-
mas organizacionales se enfrentan mejorando el

InTRODUCCION A LAS Potliticas PUsLicas 19

sisterna de informacién de las respectivas agen-
cias y departamentos. De ese modo se pueden
considerar las interacciones y trade-offs entre al-
ternativas y sus consecuencias; también se facili-
ta la comprension de aspectos especificos y su
expresion en modelos comprensivos’.

Mientras la idea de administracion publica
corresponde a la de una estructura, la de politi-
cas publicas enuncia un proceso y un resultado;
el primero es un concepto de stock y el segundo
de flujo. La administracién es un concepto de
equilibrio y las politicas corresponden a un con-
cepto de dinamica. Ello no implica menospreciar
los procedimientos y normas administrativas, que
son un avance democratico. Es necesario ir mas
alld, no retroceder.

Como instrumento analitico las politicas pa-
blicas permiten ordenar, en torno a la finalidad o
propésito de éstas, la informacién dispersa en las
metas ministeriales y en los objetivos adminis-
trativos, por una parte, y en las diferentes glosas
presupuestarias, por la otra.

Asi mismo, las politicas pablicas como proce-
sos comunicacionales pueden enfrentar diversos
problemas:

7. Simon, Herbert (1964), Administrative Behavior: a Study
of Decision-Making Processes in Administrative Organizations,
Macmillan, New York.
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e formulacién de politicas sin conversaciones
sobre posibilidades '

* acciones sin declaraciones

« declaraciones sin accion

 formulacién de politicas sin disefio claro de
ejecucion

+ incumplimientos sin reclamos viables®.

b) Actores y participantes

En algunos analisis el Estado aparece como el res-
ponsable de determinar por si solo las politicas a
seguir y deberia ser-también su Gnico ejecutor.
Para cumplirlas sélo podria utilizar los métodos
tradicionales ya conocidos en el pasado y la uni-
ca evaluacién posible serian las elecciones.

Esta visién es consistente con algunos supues-
tos sobre el gobierno como entidad con unidad
de propésito, con la mayor cantidad de instru-
mentos posibles, una habilidad perfecta para com-
prometer acciones y recursos y una clara funcién-
objetivo: la maximizacién del bien puablico. Estos
supuestos son irreales.

Pero més que por la exclusividad de alguno
de sus ejecutores o el caracter tradicional de sus

8. Alvarez, José {1989): “Las politicas publicas como pro-
cesos comunicacionales”, Revista de Ingenieria de Sisternas, Vol.
VI, N¢ 2, diciembre.
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instrumentos, las politicas publicas se caracteri-
zan por la diversidad de agentes y recursos que
intervienen en su cumplimiento.

Esto es posible porque los medios con los que
el sector publico cumple sus objetivos han varia-.
do. Ademés de su intervencién directa, las posi-
bilidades de accién del Estado incluyen las de re-
gular, contribuir a generar externalidades y a lograr
masas criticas. También la de entregar informacién
y sefiales a una comunidad cada vez mejor infor-
mada y responsable de sus propias acciones.

La comunidad en la que se encuentra el origen
del poder democratico legitimamente busca ejer-
cerlo también en este terreno; las personas se in-
teresan y participan en la solucién de sus inquie-
tudes, a nivel nacional y a nivel municipal o
regional. Por otra parte, se incrementa la participa-
cion del sector privado en la puesta en practica
de diversas politicas pablicas.

De ese modo el gobierno, sin menoscabo de
sus funciones de regulacién, control y evaluacién,
puede utilizar mejor la capacidad de gobernar, que
es un bien escaso, y liberar recursos para concen-
trarlos en sus tareas principales. La integracion
de los esfuerzos estatales y privados para servir
algan fin publico —con objetivos bien definidos
y reglas del juego claras y estables— lleva a resul-
tados superiores, tanto desde un punto de vista
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cuantitativo como cualitativo, ya que permite au-
mentar la participacién y la transparencia.

Por supuesto, todos los grupos pueden adoptar
actitudes oportunistas o corporativistas. La trans-
parencia es indispensable.

¢) Orientaciones o contenidos, instrumentos o
mecanismos y definiciones o modificaciones
institucionales

La existencia de orientaciones de politica no garan-
tiza el cumplimiento de una ‘politica’. Es posible
que dos paises tengan idénticas politicas publi-
cas respecto de un tema y que, sin embargo, la
cantidad y la calidad de la participacion publica
—y también los resultados— difieran considera-
blemente. De otro modo bastaria con tener las
orientaciones “correctas”, mas alla de las consi-
deraciones institucionales y estructurales publi-
cas y privadas.

Sin embargo, las orientaciones analiticamente
mejor fundadas pueden fracasar o no consolidar-
se en un medio institucional adverso. Con fre-
cuencia sucede que quienes proponen politicas
publicas no prestan suficiente atencién a sus as-
pectos institucionales. Diversas politicas tienen
requisitos institucionales de diferentes tipos y
muchos de éstos no estan asegurados o —cuando
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estan presentes— lo estan de manera diferencia-
da en las diversas 4reas tematicas y geograficas.

No todas las politicas resultan posibles al mis-
mo tiempo: qué hacer y cémo hacerlo son pre-
guntas que no pueden resolverse de modo se-
cuencial en el terreno de las politicas publicas,

Las politicas estan acotadas por margenes po-
liticos y financieros de accién; en cuanto a lo
primero, las politicas normalmente corresponden
a modificaciones de algo que ya existe, y en cuan-
to a lo segundo, ellas deben permitir la manten-
cién de los equilibrios macroeconémicos basicos,
esto es, los que permiten que la necesaria conso-
lidacién del equilibrio fiscal se haga sobre bases
permanentes que no dafien los objetivos de equi-
dad y competitividad,

La autoridad debe asignar recursos para el
mejor cumplimiento de las politicas publicas, a
partir de la jerarquizacién de las politicas y del
uso de los recursos: se trata de una tipica deci-
sién econdmica para satisfacer objetivos multi-
ples con recursos escasos. Los recursos dependen
de la situacién de la caja fiscal pero también de
otros factores, incluyendo la rigidez de los proce-
dimientos contables, las limitaciones del manejo
financiero de empresas y servicios publicos, y en
el caso del Presupuesto, de la periodicidad con la
que debe ser discutido por el Parlamento.
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3. LA POLITICAS PUBLICAS COMO UNIDAD
DE LO PUBLICO

Porque al hombre le corresponde entender lo
que se llama con el nombre de la especie,
proveniente de la multiplicidad de las
sensaciones y reducido a la unidad por el
razonamiento.

Platon, Fedro

Si bien no todo lo que el gobierno hace son poli-
ticas publicas, dichas politicas pueden ser utiliza-
das como la unidad de transaccién del sector
gubernamental para fines analiticos, politicos y
de reforma del Estado.

a) Institucionalidad y transaccion

para la Nueva Economia Institucional —y con-
forme a la propuesta de John Commons— la
unidad basica del analisis institucional es la tran-
saccion. De alli que la organizacién deberia refle-
jar la naturaleza de las transacciones que realiza.

Para este autor, la unidad ultima de actividad
debe contener en si misma los principios de con-
flicto, mutualidad y orden; esta unidad es una
transaccion’.

9. Commons, John (1932-33): “The Problems of Correlating
Law, Economics and Ethics”, Wisconsin Law Review.
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b) Una excursion a los costos de transaccién

Las politicas publicas tienen condiciones de exis-
tenicia y costos especificos, ambos determinados
por la estructura del gobiernc, asi como por el
medio legal, politico, econémico y cultural.

Para Coase el surgimiento de una organizacién
econdmica es el resultado de los costos imputa-
bles a la determinacién de los precios del merca-
do. Con ello se distinguian los costos atribuibles
a la transformacién fisica de un bien para poner-
lo en el mercado, de los costos para fijar los pre-
cios a los cuales deberia colocarse en el mercado.
La diferencia entre los dos tipos de costos permi-
tio a Coase definir los costos de transaccion. "

La eleccion de un tipo de organizacion con-
duce a la eleccion de arreglos contractuales, que
a su vez estdn determinados por el nivel de los
costos de transaccion. Cada tipo de contrato re-
presenta diferentes costos de supervision, media-
cion y negociacion. La forma de organizacion
econdmica, junto con la funcién del mercado,
cambia conforme se eligen diferentes tipos de
arreglos contractuales'.

. 10. Ayala, E. José (1998): Instituciones y Economia, “Una
introduccién al neoinstitucionalismo econdémico” (borrador
preliminar), México.
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Una actividad productiva privada se constituira
en empresa si de ese modo se obtienen costos
menores que si cada transaccién fuera realizada
en mercados especificos. Ello determina el nivel
de sus actividades, la complejidad de su organi-
zacion y su nivel de costos competitivos''.

Por otra parte, las organizaciones, ademas de
tener alguna funcién de produccion, tienen una
estructura de gobernabilidad la cual permite no
s6lo gobernar internamente a la organizacién,
sino también relacionar a la organizacién con
otras organizaciones para completar las distintas
etapas del intercambio y las transacciones. La go-
bernabilidad de la organizacién es un factor cla-
ve para minimizar los costos de transaccion'2,

Puede entenderse al gobierno como una cons-
truccién organizacional para la gobernabilidad.
La gobernabilidad serd un esfuerzo para estable-
cer un orden que permita mitigar el conﬂlcto v
obtener ganancias mutuas!®. ;

Las grandes organizaciones y jerarquias no pro-
liferan en cualquier lugar, sino s6lo en aquellos

11. Coase, Ronald (1937): “The Nature of the Firm”, Eco-
ndmica, N 4,

12, Williamson, Oliver (1993): Las instituciones econdmi-
cas del capitalismo, Fondo de Cultura Econdmica, México.

13. Williamson, Oliver (1999), “Public and Private
Bureaucracies: A Transaction Cost Economic Perpective”,
Journal Law Economics.
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espacios en los cuales las fallas del mercado o los
incentivos para disminuir los costos de transac-
cién lo hagan necesario. _

El analisis sobre los costos de transaccién eco-
némica es siempre y en todas partes un ejercicio
de institucionalidad comparada'®,

Williamson sefiala que el mercado y las demas
organizaciones pueden fallar. No existe eviden-
cia incontrovertible para sostener la superioridad
de uno o de la otra. Ambos son medios alterna-
tivos de asignacion de recursos y de intercambio,
ademas, cada uno tiene ventajas y desventajas y
deben reconocerse los incentivos y desincentivos,
la disminucion de los costos de transaccién, pero

también el aumento de los costos de goberna-
cion.

c) El criterio de la remediabilidad

Todos los modos de organizacién tienen debili-
dades y fortalezas, de alli que la eleccién sea en-
tre alternativas imperfectas. El criterio de remedia-
bilidad planteado por Williamson se enuncia asi:
un modo de organizacién no deberia ser conde-
nado como ineficiente a menos que pueda de-
mostrarse una alternativa superior y que respete

14, Williamson, Oliver (1999}, op. cit.
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las mismas restricciones. Dicho de otro manera,
una forma de organizacién para la cual no hay
una alternativa factible y posible de implementar
con ganarcias netas, se presume que es eficiente.

Puede pensarse en el sector publico como una
forma organizacional Gltima: si los mercados com-
petitivos no funcionan, puede probarse con con-
tratos incompletos de larga duracién; si ellos no
son suficientes, corresponde establecer firmas. Si
éstas son insuficientes agregar regulacion y dejar
el recurso a las organizaciones publicas cuando
todo lo demés falla, en términos comparativos.

Este camino puede tener doble via, ya que es
posible pensar en distintos tipos de organizacion
al interior del sector publico'.

La organizacién publica suele ser juzgada con
referencia a un ideal hipotético, pero tiene mas
sentido hacerlo en términos institucionales com-
parativos'é, Otra manera de mirar al tema es la
de entender qué los sistemas de interaccién eco-
némica pueden ser evaluados en términos de la
comparativa facilidad con la que los intercam-
bios voluntarios, los contratos, o las relaciones
econémicas pueden ser conducidas entre los
miembros de la comunidad. Es posible determinar

15. Ostrom, Vincent y Ostrom Elinor (1971): Public
Administration Review, marzo-abril.
16. Williamson, Oliver, op. cit.
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qué procesos (reglas, leyes, instituciones) facili-
tan los intercambios"’.

La visién puramente normativa se concentra
en la recomendacién 6ptima y descuida las res-
tricciones que reducen el conjunto de lo posible.
Por esta razon se sostiene que mientras la econo-
mia es el arte de lo 6ptimo, la politica es el arte
de lo posible.

d) Proceso politico

Las politicas econémicas deben ser vistas como
procesos econdmicos y politicos que se condicio-
nan mutuamente's. En esta interaccién existen
costos politicos de transaccién, debido a las asime-
trias de informacién en el campo de la accién
publica. Los costos de transaccion llevan a que
las soluciones optimas sean muy dificiles de al-
canzar por la debilidad de los sistemas de incen-
tivos en la esfera publica. Esto lleva a integrar los
incentivos que emanan de la racionalidad indivi-
dual con los incentivos que aparecen en los pro-
cesos politicos.

17. Buchanan, James (1998): “Contractarian Political
Economy and Constitutional Interpretation”, Constitutional
Convention Bicentennial, AEA Papers and Proceedings, mayo.

18. Dixit, Avinash (1996): The Making of Economic Policy.
A transaction-Cost Politics Perspective, Reino Unido.
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El diseno de las politicas publicas afecta a agen-
tes racionales, cuyas decisiones dependen en parte
de sus expectativas sobre dichas politicas. Y dichas
expectativas no son invariantes a las politicas se-
leccionadas. De ese modo, si en cada periodo la
politica seleccionada maximiza el valor de los
resultados corrientes y el descuento del final del
periodo, la politica serd consistente, pero no ne-
. cesariamente 6ptima'®.

La informacién incompleta en las interaccio-
nes politicas genera problemas de riesgo moral y
seleccién adversa, que reducen la eficiencia de
los incentivos asociados a la accién publica. Dixit
revisa una variedad de férmulas para paliar los
efectos de los costos de transaccion, entre las que
estan:

» establecer compromisos abiertos

* incentivar competencia

* aplicar reglas de politica

¢ delegar responsabilidades en instancias con

autonomia

« ampliar la memoria sobre acciones pasadas

* invertir en reputacién

* aplicar normas de transparencia

¢ usar sistemas de monitoreo

19. Finn, Kidland y Edward Prescott (1982); Time to Build
und Agyregate Fluctuations, Econometric,
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* coordinar los objetivos de las agencias pu-
blicas
e evaluar resultados.

4. CONSECUENCIAS DEL CRITERIO ADQPTADO

a) La diferencia entre la politica y
las politicas piiblicas

Ti haz las politicas piiblicas,
yo haré la politica.
Dan Quayle, 1992

Es frecuente que se use “politica” y “politicas puabli-
cas” como sinénimos, pero se trata de cuestiones
distintas. La politica es un concepto muy amplio,
relativo al poder en la sociedad en general. Las
politicas publicas, en cambio, corresponden a
soluciones especificas de como manejar estos
asuntos publicos. El idioma inglés recoge con
claridad esta distincion entre politics y policies.

Las politicas ptblicas resultan tGtiles para estu-
diar el conjunto de la politica, incluyendo la dis-
cusion de la agenda publica por toda la sociedad,
las elecciones entre candidatos y sus programas,
las actividades del gobierno y la oposicién, asi
como los esfuerzos analiticos sobre estos temas.
Con este enfoque se puede acotar las discusiones,
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diferenciar problemas y soluciones, darles base,
plantearse esfuerzos compartidos, participar de
manera especifica.

Las politicas pablicas tienen caracteristicas que
favorecen el avance de la discusién de la agenda
y los programas; la principal es una comparabi-
lidad formal: financiamiento, secuencia, claridad
de objetivos e instrumentos, entre otros.

El sistema politico no se familiariza bien toda-
via con esta nueva situacién, en donde las politi-
cas publicas han ido ocupando terreno antes pri-
vativo de la retérica.

En la discusién politica habitualmente predo-
mina la retérica en torno a unos pocos temas de
alta visibilidad, no siempre de gran interés publi-
co. Los partidos politicos, de gobiernc y de opo-
siciobn, rara vez examinan con profundidad las
actividades de los gobiernos; los institutos de es-
tudio lo hacen con mayor frecuencia, pero su
relacién con los partidos, el gobierno y el Con-
greso es poco fluida.

Los partidos politicos subutilizan a sus cuadros
técnicos, pese a la excelencia que éstos puedan
demostrar después en el gobierno. En las propues-
tas que los partidos realizan suelen faltar una o
mads de las condiciones deseables de una politica
publica. Entre ellas: fundamentacién general y no
s6lo especifica; estimacién de costos y propuestas
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de financiamiento; rudimentos de una evaluacién
de costos y beneficios sociales; fundamentacién
del beneficio social marginal comparado con
medidas alternativas; consistencia agregada e in-
terna de la propuesta; especificacion de apoyos y
criticas probables; oportunidad politica y de se-
cuencia de la medida.

En la sociedad civil s6lo un ntimero pequerio,
aunque creéciente, de entidades realiza planteos
integrados de politicas ptiblicas. Las organizacio-
nes de la comunidad tienen poco acceso a la in-
formacién, lo que sesga la participacién. Por otra
parte, las politicas publicas todavia no reciben la
atenciéon que merecen a nivel académico y de los
medios de comunicacién.

La politica sin propuestas de politicas publi-
cas corre el riesgo de concentrarse en la distri-
bucién del poder entre los agentes politicos y
sociales. Una solucién a medias es la simple agre-
gacion de especialistas sobre algunos temas, o de
soportes comunicacionales —incluyendo el uso
de cufias y de encuestas— a las actividades tradi-
cionales de la politica. Sin embargo, si no son
incorporados en un amplio proceso de discusién,
disefio, gestion y evaluacién de las politicas pu-
blicas, pueden sesgar la politica: los especialistas
hacia la tecnocracia y los comunicadores hacia al
populismo inmediatista.
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b) Gobierno y politicas piiblicas

Mas que mirar al ordenamiento de las activida-
des del sector publico, como dado por su organi-
zacién, conviene mirarlo como un instrumento
para la realizacién de las politicas publicas.

Los gobiernos son instrumentos para la reali-
zacion de politicas puablicas. Asi como el logro
principal de una empresa privada no es su orga-
nigrama, sino sus utilidades, lo importante en el
gobierno son los resultados de bienestar social.

Las politicas publicas permiten ordenar en
torno a su finalidad o propésito, leyes, metas
ministeriales, practicas administrativas y partidas
presupuestarias. Ellas pueden entregar al gobier-
no los principales criterios de analisis estratégi-
co, asi como de evaluacidn de la gestion publica.

El apoyo de los partidos al gobierno podria

estructurarse en torno a ellas.

De alli que quien quiere el gobierno, quiere
politicas publicas. El gobierno en una enorme
empresa en la que se toman decisiones sobre te-
mas importantes para todos los ciudadanos. En
cualquiera alianza de gobierno, confunden su
papel quienes se restringen a las tesis v no bus-
can su concrecion en politicas.

Desde otro punto de vista, la mejora del go-
bierno es un dato indispensable del desarrollo.
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S6lo de ese modo podran lograrse resultados pa-
recidos a los paises desarrollados, con niveles de
gasto muy inferiores. El porcentaje del piB asig-
nado a una funcién publica, multiplicado por el
nuamero de veces que es superior el respectivo PIB
per cdpita, es inalcanzable?,

20. Comentario de Nicolds Eyzaguirre.



SEGUNDA PARTE )
LAS POLITICAS EN LA DISCUSION
DE LA AGENDA PUBLICA Y EL
PROGRAMA DE GOBIERNO

Los asuntos humanos son complicados
en detalle, pero simiples en principio.
Albert Camus, 1958

1. ;COMO SE DISCUTE LO PUBLICO?

En democracia jcomo se puede pasar del mundo
de las ideas a la accién publica? El proceso parece
ser mas 0 menos asi: primero, todos podemos ge-
nerar, refinar o combinar ideas, si bien algunas
ideas o sistemnas de ideas son mas potentes que otras.
A su vez, la mayor parte de las ideas tienen con-
secuencias sociales y cuando algun grupo las perci-
be, puede ingresarlas a la agenda social, que es el
conjunto de los temas que una sociedad discute.

Toda sociedad tiene un debate sobre si mis-
ma, que es su reflejo. La riqueza de una sociedad
se mide por la complejidad de su agenda ptblica,
asi como por su capacidad de procesarla. De alli
que la democracia debe educar a sus ciudadanos
en su habilidad de expresarse pablicamente.

Es indudable que algunas personas y corpora-
ciones tienen mayor capacidad de incluir, jerar-

27
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quizar y excluir temas en la agenda social. Asi, la
agenda publica se constituye como un juego de
poder en donde se construyen légitimidades e ile-
gitimidades, se generan inclusiones y se definen
exclusiones. La definicién de la agenda politica
€s un proceso continuo. Hay una definicién y re-
definicién de la agenda publica, dependiendo de
la dindmica de las fuerzas politicas, de las fuerzas
sociales y de otras fuerzas que tienen poder.

La formacién de la agenda necesariamente im-
plica la seleccién y jerarquizacién de los temas, la
inclusién de ciertas materias o cuestiones publi-
cas y la definicion del modo como van a ser abor-
dadas. La agenda cambia. En el mediano plazo, la
agenda publica tiene diversos grados de concre-
cién: algunos objetivos se realizan, otros sélo par-
cialmente. Algunos son superados u olvidados.

Adelantdndonos, digamos que una parte de la
agenda sogial es convertida en programa y sujeta
ala aprob’aci’éh de la ciudadania. Por Gltimo, parte
del programa se convierte en politicas desarrolla-
das por los gobiernos y las coaliciones que los
apoyan, los que quedan sujetos a la evaluacién
de la ciudadania en las elecciones siguientes.
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Recuadro N° 2 :
Secuencia analitica de las ideas a las polfticas

Ideas «—> Agenda <> Programa <> Polfticas

Dado que ello es asi, hay una ventaja en el uso
temprano de las politicas publicas en el proceso
que va de la agenda al programa y a las politicas.

2. RAZON Y POLITICAS PUBLICAS

Nada es nuis peligroso que una idea
cuando se tiene sélo una,
Alain, 1938

El transito de la agenda al programa y del progra-
ma a las politicas nunca sera un proceso cerrado,
ya que la agenda es muy amplia y porque ella se
renueva constantemente, mediante el ejercicio de
la razon y la discusién social,

Con mayor o menor frecuencia e intensidad
todos percibimos una diferencia entre lo que exis-
te y lo que podria existir; una tensién entre el ser
y el deber ser; la posibilidad de llegar a ser algo
distinto de lo que somos o de que las cosas sean
de otra manera. Esta es la base comin de la imagi-
nacion v la utopia; el desarrollo v la organizacién
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de la Gltima corresponden a una mayor elabora-
ciébn de un ideal al que deberia aspirarse.

Sin duda el pensamiento utépico también pre-
senta peligros y no solo potencialidades positi-
vas. Cuando éste se salta las ideas, convertidas en
programas realistas y bien instrumentados, llega
a gestos voluntaristas, cuyo fracaso puede preci-
pitar una espiral de represion y violencia, ya que
en estos casos suele buscarse un chivo expia-
torio. La mantenida lejania de los logros “finales”
-—que por lo demds nunca llegan a ser tales—,
fomenta la exasperacion y la basqueda de atajos
tramposos. Pero aqui el problema no es el uso de
la razén, sino mas bien su empleo limitado, cons-
treniido por la existencia de consideraciones ina-
movibles o de temas que no pueden discutirse.

La asociacion entre las ideas y la utopia nece-
sita un reexamen. ;Todas las ideas de progreso
social y econémico conducen fatalmente a una
ideologia totalitaria 0 —en una versién maés sua-
ve— a un paradigma cerrado? ;Es cierto que cuan-
do se buscan varias cosas buenas a la vez s6lo se
obtienen cosas malas?

El pensamiento utdpico requiere ser fortaleci-
do por ideas y programas que lo acerquen a la
realidad en cuanto a sus objetivos y a sus méto-
dos. En este sentido, la actual devaluacion de las
ideologias permite que las ideas circulen con
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mayor flexibilidad, dando origen a nuevas com-
binaciones que superen a las actuales ortodoxias
de diverso tipo. '

La raz6n tecnocratica es chata y conservadora,
pero el pensamiento utdpico sin programas ha
demostrado ser impotente y, a veces, darfino. Sin
embargo, no se trata de corregir un error con otro,:
ya que eso no es razonable. Y abandonar las uto-
pias de la razoén puede generar un vacio a ser lle-
nado por los irracionalismos de diverso tipo, an-
tiguos y nuevos. _

Hoy, como ayer, las personas necesitan uto-
pias para pensar sobre una vida mejor y trabajar
por ella. También como ayer, ellas pueden en-
contrar mejores 0 peores utopias: seran. mejores
aquellas que busquen la habilitacién de las per-
sonas y no su homogeneidad (apuntando a la
igualdad de oportunidades méas que la igualdad);
que tengan un sustento racional y técnico y no
algun anclaje ideolégico de cualquier tipo; y que
sean incluyentes, para ser verdaderamente nacio-
nales.

De alli que se necesiten utopias que herma-
nen la imaginacién y las ideas, que apunten a
habilitar a todas las perscnas para desarrollar li-
bremente su “vida buena”; que partan recono-
ciendo en la diversidad una riqueza y no un obs-
taculo; que desciendan de la cabeza de algunos
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iluminados y se encarnen en objetivos comparti-
dos, verdaderamente nacionales. En definitiva, en
medio de la confusién y del ruido, se necesitan
utopias potentes, que nos ayuden como perso-
nas y paises a llegar a ser el médximo de lo que la
naturaleza nos permite. Como sefialara John
Dewey, “el espléndido aislamiento de los valores
morales es comprado a un precio demasiado
alto”?!. '

No es posible separar a las politicas publicas
de la dimensi6bn normativa. Todas ellas corres-
ponden a elecciones, en cualquier sentido que
ellas sean. De modo complementario, tiene poco
sentido discutir sobre valores sin considerar las
politicas publicas que podrian encarnarlos.

Todos los buenos asesores de politicas dedi-
can su tiempo y energias no s6lo al desarrollo de
lo econémicamente viable, sino también a expan-
dir el campo de lo politicamente posible.

21. Dewey, John (1939) en Paul Arthur Schilpp (ed.), Th:
Philosophy of John Dewey, Northestern University.
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3. DE LA AGENDA PUBLICA AL PROGRAMA

La civilizacién consiste en un intento por
reducir la violencia al ultimo argumento.
José Ortega y Gasset, 1930

Para llevar a la practica diversos aspectos de la
agenda publica se requiere una accién social con-
certada. La voluntad politica no se construye en
la relacién entre gobernante y gobernados, sino
de la sociedad con si misma.

En relaciéon a los bienes y servicios publicos
esenciales y otros de acceso universal se requiere
una decision social o colectiva sobre los niveles
de provisién y respecto de si y como asegurar el
acceso igualitario a la salud, educacion y bienes-
tar,en general. Por supuesto, la provisi'én de es-
tos bienes puede ser privada o mixta.

La capacidad de definir un programa en lo
social, politico y econémico es determinante de
la estabilidad y del cardcter reformista de la de-
mocracia, asi como la precisién del respectivo
pacto fiscal.

Los programas de estabilizacioén y de reforma,
y los consiguientes cambios institucionales, re-
quieren un apoyo sostenido en sus diversas fases;
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también las propuestas para anticipar o superar
situaciones criticas.

La linea de menor resistencia siempre serd la
suma de gestiones e intereses, que habitualmen-
te resultara en programas perversos. De alli que
se requieren esfuerzos permanentes para analizar
los argumentos en conjunto y plantear opciones
jerarquizadas de politicas que sean consistentes,
financiables y que cuenten con apoyo politico
sostenido.

a) Importancia de las politicas puiblicas

La discusién de dicha agenda habitualmente se ha
caracterizado por el predominio de la retorica y la
falta de precision, mientras el conjunto de politi-
cas reales (de mayor o menor calidad técnica) re-
sulta privativo de los gobernantes y estudiosos, o
aparece de modo desdibujado en la prensa.

Pareciera, sin embargo, que los ejercicios re-
téricos tienden a concentrarse en unos pocos te-
mas de alta visibilidad, aunque no siempre de gran
interés para la gente. Una parte creciente de los
temas, en cambio, es analizada —e incluso estruc-
turada— en un formato de politicas publicas.

Un modo populista y conciliador de hacer
politica privilegia la viabilidad politica por so-
bre la eficacia. Los enfoques neoliberales, por el
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contrario, han privilegiado la eficacia econémica
por sobre la viabilidad politica y por eso muchas
veces se han combinado bien con autoritarismos.
Lo importante es que hay maneras de hacerlo en
democracia y con eficiencia, mediante la adecua-
da utilizacién de las politicas puablicas.

b) De las preferencias individuales a las sociales

Pero'la articulacién de un programa de objeti-
vos sociales encuentra una seria dificultad en la
agregacion de las preferencias individuales o de
grupo.

Se dice que una conducta es racional si existe
un orden de preferencias que explique las elec-
ciones del individuo. Pero toda relacién social es
el resultado de la interaccion de maultiples
racionalidades distintas, individuales o-de grupos.
;Como llegar a una racionalidad colectiva?,
jcomo agregar las preferencias de manera satis-
factoria?

La existencia de una variedad de grupos socia-

. les que mantienen concepciones diferentes sobre

el sentido de la vida es un hecho inevitable del
mundo actual, y nadie tiene los recursos intelec-
tuales para persuadir a los demds que sus compro-
misos ultimos estan equivocados. De alli que deba
establecerse un conjunto de arreglos politicos y
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legales que permitan a las personas cuyos puntos
de vista difieren, vivir juntos en términos de res-
peto mutuo.

El Teorema de Arrow demuestra que, en au-
sencia de unanimidad plena y bajo hipotesis que
parecen-tazonables, el interés colectivo no puede
existir?2. Ya en 1775 el marqués de Condorcet ha-
bia planteado la paradoja de la imposibilidad de
conformar una mayoria inica y estable sobre te-
mas diversos. _

Arrow formula dos grupos de hipotesis. Las
primeras se refieren a las preferencias individua-
les de los ciudadanos:

* alternativas dadas, que no cambian duran-

te el debate electoral

» preferencias completas (se refieren a cual-

quier par de alternativas) ordinales y tran-
sitivas (si a es preferida o igual ab y b es
preferida o igual a ¢, entonces a es preferida
ac ye

* independencia de opciones irrelevantes; el

orden entre a y b no depende de c.

Las segundas se refiere a la escala social de pre-
ferencias:

22. Arrow, Kenneth (1951): Social Choices and Individual
Values, Wiley, Nueva York.
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+ al igual que la individual, ella debe ser com-
pleta, ordinal, transitiva e independiente de
las opciones irrelevantes

» debe respetar el 6ptimo de Pareto. Si nadie
veta una opcién y alguien la prefiere, sube
en la escala social, y

* la ordenacién social debe reflejar las pre-
ferencias individuales de modo que se respe-
te el principio de no dictadura, de intimidad -
y el principio antiestratégico (de expresion
de preferencias falsas).

En estas condiciones, el Teorema de la Ifnpo-
sibilidad de Arrow se enuncia asi: no es posible
construir una funcién de preferencia social que
respete las tres condiciones sociales sefialadas.
Estas condiciones son incompatibles, lo que sig-
nifica que no hay manera de conformar la vo-
luntad general o ciudadana?®. Del Teorema de
Arrow se desprenden una serie de corolarios, in-
cluyendo uno referido a la capacidad de los gru-
pos de presidén para manipular las elecciones a su
favor. Otro que considera la posibilidad que tie-
ne un partido de ganar las elecciones a pesar de

23. Lopez, Hugo (1991): “;Puede existir el Bien Comtn?.
El Tearema de la Imposibilidad de Arrow y la nueva democracia
Colombiana”, Lecturas de Economia, N2 34, Medellin, enero-
junio.
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una oposicién mayoritaria en cada una de los
puntos de la plataforma; es lo que se denomina
la paradoja de Ostrogorsky?.

Un intento de escape del Teorema de Arrow es
la democracia directa, a partir de la cardinaliza-
cion de las preferencias, de modo de invalidar el
respectivo supuesto de dicho Teorema.

Por lo tanto, podria plantearse una funcién de
utilidad total social maximizable, construida a par-
tir de la agregacion de las utilidades individuales.

Problemas frecuentes de las consultas directas
incluyen la definicion del universo de votantes
(puede haber universos alternativos), la resisten-
cia de los grupos intermedios a que se consulten a
otros de base.

Bentham fue pionero en el uso del calculo
utilitario para obtener juicios acerca del interés
social mediante la agregacion de los intereses
personales de diferentes individuos en la forma
de sus respectivas utilidades. La preocupacién de
este autor se referfa a la utilidad total de la comu-

nidad, sin preocupacién por su distribucién, lo
que representa una limitacién de considerable
importancia ética y politica®.

24. Rae, Douglas y H. Daudh (1976): “The Ostrogorsky
paradox: a Peculiarity of Compound Majority Decision”,
European Jounal of Political Research, N? 4.

25. Bentham, Jeremy (1789).
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Las criticas al utilitarismo se canalizaron, sin
embargo, hacia el hecho que las comparaciones
interpersonales de utilidad no tienen bases cien-
tificas?.

El Gnico criterio de mejoria social es que una
situacion alternativa seria mejor si el cambio au-
mentara la utilidad de algunos, sin disminuir la
de otros. Este es el optimo de Pareto.

Sin embargo, la cardinalizacién de las utilidades
supone un grado de informacion muy elevado.
Quizés si la etapa de mayor significacion sea la
anterior a la votacién, en la que se discuten am-
pliamente las ventajas e inconvenientes de las
alternativas planteadas. De este modo se preci-
san las alternativas, haciéndolas mas homogéneas
y reduciendo la posibilidad de agrupaciones no
transitivas de preferencias; como se ha dicho, la
discusiéon apoya un equilibrio inducido por la
estructura®.

Pese a los intentos de agregar las racionalidades
individuales en una racionalidad colectiva, siem--
pre persistirain problemas, pudiendo haber una
brecha entre ambas. Si bien es posible que existan
divisiones univocas y consistentes del electorado

26, Robbins, Introduction to the of Morals and Legislation.
27. Frey, Bruno (1994): “Direct democracy: Politic-economic

Irt:::is;ns from Swiss experience”, American Economic Review,
o.
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enl torno a algunos temas, es claro que ésta no es
ia situacién general.

Ello acontece con los bienes publicos, donde
puede suceder que todos simulen indiferencia y
el bien publico acabe por no producirse.

. También puede ocurrir en el dilema del prisio-
nero, en el que no hay mano invisible que armo-
nice la racionalidad individual y la colectiva. Ello
también sucede en el modelo de Hotelling y los
vendedores de helado en el medio de la playa,
. que es un caso particular de Equilibrio de Nash.

Desde otro punto de vista, para Sen el bienes-
tar no es la suma de las utilidades agregadas, sino
las libertades de las que efectivamente dispone el
individuo, utilizando ios derechos y oportunida-
des que estan a su alcance. No parece necesaria
la existencia de comparaciones interpersonales
muy refinadas para llegar a decisiones sociales.
Una forma que estas comparaciones pueden to-
mar es la sensibilidad a las desigualdades en el
bienestar y en las oportunidades®,

Por otra parte, es posible juzgar la situacién
de las personas en términos de su control sobre
los bienes fundamentales, que corresponden a

28. Sobre este tema véase a Sen, Amartya (1598): "The
Possibility of Social Choice”, The American Econornic Review,
Vol. 89, N2 3,
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recursos de uso general, Utiles para cualqﬁiera,
cualquiera sean sus objetivos?. Una sociedad bien
ordenada serd aquella en que los arreglos sociales
se basen en un acuerdo incluyente de toda la
sociedad.

El teorema de Arrow deberia incitar al com-
promiso mas que a la resignacion. Es posible Ja
construccién de una teoria de la eleccién social®.

¢) La escuela de la eleccidn piiblica

Se ha destacado el error de considerar al sector pu-
blico como una “tercera parte” o actor neutral, cuan-
do en realidad es un participante endégeno, ya que
esta constituido por un conjunto de personas que
tienen sus propios motivos y aspiraciones. Esta es
una linea antigua en la Escuela de la Eleccion

. Publica, pero tiene més adeptos que los miem-

bros de ella'', :

En el enfoque de la opcién publica el “hom-
bre econémico” es reemplazada por el hombre
que toma decisiones.

29. Rawls, John (2000): A Theory of Justice, Collected Papers,
Harvard. Traducido al espafol por e! Fondo de Cultura Eco-
némica en 1979; la tercera edicién es del ano 2000,

30. Sabre este terna véase a Sen, Amartya, op. cit.

31. Buchanan, J.M. (1968): “An Economist’s Approach to
‘Scientific Politics', en M. Parsons, (ed.), Perspective in the study
of Politics, Rand McNally, Chicago,
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La perspectiva de maximizacion del valor,
buscada por los individuos bajo restricciones es-
pecificas en el mercado, no puede extenderse a la
politica, ya que la altima no conforma una es-
tructura de incentivos compatibles con el primero,
ya que incluye criterios evaluativos ex6genos. No
existe la contraparte politica de la mano invisi-
ble de Adam Smith?®2. De alli que el resultado sea
funcion de actitudes de individuos que buscan
su propio interés.

Las diferencias relevantes entre los mercados
y la politica no esta en el tipo de valores o de
intereses que las personas quieren lograr, sino en
las condiciones en las que ellas persiguen dichos
intereses. La diferencia entre el intercambio en el
mercado y el intercambio politico estd en que en
el segundo se trata de objetivos compartidos. De
alli que para el enfoque de opcién publica, sea la

- constitucién de las politicas més que las politicas

mismas el objeto relevante para las reformas. Esta
corresponde al cambio institucional que favorez-
ca que el funcionamiento de la politica refleje

mads adecuadamente el conjunto de resultados

preferidos por aquellos que participan®.

32. Buchanan, ].M., op. cit.

33. Buchanan, James (1997): The Constitution of Economic
Policy, junio.
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d) El papel insustituible de lo politico

La politica es la ciencia de
como quién obtiene qué,
Sidney Hillman, 1944

La posibilidad de articular un programa es terre-
no privativo de lo politico, porque los nameros
no hablan por si solos y las programaciones no
pueden ser autoevidentes. Por otra parte es poco
realista eliminar las politicas entregando a los fi-
16sofos la determinacion de la amplitud de la li-
bertad individual y la distribucién de los blenes
sociales y a los jueces su aplicaciéon™,

La politica es “la esfera de la decisién social”,
particularmente en democracia®. No se puede es-
perar que los individuos formen grandes asocia-
ciones voluntarias para fomentar temas de inte-
rés publico, a menos que existan condiciones
especiales para ello.

Los politicos, actuando en un marco institucio-
nal adecuado, pueden administrar las restriccio-
nes del Teorema de las Imposibilidades de Arrow
en la realidad. Los programas representan en la
practica una posibilidad de articulacion social de

34. Rawls, John (1971), op. cit.

35. Deutsch, Karl (1966): The Nerves of Government, The
Free Press, New York.

36. Olson, Mancur (1965): The Logic of Collective Action,
Harvard University Press, Cambridge, Mass.
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preferencias individuales o de grupos que de otro
modo podrian ser eternamente inconsistentes.

Una condicién de éxito al respecto es la efec-
tiva articulacién de la voluntad general: ella re-
quiere la formulacién de programas claros y con-
sistentes de politicas publicas, de alta calidad
técnica y politica y respecto de los cuales se logre
reunir el madximo de apoyo politico y se asegure
la gestién mds eficiente y eficaz posible.

Para ello, deberia reformarse el estatuto de los
partidos politicos para que puedan ser mejores
canales de las opiniones ciudadanas, incluyendo
formalidades precisas en la eleccién de candidatos
y de directivas, asi como modalidades de vida
partidaria.

Deberia haber financiamiento publico para la
informacién programdtica de los partidos, ade-
més de hacer transparente el gasto politico de
origen privado. Se trata de un mercado imperfec-
tamente competitivo, en el que se deben incurrir
grandes costos de ingreso.

El marco constitucional de un sistema politi-
co se caracteriza por retornos crecientes, de modo
que el cambio incremental estd sesgado fuerte-
mente a favor de politicas consistentes con di-
cho marco institucional basico?.

37. North, Douglas (1990): Institution, Changes and Economic
Performance, Cambridge University Press.
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e) Concertacion social

La politica es el arte de impedir
que la gente participe en los asuntos
que les conciernen.

Paul Valéry, 1943

Los procesos de concertacién suponen la existen-
cia de una serie de factores tales como la partici-
paci6n de los agentes sociales en la elaboracién y
toma de decisiones de politicas publicas; su res-
ponsabilidad respecto a las normas de negocia-
ClOI‘l y su voluntad de cooperacién?,

Por otra parte, los acuerdos de concertacmn
deben ser institucionalmente procesados, evitan-
do reducir a las instituciones democraticas al pa-
pel de instancias de mera ratificacién de lo acor-
dado. '

Junto al impulso de los acuerdos, se requiere
generar escenarios que permitan encauzar y ne-
gociar conflictos e intereses contradictorios; de
otro modo el consenso se puede convertir en su
propio enemigo, al intentar reemplazar la dina-
mica social por negociaciones cupulares.

Para que la concertacién sea percibida como
un ejercicio legitimo y conveniente, ella debe

38. Noneli, Rosa (1987): “Estructuras de concertacién econé-
mica: una aproximacién metodolégico conceptual”, Cuadernos
de Economia, Vol. 15, N® 43, Barcelona, mayo/agosto.
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atender a los diversos intereses y partes. Por otro
lado, el consenso representa una observacion en
un continuo. Es poco frecuente y poco duradero,
salvo excepciones.

f) Convergencia hacia el centro

Segin Anthony Downs, los partidos plantean po-
liticas para ganar las elecciones, mas que ganan
elecciones para plantear politicas. En la practica
tiende a darse que las politicas convergen hacia el
centro de modo que coinciden la media, la moda,
y el promedio.

La mediana correspondiente al resultado es in-
dependiente de la distribucién de las preferencias;
los votantes que se ubican entre la posicién del
candidato y un extremo hacia el otro candidato,
son “atrapados” a votar por él. El tinico equilibrio
politico posible corresponde a que los dos parti-
dos propongan lo mismo, evitando una respues-
ta del adversario.

Un supuesto de este enfoque es que la opi-
nion politica corresponde a una sola dimensién
tal como liberal —conservador o derecha— iz-
quierda®.

39. Downs Anthony (2002), citado en "La (in du conflict
droite-gauche?, por Daniel Cohen, Le Maonde, abril,
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g) Gobernabilidad dernocrdtica

Un requisito del desarrollo es que los procesos
politicos y sociales sean gobernables, esto es, ten-
gan un curso preestablecido para la articulacién
de prop6sitos y la resolucién de conflictos. Es de-
cir, todos los conflictos, no sélo aquellos referidos
a la macroeconomia. La gobernabilidad debe ser
integrada.

La gobernabilidad puede asegurarse de modo
autoritario, por lo menos por un tiempo, pero es
probable que lo sea de modo excluyente e inesta-
ble. La democracia, en cambio, es el sistema que
posibilita una gobernabilidad incluyente y estable.
Lo segundo, ya que por definicién este sistema per-
mite cambiar a los gobernantes sin crisis mayores.

h) Sistemas electorales

Ustedes ganaron las elecciones,
pero yo gané el computo.
Anastasio Somoza, 1977

Los sistemas electorales son el conjunto de nor-
mas en virtud de las cuales se eligen el Parlamen-
to y el Poder Ejecutivo en una democracia repre-
sentativa. Son fundamentales para moldear los
resultados politicos, tales como el grado de frag-
mentacion del gobierno (mayoria, minoria o
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coalicién), el namero de partidos representados
en la legislatura y la capacidad de las minorias
para obtener representacion politica.

Los sistemas electorales, asi como las normas
de agregacion, ejercen influencia sobre la natura-
leza de la coordinacién, la credibilidad y los pro-
blemas de agencia que los sistemas fiscales deben
encarar afectando el niimero de actores.

Para los mismos resultados electorales, algunas
normas de agregacién —como el sistema electoral
britanico— pueden dar lugar a grandes mayorias,
mientras que otras —como los sistenas de repre-
sentacion proporcional— pueden conducir a nu-
merosos pequefnos partidos que deben gobernar a
través de coaliciones*.

Para los mismos resultados electorales, un sis-
tema en el que las inversiones sobre caminos son
decididas por los gobiernos elegidos localmente
podria conducir a una asignacién de recursos muy
diferente de un sistema en el cual las decisiones
se adoptan en el Congreso federal.

40. Esta seccién esta tomada de Banco Interamericano de
Desarrollo (1998) “El proceso de decisiones fiscales democra-
ticas al nivel nacional en Ameérica Latina tras una década de

reformas”.
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i) Encuestas

La politica no refleja las mayorias,
sino que las construye.
Stuart Hall, 1987

Como en el chiste del borracho y el farol, las en-
cuestas deben servir para iluminar, mas que para
sujetarse a ellas. Por otra parte, las encuestas en
general son una fotografia rezagada dentro de la
pelicula de las politicas ptblicas.

j) Medios de comunicacion*'

Los medios de comunicacién se han erigido en el
espacio fundamental de la politica, aquel en el
que se forman las opiniones y las decisiones de
los ciudadanos. Esto no quiere decir que los me-
dios de comunicacién tengan el poder, pero en
ellos se juega el poder. Con lo cual la politica tiene
que adaptarse a un lenguaje mediatico que tiene
tres reglas: simplificacién del mensaje, persona-
lizacion de la politica, predominancia de los men-
sajes negativos de desprestigio del adversario so-
bre los positivos que tienen poca credibilidad.
Todo ello conduce a la politica de] escindalo como

4], Castells, Manuel (2002), “La crisis de la politica”, El
Pais, Espana, 25 de abril. '
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arma fundamental para acceder al poder, por eli-
minacién del contrario.

4. DEMANDAS PARA LA SOCIEDAD

Si no nosotros, jquién?

Si no ahora ;jcudndo?

Slogan de los estudiantes checos
en Praga en 1989.

a) El tema

El supuesto sobre las expectativas racionales no
se refiere exclusivamente a la informacién, sino
también a las teorias subjetivas que explican las
consecuencias de las diversas politicas. _
En el andlisis politico suele asumirse muy es-
trictamente una racionalidad de las expectativas.
. Para evaluar sus ganancias con un cambio de po-
[itica los agentes deben entender completamente
como los afectaria tal cambio, incluyendo sus
efectos generales de equilibrio®.
Las politicas se determinan a través de un me-
canismo politico y, por lo tanto, reflejaran el in-

42. Saint Paul, Guilles (2000): The “New Political Economy"-.
Recent Books by Allen Drazen and by Torsten Persson and

Guido Tabellini, Journal of Economic Literature, Vol. XXXVIII, -

diciembre.
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terés de los grupos mas poderosos en la socie-
dad®.

El sector publico no tiene el monopolio de la
capacidad para agregar las agendas individuales
o de grupo de manera exitosa.

b) La participacion

La participacién se refiere a la posibilidad que per-
sonas o grupos tienen para influir, hacerse pre-
sentes, en la determinacién de la agenda piblica
y también en la formulacién, ejecucién y evalua-
cion de las politicas piblicas. Esto puede favore-
cer el tratamiento de los temas publicos, al haber
menos temas “no atribuibles” a algtn grupo so-
cial*.

* Ella permite una distribucién mas equitativa
del poder y una mayor visibilidad de los proble-
mas sociales; con frecuencia puede ser la base
de capacidades determinadas en los grupos
beneficiarios, ademés de aumentar la efectivi-
dad y la eficacia de las politicas*.

43, Saint Paul, Gilles, op. cit.

44. Con este argumento, Coase favorece la atribuciéon
completa de derechos de propiedad.

45. Bhatnagar, Bhuvan y A, Williams (1992): "Participatory
development and the World Bank: Potential directions for
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* La participacién en un modo privilegiado en
que los ciudadanos y las organizaciones que
los agrupan puedan hacer valer sus opiniones
en el periodo que va entre un acto eleccionario
y otro. _

e Ella representa un complemento indispensable
de la burocratizacién de los actos gubernativos,
otorga mayor transparencia al sistema politico
y agiliza la consideracion de los problemas so-
ciales mas relevantes; es también fundamental
si se desea transferir mas poder a la ciudadania
0 a los potenciales participantes en otros dm-
bitos. ‘

* La participacién es un modo privilegiado de
expresar la diversidad social; de hacer presente
a los diferentes grupos, tanto en sus demandas
especificas, como en su visién del mundo. Es
una manera en la que la sociedad se reconoce a

si misma.

Desde otro punto de vista, la participacion es
una avenida de doble trdnsito, en la que puede
haber problemas de ida y de vuelta. Por una par-
te, con ella se abren posibilidades de la manipu-
lacién por quien la organiza o conforma. Por la

change”, World Bank Discussion Papers, N® 183, Banco Mun-
dial, Washington, D.C.
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-otra, también puede ser ocasién de una avalan-
cha, debido a un potencial efecto multiplicador
de las demandas. :

En cuanto al nimero de personas que partici-
Pa, parece claro que un medio potente de lograr
un aumento de la participacién es el desarrollo
sostenido de los esfuerzos de descentralizacién,
ya que con ésta se puede lograr una dimensién
maés adecuada para la interaccion entre las autori-
dades y los diversos grupos sociales.

La cercania entre las autoridades y las comu-
nidades ofrece una mejor capacidad de respuesta
y otorga mds transparencia al suministro local de
bienes y servicios, asi como un claro incentivo a
la introduccién de innovaciones a la gestion fis-
cal local y a la mayor responsabilidad de la pobla-
cién en la esfera politica*,

En cuanto a la complejidad de los temas res-
pecto de los cuales puede darse la participacién,
cabe preguntarse si ella tiene un limite natural,
Sin duda existen asuntos extremadamente com-
plejos, cuya resolucién se veria demorada en caso
de requerir una participacién detallada. Por otra
parte, tanto la voluntad politica de hacer realidad

46. CEPAL (1996): “Descentralizacion fiscal en Ameérica La-
tina”, Notas sobre la economia y el desarrollo, N® 596, Santiago
de Chile, octubre.
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la participacién como la tecnologia de comuni-
caciones, hacen retroceder dicho limite cada dia.
Forma parte del desarrollo el que la opinién pu-
blica tenga una capacidad creciente de entender
y opinar sobre temas complejos.

Segin los temas, la participacién puede alcan-
zar diversos niveles de intensidad, incluyendo el
compartir informacién, realizacién de consultas,
participacién en las decisiones y/o en la imple-
mentacién de las politicas.

La organizacién y la capacitaciéon son requi-
sitos de existencia para la participacién de nu-
merosos grupos sociales. También es necesario un
ordenamiento criterioso de las modalidades de
participacién y su adecuada jerarquizacién. Di-
versas organizaciones sociales tradicionales han
perdido vigencia; por otra parte, nuevas situacio-
nes en las que la participacién seria posible, to-
davia no encuentran una expresion institucional
adecuada.

La informacién es un antecedente indispen-
sable de toda participacién. Se trata de informa-
cion bésica, abierta y no predigerida, a la que se
pueda acceder libremente. De este modo puede
generarse opinién publica y no sélo preconfor-
marla mediante encuestas. La tecnologia de comu-
nicaciones facilita una interaccién significativa,
incluso con grupos mayores. Sin embargo, cuando
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la sociedad civil tiene fuertes rasgos tradiciona-
les, incluyendo el autoritarismo, ello dificulta la
ocupacion de los espacios naturalmente llama-
dos a la participacion.

S. LAS DEMANDAS SOBRE EL SECTOR PUBLICO

/Quiénes son los amigos del Estado?
No quienes lo recargan de funciones
que excedan su capacidad.

Anibal Pinto, 1955

Es evidente que diversos puntos de la agenda y
del programa requieren la participacién del sec-
tor publico en su puesta en practica; principal,
pero no unicamente en la forma de politicas pi-
blicas,

Mas util que una discusién de cardcter abs-
tracto sobre lo que un Estado ideal deberia hacer,
resulta el analisis de la funcionalidad del sector
publico para aplicar las politicas que conforman
la estrategia de desarrollo econémico y social.

Dicho anilisis debe ser efectuado en el terre-
no en que el Estado y el gobierno efectivamente
operan; esto es, el de las politicas ptblicas. Es alli
donde corresponde determinar las necesidades,
pero también las posibilidades de accién del Es-
tado y el gobierno.
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Dado su caracter realista, este enfoque no pue-
de ignorar las restricciones vy las condiciones que
puedan garantizar la viabilidad sociopolitica e ins-
titucional de la propuesta en un momento deter-
minado.

Dichas restricciones y condiciones deben ser
consideradas para cada caso particular, ya que la
participacion del Estado y del gobierno en el de-
sarrollo asume caracteristicas diferentes en los
diversos paises. No cabe duda que las necesida-
des y posibilidades de la participaciéon ptblica en
el proceso de desarrollo tiene especificidades na-
cionales, asi como también las tienen los diver-
sos ambitos de trabajo del Estado y del gobierno.

a) Papel del Estado

La necesidad de la participacion del sector ptblico
en diversos aspectos del proceso de desarrollo re-
sulta de varios factores. Entre ellos: lo insustitui-
ble de papel en la generacion de externalidades, el
manejo de informacion agregada (no individual o
de empresa), la adopcién de visiones intergenera-
cionales e intertemporales, y su papel de garante
de los acuerdos internacionales; su cardcter privi-
legiado como factor de especificaciéon de politi-
cas publicas y del respectivo marco institucional.

En la literatura econdémica se fundamenta la
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necesidad de la participacién publica en la eco-
nomia desde distintos puntos de vista.

* Asi, Paul Samuelson argumenta la necesidad
de atender a la generacién de diversas externali-
dades en el proceso econémico. En algunos
casos, cuando se imponen costos o beneficios
para otros que no son pagados por los que los
imponen o los reciben; en otros casos, cuando
es necesario asegurar la produccion de un am-
plio rango de bienes publicos cuyos beneficios
se dispersan tanto entre la poblacién que nin-
guna empresa o consumidor tiene incentivos
econoémicos para suministrarlos.

* Desde otro punto de vista, autores como Douglass
North y Robert Coase enfatizan la dependen-
cia institucional del proceso de desarrollo y la
importancia de la reduccién de los costos de
transaccion.

« Para Stiglitz, los papeles del gobierno incluyen
su aporte a la provisién de una infraestructura
nacional en un sentido amplio; la gestién fiscal
y del sector financiero; las politicas sociales; los
servicios publicos y el desarrollo productivo?.

47. Stiglitz, Joseph (1996): “The role of government in
economic development”, (1997) Annual World Bank Conference
on Development Economics, The World Bank.
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Pero no basta con tener orientaciones de poli-
tica “correctas” en estos ambitos, si el Estado no
cumple sus papeles propios: asegurar la gobernabi-
lidad democratica, el desarrollo de la instituciona-
lidad econdmica y la provisién de seguridad pu-
blica.

St algo es previsible respecto de la demanda de
intervencién publica es que ella aumente con la
globalizacién, Por una parte, como una forma de
proveer mas y mejores bienes y servicios publicos;
por la otra, debido a la busqueda de proteccion,
extraccion de ventajas y captura de rentas de pri-
vilegio por parte de los agentes productivos*.

Las politicas macroecondmicas y sectoriales ne-
cesitan una forma nueva de interaccién de los agen-
tes publicos y privados en diversos &mbitos, como
la informacién sobre mercados y tecnologia, la re-
duccion de riesgos comerciales, la proteccion al con-
sumidor, la proteccién de la propiedad industrial
y el fomento de la transferencia tecnolbgica, y

una estrategia activa de insercién externa.

48. Respecto de la contraposicién entre cuasirrentas tec-
nologicas y las de privilegio véase Nochteff, Hugo (1996): "La
experiencia argentina: ;desarrollo o sucesion de burbujas?”,
Revista de la Cepal, N® 59, agosto.
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b) Potencialidad y limitaciones de la
participacién piblica

¢(Pueden los Estados y gobiernos democraticos de
los paises en desarrollo realizar las actividades que
le corresponden para mejorar el nivel de vida de la
poblacién?; ;existe oferta o capacidad publica a la
altura de lo demandado?

Para contestar estas preguntas corresponde com-
parar las caracteristicas estructurales e institu-
cionales de los mercados asi como las fortalezas b
debilidades del sector piiblico en la economia de
que se trate.

Un agente (organismo piiblico) responde a mil-
tiples “principales” (por ejemplo, electores, parti-
dos politicos, gobierno, usuarios directos, parla-
mento, gremios, etc.). Cada principal tiene una
funcién objetivo diferente. En estas condiciones,
los incentivos o “sefiales” que enfrenta el agente
se hacen mas débiles si los intereses de los princi-
pales no estdn coordinados. Es decir, la fuerza del
sistema de incentivos se diluye.

En cambio, si los principales actiian cooperati-
vamente, le devuelven la potencia al sistema de
incentivos. El desafio es integrar las restricciones
del proceso politico en el pensamiento, investi-
gacion y recomendacién en materia de politicas
econdémicas.
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En los paises en desarrollo las intervenciones
publicas han tenido con frecuencia resultados ne-
gativos,

Existen numerosos casos de intervenciones
inadecuadas, generadoras de distorsiones y de pre-
siones inflacionarias, o que contribuyen a la per-
sistencia de mercados protegidos, incompletos o
segmentados.

Pero la experiencia también demuestra que
diversos gobiernos de paises en desarrollo han
contribuido a crear mercados, asi como otras ins-
tituciones. También han establecido y puesto en
practica leyes y regulaciones que han dado esta-
bilidad a los mercados financieros y han aumen-
tado el caracter competitivo de los mercados. En
muchos casos los gobiernos han favorecido las
condiciones para el establecirniento de firmas para
ingresar a determinados mercados. En especial en
los mercados exportadores, los gobiernos han
provisto a las firmas de fuertes incentivos.

En suma, el sector publico tiene un lugar en la
estrategia de desarrollo, si bien resulta evidente
que el papel de la institucionalidad estatal y de la
accion del gobierno es variable entre periodos y
también entre paises.

Por otra parte, como toda opcién sobre la asig-
nacién de recursos escasos, el gasto publico im-
plica no dar usos alternativos a dichos recursos.
De alli que para que la accién estatal o guberna-
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tiva se justifique, no basta con que ella se oriente
a corregir alguna imperfeccién seria en el mer-
cado, o a generar alguna externalidad positiva.
Ademas ella debe estar designada de modo de ase-
gurar al menos que sus beneficios superen a los
costos de la intervencién: el éptimo es que tam-
bién ella sea eficiente, con la mejor combinacién
posible de medios y logros.

De lo anterior se deduce la necesidad de me-
jorar y reformar la gestién pablica que es el tema
de la tercera parte.

6. DEL PROGRAMA A LAS POLITICAS DE GOBIERNO

Se necesita ser un doctor sabio para
saber cudndo no hay que recetar,
Gracién, 1647

Los gobiernos deben especificar los programas en
politicas pablicas para su periodo. La determina-
cién del programa y de las politicas publicas es
un modo efectivo para no darle a mucha gente
lo que quiere.

Lo habitual es que no hayan politicas pabli-
cas Optimas, sino un rango de soluciones posi-
bles. No hay garantia de escoger la mejor politica
publica. Pero es un deber de los gobiernos elegir
cursos de accion.



TERCERA PARTE
EL BUEN GOBIERNO Y EL CICLO DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Siendo objeto de la resolucion deliberada
una cosa deseada, entre aquellas que se
hallan a nuestro alcance, también serd

apetito de cosas en nuestro poder la
resolucion, proveniente de deliberacidn:
porque después de haber deliberado,
juzgamos, apetecenios de acuerdo a la
deliberacién.

Aristoteles, Etica Nicomaquea

. EL CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. “MOMENTOS"” ANALITICOS
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

En las politicas publicas se pueden distinguir cua-
tro momentos analiticos —ya que no necesaria-
mente etapas consecutivas— el origen, diserfio,
gestion y evaluacion de las politicas puablicas. El
origen de las politicas fue el tema de la parte an-
terior del trabajo.

En Nueva Zelanda y otros paises se ha interca-
lado otro “momento” analitico, aquel en que di-
versos contratos convierten el presupuesto de un
acuerdo entre el gobierno y el parlamento sobre

“3 -
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los montos a ser recaudados y gastados, en una
declaracion explicita de qué se hara con los re-
cursos disponibles®,

Las politicas rara vez se extinguen por com- -

pleto; es mas habitual que cambien o se combi-
nen con otras*®. Se ha llegado a decir que las po-
liticas publicas son inmortales. Sin embargo,
existen politicas con aspectos temporales defini-
dos, después de los cuales dejan de existir, por
diserio (fade-out).

Recuadro N° 3
Ciclo analitico de las polfticas piblicas desde la agenda

Diseno de las PP

Gestion

Programa ‘

\‘ Agenda

Evaluacion

\

49. Schick, Allen (1998): “Why most Developing Countries
should not Try New Zeland's Reforms”, The World Bank
Research Obsever, Vol. 13, N2 1, febrero.

50. Kaufmann, Herbert (1976): “;Are Governmental
Organizations Inmortal?, Brooking Intituticn, Washington D.C.
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2. PRECISIONES SOBRE EL ENFOQUE

En algiin momento la sintesis dice
todo lo que se puede decir sin
contradecirse o repetirse,
Alexander Kojeve, 1967

Se ha sefialado como problema del enfoque “por
etapas” el que no es un modelo causal y que no
e presta para predecir o indicar de qué modo
una etapa lleva a la otra. Se agrega que la meta-
fora de las etapas subraya inadecuadamente el ci-
clo de las politicas como la unidad temporal de
analisis. De ese modo, niega el concepto de un
sistema de relaciones intergubernamentaless!, Por
eso importa precisar las caracteristicas del enfo-
que utilizado en este trabajo.

a) Enfoque abierto

Podria decirse que este ciclo analitico refleja un
modelo de aprendizaje continuo, el que supone
un medio de trabajo en el que a la accién sigue
un andlisis o comentario, del cual se extrae un

51.Jenkins-Smith, Hank y P.A. Sabatier (1993): “The study
of the Public Policy Process”, en Paul A, Sabatier y Hank C.
Jenkins-Smith (eds.) Policy Change and Learning: An Advocacy
Coalition Approach, Westview Press, Boulder, CO.
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aprendizaje, el que induce un ajuste para una
accién mejorada®,

Pero no debe verse aqui una pretension de
racionalizacién forzada o de erigir un artefacto
secuencial. Como todo sistema analitico, el enfo-
que de los momentos de las politicas pablicas es
una simplificacién de la realidad.

El ciclo de las politicas publicas nunca termi-
na. Cada etapa de las politicas piblicas no logra
agotar su contenido potencial, tanto por defecto
como por omision. Por una parte, porque los sis-
temas politicos y administrativos son imperfec-
tos. Por la otra, porque los datos de la realidad
social y econdémica van cambiando.

De alli que el impulso que va del origen al
diserio, del diserio a la gestion, de la gestién a la
evaluacién, y de la evaluacién al disefio nuevamen-
te, no es un circulo que cierre: apunta a cerrarse,
pero nunca se cierra.

El valor de este enfoque no viene de su carc-
ter cerrado o final, sino de su intencién inclu-
yente; en definitiva, de su creciente realismo. Por
ello, lo que parece una imperfeccién analitica del
enfoque, en realidad es su mecanismo de enri-
quecimiento.

52. Treasury Board of Canada (1995), “Guide iV, A Supportive
Learning Enviroment”, Quality Services, Ottawa, octubre.
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En la practica, los problemas y las soluciones
son redefinidos con frecuencia; durante la imple-
mentacion de las politicas es previsible que haya
presiones para orientarlas de modos determina-
dos. La secuencia puede ser tumultuosa o cadtica.

Ello porque durante su disefio no se extingue
la complejidad politica del proceso de definicién
de las politicas publicas; durante la implementa-
cioén de estas politicas, distintos grupos ejercen
presiones a fin de orientar la politica en el senti-
do de su conveniencia®3,

b) Cardcter realista

Por otra parte, en cada etapa existe la posibilidad
de fugas o discrepancias entre los aspectos norma-
tivos del enfoque y los aspectos positivos a los que
se aplica. Esto puede verse con mayor detalle.
No toda idea entra a la agenda. No todos los
temas de la agenda se convierten en programas.
Ademas, ya vimos que la posibilidad de pensar
los arreglos sociales de otro modo, imposibilita
que se complete el paso de la agenda al progra-
ma. En la conversién de la agenda publica en

53. Alvarez, Angel (1992): “Andlisis de politicas pablicas”,
serie Temas de coyuntura en gestién piblica, Centro Latinoame-
ricano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), Caracas,
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programa siempre hay fugas y éste no logra cap-
tar toda la riqueza de aquélla. Por definicién, un
programa articulado, financiable y con apoyo
politico sostenido es una seleccién, hecha con
mayor o menor arte por el sistema politico. Esto
porque la agenda ptblica incluye muchos pun-
tos de vista, incluso contradictorios, los que po-
drian no tener cabida en el mismo programa.
También porque hay sectores sociales subrepre-
sentados, mientras otros tienen una capacidad
desproporcionada de representacién de sus pro-
pios intereses. La participacion es un bien que se
distribuye de manera muy heterogénea.

En el sentido inverso, los programas pueden
influir en la discusion de la agenda publica.

Las politicas publicas corresponden apenas a
una seleccién de temas y objetivos del programa.
De hecho, es frecuente que se distinga entre el
programa publico y el plan real de gobierno, a
veces porque la demagogia inflé el programa vy,
en todo caso, porque se aspira a elegir secuencias
Optimas, efectos de cascada, momentos politicos
y econdmicos.

Desde otro punto de vista, las poiiticas publi-
cas necesariamente representan algun tipo de sim-
plificacién de los problemas, caracteristica de la
que deriva su caracter operacional. Dicha simpli-
ficacion puede tener un efecto negativo sobre una
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comprensién més amplia de los temas o proble-
mas, e incluso puede sesgar la respectiva investi-
gacion académica. '

Los temas econémicos y sociales son tan di-
namicos y relacionados y las actividades del go-
bierno que los afectan son tan numerosas e inter-
conectadas, que la precision en la interpretacién
de los desarrollos o en la prediccién de los resul-
tados de cualquier nueva intervencién parece
dudosa. Mas que despolitizacion de las decisio-
nes gubernamentales lo que habria habido es una
politizaciéon y degradacién de un segmento con-
siderable de las actividades de investigacion®*.

En todo caso, es necesario considerar el peli-
gro opuesto, el de la ideologizacién de los temas
de la agenda publica, o su analisis en contextos
inespecificos o imposibles de convertir en politi-
cas reales,

Las politicas piablicas pueden, a su vez, modi-
ficar la discusién de los programas los que pasan
a estar acotados por ellas.

e El diserio puede ser defectuoso porque no con-
sidere aspectos institucionales o porque no

54, Sobre estos temas puede verse, Beam, David (1996):
"It Public Ideas are so Important Now, Why are Policy Analysts
so Depressed?”, Journal of Policy Analysis and Management, Vol.
Th; N2
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incluya modalidades de evaluacion de las poli-
ticas. Sus orientaciones pueden ser meras de-
claraciones, sin apoyo financiero o de perso-
nal. '

La gestién de las politicas es habitualmente
imperfecta. Cuando no se mejora la politica
sustantiva de manera integrada, es posible que
se gasten mds recursos sin que los resultados
mejoren, o lo hagan de manera menos que pro-
porcional. -

La gestion puede ser discordante con las poli-
ticas, incluso para enriquecerlas o adaptarlas.
Buena parte de los equivocos con los funcio-
narios publicos civiles vienen de politicas mal
disefiadas en cuanto a su puesta en practica, o
con correcciones laterales, en vez de una modi-
ficacion integrada. Mientras no se encaren las
reformas sustantivas de modo integral, los fun-
cionarios publicos considerardn que los cam-
bios son para perjudicarlos.

En la evaluacién las fugas pueden ser atn peores.
Ella puede simplemente no existir, con lo que
la pérdida de eficiencia y efectividad potencial
es enorme. O puede haber una evaluacién par-
cial o ad hoc para resultar conforme a una op-
cion elegida de antemano. O, todavia, pueden
evaluarse politicas de menor trascendencia, en
vez de las mas importantes y complejas.
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3. BUEN GOBIERNO Y REFORMA DEL ESTADO,
PROCESOS INSEPARABLES

a) Reforma del Estado. Diversidad de enfoques

Por las mismas razones, quien quiere reformar el
Estado, conviene que lo haga en torno a las poli-
ticas publicas y no de consideraciones exclusiva-
mente organizacionales: el 6rgano debe servir a
la funcion.

Desde luego, existen distintos enfoques sobre
como reformar el Estado:

e Los més tradicionales estan centrados en lo
administrativo o en la teoria de la organiza-
cion®s, En un sector competitivo, la estructura
mas eficiente en maximizar el valor del resul-
tado en relaciéon a los costos de produccion
tiende a desplazar a las demas®. Una especifi-
cidad del sector publico es que la posibilidad

55. Sobre el primero véase Chevalier, Jacques y D. Loschak
(1986): Ciencia Administrativa, 2 tomos, INAP, Madrid. Res-
pecto del segundo véase Ministerio para las Administraciones
Puiblicas, Lectura de Teoria de la Organizacion, 2 tomos, Ma-
drid, 1993.

56. Robins, James (1987): "Organizational Economics: No-
tes on the Use of Transaction Cost Theory in the Study
Organizations”, Administrative Science Quarterly, Vol. 32, N2 1,
Cornell University, 1987 y Williamson, Oliver (1994), “The
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de igualar en el margen los resultados sociales
positivos se ve trabada por normativas e insti-
tuciones rigidas u obsoletas®’. Se ha planteado
que la eficiencia esta subrepresentada en el
proceso politico porque siendo del interés de
todos no es problema prioritario de nadie; ella
no tiene un grupo de apoyo claro y especifico.
Es mas, a menudo existen beneficiarios particu-
lares de la ineficiencia. De alli que se plantee la
creacién de agencias publicas encargadas de re-
presentar la busqueda de eficiencia®.

* Un enfoque, maés reciente y mas simple, es de
corte cuantitativista, con dos variantes. Por una
parte, aquellos para quienes modernizar el Es-
tado es achicarlo. Por otra parte, quienes creen
que lo determinante es aumentar ciertos insu-
mos y recursos: mas computadores, mejores
sueldos. Con la tltima variante se corre el ries-
go de no llenar el Tonel de las Danaides y de
alentar la autojustificacion funcionaria, riesgo

Institutions and Governance of Economic Development and
Reform”, The World Bank Annual Conference on Development
Economic, Washington D.C.

57. Al respecto véase Lahera, Eugenio (1997 “Algunos
criterios para reformar el Estado. Apuntes de clase”, Documento
de Trabajo, CEPAL, N2 45, abril.

58. G.W. Downs y P.D. Larkey (1986): The Search for
Govemment Efficiency. From Hubris to Helplessness, Random
House, Nueva York.
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inherente a toda burocracia. El aumento de los
recursos por si solo no garantiza resultados 6p-
timos.

¢ Otros enfoques plantean la necesidad de cen-
trar la reforma de] Estado en el logro de sus
objetivos, preocupandose més de los produc-
tos que de los insumos y de la normativa que
determina las modalidades de operacién del
sector piblico®. Se ha criticado a este enfoque
desde el punto de vista de la eficiencia, ya que
aquélla centrada en objetivos difiere de la efi-
ciencia organizacional. Esta 0ltima incluye
diversos aspectos referidos a la innovacién,
adaptabilidad, aprendizaje organizacional y ca-
pacidad para evaluar el cambio®.

¢ Un enfoque que podria ser complementario del
anterior es el del cambio por procesos. Estos
incluyen organizacién y método, racionaliza-
cion, calidad total, reingenieria, desregulacion
y mencién del rendimiento. '

59. Marcel, Mario (1997): “Modernizacién del Estado e
indicadores de desemperio en el sector publico: la experien-
cia chilena”, BID, manuscrito.

60. Prats, Joan (1994): “La modernizacién administrativa
en las democracias avanzadas: las politicas de los '80. Conte-
nido, marcos conceptuales y estrategias”, Gobernabilidad y
Reforma del Estado, Jorge Cardenas y William Zambrano
(comps.), Santafé de Bogotd, Consejeria Presidencial para la
Modernizacion del Estado.
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* Lo mismo sucede respecto de quienes jerarqui-
zan la necesidad de reformar la gestiéon pabli-
ca, por ejemplo, desregulando internamente el
gobierno o sometiendo su gerencia a profun-
das modificaciones®'.

Conviene notar que las estructuras de organi-
zacidn compleja son incrementalmente mas efi-
cientes hasta cierto punto, mas alld del cual los
beneficios marginales del aumento del tamano
(y complejidad) de la organizacién comienzan a
decrecer.

Esto es asi porque a medida que aumenta el
tamario de la empresa y se afladen niveles de orga-
nizacién, la organizacioén comienza a “perder el
control” de la informacioén (surgen problemas de
relacion entre el principal o duerio y los agentes
o encargados de los diferentes servicios; de free-
riders o agentes que aprovechan para su benefi-
cio normas generales; y de gobernabilidad del
conjunto). Todo ello afecta negativamente el pro-
ceso de decision, perdiendo las ventajas de la in-
tegracion.

La organizacion maés grande se ve obligada a
“internalizar” un mayor nimero de transacciones,

61. Dilulio Jr.,, John J. (comp.) (1994): “Deregulating the
Public Service: Can Government Be lmproved ?", The Brookings
Institution, Washington, D.C.
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generando distorsiones burocratico-administrati-
vas (tipicas de las grandes empresas), o estruc-
turas de incentivos inadecuadas (problemas de
agencia).

Williamson plantea que, alcanzado el punto
de pérdidas de las ventajas asociadas a la fusién e
integraciéon, comienza un movimiento pendular
inverso: la descentralizacién de decisiones, la
desincorporacién de unidades o departamentos,
y la segregacion de funciones relevantes de la
empresa y la organizacion.

Por otra parte, como los refranes, diversos prin-
cipios administrativos incompatibles permiten
que el analista justifique su posicién en relacién
al mas adecuado a ella. Ninguno de ellos sirve de
principio ordenador®.

b) Reforma del Estado en torno a
las politicas publicas’

Pareciera que la reforma del Estado requiere una
manera de mirarla que supere la mera agrupa-
cién de objetivos razonables en si mismos. Esto,
porque no da lo mismo el niimero de iniciativas que
se desplieguen, o su secuencia. También porque,

62. Simon, Herbert (1964), Administrative Behavior: A Study

‘of Decision-Making Processes in Administrative Organizations,

Macmillan, New York.
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contrariamente a la impresién que a veces se ob-
tiene de la literatura, los contenidos necesarios
del proceso no son autoevidentes y existen des-
acuerdos sustantivos al respecto. En la realidad
es habitual que existan problemas y soluciones
sin un tema que les sea comun, lo que favorece
el desencuentro entre ambos.

Estos hechos facilitan la dispersién de los es-
fuerzos de reforma, con el consiguiente costo en
la eficacia y la eficiencia del proceso. Muchas
propuestas de reforma del Estado tienen algin
valor, pero resulta indispensable establecer una
jerarquia y secuencia entre ellas. De otro modo
se ignora el principio econémico basico: los re-
cursos son escasos para la multiplicidad de fines®.

Para lograrlo se requiere una manera de mirar-
las que permita su procesamiento ordenado. En
este trabajo se propone un enfoque de politicas
publicas.

Con este enfoque se reconoce la evidente ne-
cesidad de racionalizar la estructura del Estado y
de mejorar la calidad de sus recursos humanos e

63. Como senaia un informe del Reino Unido, “...toda
organizacion que se precie de guiarse por una declaracién de
objetivos, un ideal, cinco valores, seis metas, siete prioridades
estratégicas v ocho indicaciones de desempeno absolutamen-
te desvinculados es un verdadero modelo de confusién”, The
Economist, 19 de octubre de 1996,
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insumos materiales, pero se privilegia la consi-
deracion del diserio, gestién y evaluacién de con-
juntos significativos de lineas de accién y modi-
ficaciones institucionales referidas a un objetivo
publico. Es en torno a estos flujos de informacién
y accién que los problemas del sector publico
deben ser ordenados y resueltos®®. Primero debe
cambiar la forma de trabajo y luego la estructura,
ya que ésta sigue a la estrategia.

¢) Trayectoria 6ptima

El buen manejo del gobierno equivale a que las
politicas publicas tengan una trayectoria éptima
en cada una de sus fases. Ese es también el conte-
nido de la reforma del Estado; un buen gobierno
reforma su estructura y su gestiéon de modo que

las politicas publicas se cumplan a cabalidad.

La coordinacién y coherencia en las diversas
areas de la accion del gobierno incluidos los pro-
gramas, politicas, proyectos y decisiones especifi-
cas correspondientes es un bien intangible de la
méxima significacién.

64. Heclo, Hugh: "Review article: Policy analysis”, British
Journal of Political Science, enero 1972; y Eugenio Lahera
(1980), “Evaluacion instrumental de politicas puablicas”, Re-
vista de administracién piiblica, N® 6, Santiago de Chile, Uni-
versidad de Chile, diciembre.
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El buen manejo de los asuntos publicos es di-
ficil y bastante més complejo que el de los nego-
cios privados:
¢ la multiplicidad de objetivos exige una perma-

nente discusién social y evaluaciones de dis-

tinto tipo _

* existen varias funciones de produccion y de
utilidad, mayor nimero de insumos y altos
costos de transaccion

e el manejo de los recursos humanos y la ges-
tién son mas rigidos
Por su naturaleza, en el sector ptblico no existe

equivalente a la disciplina impuesta desde afuera

al sector privado cuando actia en un mercado
competitivo. Por ello, la disciplina interna es to-
davia més importante en el sector publico, don-
de es mas dificil de lograr dados su complejidad

y su tamarno.

Existen diversas maneras de reducir los costos
de transaccién en procesos de decisién de politi-
cas publicas. Entre ellos: los compromisos verifi-
cables e irreversibles, el analisis de resultados, la
delegacion de decisiones, el establecimiento de
agencias regulatorias, la independencia de la po-
litica monetaria, la transparencia de la politica
fiscal expresada en el presupuesto®. Deberian evi-

65. Dixit, Avinach (1996): The Making of Economic Policy.
A transaction-Cost Politics Perspective, Reino Unido.
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tarse politicas que establezcan nuevos costos de
transaccién e incrementen los que ya existen.

Lamentablemente no existe un circulo virtuo-
so entre la existencia de mayores distorsiones y
una mejor capacidad de renovacion institucional
estatal e intervencién gubernativa. Més bien es
frecuente lo contrario.

En los paises en desarrollo por definiciéon exis-
ten menos mercados, éstos funcionan menos efec-
tivamente y los problemas de informacién son
mas severos que en los paises industrializados.

Por otra parte, el sector publico en muchos
paises tiene limitaciones cuya superacién poten-
ciaria su aporte al bien comun: las politicas sue-
len encontrar resistencias y vacios institucionales
o de gestion; su puesta en practica suele deman-
dar soportes a veces inexistentes en ambos terre-
nos, lo que dificulta o imposibilita su aplicacién.
Dichas limitaciones y problemas se refieren a di-
versos aspectos de la administracion, las politicas
de personal y de remuneraciones; el diserio, ges-
tién y evaluacion de las politicas pablicas; la aten-
cién y el servicio a los consumidores del sector
publico; y las gestion de las empresas publicas.

Esta doble debilidad es una especificidad de
muchos paises. Por eso existe la necesidad de re-
conocer las debilidades y no pretender que el
Estado haga mas de lo que puede y también de
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llenar la diferencia entre la demanda y la oferta
de accién por el sector publico mediante un pro-
ceso de profunda mejoria del Estado y reforma.
De otro modo se tratard de una propuesta de de-
sarrollo basada en orientaciones generales o en
politicas sin mayores condiciones de aplicabilidad;
serd una estrategia inconclusa.

({Coémo hacerlo?

Lo que si es general es que la capacidad de go-
bernar es un bien escaso, cuya utilizacion debe ser
priorizada. El sector piiblico deberia desarrollar un
conjunto seleccionado y, por tanto, limitado de
politicas. El verdadero poder del Estado esta en
su efectividad y ésta se mide por la calidad y la
coherencia de la accién publica, mas que por la
cantidad de accién del Estado.

Formular una politica es una cosa, poder ase-
gurar la intervencién publica que ella requiere,
es otra. Esta diferencia no tiene que ver con pre-
ferencias personales por mas o0 menos Estado,
porque ella vale para todas las politicas; desde
aquellas que requieren una minima intervencion
publica hasta las que son muy intensivas en par-
ticipacién del sector publico.

Pero si nada asegura la existencia simultdnea
de insuficiencias estructurales o institucionales y
de una capacidad reformadora publica, ;como
puede avanzarse en conseguirla? Tal capacidad
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depende criticamente de la calidad del liderazgo
politico y social, el que debe proponerse un con-
junto consistente de politicas publicas para las
cuales pueda asegurar apoyo sostenido. En defi-
nitiva, sin gobernabilidad politica y social no hay
gobernabilidad econémica.

Lo importante es aclarar primero de modo rea-
lista las orientaciones y politicas deseables, para
enseguida emprender las necesarias reformas de
la gestion publica. Hacer al revés, reformando sin
saber para qué o en qué direccién conduciria a
nuevas frustraciones en el desarrollo de la regién.

Se requiere una coalicién para el cambio, ya
que con bastante certeza habrd una oposicién.
Debe lograrse una visién de futuro, comunicable
de modo sencillo®, Deben buscarse triunfos de
corto plazo, en una estrategia de largo plazo.

Los encargados de ejecutar las politicas deben
participar en los procesos de reforma, pero no de
manera monopolica (defensa, salud, educacion,
etc.).

d) Medidas legales v administrativas

No conviene suponer la existencia de un nivel
de institucionalidad mayor al real en el sector

66. Richarson, Peter y K. Denton (1996): “Communicating
Change”, Human Resource Management, Vol. 35, N® 2, verano.
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publico. El reconocimiento y tratamiento de la
informalidad que existe seria una precondicion
del cambio®.

Es frecuente que se exageren los obstaculos al
cambio dentro del Estado. De alli que deberia dedi-
carse mayor esfuerzo a determinar las restricciones
del modo mas realista posible. Tradicionalmente
se supone que existe una perfecta inamovilidad
funcionaria, que las remuneraciones son bajas en
todo el espectro de funciones que cubre el servi-
cio publico, que no existe flexibilidad salarial al-
guna®,

La modernizacion estatal representa una labor
compleja, que requiere acciones en frentes diver-
sos, incluyendo leyes y decretos, pero también
medidas administrativas y revision de procedi-
mientos.

Es posible avanzar en distintos frentes sin mo-
dificaciones legales: uso de indicadores, utiliza-
cioén de las posibilidades legales; respecto de cali-
ficaciones, concursos, contratos, ajuste de plantas;
modificacién de la organizacion interna de los

67. Schick, Allen (1998): “Why Most Developing Countries
Should Not Try New Zealand's Reforms”, The World Bank
Research Observer, Vol. 13, N¢ 1, febrero.

68. Marcel, Mario (1993): “Mitos y recetas en la reforma
de la gestion publica”, en Eugenio Lahera (ed.), Cémo mejorar
la gestién puiblica, CIEPLAN/FLACSO/FORC90, Santiago.
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servicios; delegacién de responsabilidades admi-
nistrativas; reunién de responsabilidades en una
mano. ;

Por otra parte, es indudable que se necesitan
diversas modificaciones legales, ademas de una
estrategia de negociacién con el Congreso.
Normalmente se requiere este tipo de iniciativas
para moderar la importancia de los factores anti-
giedad y capacitacion; aumento de la flexibili-
dad laboral, subcontratacién; informes anuales de
gestion; y prioridad a usuarios.

4. ;COMO SE TOMAN LAS DECISIONES DEL
GOBIERNO?

Gobernar es elegir. Aparecer como
incapaz de escoger cs aparecer incapaz
de gobernar.

Nigel Lawson, 1991

a) La gestion superior

La gestion superior del Estado es la llamada a es-
pecificar las orientaciones generales en politicas;
a buscar el indispensable apoyo politico y social
para éstas —incluyendo el parlamentario—; a
responsabilizar a un nimero reducido de funcio-
narios clave en su gestion, y a orientar los proce-
sos de evaluacion de las politicas.
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Caracterizar la toma de decisiones en la alta
esfera del gobierno es una tarea simple desde un
punto de vista formal. La Constitucién normal-
mente prescribe con claridad el papel de los po-
deres publicos y la estructuracién del Ejecutivo
es relativamente sencilla. El Presidente es la au-
toridad superior, a la que siguen autoridades sec-
toriales de nivel ministerial y regionales. Existen
también algunas instancias auténomas y otras con
grados menores de autonomia respecto de los
ministerios.

Existen diferencias entre la visién normativa
del proceso de toma de decisiones en la alta esfe-
ra del gobierno y su realidad. Dicha esfera de-
pende y es condicionada por el conjunto del sis-
tema del gobierno, el que puede generar mucho
ruido. '

Por otra parte, el Presidente no es una autori-
dad completamente discrecional, ni los temas se
cortan de manera sectorial o geografica nitida.
La toma de decisiones en la alta esfera del gobier-
no es un proceso de negociaciéon que involucra a
multiples actores, no siempre en posiciones prede-
cibles sobre temas diferentes.

El proceso de decisiones de las politicas pabli-
cas y su puesta en practica tienen importantes
asimetrias de informacién. Las distintas reparticio-
nes tienen y adquieren informacion especializada
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y puede variar la calidad y cantidad de sus esfuer-
zos de manera no siempre observable.

James Madison planteé que cuando distintos
grupos de interés o “facciones” tratan de influir en
las decisiones del gobierno, es probable que ningu-
no de ellos prevalezca y el resultado sea la bisque-
da del interés nacional general o agregado®,

Que las negociaciones sean abiertas y existan
resultados observables es la situacién 6ptima.

b) El tiempo del Presidente como principal
activo estratégico

El balde para aqui.
Harry Truman, 1948

Es fundamental asegurar que la autoridad ejecu-
tiva disponga de tiempo para dedicar a las tareas
propias de la alta gestién gubernativa. El exceso
de obligaciones protocolares o el consumo del
tiempo en temas de menor relevancia relativa
debieran ser evitados.

Es posible disefiar una matriz sobre la mejor
utilizacién del principal recurso del gobierno, cual
es el tiempo del Presidente. Sus otras dimensio-
nes corresponden a las ocasiones y a los temas

69. James Madison, Federalist Papers, N° 10.
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que convenga desarrollar. Esta matriz puede te-
ner distintos horizontes temporales, por ejemplo:
1, 2 o 3 semanas; ello no deberia impedir la debi-
da consideracion del largo plazo.

c) Modelos de toma de decisiones

Existen al menos tres modelos de toma de deci-
siones por el Presidente.

i) El primero corresponde a un modelo
formalistico. Caracteristicas:

¢ La informacién fluye desde cada uno de los
jefes ministeriales y asesores.

* Se definen roles y areas claramente delimi-
tadas y cada encargado sélo informa con
autoridad aquello que le corresponde.

* Los jefes reciben la informacién desde sus
unidades.

e No se estimula la comunicacion entre los
distintos equipos ni se intenta una toma de
decisiones colegiada. '

* El Presidente se apega a estos procedimien-
tos y no intenta saltar a niveles inferiores.

* El Presidente toma la responsabilidad por
la sintesis de los insumos recibidos.

Este modelo presenta los siguientes beneficios

v costos.
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Recuadro N° 4. Modelo formalistico

Beneficios Costos

Fuerza un andlisis La jerarquia puede distorsionar fa informacidn
mas completo y las presiones politicas y de opinion publica

Conserva el tiempo | Tendencia a responder lenta o inapropiada-
para las decisiones | mente a las crisis. Enfatizar lo dptimo.
mds grandes No estimula el conflicto abierto ni la
negociacion

Fuente: Alexander George, Presidential Decision making in Foreign Policy,
Westview Press, Boulder, 1980. En Jorge Manzi y Flavio Cortés, Andlisis de las
crisis politicas, 1397, mimeo.

ii) El modelo competitivo de toma de decisiones.

Caracteristicas:

* El Presidente estimula deliberadamente la
competencia y conflicto entre los jefes mi-
nisteriales, ddndole tareas que se superponen
v que encierran un grado de ambigiiedad.

* Existe poca comunicacién entre los asesores.

¢ El Presidente puede en ocasiones bajar de
niveles y pedir directamente informacién o
evaluacion de una politica.

¢ Se fuerza a que el Presidente sea la tiltima
cabeza que recibe la informacion y que es
la Gltima instancia de decisién.

Este modelo presenta los siguientes beneficios

y costos.
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Recuadro N° 5. Modelo competitivo

Beneficios

Costos

Coloca al que toma las
decisiones en la corriente
principal de la informacién

Coloca una gran demanda sobre
el tiempo y la atencion del que
toma las decisiones

Tiende a generar soluciones
que son politicamente facti-
bles y burocréticamente
posibles de realizar

Expone al Presidente a una informa-
cion sesgada o parcial. Pueden
bajarse los niveles dptimos

Genera mas ideas debido a la
competencia y que estd méas
abierta a ideas del exterior

Tendencias a que la competencia
agravada estimule el privilegio de
los planes personales
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enriquecimiento y la confrontacién de va-
riadas perspectivas.

Los asesores son estimulados a actuar como
generalistas mds que como especialistas de
un campo.

Hay una atmosfera informal que estimula
la expresion franca de puntos de vista y evita
el juego de diferentes estatus de los partici-
pantes. '
Puede haber superposicién de tareas y tam-

Deterioro personal, agotamiento,
alta rotacion

Fuente: Alexander, George, Presidential Decision making in Foreign Policy,
Westview Press, Boulder, 1980, En Jorge Manzi y Flavio Cortés, Anélisis de las
crisis politicas, 1997, mimeo.

iii) EI modelo colegiado de toma de decisiones.
Caracteristicas:
¢ El Presidente es el centro de una rueda que

conecta a los asesores y jefes ministeriales.

* Los asesores forman un equipo colegiado y

se involucran en solucién de problemas.
La informacién se recibe desde puntos mas
bajos de la burocracia.

Los asesores no funcionan como filtros para
el Presidente. Mas bien funcionan como un
- equipo de debates que busca obtener una
mejor resolucién del problema mediante el

bién bajar a escalones mas bajos de la jerar-
quia.
Este modelo presenta los siguientes beneficios
y costos.

Recuadro N° 6. Modelo colegiado

Beneficios Costos

Busca lograr lo dptimo Coloca demandas substanciales de

y lo realizable tiempo y atencién de los que toman
decisiones

Involucra en red de informa- | Requiere grandes habilidades en
cién y en la informacién de | manejo de subordinados, mediar
un trabajo de equipo diferencias y mantener trabajo de
equipa

Riesgo de que el trabajo en equipo
degenere en un sistema cerrado de
ayuda mutua

Fuente: Alexander, George, Presidential Decision making in Foreign Policy,
Waestview Press, Boulder, 1980. En Jorge Manzi y Flavio Cortés, Andlisis de

las crisis politicas, 1997, mimeo.
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d) Aspectos estratégicos™

El arte de ser astuto
es el de saber qué saltarse.
William James, 1890

Estd en la naturaleza de las cosas que el gobierno
tenga un amplio rango de accién, que incluye
politicas de diversa naturaleza e importancia.
Cada una de ellas debe ser objeto de atencién.

Algunas politicas publicas son mds importan-
tes que otras. Y estd en la naturaleza del buen
' gobierno que su accién se ordene principalmente
en torno a orientaciones y politicas estratégicas.
Son politicas estratégicas aquellas que prefiguran
el legado del gobierno. Ellas deben dar los princi-
pales criterios de evaluacién de la gestién propia
y permitir ordenar a los partidos que apoyan al
gobierno.

Se requiere una visién estratégica de mediano
plazo que conjugue adecuadamente la dimensién
politica y la técnica en las politicas publicas. Para
ello conviene institucionalizar una “hoja de ruta”
para la gestién del gobierno, que se evalde y
reactualice periédicamente. La funcién de andli-
sis prospectivo deberia convertirse en una rutina
formal en la gestién del Poder Ejecutivo.

70. Rios, Maria Alejandra. “Planificacion estratégica” sf, s/i.
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Las preguntas importantes son: iqué puede
ocurrir?; ;qué puede hacer el gobierno?; (qué hard
el gobierno?; y ;cémo lo hard? ;Qué deduccio-
nes racionales pueden hacerse de las proyeccio-
nes?

La estrategia es la administracién autoevidente
de un sistema a largo plazo. El concepta de estra-
tegia involucra:

¢ Imaginarse y evaluar las posibles consecuen-
cias de cursos opcionales de accidn,

* Poseer conocimiento de la competencia y
de los efectos que se encontrarian de tomar
determinadas acciones.

* Voluntad de privarse de beneficios inmedia-
tos con objeto de invertir en potencial fu-
turo.

* Un control sobre los recursos més alld de
las necesidades inmediatas.

* Habilidad para relacionar los conocimien-
tos en un sistema interactivo.

* Producir un cambio predecible y deseable
en el equilibrio del sistema’!.

71. Gabina, Juanjo y M. Godet (1997): Prospectiva y estra-
tegia, Compendiv de Trabajos presentados ex el Privner Encuentro
de Estudios Prospectivos, LC/IPL.143, 1LrEs, 3 de junio,
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5. ASPECTOS INSTITUCIONALES
a) Secretaria de la Presidencia

El papel de la Secretaria de la Presidencia encuen-
tra su origen en el concepto de estado mayor mi-
litar.

Sus tareas suelen organizarse en las siguientes

areas:

e Juridico-legislativa. Se incluyen la iniciativa de
legislar y la agenda legislativa. Considera el
trabajo de comisiones bilaterales legislativas
y el perfeccionamiento del proceso de genera-
cién de ley al interior del Ejecutivo.

* Ejecutiva. Se efectiia el procesamiento admi-
nistrativo de los decretos supremos.

* Coordinacién interministerial. Incluye los co-
mités interministeriales y otros instrumen-
tos de coordinacion, tales como las comi-
siones interministeriales y los grupos de
trabajo ad-hoc. En esta drea se diseflan y
evaltian las metas ministeriales.

* Estudios. En ellas se preparan informes de
estrategia politica, de coyuntura y otros es-
peciales™.

72. Ministerio Secretaria General de la Presidencia de Chile
(1993): "Rutinas”, documento interno, agosto.
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Los Comités Interministeriales habitualmente
estdn formados a partir de un éarea temaética co-
mun, tales como las del drea politica, econdémica,
social, de politica exterior, infraestructura y trans-
portes, desarrollo productivo, entre otros. Habitual-
mente son apoyados por una Secretaria Técnica.

b) Metas ministeriales

Las metas ministeriales, por su parte, son el con-
junto de tareas o planes prioritarios que los mi-
nisterios y algunos organismos auténomos selec-
cionados se proponen desarrollar en el periodo
siguiente. Estas metas o tareas no se definen sobre
la sola base de cada ministerio en particular, sinc
considerando dreas interministeriales, determina-
das con algun criterio programatico. También es
posible especificar metas ministeriales regionales.

Las metas ministeriales son un paso impor-
tante en la modernizacién y racionalizacién de
la gestioén publica, ya que permiten avanzar en el
cumplimiento de diversos requisitos de ambos
procesos.

Alli donde ellas existen, la principal profundi-
zacidén necesaria es su conversion en metas inter-
ministeriales. Para ello las metas deberian definir
objetivos precisos, de ser posible cuantificados.
Al respecto se requiere ‘decantar los esfuerzos de
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priorizacion y sintesis por parte de los ministe-
rios y de las diversas instancias interministeriales.
Las responsabilidades especificas asociadas a cada
meta deberian estar bien perfiladas; el tema de
los gerentes de proyectos o programas deberia ser
formalizado.

La aplicacién de las metas interministeriales
puede contribuir a hacer mas eficiente el proceso
de toma de decisiones, asi como a identificar las
necesidades de coordinacién y de apoyo de los
programas mas. importantes. Mediante ellas se
puede hacer un seguimiento de los niveles de
cumplimiento y obtener una visién de la labor que
ejecuta el gobierno en un momento determinado.
También permiten conocer trabas o cuellos de
botella (incluidos conflictos para su logro); deter-
minar iniciativas legales de caracter interminis-
terial; considerar las proposiciones, gerentes de
proyectos y programas por metas ministeriales o
interministeriales, e identificar metas emergentes
y metas con posibles retrasos. Ademads, facilitan
la evaluacion de las politicas piblicas mientras
ellas se aplican y, mas importante todavia, una
vez que el periodo de gestiéon ha concluido. Por
ultimo, la relacion entre la formulacion y el dise-
o de las metas interministeriales serd un insumo
importante para la elaboracién del proyecto de
ley de presGipuestc del periodo siguiente.
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c) Asesoria en Politicas Piblicas

Todo lo que se puede decir, puede ser
dicho claramente.
Ludwig Wittgenstein

Con diversas denominaciones se ha planteado la
existencia de Unidades de Analisis de Politicas
cercanas a la Presidencia. Ellas integrarian pro-
fesionales de diversas disciplinas quienes desde un
punto de vista técnico y politico plantean alterna-
tivas a la consideracion y decision del Presidente.
Estas unidades tienen roles especiales en el proceso
de formulacién de politicas, identificando pro-
blemas, estudiando alternativas y analizando su
viabilidad econémica, politica y administrativa’,
Por su naturaleza, tales asesores no tienen linea
de mando sino de consejo.
Sus tareas suelen ser:

Reuniones del Presidente
e Preparacion de las reuniones del Presidente
con los ministros y otras autoridades de
gobierno, asi como con otras personas a
quienes se les otorgue audiencia.

73. Lahera, Eugenio (1990): "Asesoria en politicas publi-
cas”, documento interno, Santiago de Chile, Secretaria Gene-
ral de Gobierno, marzo, 1990; v Sulbrandt, José (1994): “Pre-
sidencia y gobernabilidad en América Latina: de la presidencia
autocratica a la democratica”, Revista del cLAD, N° 2, julio.
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* Asistencia del respectivo encargado de un
area de politicas a las reuniones o audien-
cias del Presidente.

* Redaccién de minutas sobre cada audiencia
o reunién del Presidente.

* Seguimiento de los temas tratados en las
reuniones con el Presidente, incluyendo los
compromisos asumidos o solicitados por el
Presidente y los demés asistentes.

Seguimiento de politicas piiblicas

* Cada encargado de politicas publicas en un
area determinada (econémica, politica, so-
cial o cultural) realiza el seguimiento de los
temas de politica publica, a distintos niveles
segun la decisién del Presidente. Este trabajo
se realiza en estrecho contacto con la Secre-
taria General de la Presidencia y la Direccién
de Presupuestos.

* Se presenta este seguimiento al Presidente,
quien lo revisa periédicamente (en reunio-
nes o a través de minutas).

* Se mantiene informado al Presidente, a tra-
vés de andlisis de politicas por tema, de los
principales “cuellos de botella” de disefio o
implementacion de las politicas pablicas.

Preparacion de textos e intervenciones del Presidente
* Se preparan los textos e intervenciones del
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Presidente, asegurando conversaciones pre-
vias entre el Presidente y los responsables.

Informacién de prensa
* Se mantiene informado al Presidente de los
temas de actualidad nacional e internacio-
nal especialmente aquellos de interés o po-
lémica. Se pone realce en las informaciones
internacionales y a las discusiones sobre te-

mas relevantes.

Trabajos especiales
* A solicitud del Presidente o por iniciativa
propia se realizan estudios sobre una am-
plia variedad de temas referidos a las politi-
cas publicas.
* Asistencia a reuniones, incluyendo el Co-
mité Politico y la Secretaria Técnica.

Otras posibilidades corresponden a las reunio-
nes estables entre equipos técnicos y la conduc-
cién politica, o diversas formas de gabinete res-
tringido.

Vale la pena considerar el tema de la calidad
de las asesorias sobre politicas publicas. En el caso
de Nueva Zelanda se han establecidos estindares
de calidad al respecto los que incluyen: claridad de
propositos, légica intrinseca, precisién, adecuado
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rango de opciones, realizacién de las consultas
necesarias, caracter practico de su implementacion,
presentacion efectiva™.

6. PARTICIPACION EN LAS DECISIONES

JQué es la ciudad, sino la gente?
Shakespeare, Coriolano

Las tareas de la gobernabilidad no se agotan con
las elecciones, sino que contintian con el disefio
de las politicas publicas.

a) Sociedad civil

Varios gobiernos de la OECD tienen arreglos insti-
tucionales establecidos hace tiempo para consultas,
por ejemplo, foros tripartitos de gobierno, sector
privado y trabajadores. Varios tienen grupos ase-
sores permanentes o ad-hoc que incluven a orga-
nizaciones de la sociedad civil.

Un reciente plan de promocién de la partici-
pacién de la sociedad civil plantea los siguientes
aspectos:

74. Nueva Zelanda (1992): The Policy Advice Initiative:
Opportunities for Management, State Service Commission.
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* Ampliacién del conocimiento sobre los &m-
bitos de participacion en la ciudadania y en
sus organizaciones.

e Difusiéon de informacién analitica y com-
parativa,

e Generaciéon de capacidades para participar.

e Programas especificos para consolidar la par-
ticipacién sectorial.

* Fortalecimiento de las organizaciones civiles.

¢ Promocién del control social como compo-
nente de la gestion publica.

e Consolidacién de una estructura institucio-
nal de seguimiento y evaluacién de la par-
ticipacién ciudadana’s.

El gobierno puede favorecer iniciativas para
incorporar las demandas sociales en el disefio de
proyectos de desarrollo social integrado y para
acrecentar la articulacion entre las organizacio-
nes reivindicativas de los grupos menos integra-
dos a los beneficios de la modernizacién y los
organismos estatales que deciden sobre el mane-
jo de recursos publicos, asi como la vinculacién
entre el sistema politico y los agentes y las de-
mandas del mundo popular.

75. Conpes (1995), "Politica gubernamental de promo-
cién de la participacién de la sociedad civil”, borrador de tra-
bajo, abril. '
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El trabaje coordinado con las organizaciones
‘no gubernamentales ayudaria mucho en la for-
mulacién de politicas scciales para unidades de
pequeria escala, tanto por la vinculacién ya esta-
blecida por esas organizacicnes con dichos gru-
pos, como porque en su trabajo sobre el terreno
los expertos de esas organizaciones han aprendi-
do a desarrollar estrategias de movilizacién de
recursos humanos, de participacién y de motiva-
cion de la comunidad’.

Una idea interesante es la de un portal guber-
namental en el que puedan recibirse quejas y
comentarios, los que podrian ser reenviados a las
autoridades respectivas.

Los gobiernos tienen la obligacién de dar cuen-
ta sobre la utilizacién que ellos realizan de los
insumos aportados por la ciudadania a través de
feed back, consultas piblicas y participacién.

b) Los institutos de politicas ptiblicas

Los institutos de politicas pablicas habitualmente
retinen a técnicos y politicos que encuadran sus
propuestas de politicas en determinados marcos
analiticos e ideologicos. Estos institutos parecen

76. CEPAL (1992): Equidad y transformacion productiva: un
enfoque integrado (LC/G.1701/Rev.1-P), Publicacion de las Na-
ciones Unidas, Santiago de Chile, abril.
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cubrir un espacio descuidado por los partidos po;
liticos y sélo el tiempo dira si para detrimento de
dichas organizaciones, o como una respuesta fun-
cional a una demanda.

Les institutos en general se plantean en torno
al diseto —si bien no exclusivamente-— de las
politicas publicas, tanto para apoyar determina-
dos aspectos como para bloquear otros.

Es habitual, en este sentido, que se relacionen
con los partidos politicos y el Poder Legislativo,
sin perjuicio de liegar también a publicos cor-
porativos o especializados”.

Recuadro N° 7
Institutos privados de politicas pablicas

En el caso de América Latina, destacan la Fundacion de Investiga-
cion Latinoamericana (FIEL) y el Instituto de Estudios Econémicos
de Argentina y América Latina, ligado a la Fundacion Mediterrnea,
en Argentina; el Instituto Atldntico y el Instituto Liberal de Rio de
Janeiro, en Brasil; el Instituto de Libertad y Desarrollo y el Centro
de Estudios Publicos, en Chile; el Centro para la Orientacién Eco-
némica, en Republica Dominicana; el Centro de Investigacidn
Econdmica Nacional, de Guatemala; el Instituto apovo y el Insti-
tuto de la Economfa de Libre Mercado, en Perd; el Centro para
el Estudio de la Realidad Econdmica y Social (CEReS) en Uru-
guay; y el Centro para la Diseminacion de Informacidn Econo-
mica, en Venezuela.

Fuente: cipe (1996): Directory of Public Policy Institutes in Emerging

Markets, Washington,

77.Sobre el tema véase, especiaimente Johnson, Erik (1966):
“Cémo funcionan los institutos de politicas”, Reforma Eco-
ndmica, N® 3, revista editada por el CIrg, de WashingtonD.C.
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¢) Lobby

Conviene regular y no pretender ignorar a los
grupos de presion, asi como a las actividades de
lobby.

El gobierno de Brasil decidié que las autorida-
des con oficina en el Palacio de Planalto no pue-
den conceder audiencias a lobbistas u oficinas de
consultorias. Los funcionarios de la Presidencia
de la Republica estan impedidos de aceptar pro-
puestas de trabajo fuera del gobierno, en empre-
sas u organizaciones corporativas. S6lo se permi-
te la participacién externa en eventos amplios,
tales como seminarios’.

Convendria inhabilitar a funcionarios de alto
nivel y parlamentarios para ejercer actividdes de
lobby, por ejemplo, por dos anos.

78. Journal do Brasil, 9 de noviembre de 2001.
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11. DISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

No es que ellos no puedan ver la solucién.
Es que no pueden ver el problema.
Gilbert K. Chesterton

Conviene mas hablar de disefio que de creacion
de las politicas pablicas, ya que rara vez una po-
litica nace en el vacio. Las politicas se alimentan
en buena parte de si mismas, de antecedentes y
orientaciones anteriores, las que son modificadas.

Se requiere mejorar la capacidad de disero,
incluyendo el frecuente redisefio de las politicas
publicas.

1. LA ARTICULACION TECNICO-POLITICA
EVALUACION ANTERIOR

a) Habilidades de un técnico-politico

En el ambito especifico de la discusion sobre el
detalle de las politicas publicas puede destacarse
el papel que juegan los técnicos-politicos al interior
o fuera del gobierno. Es habitual que se demande
mas que un simple andlisis técnico y que, por lo
tanto, se requiere manejar un conjunto amplio de
conocimientos y habilidades. '
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Entre las habilidades de un técnico-politico
destacan la capacidad de presentacion y analisis,
incluyendo el manejo de analogias y el conoci-
miento acabado de los aspectos institucionales,
asi como del sentido politico de la oportunidad. En
este sentido se valora especialmenta el ser capaz
de poner los temas en una perspectiva mds am-
plia, que permita formarse una opinioén que con-
sidera, pero trasciende, las minucias especificas.

El acabado manejo de la informacién y del
conocimiento necesario para plantear alternati-
vas no es suficiente, ya que se requiere seleccio-
nar lo relevante y destacar los resultados y costos
previsibles.

Es fundamental adquirir habilidad y precision
en el lenguaje escrito, saber razonar por analogia,
conocer detalles institucionales y aspectos legales
de los diversos procesos.

Es también importante ser capaz de anticipar
coémo seran percibidas las politicas y plantear su
defensa en términos mas amplios, ideoldgicos o
filosoficos™.

Ademas es necesario poder establecer supues-
tos simplificadores y reducir la complejidad de
los temas a ser tratados. Traducir los disefios de

79. Nelson, Robert (1987): “The Economics Professien and
the Making of Public Policy”, Journal of Economic Literature,
Vol. 25, marzo.
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politica en actitudes del mundo real, en un me-
dio de gestion caracterizado por un escrutinio in-
tenso y por reglas a veces dificiles o absurdas; tam-
bién la capacidad de experimentar con soluciones
novedosas.

En un sistema de gobierno que se guia por la
deliberacion publica, el andlisis —aun el analisis
profesional— tiene menos que ver con las técni-
cas formales de solucién de problemas que con
el proceso de argumentacion.

Parte esencial de la tarea del analista consiste
en explicar y defender un plan de accién razona-
ble cuando el éptimo tedrico se desconoce o es
practicamente inalcanzable.

El analista de politicas es un productor de argu-
mentos de las politicas, més semejante a un abo-
gado —un especialista en argumentos legales—
que a un ingeniero o un cientifico. Sus capacida-
des bdsicas no son algoritmicas, sino argumenta-
tivas: para examinar con espiritu critico los su-
puestos, para producir y evaluar pruebas, para
conservar muchios hilos en la mano, para buscar
un argumento en muchas fuentes dispares, para
comunicarse efectivamente.

Los gobernantes necesitan el analisis retros-
pectivo (posterior a la decision) por lo menos tan-
to como del prospectivo {anterior a ia decisién),
y probablemente mas.
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Se comete un error cuando se acongejan poli-
ticas sobre la base de una visién estrecha de su
factibilidad. No hay ninguna diferencia esencial
entre las restricciones técnicas, econémicas, poli-
ticas, institucionales o de cualquier otra clase:
todas limitan la libertad de eleccién del gober-
nante, y su violacién lleva siempre consigo una
sancién®,

b) Gobierno y partidos

Los gobiernos requieren coordinar sus politicas
publicas con los partidos politicos.

En el caso de Suecia se instituy6 una Unidad
de Coordinacién de la Coalicién de gobierno en
la oficina de! Primer Ministro. En Irlanda, una
institucion parecida, el Grupo de Gestion del Pro-
grama de la Alianza, combina a representantes
del gobierno y de los partidos que lo apoyan®..

Los partidos politicos deben ser capaces de
organizarse para las elecciones, pero también de
gobernar; para ello, seria conveniente fortalecer
los institutos de estudio ligados a ellos e insistir
en la incorporacién de personas con capacidad

80. Majone, op. cit.
81. OCDE (1996): “Building policy coherence. Tools and
tensions”, Public Maragement Ocassional Papers, N® 12, Paris.
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técnica y cientifica para disefiar las propuestas de
politicas publicas®.

Es conveniente formalizar diversos mecanis-
mos de informacién y consulta entre el gobierno
y el Parlamento, de modo de mantener oportuna
y debidamente informadas a las bancadas sobre
las iniciativas del Ejecutivo. Ellos pueden incluir
reuniones semanales de ministros del area politi-
ca con los presidentes de los partidos y los jefes
de las bancadas, la constitucién de comisiones
bipartitas Poder Ejecutivo-bancadas parlamenta-
rias y una fluida red de informacién con los par-
tidos de oposicion®.

¢) La paradoja de la determinacicn

Se ha planteado la existencia de la “paradoja de la
determinacién”, conforme a la cual las grandes
condiciones de equilibrio politico-econémico,
cualquiera que ellas sean, predeterminan lo que
sucederd. Dentro de este marco, las asesorias de

82. Pizarro, Eduardo (1995): “La comisién para la reforma
de los partidos”, Andlisis politico, N® 26, Santafé de Bogota,
septiembre/diciembre.

83. Boeninger, Edgardo (1993): “Coordinacién y coheren-
cia en la accién del gobierno. Algunas propuestas a partir de
la experiencia”, documento interno, Secretaria General de la
Presidencia, Santiago de Chile, noviembre.
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politica no tienen sentido. A Io mas podria distin-
guirse entre los consejos inutiles, orientados a
persuadir sobre cambios en creencias, objetivos y
valores, y aquellos orientados a mejorar la con-
sistencia y la racionalidad.

Las condiciones exitosas de la entrega de ase-
sorfa serian dos: la primera es la informacion asi-
métrica, esto es cuando el asesor sabe maés que el
asesorado. La segunda es la coincidencia de intere-
ses, incluso si no es exacta. Esta conduce a algun
tipo de dependencia entre ambos®.

No se puede entregar asesoria sobre politicas
publicas suponiendo que la autoridad es un dés-
pota benevolente, sino considerando la estruc-
tura donde se toman las decisiones de politica
publica®.

84. O'Flaherty, Brendan y J. Bhagwati (1997): “Will Free
Trade with Political Science put Normative Economists out of
Work?", Economics and Politics, Vol. 9, N2 3, noviembre,.

85 Buchanan, ].M. (1968): “An Economist’s Approach to
‘Scientific Politics’”, en M. Parsons, (ed.), Perspective in the study
of Politics, Rand Mc Nally, Chicago.
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d) De alli la importancia de la ciencia del
dacomodo

Recuadro N° 8. La ciencia del acomodo

Racional comprensivo
(por la raiz)

1a. Aclaracién de valores
u objetivos distintos del
analisis emplrico de
politicas alternativas

Comparaciones limitadas sucesivas
(por las ramas)

1b. Seleccidn de valores, metas v
andlisis empirico de la accién nece-
saria que no son distintos entre sf
sino que estdn estrechamente
entrelazados

2a. Por tanto, la formulacién
de politicas se intenta me- .
diante el andlisis de medios
y fines: Primero se aislan los
fines: luego se buscan los
medios para alcanzarlos

2b. Dado que los medios y los fines
no son distintes, el andlisis de
medios y fines es a menudo poco
apropiado o limitado

3a. La prueba de una
politica “buena” es que
pueda demostrarse que

es el medio mds apropiado
para los fines deseados

3b. La prueba de una politica
“buena” es lipicamente que varios
analistas se encuentren de acuerdo
sobre una politica (sin que estén de
acuerdo en que es el medio més
apropiado para un objetivo convenido)

4a. El andlisis es compren-
sivo; se tiene en cuenta
todo factor relevante e
importante

4b. El andlisis esta dristicamente
limitado:

i) se omiten importantes resultados
posibles :

ii) se omiten importantes politicas
alternativas potenciales

iii) se omiten importantes valores
afectados

5a. A menudo se recurre
fuertemente a la teoria

5b. Una sucesidn de comparaciones
reduce la manera importante o
elimina el usc de la teoria

Fuente: Lindblom, Charles E. (1999) Democraciz y sistema de mercado,
Fondo de Cultura Econdmica, México.
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e) Incrementalismio

Para Lindblom existen tres significados del incre-
mentalismo como analisis de politicas®:

* Andlisis que se limita a la consideracién de
opciones politicas, cada una de las cuales es
incrementalmente diferente al statu quo o
analisis incremental simple. _

* Analisis caracterizado por un conjunto de
otras estrategias simplificadoras que se apo-
yan de manera mutua: a) limitacién del ané-
lisis a unas cuantas opciones politicas més o
menos bien conocidas; b) vinculacién del
analisis de objetivos politicos y otros valores
con los aspectos empiricos del problema; c)
mayor interés analitico en relacién con los
males que han de remediarse que con las
metas que se han de perseguir; d) secuencia
de ensayos, errores y nuevos ensayos corre-
gidos; e) analisis de algunas, no de todas,
entre las posibles consecuencias importan-
tes de las opciones consideradas, y f) frag-
mentacion de la labor analitica entre muchos
participantes (partidistas) en el disefio de po-
liticas. Este es un incrementalismo inconexo.

86. Lindblom, Charles E. (1999); Democracia y sistema de
mercado, Fondo de Cultura Econémica, México.
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* Analisis limitado a cualquier conjunto de
estrategias, bien calculadas y escogidas, para
simplificar problemas politicos complejos,
esto es, tomar un atajo que conduzca al ana-
lisis “cientifico” convencionalmente am-
plio¥. A esta practica el autor da el nombre
de analisis estratégico®.

f) Estudios

La asignacién de recursos para el estudio de las
politicas publicas es una falla de mercado. Es ha-
bitual que no se sigan los pasos basicos de una
buena investigacion. Deberia aumentar el apoyo
a este tipo de actividades®.

Lindblom sefiala cuatro principios rectores en
materia de investigaciones profesionales valiosas
para las politicas publicas:

87. Par via de ejemplo, entre las estrategias bien conocidas
se incluyen el método de tanteos, la “salida del callejon sin
salida”, la limitacién del andlisis a unas cuantas opciones, las
decisiones rutinarias, el enfoque de la toma de decisiones en
tiempos de crisis, etcétera. En Lindblom, Charles E. (1999):
Democracia y sistema de mercado, Fondo de Cultura Econ omica,
Meéxico.

88. Lindblom, Charles E., op. cit.

89. O'Ryan, Raul, P. Gonzilez {2000): “Politicas Pablicas”,
El Mercurio, Santiago de Chile, noviembre,
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* Partidismo en vez de prosecucion del interés
publico.

» Diversos estudios para liberar de obstruccion
a la mente en vez de preocupacion por solu-
ciones factibles.

* Ayuda al ciudadano ordinario en vez de ser-
vir inicamente a los funcionarios.

s+ En vez de recomendaciones, disefiar la in-
vestigacién para encontrar necesidades es-
pecificas criticas.

Llama cientifico social o investigador partidista
al que reconoce que su trabajo esta guiado por
una seleccion de posibles intereses y valores; que,
en la medida de lo factible, revela su seleccidn;
que no pretende que sus valores o intereses be-
neficien a todos; que, expresado en otra forma,
reconoce que, hasta cierto punto, son nocivos
para algunas personas; y que cree, que le es im-
posible obrar de otra manera sin enganarse a si

mismo y a quienes utilizan su trabajo™.

90. Lindblom, Charles E., op. cit.
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2. ARTICULACION DE LAS METAS PROGRAMATICAS
Y COTAS PRESUPUESTARIAS

a) El problema

Es necesario articular los criterios y compromisos
politico-programaticos con el criterio de manejo
presupuestario equilibrado.

;Quién establece la articulacién periddica de
las metas programaticas y las cotas presupues-
tarias? Si no es la misma institucién, ;cémo se
articulan ambas?®!

El Presupuesto es la concrecion del programa
de gobierno, el lugar de sinceramiento de metas
y cotas de financiamiento. Se trata de un acto
complejo, en el que intervienen el Poder Ejecuti-
vo y el Legislativo.

Las instituciones encargadas del Presupuesto
—incluyendo el conjunto de reglas, procedimien-
tos y practicas con las que se disefia y ejecuta el
Presupuesto— requieren diversas modificaciones.

El ejercicio presupuestario anual debe moder-
nizarse. Al respecto puede establecerse un presu-
puesto con base cero para sectores determinados,
o privilegiar el uso de presupuestos por programas,

91. Lahera, Eugenio y Ocampo Jose Antonio (2000), #As-
pectos institucionales del Pacto Fiscal”, manuscrito, CEPAL.
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buscando reducir la inercia presupuestaria por
diversas vias. En este Gltimo caso el presupuesto
debe considerar programas con metas especificas
que puedan ser evaluadas, y apoyarse en un siste-
ma de informacién que fluya en forma coheren-
te desde los niveles de operacion a los de toma
de decisiones.

También es posible utilizar una contabilidad
diferenciada para facilitar la estimacion exacta de
los costos adicionales que exigira determinada
politica. .

El punto inicial de la discusiéon podria ser la
fijacion de un monto preciso, cuyo proce'so de
asignacion clarifique que todo aumento requerira
un descenso como contrapartida.

Desde otro punto de vista, la formulacién de
politicas debe atender de modo explicito a las
implicaciones financieras de éstas, precisando los
nexos costo-resultado y conviene poner en practi-
ca las recomendaciones hechas en las evaluaciones.

b) Asignacion del gasto®

La buena asignacion del gasto publico tiene como
prerrequisito el fortalecimientc dei sistema de

92. Fontaine, Ernesto (1999): Evaluaciin social de proyec-
tos, Alfaomega, México.
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evaluacion de las inversiones publicas, cuyo ob-
jetivo es el de asignar los recursos de inversion
hacia aquellos proyectos e iniciativas de mayor
rentabilidad social.

Un analisis sisteméatico del gasto puablico de-
biera apoyar la formulacién y ejecucién de una
politica de gasto publico, incluyendo el gasto
militar y el correspondiente a subsidios a los pro-
ductores.

El método de evaluacién social de proyectos
—cuya finalidad central es medir el impacto que
el proyecto tiene sobre ei bienestar general de la
comunidad— debe ser progresivamente aplicado
al total de la asignacion de recursos, incluyendo
areas diferentes a las de inversion e infraestruc-
tura. A través de la utilizacién de precios sociales
también llamados precios sombra, de cuenta o de
eficiencia se pueden jerarquizar las contribuciones
que distintos proyectos pueden hacer a la socie-
dad como un todo®*.

El andlisis costo-beneficio posibilita la evalua-
cion de proyectos, determinando si son o no ren-
tables mediante la comparacién de los flujos de
beneficios y de costos que su implementacién
implica.

93. Cohen, Ernesto y R. Franco (compiladores). (1992):
Evaluacién de proyectos sociales, Siglo XXI Editores, México.
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Para la identificacion de los costos y benefi-
cios del proyecto que son pertinentes para su
evaluacion, es necesario definir una situacién base
0 situacion sin proyecto; la comparacién de lo
que sucede con proyecto versus lo que hubiera
sucedido sin proyecto, definira los costos y bene-
ficios pertinentes del mismo.

Para la evaluacion social interesa el flujo de
recursos reales (de los bienes y servicios) utiliza-
dos y producidos por el proyecto. Para la deter-
minacion de los costos y beneficios pertinentes,
la evaluacién social definiré la situacién del pais
con versus sin la ejecucion del proyecto en cues-
tion. Asf los costos y los beneficios sociales po-
dran ser distintos de los contemplados por la eva-
luacién privada econdémica porque: i) ios valores
(precios) de los bienes y servicios difieren del que
paga o recibe el inversionista privado; o ii) parte
de los costos o beneficios recaen sobre terceros
(el caso de las externalidades o efectos indirec-
tos). La formulacién y la evaluacién son el an-
verso y el reverso de una misma medalla, dado
que el proyecto no puede evaluarse sin ser pre-
viamente formulado. De esta manera, la ubica-
cién temporal de la evaluacién estd en la etapa
ex-ante, sirviendo sus resultados para decidir so-
bre la ejecucién del proyecto®.

94, Fontaine (1984), op. cit.
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Dado que los ingresos y gastos del sector pa-
blico se ven afectados por los movimientos cicli-
cos de la actividad econdémica, un criterio de esta-
bilidad macroecondmica recomendaria evaluar la
solidez de las cuentas fiscales sobre la base del
anadlisis de sus ingresos y gastos de tendencia. Una
manera de hacer operacional esta proposicion seria
a través del analisis del presupuesto publico del afio
siguiente, como parte de una proyeccion de las
cuentas fiscales para un periodo mas largo®.

Recuadro N° 9
Chile: Fondo para prioridades gubernamentales

En Chile existe un Fondo Central de Recursos para Prioridades
Gubernamentales, al cual postulan en un formato estandarizado
las iniciativas nuevas y las ampliaciones o reformulaciones de
programas existentes. Con ello se persigue mejorar la asignacién
de recursos plblicos a nuevos programas, reformulaciones o
ampliaciones sustantivas de ellos, disminuyendo asi el cardcter
inercial del presupuesto.

Los ministerios inician su proceso de elaboracion de propuesta
de presupuesto con informacién de un marco presupuestario vin-
culado a sus gastos de cardcter inercial (determinados por leyes,
compromisos de mediano y largo plazo, etc.), pudiendo postular
a un Fondo Central de Recursos para Prioridades Gubernamenta-
les (Fondo Concursable) todos aquellos programas nuevos,
reformulaciones o ampliaciones sustantivas de programas exis-
tentes no incorporados en este marco.

Fuente: Direccién de Presupuesto de Chile, 2001,

95, Rosende, Francisco (1992): “Macroeconomia y finan-
zas publicas. Algunas consideraciones”, Puntos de Referencia,
N2106, Centro de Estudios Pablicos, noviembre.
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Un elemento basico del sistema es el control
de los compromisos presupuestarios futuros, tan-
to en el plano de pasivos contingentes, autoriza-
ciones de leyes, licitaciones, acuerdos contractua-
les y todos aquellos que representen una potencial
obligacion del Estado, asumidos por las autorida-
des administrativas. Asimismo, un acucioso ma-
nejo de las carteras de deudores y acreedores, es-
tableciendo las fechas de vencimiento de cada una
de las transacciones celebradas.

Se espera que las demandas y asignaciones de
recursos presupuestarios se sustenten en resulta-
dos esperados, y que en forma creciente las dis-
cusiones en el plano presupuestario se sustenten
en términos de productos y servicios.

3. DISCUSION Y SEGUIMIENTO DEL PRESUPUESTO
a) Ley de Presupuesto

La Ley de Presupuesto debe ser el principal instru-
mento de la politica fiscal y conviene fortalecerla
desde el punto de vista macroeconémico.

Al respecto, conviene institucionalizar la dis-
cusion respectiva en el Poder Legislativo: puede
ser de especial utilidad acompanar el proyecto de
ley con una proyeccién fiscal de mediano plazo,
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que ilustre las principales opciones y compromi-
sos que enfrentaran las finanzas publicas en los
afios sucesivos. Al respecto son también de utili-
dad los Fondos de Estabilizacion. .
Es conveniente establecer en forma permanen-
te que el monto de gasto corriente aprobado en
la Ley de Presupuesto tiene el caracter del limite
superior y que sélo puede ser sobrepasado en ca-
sos expresamente aprobados por ley®. Es conve-
niente reglamentar los eventuales excesos en el
gasto corriente y en las inversiones de la ejecu-
cién presupuestaria. Del mismo modo, conviene
precisar en qué casos pueden utilizarse fondos que
puedan interpretarse como mayores ingresos.

b) Oficina de Presupuesto

Por completa que sea la informacién que entre-
gue el Ejecutivo, particularmente la Direccién de
Presupuesto, ella no resulta atil si no es analiza-
da sistematicamente. Para ello, es necesario reali-
zar un seguimiento permanente sobre la ejecu-
cién presupuestaria y la elaboracién de estudios

-especificos sobre aspectos que interesen a los par-

lamentarios.

96. Marcel, Mario y J. Vial (1993): “Elementos de politica
fiscal macroeconémica”, documento interno, Ministerio de
Hacienda, Santiago de Chile. 3
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La creacién de una Oficina de Presupuesto en
el Congreso Nacional podria contribuir a que el
Poder Legislativo cumpla con més facilidad y
conocimiento su funcién de discutir el Presupues-
to de la Nacidén, ya que ayudaria a disponer de
informacion sistemética y suficiente®.

Algun'os autores estiman que esta proposicién
podria ser una amenaza a las atribuciones del
Poder Ejecutivo en materia presupuestaria. Sin
embargo, ella puede ser mirada como una herra-
mienta para asegurar el cumplimiento informa-
do de las funciones que la Constitucion le asigna
al Congreso.

Al respecto existen dos opciones que es posi-
ble estudiar:

+ Una opcién es la Oficina de Presupuesto como
una instancia de magnitud tal que pueda reali-
zar un seguimiento de la ejecucién presupues-
taria, elaborar los estudios especificos que se
consideren necesarios y proveer a los parlamen-
tarios de un anélisis suficiente sobre las impli-
cancias presupuestarias de las diversas iniciati-
vas. La ventaja de esta opcion es la relativa

97. paL (Programa de Asistencia Legislativa) (1994): “Pro-
posiciones para el perfeccionamiento de la discusidon presu-
puestaria”, Bitdcora legislativa, noviembre, pp. 45-51.
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autosuficiencia del Congreso para disponer de
la informacién requerida. Las desventajas son
la extrema dificultad de disponer de la capaci-
dad instalada a fin de responder a los diversos
requerimientos, la generacién eventual de una
planta amplia de funcionarios y la imposibili-
dad de entregar una informacién elaborada de
acuerdo con los criterios politicos que orien-
tan la accién de las distintas fuerzas represen-
tadas en el Congreso.

Otra opcién es la de establecer la Oficina de
Presupuesto .como una unidad pequena, con
un presupuesto flexible, que estructure las de-
mandas de los parlamentarios canalizindolas
hacia una red de instituciones puablicas o pri-
vadas para su ejecucién. La desventaja de esta
opcién radica en la relativa falta de suficiencia
del Congreso en estas materias. Las ventajas
de esta propuesta son, sin embargo, variadas:
evita tener que aumentar en forma significati-
va la planta de funcionarios y permite recurrir
a los mejores especialistas del tema especifico
que se trate y a las instituciones técnicas que
posean una afinidad politica con el o los parla-
mentarios que requieran los servicios.

Una tercera posibilidad seria alguna combina-
cion de las opciones anteriores.
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4. LAS REFORMAS AL PODER LEGISLATIVO

La reforma analizada en este trabajo esta centra-
da principalmente en el gobierno. Sin embargo,
es preciso considerar que:

e Para el disefio de las mas diversas politicas
publicas, el Poder Legislativo tiene un papel
de gran importancia.

» La eficacia de la funcién fiscalizadora y de con-
trol politico del Parlamento estd condicionada
en buena medida por el apoyo de que dispon-
gan para evaluar técnica y objetivamente las po-
liticas publicas, las decisiones de politica eco-
némica y los efectos de los actos de gobierno®.

¢ DPor otra parte, mediante una ley delegativa el
Congreso puede delegar en el gobierno el po-
der para adoptar decretos con fuerza de ley en
-areas preestablecidas y conforme a principios
sefialados en la ley. El mecanismo de legisla-
cién corresponde a la autorizacion dada por el
Congreso para cambiar leyes por decretos gu-
bernativos, en particular en lo referido a pro-
cesos administrativos y la organizacion de las
reparticiones publicas.

98. Banco Interamericano de Desarrollo (BiD), “Elemen-
tos para la modernizacién del Estado”, Washington D.C., Gru-
po de Trabajo para la Modernizacién del Estado, julio de 1994,
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Es importante que el Poder Legislativo tenga
bajos costos de transaccién, como resultado de
una estructura institucional que facilite los inter-
cambios a lo largo del tiempo y el logro de com-
promisos creibles.

Conviene distinguir entre el fortalecimiento
institucional y la organizacién interna del Poder
Legislativo; el primer aspecto se refiere a la rela-
cion del Parlamento con su entorno, mientras que
el segundo se relaciona con el sistema de relacio-
nes y métodos de trabajo al interior del Con-
greso®.

a) Representatividad y politicas piiblicas

El primer aspecto se refiere al sistema de convic-
ciones, valores, principios y reglas de juego corres-
pondientes, que determinan las funciones a des-
empefiar por la institucién parlamentaria, los
procesos de eleccion de sus miembros, el estatu-
to de los mismos, las pautas basicas de su funcio-
namiento, asi como los modos de relacién con
los demas poderes del Estado y con la sociedad y
los actores sociales en general.

99. Esta distincién y su desarrollo corresponden a Prats,
Joao (1996): “Por unos Parlamentos al servicio de la demo-
cracia, la eficiencia econdmica y la equidad social”, Revista
del cLaD, N7 6, julio. i



134 EuGento LAHERA PARADA

En cuanto a la representacién, resulta aconse-
jable la blisqueda de mecanismos de interaccién
de los parlamentarios con los votantes de su dis-
trito mas frecuentes y directos que el ejercicio del
voto en cada periodo de renovacién del Congre-
so. La transmision televisiva o por otro medio de
las actividades parlamentarias es funcional a este
proposito, como lo es la posibilidad de establecer
contacto via Internet.

El tema del conflicto de intereses que puede
plantearse a los parlamentarios es importante. Al
respecto la practica internacional fluctiia entre el
énfasis en las prohibiciones y el énfasis en la in-
formacién. Una medida aplicada en Esparia, Rei-
no Unido, Alemania y Estados Unidos es la del
registro obligatorio de intereses, si bien es infre-
cuente que deba informarse sobre ingresos'®. Por
otra parte, en Estados Unidos se inhabilita por
dos anos a los ex-parlamentarios para actuar en
lobbies. Podria generalizarse la practica del fidei-
comiso ciego. Un cédigo de ética, con sanciones,
no estaria demas.

Una regulacién adecuada de los grupos de in-
terés comienza por establecer un registro publi-
co. También se pueden tipificar las conductas
prohibidas y prdcticas reprobadas. La experiencia
internacional es que la dureza respecto del lobby,

100. The Economist, S de noviembre de 1994,
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mas que ser Gtil, suele servir de fines propagan-
disticos'!.

b) Como organizacidn

En la segunda esfera existen diversos requerimien-
tos de reforma, referidos a los recursos humanos,
financieros, tecnolégicos, de competencia y capa-
cidades que estdn al servicio de las funciones de
la institucién parlamentaria.

En las ultimas décadas se experimenta un
aumento de la carga de trabajo del Poder Legisla-
tivo; se incrementa el namero de leyes y enmien-
das y el control del Ejecutivo se hace mas com-
plejo a medida que éste aumenta su produccion
normativa y extiende su intervencién a nuevos
terrenos. Ello ha traido como corolario un incre-
mento en la demanda de medios requeridos por
los parlamentarios. Se trata de una asistencia de
tipo material, pero también de medios de infor-
maciéon y de documentacién. Por otra parte, los
parlamentos buscan ubicarse como lugares de
prestaciones intelectuales destinadas a favorecer
el ejercicio de sus mandatos'®.

101. “El dilema del lobby”, en Quorum N® 3, Valparaiso,
noviembre de 1995.

102. Sallenave, Etienne (1993): “Un renforcement des
moyens d’action du Parlement”, Reviie frangaise d’administration
publique, N° 68, octubre/diciembre.
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El trabajo cotidiano del Poder Legislativo pue-
de ser simplificado y sus condiciones de
operatividad mejoradas incluyendo aspectos de
formulacién de las leyes, uso del tiempo en las
salas y la informacién legislativa en general. (Véa-
se recuadro 10).

.| Recuadro N°10
Estados Unidos: Asesoria al Congreso

En el Congreso de Estados Unidos operan algunas organizacio-
nes internas para apoyar a los parlamentarios, cuya tarea es ali-
mentar de conocimientos, de informacidn y de andlisis el proceso
de discusion y aprobacidn de la legislacion. En la prdctica operan
como una tecnocracia dentro del Poder Legislativo, y algunos tie-
nen grandes dimensiones, con cientos de funcionarios a cargo de
atender los requerimientos que reciben.

Cada una de las cdmaras posee una oficina de consultoria le-
gislativa, un cuerpo que opera desde hace varias décadas asis-
tiendo a los legisladores en el andlisis de los proyectos de ley,
con equipos integrados por profesionales especializados que re-
visan el contenido juridico de los textos. (Congressional Research
Service, dependiente de |a Biblioteca del Congreso.)

El Servicio de Investigacidn del Congreso (Congressional
Research Service), dependiente de a Biblioteca del Congreso, fue
concebido para responder a consultas con informacién neutra.
Su trabajo puede ser muy intenso, hasta de cientos de miles de
respuestas por afio. Se trata de informacidn confidencial, dispo-
nible sdlo para quien la requiera, y que pueden ser muy simples
como una estadistica poblacional, o tan complejas como un estu-
dio sobre necesidades asistenciales de esa poblacién.
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La Oficina de Presupuesto del Congreso (CBO), un ente sin
vinculacion partidista, tiene la misién de asesorar a los parlamen-
tarios en el proceso de discusion y aprobacion del presupuesto
anual, incluyendo la entrega de estimaciones o prondsticos, ané-
lisis de impacto inflacionario, u opciones al proyecto en revisidn,

Otra de las entidades es la Oficina de Evaluacién Tecnoldgica,
que cumple con una tarea de asesoria al informar al parlamenta-
rio sobre implicaciones cientificas y tecnoldgicas de proyectos en
discusion. )

Conviene establecer una asesorfa técnica independiente en el
Poder Legislativo, especialmente para apoyar las discusiones de
comisiones o comités parlamentarios. Es también conducente a
este fin la consolidacion de un mercado externo de capacidad de
andlisis de politicas, compuesto por oferentes publicos y priva-
dos. Las instituciones académicas formales y diversos tipos de
organizaciones no gubernamentales son importantes fuentes de
andlisis alternativos de politicas'®. Desde otro punto de vista, se
ha sefalado el peligro de politizar y degradar los esfuerzos
investigativos como resultado de su cercania al poder'™,

Fuente: Banco Interamericana de Desarrollo (BI0), "Elementos para la mo-
dernizacién del Estado”, Washington D.C., Grupo de Trabajo para la Mo-
dernizacién del Estado, julio de 1994,

Los parlamentos requieren elevar sus niveles
de eficacia legislativa, de fiscalizacion y de repre-

103. Paul, Samuel, D. Steedman y F. Sutton (1989); “Buil-
ding Capability for Policy Analysis”, serie Documentos de tra-
bajo, N? 220, Banco Mundial, Washington, D.C., julio.

104. Beamn, David (1996): “If public ideas are so important,
why are policy analysts so depressed?”, Journal of Policy Analysis
and Management, op.cit.
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. sentacion. Para tales fines, resultan funcionales

la modernizacion y el fortalecimiento institucio-
nal a través de diversos medios:
¢ profesionalizacién de los aspectos adminis-
trativos del Parlamento
¢ instalacion de sistemas de informacion,
documentacién y referencia legislativa; con-
viene asegurar la conexion del Congreso con
redes informadticas, bibliotecas v centros es-
pecializados
* disefio y puesta en marcha de canales de
comunicacién que favorezcan la participa-
cion ciudadana en la discusidén de las leyes
+ fortalecimiento de los sistemas de asesoria
y apoyo técnico del trabajo parlamentario

¥
* transparencia'®s.

105. Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (1994);
“Modernizacidn del Estado”, Grupo de Trabajo para la Moder-

nizacion del Estado, Washington, D.C., 15 de abril.
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[1I. GESTION DE LAS POLITICAS

La sabiduria equivale a buscar los mejores
fines a través de los mejores medios.
Francis Hutcheson

El siguiente momento analitico de las politicas
publicas corresponde a la gestién propiamente tal.
Este es un tema muy vasto, del que interesa ana-
lizar aqui como gestionar las politicas para darles
mas fluidez.

La gestion es un tema transversal, ya que exis-
ten factores generales que determinan su calidad,
tales como su transparencia, flexibilidad, descen-
tralizacion, especializacidn, separacidn entre ins-
tancias decisorias ejecutoras y evaluadoras.

Desde otro punto de vista las transacciones que
constituyen la actividad de las distintas reparti-
ciones del sector suelen ser de distinta naturale-
za, lo que exige algunas modalidades de gestién
diferentes. De alli que los cambios en los mode-
los. de gestiéon sean un proceso heterogéﬁeo al
interior del sector publico'®”. '

106. Rubilar, Gabriela (2001), “Observaciones a una “In-
troduccion a las politicas publicas”, Departamento de Inge-
nieria Industrial, Universidad de Chile.



