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PRESENTACION

La importancia del disefio y ejecucion de las politicas piblicas no ha pasado inadvertida en
la historia del pensamiento analitico, econémico ni mucho menos en los debates recientes
sobre el desarrollo de América Latina. El andlisis realizado ha sido extenso, pero no ha dado
lugar a una reflexion sistemética y conceptual sobre sus elementos como un todo. Se ha
enfatizado el problema de manera parcial y desintegrada sin considerar el fenémeno del
desarrollo como un desafio complejo, dindmico y adaptativo. Por lo tanto, la necesidad de
confrontar visiones y aunar esfuerzos por elevar la calidad de las politicas piblicas se hace
perentoria en un mundo en el que las interdependencias e interacciones sociales son cada
vez més importantes.

Es en esa linea de reflexion que la Organizacion del Convenio Andrés Bello (CAB), el Instituto
Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia (COLCIENCIAS), y el Instituto
de Estudios Latinoamericanos (IELAT) de la Universidad de Alcald (UAH) se complacen en
presentar la Guia sobre disefio gestion de la politica publica. Estas tres instituciones en
sus respectivos dmbitos de trabajo han tenido como propdsito la difusién de las ideas y el
fortalecimiento de las capacidades personales e institucionales en los métodos, técnicas y
el arte de disefiar y gestionar politicas publicas con eficiencia y equidad. Mucho de nuestro
subdesarrollo en su administracion, deriva de la ausencia o deficiente disefio de las politicas
publicas.

Esta publicacién se centra, precisamente, en los aspectos tedricos y practicos de las
politicas publicas, en un intento por integrar tres componentes que usualmente se abordan
por separado: la economia como organizacion, el Estado como organizacion y el mercado
como organizacion. Junto a ello, se examinan en detalle el rol de los actores y la crucial
funcién que cumplen los incentivos para movilizar conductas individuales y colectivas a favor
de las politicas piblicas. Ademds, al incorporar la funcion de largo plazo, la Guia aborda los
lineamientos centrales que hay que tener en cuenta en el dificil campo de la construccion
de escenarios, desde la dptica del desarrollo institucional y su relacion con el crecimiento
econémico, con sus reglas formales e informales y sus mecanismos de cumplimiento. Por
(ltimo, examina los aspectos més destacados del seguimiento y evaluacion de las politicas
publicas.
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Esta obra, por lo que estudia y por la forma en que se aborda el andlisis (si es que pueden
separarse), constituye una valiosa contribucion para todas las personas e instituciones
interesadas en mejorar la calidad de las politicas publicas. De ese modo, cabe no sélo
postular que “la politica importa” sino que también lo hacen las caracteristicas y factores
determinantes de los procesos de toma de decision publica.

Precisamente, pese a no coincidir, necesariamente, con todos los criterios "politicos"
expresados por el autor, creemos que la publicacion de la presente guia constituye un valioso
aporte a los compromisos y diélogo sobre un asunto clave, en que reina lamentablemente
la improvisacién y el diletantismo, también los "intereses creados" bajo el disfraz del bien

comun.
FRANCISCO HUERTA MONTALVO DANIEL F. SOTELSEK
Secretario Ejecutivo Director
Organizacion del Convenio Andrés Bello Instituto de Estudios Latinoamericanos
(CAB) (IELAT)

Universidad de Alcala
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INTRODUCCION

Esta Guia tiene por objetivo detallar y caracterizar los elementos esenciales sobre el
disefio, gestion y evaluacion de la politica publica, sin individualizar a un sector o tema en
particular. Por su contenido y estructura esté orientada fundamentalmente a funcionarios
de la administracion publica cuyas responsabilidades tienen que ver con la gestion de la
politica en todas sus dimensiones. En este sentido busca un balance adecuado entre teoria
y préctica, con énfasis en los aspectos institucionales y procedimentales. Su estructura
estd basada en preguntas bésicas y respuestas con indicaciones sencillas para intentar
comprender mejor los fenémenos. Por lo tanto es muy importante lo qué se cuenta, al igual
que el cdmo se cuenta.

El capitulo primero bosqueja brevemente el rol del Estado y sus capacidades para gestionar
politicas publicas. Y define las condiciones que determinan una buena politica piblica.
Ademés, se especifican sus caracteristicas y particularidades.

El capitulo segundo aborda el contenido de la “agenda politica” y los aspectos centrales
del ciclo de las politicas publicas.

El capitulo tercero describe los alcances de las cuatros funciones bésicas de la planificacion,
los tres niveles de planificacion y las coordinaciones verticales, horizontales y transversales
que deben darse para garantizar coherencia y asi evitar varios tipos de desequilibrios. Se
destaca el papel de la programacion presupuestaria, como instrumento por excelencia de
coordinacion politica y de programacién técnica de la politica.

El capitulo cuarto resena las fallas de mercado, de intervencion y de coordinacion que se
dan durante el disefio y ejecucion de la politica publica y los retardos que de igual manera se
generan. Seidentifican las fallas de coordinacion como “costos de oportunidad”, especialmente
en aquellas politicas publicas que tienen ejes y lineas de accion transversales.

El capitulo quinto destaca las caracteristicas primordiales del proceso de descentralizacion
de las politicas publicas, haciendo énfasis en la capacidad y dificultades para apoyar su
coordinacion desde el centro a la periferia y viceversa.

El capitulo sexto visualiza la importancia de los actores en el disefio y ejecucion de la
politica publica al igual que los elementos de participacion ciudadana para acomparar el
proceso.
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El capitulo séptimo enfatiza el valor de los incentivos durante todo el ciclo de las politicas
publicas y los problemas que las acciones o la informacion oculta plantean en el dmbito del
monitoreo. De igual manera se describen los rasgos e implicaciones para la politica pablica
del modelo Principal-Agente y las asimetrias de informacion.

El capitulo octavo resume los rasgos mas sobresalientes de las redes de politicas publicas
como conjunto de relaciones interinstitucionales e interdependientes para respaldar los
procesos de accion colectiva a favor de las politicas publicas. Se refuerza el rol fundamental
de la capacidad institucional y organizacional para sustentar eficiencia econémica y equidad
social.

El capitulo noveno resume y sintetiza los aspectos relacionados con la gobernabilidad y la
gobernanza de las politicas publicas, y en el contexto de la transformacion productiva se
perfilan los escenarios factibles que se generan a partir de la forma como se combinen los
esfuerzos de transformacion con la politica de ciencia y tecnologia. Se describe, ademés,
una propuesta metodoldgica para la caracterizacion del escenario “Dénde estamos” y de
esta forma visualizar las posibilidades y requerimientos para el cambio.

Por tiltimo, el capitulo décimo resena las finalidades del seguimiento y la evaluacion y sintetiza
los métodos, técnicas y procedimientos més utilizados. Todo ello con miras a vislumbrar mejor
su importancia respecto a la calidad de la politica.

La Guia incluye seis anexos: dentro de estos, el primero sintetiza y visualiza todos los
elementos y caracteristicas de la politica de ciencia y tecnologia en Espana; el segundo, a
la manera de metéfora sobre la politica publica, muestra a la luz de la “Copa América”, los
componentes estratégicos para ser exitoso en la competencia en el mar de mayor atraccion
en el mundo.

Los otros cuatro anexos aclaran y profundizan aspectos sobre tipos de participacion, indices
de dimension institucional, econémica y social, poblacion objetivo y consideraciones especia-
les sobre el andlisis costo-beneficio.

Se espera que esta publicacion facilite una mayor comprension sobre la problemética de las
politicas publicas y aporte a la recuperacién del rol trascendental que debe jugar la planifica-
cion y, especialmente, la coordinacion en todos los planos y dimensiones. Con su elaboracion
se espera contribuir al debate entre los gestores y planificadores de las politicas publicas y,
en cierta medida, apoyar las tareas de capacitacion que sobre estos temas se lleven a cabo.

EDGAR ORTEGON QUINONES




AGRADECIMIENTOS

A CEPAL/ILPES por el invaluable aprendizaje durante varias décadas en mis actividades de
capacitacion, investigacion y asesoria como funcionario.

Al Instituto de Estudios Latinoamericanos (IELAT) de la Universidad de Alcalé (UAH) por su
incondicional e inapreciable respaldo durante mi estadia como profesor visitante.

A la Organizacién del Convenio Andrés Bello (CAB) y al Instituto Colombiano para el
Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia “Francisco José de Caldas” (COLCIENCIAS) por su
interés y su confianza.

A los funcionarios del Area de Ciencia y Tecnologia de la Organizacion del Convenio Andrés
Bello (CAB), Henry Yesid Bernal, Coordinador del Area de Ciencia y Tecnologia del CAB, y
Germén Alberto Quitiaquez Villamarin, Asistente Técnico del Area de Ciencia y Tecnologia
del CAB por su valiosa colaboracion en todo el proceso de edicion e impresion de esta
publicacion.

Al Grupo de Economia Ambiental (GEA) de la Universidad de Alcalé: Diego Azqueta, Gonzalo
Delacémara, Carlos Mario Gémez y Daniel F. Sotelsek por su amistad y ayuda intelectual.

A Rebeca Sandoval del Campo, mi aprecio y gratitud por su eficiente tarea como asistente
de investigacion.

A Azucena Martinez de la empresa Soporte Editorial Ltda., por su importante trabajo en la
revision y correccion de estilo.

Mirar la palabra y leer la imagen: comprender el mundo.
(Titulo del ciclo de conferencias Abril de Cervantes, 2007, en la Universidad de Alcald)







CAPITULO 1. CARACTERISTICAS DE LA POLITICA PUBLICA

1.1 £Qué es el Estado y cuéles son las visiones sobre el Estado?

El andlisis de las politicas publicas es la disciplina que tiene por estudio la accién de las
autoridades publicas en el seno de la sociedad. En su diseno e implementacion confluyen
disciplinas como la economia, la sociologia e incluso la ingenieria. En el fondo, las politicas
publicas son una directriz de pensamiento que guia la accién. Por lo tanto, conllevan un
proceso dindmico, participativo y sistémico que presupone objetivos, instrumentos, actores y
recursos. Sobrellevan una ideologia y buscan generar un cambio o transformacién, dentro de
lo que cominmente se denomina agenda politica.

Al hablar de politica ptblica no podemos desligarnos de aspectos trascendentales como
el rol del Estado en la sociedad civil, los procesos politicos y las instituciones en que se
desenvuelven. Por estos motivos, la distincion entre politica, entendida fundamentalmente
como la construccion de consensos y la lucha por el poder politico, y politicas o actividades de
intervencion gubernamental, en mbitos concretos de la sociedad, son vélidos y pertinentes
en todo lo relacionado con el disefio, negociacion, concertacion, aprobacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de las politicas pablicas.

Uno de los papeles fundamentales del Estado, en materia de politica piblica, consiste en su
capacidad de decidir sobre el alcance y forma de intervencion en la economia. En América
Latina, esta intervencion empezd a darse de manera creciente a partir de la década de
los treinta del siglo pasado, debido a la presencia de dos factores fundamentales: a) en
razon de las presiones y circunstancias internas con el objeto de satisfacer las demandas
de la poblacién y como reflejo de la pugna por el poder politico; b) como consecuencia del
influjo de ideologias externas que iluminaban el quehacer del Estado e ilustraban la forma
de hacer politica publica para distribuir y generar riqueza. En este vaivén, el rol del Estado
transitd, influenciado por diversas escuelas del pensamiento econémico, de manera ciclica
y pendular, desde los pensadores clasicos y neoclésicos hasta los neoinstitucionalistas y
contemporaneos.

Concomitante con lo anterior, el anélisis sobre el rol del Estado y las politicas piblicas podria
ser mas fructifero si se abordara en forma de preguntas. Por ejemplo, éImporta la politica?
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(BID, 2006), o alternativamentte &La politica es fuente de las politicas publicas? o al contrario,
¢Las politicas pablicas hacen I polittica? (Meny et al., 1992).

La pregunta ha constituido um enffogue fructifero que ha vuelto a poner en tela de juicio
el modelo simplista de la dexisiom racional y secuencial, segin el cual las politicas no
podrian ser sino el fruto de la diecision politica. Sin embargo, se ha exagerado a veces la
refutacion del sentido comin,. tainto més cuando los primeros anlisis de politicas pablicas
estaban fuertemente marcadas |porr la impronta del conductivismo triunfante: se fijaban en
los insumos (inputs) y los prodiucitoss (outputs) de las politicas, sin preocuparse demasiado de
lo que pasaba en la caja negrat; es decir, sin tener en cuenta los procesos y el impacto de las
estructuras de los partidos o dle la lburocracia. Poco a poco numerosos estudios demuestran
que, a pesar de todo, esta variiable no es desdenable (Meny et al., 1992). '

Por dichas razones, la politica siin oliticas publicas se parece més a un sistema politico sin
rumbo ni horizonte, concentraido en la distribucion del poder y la riqueza entre los agentes
politicos y sociales. A la inverrsai, ls politicas publicas sin politica no tienen sustento ni los
consensos necesarios para garaintizar su sostenibilidad y estabilidad, y terminan en simples
propuestas de gobierno pero: ne@ dle Estado. En este sentido, es importante destacar que
el marco conceptual y la teorffa de: accion son interdependientes. Un modo de intervencion
que no esté respaldado por um marrco conceptual es solamente una préctica. Cuando se une
la teoria con la practica, el discursio y las acciones, o la propuesta y la realidad, se crea un
marco conceptual viable y creifbles. [Esto tiene implicaciones para la coherencia entre el marco
conceptual proporcionado porr Iz imterpretacion de la realidad, y el modo de intervencion,
dado por las acciones de la esitrateigia.

Con el tiempo, la mejora tanto de la teorfa como de la préctica es resultado de un proceso
acumulativo de conocimiento y de: experiencias, de ensayo y de error, y de confrontacion
entre los fundamentos tedricos y llo aprendido con la praxis. Las ideas, tanto econémicas
como sociales, no avanzan de manera uniforme y lineal, sino a saltos con grandes progresos,
estancamientos y retrocesos. [El comjunto de ideas van conformando escuelas de pensamiento
que se asemejan a “sistemas ftedricos” con sus principios, conceptos, evidencias y
conclusiones.

Algunos autores, al tratar de hatcer el compendio de la historia del pensamiento econémico,
establecen algunas lineas de iinteerpretacion para entender su evolucion. Entre las razones de
interpretacion podrian estar llas; siquientes: primera, los problemas socioeconémicos estan
fuertemente interconectados y, jporr o tanto, aquellas teorias que sélo se fijan en problemas
parciales son inestables y de corta duracion; segunda, el éxito de una teoria depende tanto
' El novelista ruso Vladimir Naibokow (1940-1977), autor de la novela “Lolita”, insistia en la

apreciacion estética a través de la atencion a los detalles de estilo, de lenguaje y estructura,

antes que al desarrollo del carécter de los personajes. El sentido comdn lo llamaba “sentido hecho
coman”.
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de su coherencia interna como de su capacidad para explicar y responder a realidades
del momento social; tercera, la evolucion de las ideas no esté exenta de los ciclos de la
realidad social y, por consiguiente, en esta dindmica se crean y se construyen escuelas de
pensamiento sucesivamente; por Gltimo, el progreso de las ideas es acumulativo con base
en su perfeccionamiento y capacidad de generalizacion (Screpanti et al., 1997; Mair et al.,
1991).2

La mayoria de los textos sobre la historia del pensamiento econémico se refieren a
escuelas o teorias y, dependiendo del nivel de desagregacion o detalle, éstas usualmente
vienen agrupadas cronolégicamente de la siguiente manera: mercantilistas, preclasicas,
clésicas, marxistas, marginalistas, neoclasicas, bienestaristas, neobienestaristas, keyne-
sianistas, institucionalistas, neoinstitucionalistas y contemporaneas (Screpanti et al., 1997;
Mair et al., 1991; Rongalgia, 2006).®

Con todas ellas se puede afirmar que el conflicto entre el enfoque positivo y el normativo,
sobre la forma de complementar intervencion y mercado, siempre ha estado presente.

El Estado, en su acepcién politica general, significa la institucion encargada de realizar el
derecho en la sociedad civil; en él se concentra el poder politico de una sociedad, es decir, el
poder de tomar las decisiones que afectan al conjunto de la poblacién.

Ademés de ello, el Estado desarrolla un conjunto de funciones que lo convierten en un agente
econémico de suma importancia (Sabino, 1991).

2 Los principales enfoques sobre metodologia de la ciencia son: el analitico de Karl Popper (l6gico-
empirico) con “La légica de la investigacion cientifica”, el socio-histérico de Thomas Kuhn con su
“Estructura de las revoluciones cientificas”, y el meta-histrico de Imre Lakatos con el “Programa
de Investigacion Cientifica”. Todos ellos establecen teorias sobre el desarrollo del conocimiento
(Casares, 1992).

®  Entre los precursores del laissez faire pueden mencionarse a Francois Quesnay, David Hume
y James Stewart. Dentro de la escuela preclésica pueden citarse a William Petty, John Locke,
Dudley North y Bernard Mandeville. Entre algunos autores de la economia politica clasica estarian:
Adam Smith, David Ricardo, Thomas Malthus y Stuard Mill. Como escuela de ruptura se destaca
a Joseph Proudhon y Karl Marx. Dentro de algunos marginalistas estarian William Jevons, Leon
Walras y Carl Menger. En la ortodoxia neoclasica se destacan Alfred Marshall, Arthur Pigou,
Francis Edgeworth, John Maurice Clark, Ronald Fisher, Carl Menger y Knut Wicksell. Como
representantes de la escuela bienestarista estarfan Wilfredo Pareto, Nicholas Kaldor y John Hicks.
Neobienestaristas serian Ronald Coase y Kenneth Arrow. John Maynard Keynes representa a la
escuela que lleva su nombre, seguido entre otros por la alta teoria de Michael Kalecki, Joseph
Schumpeter, Piero Sraffa, Joan Robinson, John Von Neumann y John R. Hicks. En la evolucién del
institucionalismo se citan entre muchos otros a John Dewey, Wesley Mitchell, Kenneth Parson,
Gunnar Myrdal, Kenneth Boulding y John Galbraith. Dentro del neoinstitucionalismo se destacan
Oliver Williamson y Douglas North. Y, como contemporaneos mas nombrados tendriamos, entre
otros, a Amartya Sen, Joseph Stiglitz, Dani Rodrick, Jeffrey Sachs y Paul Krugman.
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Asi, en todas las visiones sobre el desarrollo y el Estado, la ideologia es una cuestion
ineludible y tal como lo sefialé Alfred Marshall, uno de los padres de la economia neoclésica
contsmporanea, la economia es “uno de los dos grandes pilares que conforman la historia
mundial®, el otro es la religién. Por eso es importante el rol que la ideologia econdmica ha
jugado, y continuaré haciéndolo, en el lento pero progresivo desarrollo de los derechos
ecommicos y sociales. El anélisis econémico, que esté implicito y explicito en las politicas
ecomdmicas, tiene una influencia decisiva en el pensamiento y en la habilidad del gobierno,
asi cmo en la sociedad civil, para implementar politicas y acciones positivas que respalden
y defiendan los derechos econdmicos y sociales. Por todo ello, el rol del Estado y su papel
en la sociedad ha sido, a lo largo de la historia, diferente pero no ajeno a la influencia de las
ideobgias,‘

El cuerpo de conocimientos de la ciencia econdmica considera el funcionamiento de la
€commia capitalista, a través del funcionamiento de los mercados, como un sistema
eficiente y autorregulador. Eficiente, en el sentido que supone que asigna los recursos en
forma automatica y éptima; autorregulador, porque posee la capacidad para autocorregir las
desviaciones que se producen en el sistema. Bajo esta argumentacién, se pretende justificar
la no intervencién del Estado por cuanto con su intervencién perjudica, interrumpe, crea
distorsiones y evita el equilibrio que se obtendria con el libre juego de las fuerzas del mercado.

Estainvocacion a un Estado neutral se contradice con la historia del desarrollo econémico,
segln la cual los paises més avanzados lo han logrado gracias a un fuerte apoyo inicial
del Estado, a través de la inversion en educacién, salud, infraestructura, agricultura y
seguridad social. Todo ello, amparado por un adecuado marco regulatorio con espacio para
la actividad privada. La ideologfa del libre mercado, llevada al extremo, ha demostrado ser
funesta para las economias en vias de desarrollo. Por lo tanto, entre mejor conozcamos
los mecanismos de regulacién o control manejable por el decisor, ante las limitaciones del
mecanismo autorregulador del mercado, mejor podré ser el disefio de las politicas publicas.
La regulacién controlada tiene por objeto asegurar el funcionamiento del sistema, de
manera que toda desviacion del estado de las salidas con respecto a su valor propuesto,
e compense (Lange, 1969).

Los apoyos tedricos sobre la neutralidad del Estado tienen, también, sus raices en el
principio del equilibrio continuo de los mercados, segin el cual, el sistema econémico no

4

Tanto John Maynard Keynes como Joseph Schumpeter, gigantes de la teoria econdmica,
Sostenian que la economia es un compuesto inevitable de “ciencia e ideologia”. Es decir, las
observaciones y los intereses que motivan nuestro trabajo estan guiados por una “visién o
intuicion” inherentemente ideoldgica. Ademés, crefan que el acto cognoscitivo pre cientifico, que
&5 la fuente de las ideologias, es un requisito previo del trabajo cientifico, sin el cual no es posible
Que aparezca dentro de una ciencia una nueva tendencia. Para mayor detalles, ver articulos de
James Tobin “La contrarrevolucion monetarista en la actualidad” y “La economia de la oferta:
conceptos y posibilidades operativas”, en Papeles de Economia Espariola, No 10, 1980.




CARACTERISTICAS DE LA POLITICA P/BLICA

solo se autorregula sino que todas las situaciones de desequilibrio tienden a autocorregirse
de manera continua, sin necesidad de una politica econémica que intervenga para coregir
los desbalances entre oferta y demanda (Tobin, 1982). Como lo ensefia la histora del
desarrollo econdémico de América Latina, los problemas de ajuste o estabilizacion 10 €
resuelven de manera automética, por cuanto éstos no son de tipo coyuntural o de cortoplazo
sino, fundamentalmente, de caracter estructural, con profundas brechas de desigualtad y
heterogeneidad de diversa indole, que sélo pueden ser resueltas con un enfoque integral y
con activa presencia del Estado (CEPAL, 2007).

Cuando se toman en consideracién las opciones para la accion colectiva, o sea, ctando
intervienen incentivos para organizar y mantener organizaciones o conducir inte€ses
sociales, también se plantean connotaciones sobre el Estado, segin la forma como s¢ den
los aspectos de competicién, de cooperacion y de coordinacién.

La opcién pluralista de las organizaciones de intereses en la sociedad, con la inclusicn de
un amplio espectro de opiniones, corre el riesgo de diluir o fragmentar el peso del Estado
en un alto nimero de actores descentralizados, cuando no se tiene un esquema articilado
de relaciones interdependientes o una base sélida de representacién democraticé. La
negociacién y la concertacién coexisten con una concepcion pluralista de la sociedad, ¢como
bases para la gobernabilidad.

La opcién corporatista o monopolista para la accién colectiva tiende a la reduccion del
pluralismo, tanto por la concentracién de los grupos con pretensiones de monopolio, ¢OMO
por la necesidad del sistema politico de reducir del nimero de interlocutores. Subsiste el
peligro de justificar interlocutores “validos” del Estado, que representen bien a sus afiliados
y sean capaces de controlar a sus miembros para que cumplan con las normas, los acuerdos
y las politicas del Estado.

Estas dos posiciones, la pluralista y la corporatista, dan pie al desarrollo de nuevas teorias
basadas en las relaciones entre Estado y la administracién piblica, donde la estructura
organizacional y la social son preponderantes. Se entiende por administracion publica
la organizacién que el Estado utiliza para canalizar demandas sociales a través de la
transformacién de recursos, acciones de politica y regulaciones (Schneider, 2001).

La controversia tanto en aspectos normativos como positivos sobre el papel del Estado,
después de su agudizacién ha abandonado los extremos y a partir del reconocimientd de
les fallas de mercado y de las fallas de intervencién, se concentra més en la calidad de la
gestion y en la optimizacién de los recursos para satisfacer a los ciudadanos. Hoy en dia se
reconoce y acepta que la discusion que enfrenta al Estado con el mercado no tiene destino
y si, por el contrario, la efectividad del Estado como tema fundamental. El reconocimiento
de los tipos de fallas lleva a aceptar que el rol del Estado debe ser dindmico y ajustado @ su
capacidad de responder a los desafios, evaluada esta capacidad en funcion de la fortaleza de
sus instituciones.



GUIA SOBRE DISENO Y GESTION DE LA PIOLITTIC2A PUBLICA

A este respecto, existe relativo acuerdo sobre el rol del Estado en la provision de bienes
pblicos, y desacuerdo en la forma quie debe proveerlos y en su participacion en la promocion
del desarrollo. Asi, los problemas de: una democracia se abordan bajo la concepcién de un
Estado que no es despético ni meciesiariamente benevolente sino representativo, y que tiene
por funcion transformar en decisiiomess politicas las prioridades que los ciudadanos manifiestan
en las votaciones y no, por el contrrariio, la de obstruir o tutelar esas prioridades.®

El rol del Estado, en funcién de: la fortaleza de sus instituciones, adquiere una mayor
preponderancia cuando se recomoce lla existencia de privilegios que generan los aspirantes a
rentas (rent-seekers), en los quee el Estado queda expuesto a presiones de grupos causando
corrupcion e impunidad.

De igual manera, se justifica su priesencia ante instituciones débiles que dan espacio a
grupos de poder e intereses griemialles o particulares, para presionar acuerdos favorables.
Por Gltimo, también se reclama su actuacion cuando los intereses propios de grupos dentro
del gobierno, generan un compartamiiento maximizador que atenta contra los intereses de la
ciudadania.®

Es decir, dentro de la tesis de lla auttonomia relativa del Estado, su naturaleza se refleja y
se manifiesta mediante conflictos: emtre las instituciones estatales y las organizaciones de
intereses que pretenden influir ssotre: las politicas piblicas.

La dependencia de recursos dell Estaido, por parte de algunas organizaciones de la sociedad,
establece relaciones funcionalles: que se derivan de la propia estructura organizacional
del Estado. Esta tesis, en ciertia mainera, también, se asocia con la idea de que el Estado
es un espacio de concentraciéin i confrontacion de élites politicas y sociales, o sectores
dominantes de la sociedad que jpuignan por el poder, dependiendo del grado de articulacion y
cohesion de la sociedad o de sui niivell de relacion frente a las organizaciones sociales. Sujeto
a la capacidad de autonomia diel Esttado para dirigir, regular e incentivar los cambios, o de
las relaciones de causalidad enitre: sociedad civil e instituciones politicas, surgiran diferentes
tipos de institucionalidades y foyrmas: organizativas de la sociedad (Jordana, 1995).

®  Seglin Hobbes, el Estado se jusstiffica: como un instrumento para proteger a los individuos del miedo

y del abuso de los demas. Asf,, caracteriz6 al Estado como un “Leviatdn™ o un Dios protector. De
igual manera, Francis Bacon em sw “Nueva Atlanta” propuso a la ciencia como el guardian del orden
de la sociedad y Adam Smith exn su “Riqueza de las Naciones”, da este lugar al mercado. Las tres

p una especie de emtidad autonoma, capaz de actuar por encima de la sociedad, para
garantizar el orden de su funciconzamiiento (De Souza Silva et al., 2001)

Respecto a estos temas se tiemen lass raices institucionales del “pork-barrel spending” o la captura

de la politica publica por grupcs e interés. o del efecto “gridlock”, es decir, el veto mutuo entre
actores politicos a las diwversass paliticas piblicas. Por extension, se aplica a aquel tipo de politicas
plblicas que sélo benefician agripos o sectores particulares, pero cuyos costos los cubren todos
los ciudadanos.
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En consecuencia con las anteriores tesis, el Estado puede defenderse por las ganancias
de bienestar que hace posibles, y puede criticarse por los costos que representan sus
intervenciones de coaccion y redistribucion sobre la libertad individual, los derechos de las
personas y la economia de mercado.

La nueva vision sobre el Estado se aleja de los modelos de Estado minimo, por su incapacidad
para resolver los principales problemas sociales y econdmicos de la poblacién, y corrige
los patrones del modelo nacional-desarrollista basado, desde el punto de vista politico en
el control estatal-corporativo, paternalista y autoritario de las demandas de la ciudadania
y desde el punto de vista econémico, en la intervencion directa e indiscriminada en la
economia.

Todas estas experiencias fallaron por su falta de legitimidad social y de eficiencia, eficacia
y equidad en la toma de decisiones. De igual manera, aquel tipo de reformas impulsadas
tendientes a reducir el Estado al minimo (downsizing) en aras de la eficiencia y la economia,
tampoco se vieron reflejadas en la contraccién de los gastos publicos o en una mejor
prestacion de los servicios basicos a la poblacion.

Desde finales de la década pasada la region ha entrado en un nuevo ciclo, impulsado por los
acuerdos de libre comercio, la globalizacion, la recuperacion de los precios de las materias
primas, la profundizacién de las reformas, la mejoria en los indicadores macroeconémicos y
gobiernos democréticamente elegidos. Una nueva era, con renovadas expectativas sobre
el desemperio de las politicas publicas. Quizas, esta sea la ocasion para mirar con mayor
detalle las caracteristicas de su disefio y ejecucion.

En la transicién ideoldgica la nocién de Estado se fue adaptando y modificando a partir de la
idea de Estado-Nacién como concepto bésico de territorio, soberania e identidad para pasar,
dependiendo del momento histérico, por el de Estado-neutral, Estado-facilitador, Estado-
subsidiario, Estado-protagénico, Estado-interventor, Estado-red y Estado-co-naciones, donde
esta (ltima vision se manifiesta mediante estrategias, redes y alianzas supranacionales para
enfrentar la globalizacion y la sociedad del conocimiento (Castells, 1996).

De todas formas, el gran trasfondo de ladiscusion descansa en la necesidad de compatibilizar
los objetivos de eficiencia econémica y equidad social, a partir de situaciones con altos
niveles de desigualdad e inequidad, con una adecuada y eficaz intervencion del Estado, para
garantizar gobernabilidad y cohesion social.

Sea cual fuere la opcién, la intervencién econdmica y social del Estado fundamentalmente en
América Latina se ha caracterizado por ser la de un Estado planeador y promotor del desa-
rrollo, la de un Estado regulador y la de un Estado subsidiario dentro del modelo de economia
de mercado. En la primera, el Estado se concentra en un enfoque social y responsable por las
demandas sociales, con énfasis en el pluralismo, la cohesion y la igualdad de oportunidades.
En la segunda, pregona la condicién de instrumento o arbitro al servicio de clases o grupos
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especificos. Y la tercera vision coloca al Estado en un punto intermedio para administrar los
equilibrios o desequilibrios que se presentan frente a la sociedad civil, mediante incentivos y
mecanismos de competencias.

Estas tres caracteristicas de intervencion serén el respaldo de las ideas que sobre politicas
publicas se elaboraran en esta Guia (ILPES, 1995,1998).

1.2 ¢Qué es gestion publica y qué enfoques hay?

Por gestion o administracion publica se entiende el conjunto de decisiones y reglas que es
necesario adoptar para motivar y coordinar a las personas con el objeto de alcanzar metas
individuales y colectivas; es publica, porque se desenvuelve en el contexto de los fines del
Estado dentro de un marco juridico-politico (Albi et al., 1997).

También se puede entender como la capacidad de los actores gubernamentales para llevar
a cabo sus propuestas de politica o los objetivos de su agenda. Esta capacidad estara en
funcién de la racionalidad, la coordinacion y el consenso con que se ejecuten las acciones
publicas. Por lo tanto, la nueva gestion publica tiene como meta modificar o modernizar
la administracion publica para prestar mejores servicios a la comunidad y satisfacer sus
necesidades en cantidad, costo, calidad y tiempos razonables.

De igual manera, se entiende por organizacion a toda entidad a través de la cual las personas
se interrelacionan, se articulan y se comunican mediante vinculos contractuales, acuerdos
formales o informales, derechos, normas, procedimientos o costumbres culturales, que
definen las relaciones de cooperacion y competencia. Las instituciones son las reglas de
juego y las organizaciones son el conjunto de decisiones y estrategias que los participantes
adoptan en las transacciones, dentro de un marco institucional dado.

“Instituciones y organizaciones son drdenes, pero de naturaleza enteramente diferente:
las instituciones son Ordenes abstractos, independientes de los individuos que las
componen, que cumplen la funcién de facilitar a los individuos y las organizaciones la
consecucion de sus fines particulares, pero que en si mismas no tienen fines especificos;
las organizaciones, en cambio, son 6rdenes concretos, determinados por los individuos
y los recursos que los integran, creados para la consecucion de fines particulares y
especificos. Las normas de las instituciones son abstractas y proceden normalmente de
la evolucién o dindmica social; las normas de las organizaciones proceden del designio
racional atribuidor de posiciones y pueden ser también alteradas por designio” (IIG,
1998).

A partir de estas aclaraciones, conviene retomar algunas conceptualizaciones tedricas sobre
el tema:

En primer lugar, las politicas piblicas se enmarcan dentro de la ciencia politica y ésta tiene
sus raices en lo que se conoce como “teoria de la decision” (rational actor political theory).
Esta, con fundamentos de la economia del bienestar, se refiere a la optimizacién de las
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decisiones y a la evaluacion de todos los costos y beneficios asociados a dichas decisiones.
Asi, bajo este enfoque, la ciencia politica se centra en el comportamiento de un actor racional
que lograrfa una decision racional bajo las condiciones de estar completamente informado y
con una jerarquizacion clara y completa de las preferencias. Dentro de este razonamiento, el
“tomador de decisiones” (policy maker) evaluaria todas las posibles alternativas de politicas
publicas y sus consecuencias, y elegiria la opcion de politica que mejor calce con las metas
u objetivos establecidos independientemente. Ademas, tales decisiones o intervenciones se
realizarian sin costo alguno.

Si asf fuera, este actor racional supondria, ademas, que los procesos de las politicas publicas
suceden por etapas o fases sucesivas (formulacion, decision y ejecucion), basado siempre
en que el decisor comienza con el andlisis del problema, evalla las alternativas y toma una
decision “racional” sobre la mejor alternativa (Winer et al., 2002).

El enfoque racional ha sido fuertemente atacado desde los més diversos puntos de vista.
Sus oponentes sugieren un enfoque alternativo de “racionalidad limitada”, basado en in-
formacién incompleta y donde el andlisis de los problemas no es perfecto y quizas tampoco
deseable, dada la escasez de recursos y el alto costo de la informacion y su procesamiento.
Ademés, en consideracion a que el objeto de la politica son seres humanos, los procesos de
las politicas ptblicas son también impredecibles, debido a la informacién incompleta y los
valores ambiguos o conflictivos que se pueden dar.

A pesar de las criticas, la esencia del modelo clasico del actor racional es de gran ayuda
para comprender la dindmica de las politicas publicas. Los desarrollos teéricos més recientes
estan basados en el enfoque de racionalidad limitada. Estas nuevas visiones, basadas en
procesos de multiactores y multiniveles interdependientes, regidos por reglas formales e
informales, dentro de un marco institucional determinado, intentan influenciar el proceso
politico en una direccién acorde con sus intereses.

El centro de la polémica, con éstos y otros enfoques, radica en la complejidad del proceso
de la politica piblica: diferentes actores con diferentes intereses, que intentan modificar las
decisiones; actores que no tienen claras sus preferencias; procesos de las politicas que son
fruto de interacciones complejas y conflictivas; intervenciones de politica que son costosas;
estrategias para alcanzar los objetivos que son complicadas; y percepciones sobre los
problemas y las soluciones que cambian con el tiempo (Klijn, 1998).

Desde la perspectiva de la presente Guia, la teoria de la decision plantea algunas
consideraciones que vale la pena senalar:

+ Elandlisis de las politicas publicas exige tener en cuenta tanto los procesos politicos que
las politicas conllevan, como sus costos.

+ Elandlisis de los procesos de las politicas publicas debe incorporar el papel que juegan los
incentivos, dentro del marco institucional establecido.




Guia SOBRE DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

El andlisis de las politicas publicas de un actor racional es perfectamente compatible
con la aplicacion de criterios normativos y la seleccion de politicas mediante el voto
democrético.

Los juicios denominados “postcientificos” se introducen una vez que la teorfa ha sido
formulada, y se refieren a la eleccion de las distintas politicas y a la seleccién de los
objetivos, cuando la teoria esté siendo aplicada a la politica. Por lo tanto, en la fase
normativa de disefio de la politica son inevitables a la hora de hacer recomendaciones
politicas sobre lo deseable o no de determinados objetivos y sobre el grado de prioridad
de los mismos (Fernandez et al., 1998).

En segundo lugar, desde un enfoque estrictamente econdmico, se dirfa que la gestion pblica
es en esencia un problema econémico donde hay que definir un objetivo, definir una poblacién
objetivo, definir unos instrumentos y definir las restricciones presupuestarias. Con todo ello,
se buscaria lograr la mejor solucion posible o maximizar su resultado, es decir, alcanzar la
solucion mas eficiente. Esto, por razones politicas, sociales, culturales y por la forma como
estd distribuida la riqueza, puede ser parte de la solucion pero no lo es todo.

Veamos algunas consideraciones:

+ En toda direccion publica los objetivos son miltiples, excluyentes y complementarios.
Ademés, en un Estado moderno y descentralizado, algunos objetivos tradicionales pueden
ser suministrados por el sector privado, dando fundamento a modalidades diferentes de
gestion. La ausencia de coordinacién en las decisiones es lo usual.

* La situacion inicial requiere andlisis y constituye un problema en si misma por razones
de estratificacion social y heterogeneidad de los grupos sociales a los cuales la politica
pretende atender. Es decir, la identificacion de los problemas y la forma de resolverlos es
parte de la gestion, por cuanto desconocemos su origen y su entorno.

* Los instrumentos, como incentivos, no necesariamente apuntan a un solo objetivo y a
pesar de las buenas intenciones del decisor, su aplicacién y consecuencias no son del
todo conocidas. En algunas ocasiones incentivan la decision correcta y, en otras, inhiben e
incluso afectan la actividad de los privados.’

En el modelo principal-agente el tema de los incentivos es fundamental. Asi, bajo este modelo la
pregunta central es: ¢qué hace que la gente actie de una u otra forma? En una situacion de contrato
o de "Agencia”, hay un contrato de empleo en el que una persona (Principal) encarga a otra (Agente)
la gestion de una actividad o de una unidad econdmica, dandole autonomia en la toma de decisiones
y aceptando el Agente (A), actuar protegiendo los intereses del Principal (P). {Cémo se alinean
los objetivos entre uno y otro para alcanzar determinadas metas? En esta teoria hay tres tipos de
problemas de informacion: seleccion adversa, riesgo moral y no verificacion de esfuerzos por parte
del Principal (Laffont et al., 2001). Esta tematica, que tiene enormes implicaciones sobre la gestion
de las empresas estatales y las politicas publicas en general, seré vista con mayor detalle en el
capitulo 7 sobre incentivos.
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En la gestién de las empresas publicas, las metas (eficiencia, eficacia, esfuerzo) y las res-
tricciones (presupuestarias, burocréticas, etc.,) son de la més diversa naturaleza y tampoco
de manera ex ante son cabalmente acreditadas. De igual manera, en las situaciones de
contrato o de empleo de servicios por encargo (outsourcing), la informacién de que pueda
disponer el Principal (titulares/propietarios) sobre los mismos puede ser menor/mayor o
peor/mejor que la del Agente (gerente/director).

Por dltimo, los intereses o preferencias individuales no siempre coinciden con los de la
sociedad o el grupo y, por lo tanto, no podemos sumar estas preferencias para llegar a
reglas de decision colectiva.

En tercer lugar, una perspectiva més positivista reconoce que se parte de un mundo
imperfecto por cuanto la informacién es imperfecta, estd mal distribuida, es costosa
de adquirir y no todos los individuos acceden a ella en igualdad de condiciones. Por otra
parte, los actores que intervienen en la gestion piblica cuentan con una dotacion altamente
inequitativa para que puedan tomar decisiones racionales. Ademés, el concepto de sector
pliblico cubre al més variado y heterogéneo conjunto de actores con motivaciones, objetivos
y capacidades de la més diversa naturaleza y, casi siempre, dificiles de medir.

Asimismo, dado que las necesidades son mdltiples y acuciantes, los objetivos también son
miltiples, variados, conflictivos y contrapuestos por razones de equidad o eficiencia. En
la gestion piblica no hay un objetivo tnico, por lo tanto el decisor necesita ponderarlos y
clasificarlos de acuerdo con un orden de preferencias, que en la mayoria de los casos es
conflictivo.

Esta opcién, como teoria de decision, es una alternativa al enfoque de racionalidad central,
segun el cual el decisor central tiene a su disposicion toda la informacion necesaria sobre
los problemas existentes, las preferencias y las soluciones. Por su centralismo y vision
jerérquica de arriba para abajo, minimiza las relaciones causales entre medios y fines, y
su excesiva “racionalizacion” de las politicas publicas desconoce las miltiples relaciones
intergubernamentales entre el centro y la periferia y viceversa, donde los gobiernos
subnacionales juegan un papel preponderante.

En cuarto lugar, una visién més reciente enfatiza las relaciones entre las politicas publicas
y el Estado y realza el papel de las instituciones formales e informales -llémense reglas
socialmente aceptadas, normas, valores, actores, organizaciones, incluidos los partidos
politicos- y hace descansar el tema de la gestion en un fenémeno mucho mas complejo
de interacciones entre actores protagénicos con funciones, responsabilidades, derechos y
restricciones, dentro de una determinada arquitectura organizativa (North, 1993).

Esta perspectiva, cuando es mal interpretada y en caso de traducirse sesgadamente en la
ley y el marco regulatorio, tampoco seria satisfactoria por cuanto la norma por si sola no
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garantiza una buena gestion. Los contratos legales son incompletos, no cubren todas las
posibilidades ni prevén las reacciones de las personas respecto a violarlos o eludirlos. Las
motivaciones y las condiciones para actuar al unisono, en procura de un objetivo, presuponen
muchas otras condiciones.

En consecuencia, tomando en consideracion las anteriores acepciones, el concepto
de gestion publica incorpora sustancialmente como un todo orgénico varios elementos:
incorpora el rol insustituible del Estado para alcanzar el bienestar colectivo y no el de
unos pocos; incorpora los fundamentos de la teoria econdémica para comprender el
funcionamiento del mercado; incorpora a las instituciones como cuerpo de la sociedad
con reglas, normas y valores; incorpora personas con sus necesidades y preocupaciones
y, también, de manera preponderante, incorpora la dificil tarea de coordinar, motivar e
incentivar actores para que mediante estimulos, se sumen al logro de determinados
objetivos, con informacion incompleta y mal distribuida, en el marco legal, politico y juridico
que cada sociedad determine.

En otras palabras, el amplio concepto de gestion piblica implica conocer, comprender e
integrar las caracteristicas y consideraciones que conllevan tres grandes componentes de
organizacion: el Estado, el mercado y la economia (ver grafico 1 y cuadro 1).

L Economia de la organizacion ]

(ammm o, e ﬂ&mbcomoo«gsmj

Fuente: elaboracion propia con base en Albi et al., 1997.

En la nocion de gestion publica, por lo tanto, no hay un solo decisor sino diversos decisores
y diversos ejecutores que interactian en diferentes niveles, con cuotas desiguales de poder
y en circunstancias y condiciones disimiles. En este sentido, la gestion piblica es técnica, es
arte y es imaginacion (Albi et al., 1977).
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Gestién plblica: “conjunto de decisiones de coordinacion y motivacion de las personas

—plasmadas en procedimientos y mecanismos contractuales- para alcanzar los fines de la

organizacion estatal (eficiencia y equidad), dentro de las restricciones del marco juridico-

politico de su estudio.

Exige conocer:

+ Los conceptos bésicos de la economia de la organizacion: incentivos, coordinacion,

eficiencia, cultura, institucion, transaccién, propiedad, jerarquia, autoridad, motivacion,

contrato, informacion, racionalidad.

El Estado como organizacion: rasgos institucionales (pertenencia universal y poder

coactivo); capacidad para remediar fallas del mercado (doctrina del interés colectivo);

instrumentos; fallos del Estado (restricciones politicas y “anatomia” basica de los fallos

del gobierno; importancia de las instituciones politicas (supremacia del Derecho y

naturaleza politica de los fines); restricciones organizativas para la gestion pablica.

+ EI mercado como organizacion: hipétesis (institucionales, técnicas de informacion
y de comportamiento); teoremas fundamentales (economia del bienestar, equilibrio
competitivo, comportamiento de los precios de mercado); fallas del mercado
(competencia imperfecta, no rivalidad, asignacion imperfecta de derechos de propiedad,
informacién imperfecta y mercados incompletos); soluciones organizativas (cooperacion
voluntaria y organizacion interna empresarial, cooperacion coactiva bajo instituciones
estatales).

Fuente: Albi et al., 1997.

1.3 ¢Cudles son las capacidades del Estado?

Siendo el Estado la organizacion més importante y trascendental de las sociedades, su
razén de ser se fundamenta en sus capacidades para externalizar su poder, institucionalizar
su autoridad, diferenciar su control e internalizar su identidad colectiva mediante simbolos
de pertenencia.

Por lo tanto, el Estado tiene funciones que son esenciales para la prosperidad de un pais,
tiene potestad y capacidad para equilibrar la situacion econémica y mantenerla estable en el
tiempo, debe garantizar el desarrollo econémico y social equitativo, mantener la credibilidad
ejecutando sus promesas a mediano plazo, llevar a cabo las politicas necesarias, e incluso
vigilar sus politicas para que no se vean alteradas de su objetivo inicial.

En concordancia con lo anterior, se definen tres funciones u objetivos centrales que deben
orientar y dirigir las politicas del gobierno (Musgrave, 1992).

Estas se pueden sintetizar asi:
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i. Funcién de asignacion: es decir, la provision de bienes y servicios sociales o el proceso
mediante el cual el total de recursos se divide entre bienes privados y sociales.

ii. Funcién de distribucion: es decir, el proceso mediante el cual la renta y la riqueza se
distribuyen para garantizar un Estado equitativo y justo.

jii. Funcion de estabilidad: es decir, garantizar la estabilidad econémica mediante la utilizacion
de la politica presupuestaria como medio para obtener empleo, estabilidad en el nivel de
precios y una elevada tasa de crecimiento econémico.

A su vez, también se pueden considerar como funciones o capacidades especificas del
Estado las que se mencionan en el cuadro 2.

obAlEY 1

Fuente: Weaver et al., 1993.

Segun una encuesta sobre capacidades del Estado, aplicada en desarrollo del estudio
Politica de las Politicas Publicas en América Latina, se identificaron otras tres capacidades
primordiales (BID, 2006).

i. Asegurar la adaptabilidad de las politicas cuando el cambio en las circunstancias lo
requiera.

ii. Garantizar la coherencia entre diferentes dmbitos de las politicas para que las nuevas
politicas sean coherentes con las ya existentes.

iii. Asegurar una coordinacion efectiva de politicas entre los diferentes actores que operan
en el mismo &mbito.
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El listado sobre capacidades de un Estado puede ser extenso. Sin embargo, entre todas las
mencionadas al estar concentrados en la elaboracion de una Guia sobre disefio, ejecucion y
evaluacion de la politica piblica, quizds deberiamos llamar la atencion sobre dos grandes de
carécter general y transversal que inciden con mayor peso en el proceso y transicion de la
politica: las de coordinacion y coherencia.

Al hablar de transicion nos referimos al complejo recorrido de las politicas desde el momento
que se conciben en las altas esferas politicas y tecnocréticas, pasando por la intrincada malla
de las organizaciones y la normativa institucional, hasta llegar a los “dolientes” o beneficiarios
en los niveles locales -“de la piramide al actor"-. Este recorrido sera exitoso o fallido frente a
cualquier indicador o sistema de evaluacion a que se someta la politica, en la medida que se
realice con coordinacién y coherencia.

El desemperio de cualquier politica, por més bondades y elegancia de diseno, dependerd de
los niveles de coordinacion y coherencia con que se lleve a cabo.?

1.4 ¢Qué es una buena politica publica?

La intervencién del Estado es un asunto técnico y politico que no descansa exclusivamente
en el “tamano” del Estado o en la “amplitud” de la intervencion. Fundamentalmente tiene
que ver con la “calidad” de la intervencion. Esta distincion es importante porque la mayoria
de los paises de la region han gastado una gran cantidad de energia y recursos al asociar el
tamano del Estado con la calidad de la gestion, descuidando otras consideraciones quizés
més importantes, tales como la forma en que se realiza la intervencion, los tiempos que se
determinan para llevarla a cabo, los actores que se eligen y la forma como se ejecuta.

Un Estado pequerio no es garantia de éxito de una intervencion, asi como tampoco un Estado
grande es obstéculo para llevar a cabo una buena politica.

Con base en dicha aclaracion podriamos destacar ahora las caracteristicas o virtudes que
tendria una buena politica pablica. Manteniendo ciertas similitudes con un proyecto de
inversion, podriamos plantear varias aproximaciones sobre las particularidades de la politica.
Una politica inteligente seria aquella que cumpla con los requisitos de ser especifica, medible,
precisa, realista y limitada en el tiempo (BID, 1997).

Para otros autores, la buena politica deberia cumplir con los requisitos de ser clara, relevante,
econdémica, monitoreable y adecuada (Schiavo-Campo et al., 1999).

Otros opinan que una politica publica de excelencia debe contener caracteristicas que incluyan
aspectos de la més diversa indole, tales como: consistencia, funcionalidad, oportunidad,

8 La Real Academia Espariola de la Lengua define “coherencia” como conexion, relacion o unién de
unas cosas con otras.



Guia SOBRE DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

amplitud, etc. El estilo de gobierno y su orientacién, también son temas concomitantes con la
calidad de la politica publica (ver cuadros 3y 4).

Vale la pena recordar que el buen gobierno y la buena gestién de las politicas piblicas
descansan en una serie de atributos que, en cierta manera, se relacionan con la gestion
por resultados y la capacidad para distinguir entre el éxito y el fracaso de un desempefio
gubernamental.

Fundamentacion amplia y no sélo especifica (¢cudl es la idea?, ia donde vamos?).
ii. Estimacion de costos y de alternativas de financiamiento.

iii. Factores para una evaluacion de costo-beneficio social.

iv. Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas (équé es prioritario?).
v.  Consistencia interna y agregada ((a qué se agrega? o iqué inicia?).

vi. Apoyos y criticas probables (politicas, corporativas, académicas).

vii. Oportunidad politica.

viii. Lugar en la secuencia de medidas pertinentes ((qué es primero?, {qué condiciona
qué?).

ix. Claridad de objetivos.
x.  Funcionalidad de los instrumentos.

xi. Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia).

Fuente: CIPE (1996).

+ Estabilidad: cuan estable es en el tiempo.

+ Adaptabilidad: cuan ajustable puede ser una politica cuando fallan o cambian las
circunstancias.

+ Coh ia y coordinacién: en qué medida es compatible con politicas afines y en qué
medida es el resultado de acciones bien coordinadas entre los agentes que participan
en su formulacion e implementacion.

+ Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion.

+ Orientacién hacia el interés piblico: en qué medida se orienta hacia el interés
publico.

+ Eficiencia: en qué medida refleja una asignacion de recursos escasos que asegura
elevados retornos sociales.

Fuente: BID (2006).
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El énfasis en los resultados de alguna manera nos aproxima a las distinciones entre la gerencia
social de las politicas y la gerencia empresarial de las mismas, donde la distincion entre
“cliente” y “ciudadano” son fundamentales para remarcar la asociacion y complementariedad
que debe existir entre eficiencia y equidad. Estos dos grandes fines de toda politica publica
estén intimamente entrelazados para evitar los sesgos o confusiones en aras del eficientismo,
dado que sin capacidad para redistribuir la riqueza, sin posibilidades de elevar la calidad de
vida de la poblacién, y sin cabida para favorecer a los mas pobres, las politicas piblicas
dejarfan de cumplir su papel fundamental dentro de la transformacion social y econémica de
la sociedad que se desea construir (CEPAL, 2007).

En el informe La Politica de las Politicas Piblicas, se destacan como caracteristicas funda-
mentales de una buena politica las siguientes: estabilidad, adaptabilidad, coherencia y coor-
dinacion, calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion, orientacion hacia el interés
publico y eficiencia (BID, 2006).

1.5 ¢Cuéles son los costos de la falta de coordinacion?

La calidad de la politica piblica podré ser juzgada y apreciada desde diferentes angulos
y perspectivas. Es dificil afirmar que exista un solo criterio para decir cuando una politica
es buena o mala. Dependeré de muchos factores. Sin embargo, teniendo en cuenta los
criterios anteriormente expuestos, la presente Guia, sin descuidar el conjunto de elementos,
en cada uno de los temas que se abordan expresamente enfatiza los relacionados con la
coordinacién. Al enfatizar este factor se recupera una vision més integral y permite aglutinar
mejor el andlisis. Al no haber coordinacion, entre algunos de los costos que se experimentan
con las politicas, estarian los siguientes:

Se fragmentan los objetivos y se pierde el horizonte de la politica. Es decir, el rumbo de la
politica no queda claro.

Se da lugar a dualidad y a dispersion de esfuerzos. Es decir, la sinergia de la politica se
pone en tela de juicio.

Se presentan contradicciones y posiciones encontradas entre los agentes. Con lo cual el
consenso se hace més dificil.

Se generan mayores costos y, por lo tanto, el financiamiento y la programacion se
incumplen.

Se crea menor satisfaccion y un menor grado de apoyo hacia la politica por parte de la
ciudadania, por cuanto no observa unidad de criterio ni integracion entre sus partes.

+ Se introducen argumentos de desconfianza y baja credibilidad por parte de la ciudadania
hacia el Estado y sus instituciones, incluyendo los partidos politicos.

Se dan situaciones de frustracion, que pueden inducir reacciones de protesta y descontento
por parte de la ciudadania. Por ejemplo, cuando los éxitos del nivel macroeconémico de la

.
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politica no se traspasan a los niveles meso y, en particular, a los planos micro regionales y
locales, por falta de coordinacion con las politicas de infraestructura e inversién social.

Los costos por falta de coordinacion pueden ser vistos como un costo de oportunidad, en el
sentido del valor que se pudiera haber obtenido con una utilizacién diferente de los recursos.
La falta de coordinacion representa un costo de oportunidad porque significa desaprovechar
situaciones coyunturales, ya que conlleva grados de privacion o renuncia por el valor de la
mejor opcion no realizada o por el costo de la no realizacién de una inversién. Por estas
razones, la teoria econdmica equipara el costo de oportunidad con la alternativa de mayor
valor entre las oportunidades descartadas. Es el valor al que se renuncia para obtener el
beneficio relativamente mayor representado por la opcién seleccionada. Al considerar los
factores externos positivos y negativos (externalidades), la sociedad como un todo pierde
por la falta de coordinacion, por cuanto se deja de alcanzar una situacién superior.?

También, desde el punto de vista de la nueva economia institucional, se asigna una gran
importancia a la interdependencia de las decisiones de los actores, mas exactamente, a
las distintas formas de competencia, cooperacion y coordinacién. Asf, los problemas del
desarrollo y la falta de crecimiento tienen como explicacién o son consecuencia, entre otros,
de errores de coordinacion entre actores, que se producen por falta de informacién entre
estos con respecto a sus planes, expectativas e intenciones. Més concretamente, ademas de
las tradicionales fallas del mercado (externalidades, bienes publicos, monopolios), la nueva
escuela institucional enfatiza la existencia de incertidumbre e informacién asimétrica como
causa de dichas fallas y, en consecuencia, para superar tanto las fallas de Estado como de
mercado, propugna por avances en innovaciones institucionales destinadas a proporcionar
informacion, coordinar decisiones y responder a las expectativas individuales.

Con ello, cabe esperar el surgimiento de sinergias, efectos de retroalimentacion, efectos
multiplicadores, impactos positivos, economias de aglomeracion, economias de escala,
ampliacion del mercado y mayor productividad (PNUD, 2006).

Por todo lo anterior, coordinar consiste fundamentalmente en definir prioridades, asignar
responsabilidades y establecer plazos, con el propésito de evitar dispersion de acciones,
duplicacion de funciones e incumplimiento de expectativas.

¢ A pesar de que el Derecho Romano consagra el concepto de lucro cesante (lucrum cessans),

la historia del pensamiento econdmico establece que el término “costo de oportunidad” fue el
resultado de la controversia en el siglo pasado entre los economistas ingleses discipulos de
Marshall, quienes se oponian a los economistas de la Escuela Austriaca a la cabeza de los cuales
se encontraba Friedrich von Wieser. Para los ingleses, el costo era un concepto técnico, es
decir, el gasto necesario para producir algo. Para los austriacos el costo era el resultado de una
demanda, puesto que esta fijaria el nivel de produccion, dependiendo de la disposicién a pagar de
los compradores (Blaug, 1988)
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A pesar de que existan las mejores ventajas comparativas, se disponga del financiamiento,
se cuente con los recursos y con la infraestructura necesaria, si se realiza una politica sin
coordinacion su rentabilidad, su productividad o su impacto serd inferior frente a aquella que
se haga de manera coordinada, donde prime la cooperacién entre las partes, la articulacion
de actores o el pensamiento y la accion en forma de redes de relaciones.

Ejemplos tipicos de dicha situacion, al igual que muchos otros, se presentan con los clister
productivos; las alianzas entre universidad, empresa y Estado para realizar politicas de
diversa naturaleza y, en particular, la de ciencia, tecnologia e innovacion; la asociacion
publico-privada en las politicas pro exportacion con valor agregado; la politica social para
erradicar la pobreza; y la coordinacion o articulacién de las relaciones intergubernamentales
desde el centro hacia la periferia en la gestion de las politicas pablicas.

La coordinacion, ademés, puede ser vista a través del reforzamiento de las organizaciones
y de las instituciones con cierto orden jerarquico, con miras a una mayor integracion
vertical en la adquisicion de insumos para la provisién de determinados bienes y servicios
(tipo holding). Este tipo de coordinacion en los procesos reduce los costos de transaccion
con ganancias en eficiencia.

Por (ltimo, la falta de coordinacién denota también carencia de redes de politicas pablicas
(policy network), por cuanto en éstas los actores son interindependientes y actuaran de
comun acuerdo si hay reglas estables y una agenda participada. Estas redes se basan en
compartir recursos y conocimientos y, mediante la interaccion, enfrentar conjuntamente
las debilidades, las oportunidades y las amenazas. Al final, con la institucionalizacion
de la red de politicas publicas, la productividad y el aprovechamiento de los recursos es
mayor.'?

1% Uno de los mejores ejemplos de los costos sociales de trabajar por separado, divorcio entre
investigacion y accién de actores, se encuentra en la historia del escorbuto (enfermedad
causada por la falta de vitamina C en la dieta). Las teorias especulativas de médicos que
ignoraban las cualidades de los citricos costé miles de vidas y afectd el rumbo de muchas
batallas navales. Cuando se juntaron los conocimientos y las experiencias de médicos, marinos
y caballeros, se logré encontrar la solucién a la temida enfermedad. Sin embargo, esta falta de
coordinacion entre actores duré méas de doscientos afios: en 1601 se realiz6 la demostracion
aislada de asociacion entre agua de limén y el escorbuto; en 1747, el médico James Lind realiza
la primera prueba controlada en la historia de la medicina y deduce la importancia de los citricos;
en 1795, gracias a Sir Gilbert Blane, se suministra una racion de limon en la Marina Britanica;
en 1865 aparecen citricos en la Marina Mercante; en 1867 el comerciante escocés Lauchlan
Rose vende jarabe de lima; en 1912 Casimir Funk acufia el término “vitamina” en el Instituto
Lister de Londres; en 1933 un equipo suizo y otro britanico, de forma independiente, descifran
la estructura molecular del &cido ascérbico, para lograr su reproduccién sintética. Solo después,
cuando se cerré la brecha o aislamiento entre investigacion y accion social, se encontré la
solucion (Bown, 2003).







CAPITULO 2. AGENDA POLITICA Y EL CICLO DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

2.1 ¢Qué es una agenda politica y cuéles son las fases?

En un entorno de multiactores, con informacion incompleta e incertidumbre, desde que
nace la idea de una politica publica hasta cuando ésta cumple con todos sus beneficios o
resultados, sigue un ciclo o fases que deben ser abordadas de manera sistémica e integral.

Estas fases, dentro de lo que podria denominarse programa de accién gubernamental u
hoja de ruta de la politica pablica, no pueden llevarse a cabo de modo articulado y reflexivo
mientras no exista, como prerrequisito bésico, una agenda politica que permita superar
cuatro obstéculos centrales: de contexto, de contenido, de actores y de procesos.

+ Los obstaculos de contexto se relacionan, entre otros, con los factores estructurales
vinculados al financiamiento/presupuesto de las politicas; con la relacion entre el centroy la
periferia; con el consenso/disenso sobre las prioridades; con la concertacién/negociacion
de actores y con la participacion/comunicacion entre actores.

Los obstaculos de contenido atarien al discurso mismo de la politica, a su retrica, a la
pertinencia de sus programas estratégicos, a su lenguaje e ideologia implicita, y a las
respuestas que conlleva, como solucion a los problemas centrales del desarrollo.

Los obstéculos de actores se asocian con la “objetividad” o “neutralidad” con que la politica
aborde a los actores estratégicos; con la confianza, motivacion y percepcion que los actores
puedan tener sobre la politica; con los puentes de dialogo entre lo pablico y lo privado;
y con la forma como se articulen las redes de relaciones de actores interdependientes a
favor de la politica.

Los obstéculos de proceso se refieren a la forma como se lleva a cabo la politica, es
decir, a la forma como se institucionaliza el proceso de interaccion; al tipo de canales
de interaccién/comunicacion entre sectores, regiones y niveles; al transito del centro a
la periferia y su retroalimentacion; al seguimiento y la evaluacion de la politica; y a su
cronograma de accién, con sentido de propiedad por parte de los beneficiarios.

Una vez establecida la agenda politica alrededor de los cuatro obstaculos centrales
mencionados, el ciclo de la politica en la praxis se sintetiza también en cuatro grandes
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fases: de csefio o esquema, de negociacién o concertacion, de ejecucion o realizacion, y de
seguimiend y evaluacion (ver gréfico 4).

2.2 Primea fase. Diseiio y contenido: ¢qué conlleva?

El diseiode las politicas publicas que efectivamente contribuyen al bienestar de las
personas, >sté fundamentado en diagnésticos acertados y contenidos creibles. Por estas
razones, € esta etapa inicial se plantean las ideas centrales sobre la vision de la politica, sus
fines y prodsitos, y se delimitan los alcances, los instrumentos, los actores, las restricciones
financieras las metas a lograr y un bosquejo sobre el cronograma a seguir.

En esencic como expresién normativa de preferencias o de intereses, se trata de movilizar
récurscs pra generar unos productos. Este discurso o catélogo de intenciones generales se
articulaalededor de ejes estratégicos o prioridades que define el decisor politico en torno a
los probleras fundamentales del desarrollo, con sus respectivas opciones de solucion. En el
fondo, sormanifestaciones de la misién o de valores que tienden a objetivos especificos.

Desde elpunto de vista teérico, el diseio de la politica se fundamenta en algunas
disquisciaes sobre la eleccion piblica (public choice), donde las vertientes no dejan de ser
controwerbles. De un lado estén quienes propugnan que las politicas estén disenadas por
un grupo pqueno de personas cultas, juiciosas, preparadas y bien intencionadas que buscan
ante todo'l bienestar comin y la maximizacion del bienestar social."

Un sequno grupo contra argumenta diciendo que los disefiadores de la politica piblica
(gobienosy politicos) estan guiados por sus propios intereses, por encima incluso del interés
publica as sus orientaciones, en el momento de tomar decisiones, son ante todo partidistas
Y tiene) cmo referente el apoyo electoral.

Tanto h vrtiente normativa como la positiva han dado pie para resaltar la importancia de
la teora e las elecciones, la interdependencia entre politica y economia, el papel de las
burocricia . especialmente, la distincién entre bienes piblicos y privados. En esta dltima
discusbn,/a presencia de externalidades se presenta como argumento fundamental para
justificar kintervencién del Estado, ya sea para corregir o para estimular costos o beneficios
no conpesados.

Con bise:n dichos antecedentes, el disefio o contenido de la politica, ademés de las “ideas
fuerza| dberfa dar luces o respuestas a una serie de preguntas que en caso de estar bien

1"

La eoa del public choice ha intentado trasladar la metodologia del andlisis de la economia a las
decsioes que toman los organismos pblicos. El propésito de andlisis ha sido la escogencia entre
regas e decision colectiva y derivar a partir de dichas reglas de decision, criterios dptimos a
nivil intitucional. Sus grandes exponentes son James M. Buchanan y Gordon Tullock, coautores
de Thcalculus of consent” (1962). También la escogencia piblica se asocia con la Escuela de
VininidScrepanti et al., 1997).
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planteadas desde un comienzo, facilitarian su disefio, la toma de decisiones y la coordinacidn
general de la misma. Estas preguntas podrian formularse de la siguiente forma:

» (Cudl es el problema o problemas centrales de la politica?

« (En qué grupos o areas se focaliza o localiza?

A quién se va a beneficiar?

« ¢Cémo se van a entregar los bienes y servicios?

« {Cuanto cuesta la solucion o los programas?

* (En qué tiempo se entregan los bienes y servicios?

+ {Con quién se va a llevar a cabo la politica?

* (Cuél es el esquema institucional ideal de la politica?

* {Qué instrumentos se emplearan?

+ {Qué tipo de incentivos se usaran?

« {Cémo se supervisar la politica (seguimiento y evaluacion)?

* {Qué roles y responsabilidades cumplen los actores principales?
Ademés de estas preguntas se hace mencién a las siguientes, referidas a los actores
implicados en los procesos de formulacién de politicas (BID, 2006).

+ ¢Quiénes son los actores clave que participan en estos procesos?

+ (Cuéles son sus facultades y funciones?

+ Cudles son sus preferencias, incentivos y capacidades?

+ (Cudles son sus horizontes temporales?

+ (En qué escenarios interactian y cuéles son las caracteristicas de los mismos?
+ {Cbmo son los intercambios o transacciones que emprenden?

+ {Cémo se toman las decisiones y como interactdan los individuos?

La mayoria de las anteriores inquietudes cae en el campo de la ciencia de la yolitica
econdmica, la cual se sustenta en los fundamentos de la teoria econémica y en paticular
del equilibrio general, con énfasis en los aspectos macroestructurales antes queen los
microscépicos relacionados con la toma decisiones por parte del Estado, con repercisiones
sobre un amplio espectro de actores. Los principios de toma de decisiones por pate del
Estado tienen un parecido con los que rigen para los individuos.'?

'z Frente a la pregunta de cémo toman decisiones los individuos, hay cuatro principios rectores:
el primer principio dice que los individuos se enf a disyuntivas, es decir, tomar degsiones
es elegir entre dos objetivos; el segundo principio dice que el costo de una cosa es aqudlo a lo
que se renuncia para conseguirla, es decir, su costo de oportunidad; el tercer principio dce que
las personas racionales piensan en términos marginales, es decir, nos obligan a hacer pejuefios
ajustes adicionales al plan de accién que ya existia; el cuarto principio dice que los indviduos
responden a los incentivos, es decir, cuando cambian los costos y los beneficios camban sus

conductas (Mankiw, 2006).
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2.2.1 iué es una relacion causa-efecto y por qué importa?

Desde ¢l punto de vista puramente metodoldgico de la politica econémica, los trabajos de
Frisch, Tinberger y, mas recientes, Fox, Sengupta y Thorbecke explican la base fundamental
para conprender el proceso analitico en la toma de decisiones politico-econémicas.

La teora econémica convencional acepta los valores de las variables instrumentales como
datos y araliza sus efectos econémicos, mientras que la teoria de la politica econémica
admite jue los valores deseados de las variables objetivo son datos y calcula el conjunto de
los valoes de las variables instrumentales que se requieren para alcanzar el objetivo (dato)
fijado (intergen, 1961). Para otros autores, la teoria de la politica econémica se preocupa
del anéisis de situaciones de decision y problemas politicos, utilizando aquella parte de la
teoria econdmica general que puede ser cuantitativamente aplicada a datos econémicos en
algan s:ntdo operacional (Fox et al., 1979).

Por lo anto, el paso de un modelo de teoria econémica a un modelo de decision de la
politica econdmica supondria la conversion de variables exdgenas del modelo positivo en
variables incognita, que son las variables de accion o instrumentos, en tanto que algunas
de las rarables endégenas del modelo tedrico pasan a convertirse en objetivos, tomadas
como catcs en el problema de politica econdmica. La diferencia esté en que en el modelo
de teora econdmica no es necesario especificar la funcion de preferencia del tomador de
decisioles tanto respecto a los objetivos a lograr como respecto a las variables elegidas
como parémetros de accion politica (Fernandez et al., 1989).

En térnincs mas sencillos, podemos decir que el concepto de funcion y el principio subyacente
en el erfoque para el disefio de la politica descansan en la relacién causa-efecto. Y asi, entre
més esrechos sean los vinculos de causa a efecto entre los objetivos y demas elementos,
mejor eréel diseno de la politica o programa. Estas relaciones de causa a efecto establecen
por lo int condiciones necesarias y suficientes para el éxito de la politica:'

i. Se wnsidera variable independiente a todo elemento, decision, situacion, circunstancia
0 acion que es causa de la politica.

. Se wonsidera variable dependiente a todo resultado, efecto o producto que es producido
o generado por la variable independiente.

o

Lasvarables endogenas representan el objeto que se trata de explicar; las exogenas se suponen
ya xpicadas e intervienen en las relaciones establecidas, pero se consideran determinadas
indeperdientemente. También, se dice que en los sistemas cerrados todas las variables son
endg y su comportamiento no estd sujeto a la influencia de ningin tipo de variables
de uen del propio sistema. En los sistemas abiertos, por el contrario, ningin aspecto de su
conportamiento se determina estrictamente dentro del propio sistema (Amén, 1990).
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iii. Se considera variable interviniente a todo hecho, circunstancia o fendmeno, endégeno o
exégeno, que esta presente, positiva o negativamente, durante la ejecucion de la politica
(ver gréfico 2).

El concepto de funcién aparece en el estudio de las dependencias existentes entre las
magnitudes representativas de distintos fendmenos. Es decir, en el anélisis de las politicas
se intenta explicar el comportamiento de una magnitud relevante (variable dependiente)
a través de valores dados por otra variable (variable independiente). En consecuencia, la
informacién sobre un cierto fenémeno, representada por los valores de una magnitud “x”,
permite describir el comportamiento de una variable “y", representativa de otro fenémeno,
mediante el establecimiento de una relacién funcional entre ambas. Esto equivale a formular
un simple esquema explicativo de la interaccion de dos fendmenos en estudio (Fernandez et
al., 1989).

Por ejemplo, al tratar de explicar las relaciones entre actividad econémica y empleo, se dice
que esta relacién depende de la tasa de inversion y, a su vez, la tasa de inversion depende
de las expectativas de rentabilidad, que estan en funcion del nivel presente y pasado de la
actividad econdémica. Estas relaciones de causa-efecto entre elementos del sistema recibe el
nombre de retroalimentacién (feedback), concepto que sera utilizado a lo largo del presente
trabajo. Sin embargo, vale la pena aclarar que en los sistemas sociales, complejos de por
si, las causas de los problemas no siempre se encuentran en los sucesos previos sino en la
estructura misma del sistema.

Ahora bien, desde el punto de vista de la metodologia y la filosofia econdémica, la pregunta
central siempre ha sido: écuél es el objetivo de la ciencia? No hay una respuesta Gnica. Sin
embargo se puede decir, en términos generales, que es el deseo de obtener explicaciones
a fenémenos que atraen nuestra curiosidad o atencion. La explicacién responde en toda
ciencia a la pregunta: épor qué sucedi6? La respuesta pionera fue dada por el filésofo John
Stuard Mill en su libro *A system of Logic” (1843), donde establecié que “un hecho individual
se explica al sefialar su causa, es decir, al afirmar la ley o leyes de causalidad de las que su
resultado es en un ejemplo”."* Esta teoria de la “ley causal” de explicaciones es también
conocida como la teoria de la “ley de cobertura”, porque el evento en cuestion es explicado o
esta cubierto por una ley de causalidad.

La teorfa para dar explicaciones valederas es muy dificil. Si no damos razones suficientes y
valederas no hemos explicado el fenémeno. En algunas ocasiones, cuando los economistas
consideran haber encontrado buenas explicaciones, se refieren a ellas en términos de leyes
o principios, Por ejemplo, la Ley de Say, la Ley de Lipsey, o el Principio de Occam'® (Mair et
al., 1991).

"4 *An individual fact is said to be explained by pointing out its cause, that is, by stating the law or
laws of causations of which its production is an instance” (Mill, 1843).

s Seglin Richard Lipsey, rechazar una teoria por una sola refutacion resultaria excesivamente
paralizante, pero aceptarla de forma definitiva, por muy grande que sea el nimero de pruebas
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En economia, como en toda ciencia social, las explicaciones no son faciles y no hay leyes
predeterminadas para darlas de manera exacta. El problema radica, como ya se explicé en
secciones anteriores, en que se trabaja sobre fendmenos humanos o acciones humanas y
sus impactos intencionados o no intencionados sobre la sociedad.

La teoria neoclasica se aproximé a una respuesta légica en funcién de los supuestos que la
conforman y que son ampliamente conocidos:

Primero, los individuos interactan con sus preferencias, dentro de un cierto marco
institucional, con sus restricciones y costos de oportunidad, en funcion de su seleccion de
alternativas con informacién perfecta.

Segundo, los individuos son racionales en razén de que seleccionan objetivos en virtud de
los costos de oportunidad que ellos conllevan y conocen.

Tercero, los resultados sociales se logran cuando grupos diferentes de actores intentan al
mismo tiempo realizar sus respectivos objetivos. Como se puede deducir, en las ciencias
sociales las leyes de causalidad son diferentes por cuanto las bases de las escogencia,
las decisiones, los objetivos y las motivaciones son distintas. Esto no significa invalidar
totalmente el marco tedrico neoclasico como referente para el diseiio de las politicas
plblicas y sus implicaciones.'®

En consideracion de lo anterior, el tema metodoldgico central de cualquier ciencia social se
vincula con la pregunta: équé constituye una auténtica explicacion? Las respuestas son la
base de escuelas y teorias del mas variado orden (cienticismo, materialismo, conductivismo,
naturalismo, reduccionismo, falsificacionismo, instrumentalismo, institucionalismo, etc.)."”

favorables, resultaria excesivamente atrevido, si tenemos en cuenta que siempre puede existir
una experiencia contraria para la cual la ley no se cumpla. Segin Jean Baptiste Say, la oferta
crea su propia demanda, o, no puede haber demanda sin oferta. De acuerdo con el principio de
Occam, atribuido a William of Ockham, se establece que ceteribus paribus, la solucién simple
es la mejor. Es decir, para explicar un fen6meno se debe emplear el menor nimero posible de
supuestos, eliminando aquellos que no afectan las predicciones de las hipétesis explicativas de la
teoria (Ferndndez et al., 1989).

Segn el criterio de decision de Pareto, se supone que cualquier decision estaria objetivamente
fundamentada si, y sélo si, una mejora para algin individuo no representa pérdida para otro. Por
lo tanto, cualquier decision, segin esta légica, permitiria ganancias de eficiencia (ganancias de
) y estaria perfec justificada.

Fisicalismo: doctrina filoséfica sobre la naturaleza de lo real que afirma que aquello que existe
es exclusivamente fisico o tiene una propiedad fisica. También se le conoce como materialismo.
Conductivismo: filosofia basada en la proposicion de que todas las cosas, incluyendo actuar, pensar
y sentir, pueden ser miradas como conductas. Establece que no hay diferencia entre los procesos
publicamente observados (acciones) y los procesos privadamente observados (pensar y senhr)
Naturalismo: establece que todos los fendmenos o hipétesis denominados como sob

son falsos, desconocidos y no necesariamente diferentes de los fenémenos o hipétesis naturales.
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Las que, de una u otra forma, caen bajo la dicotomia entre aproximaciones positivas y
normativas. Estas concentran sus explicaciones o cuerpo teérico alrededor de tres preguntas:
iqué es?, iqué deberia ser? y écuél es el conjunto de reglas que se dan para la consecucion
de un determinado objetivo? (Mair et al., 1991).

Cuando se tienen en cuenta los vacios explicativos sobre los supuestos de la teoria, aparecen
las distinciones entre “ciencia normal” y “ciencia revolucionaria”. La primera existe cuando
el andlisis conduce a la modificacion de las teorias existentes, mientras que las segundas
conllevan el colapso o pérdida de credibilidad de una teoria asociada a un fenémeno
metodoldgico y la sustitucion de una teoria por la otra. El sistema de ideas fundacionales
para dar explicaciones a los fenémenos dentro de un cuerpo tedrico es lo que se denomina
paradigma (Kuhn, 1962).

Basados en estos conceptos se busca, de la manera més “sensible” posible, dar explicaciones
congruentes con los preceptos y reglas de la racionalidad y, con las precauciones del caso,
sobre su generalizacion y aplicabilidad en cualquier circunstancia. En el campo del disefio de
las politicas publicas existen también las mismas preocupaciones y las mismas limitaciones.

Respecto a estos temas se establece una clara distincion entre programa o politica exitosa,
teoria no exitosa o fallida y programa no exitoso o fallido. Dependiendo de si los efectos
de la politica se miden sobre las personas (actitudes, valores, conocimientos, habilidades,
conductas), sobre las instituciones (caracteristicas institucionales frente a los ciudadanos)
o sobre sistemas de cobertura nacional (entrega de bienes y servicios), el efecto puede ser
deseado o no intencionado.

En consecuencia, un programa o politica se considera exitosa cuando se ponen en movimiento
procesos causales que conducen a un efecto deseado. Se considera una teoria no exitosa
o fallida, cuando se ponen en movimiento procesos causales que no condujeron a un efecto
deseado. A su vez, se considera un programa no exitoso o fallido cuando no se pusieron
en movimiento procesos causales que habrian conducido a un efecto deseado. En otras
palabras, un programa o politica fallida refleja el fracaso de no poner en préctica actividades
y acciones que en su momento, de haberlas llevado a cabo, habrian podido ser la causa
de efectos deseados o programados y estos, a su vez, la causa de nuevos efectos (Weiss,
1999).

El enfoque metodolégico de causa-efecto permite ordenar y articular las piezas dandole
precision y coherencia a la politica publica alrededor de sus cuatro elementos primordiales:
a) las autoridades, los partidos y los poderes del Estado que actlian como agentes
principales; b) unos fines u objetivos, cuyos logros es lo que persigue alcanzar la politica; ¢)

Institucionalismo: enfoque de las ciencias sociales, especialmente la politica, que estudia a la
sociedad a partir de sus instituciones formales y de cuén efectivo es su funcionamiento (Ferndndez
et al., 1989).
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las accimes especificas que de manera deliberada ejecuta el gobierno; y, d) los instrumentos
o herraniertas que maneja y manipula el Estado para alcanzar los objetivos estipulados en
la politica. El objetivo funciona como criterio de evaluacion mediante el cual sabemos si el re-
sultado satsface o no tal criterio, o si cumple con las metas (eficacia), y si éste se ha logrado
al minimo costo (eficiencia) (ver gréfico 2).

+ Impacto
- Efecto
* Producto
- Eficiencia

INDICADORES * Equidad
- Efectividad
+ Proceso
- (alidad
+ Cualitativos

Decisiones
mgmrg . E;Iri::\osstancias
: - Acontecimientos
- Factores externos

Fuente: elaboracion propia.

2.2.2 Felacion entre fines y medios: équé implica?

Respeco ¢ la relacion entre fines y medios, la discusion metodolégica también es amplia.
La misicn grincipal de la politica econémica consiste en la manipulacion deliberada de cierto
nimerode medios con el objeto de alcanzar ciertos fines (Tinbergen, 1961)."

En estesentido, la politica econémica podria considerarse como la contrapartida normativa
de la teora econdmica, rechazando la separacion entre fines, medios e instrumentos y
alejandese de la posicion “neutralista” para aproximarse a una perspectiva mas “pluralista”,
donde bdes se encuentran mutuamente interrelacionados formando una estructura comdn,
y donde veriaciones en unos generan alteraciones en otros. Sin embargo, al tener en cuenta
las dimznsones o criterios espacio-temporales, el nivel de agregacion, el criterio doctrinal

'8 Segin lz “regla de oro” o principio de Tinbergen, en una situacién de toma de decisiones, para que
exis@a wna solucion Gnica al problema de alcanzar los valores deseados de la, variable objetivo, se
tiene que cumplir que el nimero de objetivos independientes sea igual al nimero de instrumentos
indererdientes. Una aproximacion a la realidad o una aproximacion mas (til a los problemas
conenconales de la politica econdmica, habla de todos los instrumentos disponibles dentro de un
enfayue mas integrado entre fines y medios (Tinbergen, J. 1952).
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y la profundidad de la intervencién, se puede hablar de un sinnimero de clasificaciones
para fines y medios (largo plazo, coyunturales, especificos, generales, estructurales, de
redistribucion o estabilizacion, etc.).

2.2.3 Aspectos estratégicos y operativos: écuéles son y como interactian?

La articulaciéon de las tres variables anteriormente mencionadas tiene también una
connotacién muy importante entre la fase de disefio y las subsiguientes, al integrar las
llamadas teorfas sustantivas de la politica con las de carécter procedimental. Las primeras
se refieren al conjunto de ideas, conceptos, principios, teorias e hipotesis que plantea la
politica; las segundas, a aquellas que concentran la atencion en los procesos, métodos,
técnicas y cursos de accion. Independientemente del ambiente, entorno, territorio, fendmeno
o cuerpo de conocimientos que aplica la politica, ambas teorias, son necesarias, relevantes y
complementarias. Las primeras sin las segundas se asemejan a un suefio y las segundas sin
las primeras pueden ser estériles.

El grafico 3 muestra dos secuencias complementarias e interrelacionadas de aspectos: por
un lado tenemos los sustantivos, que hacen relacion con la definicion de los objetivos de la
politica, las metas que se desean alcanzar, los recursos disponibles para lograr las metas, los
programas estratégicos que la conforman y la forma de llevarlos a cabo, a partir del esquema
institucional existente o propuesto.

Por otro lado estdn los aspectos de caracter operativo, mas especificos y puntuales,
que tienen que ver con la identificacion de los problemas concretos que la politica desea
solucionar, los beneficiarios, los actores protagénicos con sus funciones y responsabilidades,
la desagregacion del presupuesto en programas y proyectos concretos, la especificacion
de la arquitectura institucional que respaldard a la politica desde un comienzo, el sistema
de indicadores para su evaluacion y seguimiento, y las instancias de comunicacién o de
coordinacion tanto interministerial como interregional.

Al final las dos secuencias coinciden o convergen para cerrar el proceso con todos sus
detalles. No puede haber divorcio o separacion entre las dos cadenas por cuando lo que se
busca es el méximo de correlacion entre la fase de disefio y su ejecucion, entre el discurso
y su puesta en préctica. Con este trabajo en paralelo se dimensiona mejor el esfuerzo para
lograr las metas y se avanza en cuantificar y poner en escena los prerrequisitos para hacerlas
realidad.

Cabe aclarar que dicho proceso de secuencias complementarias no es mecénico ni estricto
o0 matemético. Como todo método resultard Gtil y factible de acuerdo con las circunstancias
de coordinacion entre los actores estratégicos, sus compromisos y percepciones sobre la
politica y, sobre todo, dependeré de la institucionalidad existente, con toda la gama de redes
de relaciones interdependientes entre lo pablico y lo privado.
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Fuente: elaboracién propia con base en Faludi (1973).

Nota: a gestion de la politica ptblica conlleva la complementariedad de acciones en los siguientes
planos: ideolégico-politico; conceptual-metodolégico; tedrico- préctico y estratégico-operacional.

Para enfatizar la importancia del orden de prioridades de las politicas piblicas dentro de un
balanczado enfoque estratégico-operativo, la Comisién de Expertos de Alto Nivel reunida en
Costa Rica en el marco de la Consulta de San José (octubre de 2007), evallo los costos y
benefizios de las posibles respuestas a los diez retos mas grandes que enfrentan los paises
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latinoamericanos, con base en una treintena de propuestas de més de veinte reputados
economistas-investigadores. La Consulta contd con el apoyo del Centro Copenhagen para el
Consenso, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Incae Business School ce Costa
Rica. Los problemas abordados en la Consulta fueron identificados mediante una encuesta
del BID a 1.800 especialistas y académicos de la region.

El grupo de nueve especialistas, entre los cuales se encontraban el premio Nobel de
Economia 2004, Finn E. Kydland; el ex subsecretario de las Naciones Unidas paraasuntos
econdmicos y sociales, José Antonio Ocampo; el director del Centro de Desarrollo
Internacional de la Universidad de Harvard, Ricardo Hausman; la presidenta del Centro
de Desarrollo Global, Nancy Birdsal, entre otros, subrayaron que la evaluacion rigurosa de
los programas y politicas piblicas es crucial para no desperdiciar la inversion y para que
ésta refleje las prioridades de la sociedad (ver cuadro 5). Ademés, como conclision se
menciond que lo que realmente hace falta en Latinoamérica es un enfoque més estiatégico
en el disefio y creacion de politicas.

Ademés de las anteriores prioridades, el grupo de expertos recomend investigationes y
acciones adicionales sobre los siguientes temas: prevencion de la violencia doméstica,
mejoras en la calidad de la educacion y provision de servicios de salud, infraestructura rural y
servicios financieros para los pobres.

1. Desarrollo infantil temprano e integral.

2. Gestion fiscal eficaz.

3. Aumentar inversiones en infraestructuras y mantenimiento.

4. Crear una agencia de evaluacion de politicas y programas.

5. Programas de transferencias condicionadas de efectivo.

6.  Seguro médico universal con un paquete bésico.

7. Programas de nutricion preescolar.

8. Prevencion del crimen por medio del disefio del entorno urbano.

9. Reemplazar impuestos sobre el empleo formal con otros impuestos.

10. Adoptar politicas y servicios para reducir costos de transacciones comerciales
i Fuente: BID-CCC (2007).

2.3 Segunda fase. Negociacion y concertacion: &para qué?

Una vez definido el discurso de la politica, la etapa de concertacion con los prircipales
actores en el plano nacional, regional y local es una de las més dificiles e importantes de
realizar. Esta incluye consultas, deliberaciones técnicas y politicas, debates abierios con
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expertos, grupos de presion, sindicatos, empresarios, sociedad civil y comunidad en general,
hasta terminar con la discusion y aprobacion parlamentaria por parte del poder legislativo.

Esta fase, con frecuencia, se cumple como un simple ejercicio de informacién o de difusién,
pero en realidad deberfa constituirse en su validacién y empoderamiento. La participacion no
puede ser puramente formal. Constituye esencialmente el aval y el respaldo de la ciudadanfa
a la politica. La negociacion de la politica, con los actores estratégicos, le brinda respaldo
y sostenibilidad. Sin concertacion es dificil lograr consenso alrededor de los grandes
lineamientos de la politica. Con negociacién se hace la politica piblica.

En el marco del enfoque constructivista se destacan varios momentos metodolégicos sobre la
negociacion de las politicas piblicas, donde prevalece la construccién de equipos de trabaijo,
la polémica constructiva, la interaccion constructiva y la reflexién colectiva con los actores
involucrados en la politica o estrategia (Salazar et al., 2001). Estos momentos son:

Negociacion de los propsitos de la politica: entre mayor sea el consenso, mayores serdn
las posibilidades de éxito.

Negociacion del marco tedrico de la politica: entre mayor sea su aprobacién, mayor sera
su respaldo.

* Negociacion de los contextos internos y externos de la politica.

Negociacion de los factores relevantes de la politica con los actores protagénicos.

+ Negociacién de las macro acciones para articular actores y los factores relevantes. Con
frecuencia se definen primero, de manera independiente, las acciones para lograr un
objetivo y después se piensa en los actores que han de participar en el desarrollo de las
acciones -no de los objetivos-.

Negociacion de la coherencia interna de la politica (acciones-actores-factores) para que los
pasos a seguir sean técnica, politica, econémica, institucional y éticamente pertinentes.

* Negociacion de implicaciones y consecuencias, y anticipacion de necesidades futuras de
la politica.

Negociacién de la implementacion y negociacion de los mecanismos e instancias de ajuste
y de seguimiento.

Durante la fase de negociacion y concertacion las condiciones para cooperar y ayudar con
la politica pueden ser del mas variado orden. Sin embargo, las condiciones pueden ser més
favorables o probables cuando los actores estratégicos tienen un horizonte temporal de
largo plazo y alcanzan a percibir propésitos de Estado y no simplemente de partidos o de
gobiernos de corta duracion; cuando existen espacios institucionalizados con reglas claras
y creibles; cuando se dan pocos actores que puedan tener un impacto directo y decisivo
en la formulacion de las politicas -“tecnologias de agregacion™ y, a la vez, instituciones
que garanticen el cumplimiento y respeto de los acuerdos y los consensos -“tecnologias de
compulsién’- como los partidos politicos, la burocracia, el poder ejecutivo, el poder judicial y
el gabinete ministerial (Stein et al., 2007).
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2.4 Tercera fase. Ejecucion: ¢de qué depende?

La ejecucion de las politicas no esta en funcion del documento o blue print. Depende en gran
medida de la calidad de las instituciones que intervienen. El concepto de instituciones abarca
no solo al funcionamiento de las instituciones del esquema juridico-politico-burocratico como
tal (parlamento, poder judicial, partidos, poder ejecutivo, poder legislativo) sino, también, al
conjunto de normas, reglas de juego, valores y principios que envuelven el comportamiento
de la sociedad en su conjunto. Estas instituciones definen los roles de los actores, las normas
de interaccion y sus responsabilidades. En consecuencia, movilizan todo tipo de recursos, a
favor o en contra, de la ejecucién de las politicas. Por lo tanto, la ejecucion de las politicas
depende en ltimas de la calidad de sus instituciones y de la forma como interactian los
actores més representativos en sus actividades.

2.5 Cuarta fase. Seguimiento y evaluacion: &en qué consiste?

Ha sido usual en el tema de las politicas piblicas el descuidar las tareas de seguimiento
y evaluacion. En los paises en desarrollo, donde los recursos son més escasos, cada peso
gastado debe maximizar su efecto en el crecimiento, la reduccién de la pobreza y las
necesidades bésicas. Esta fase es tan importante como las anteriores por tres razones:
primera, permite conocer de manera oportuna la marcha de las politicas mediante el uso
de indicadores y, asi, enmendar rumbos o hacer los cambios que correspondan; segunda,
incorpora una rendicion de cuentas sobre el cumplimiento de las metas en cuanto a cantidad,
calidad, costo y cumplimiento del cronograma (tiempo); tercera, aporta al aprendizaje y
mejoramiento sucesivo de la calidad de las politicas.

La institucionalizacion de una cultura de seguimiento y de evaluacion de las politicas publicas
tiene que jugar un papel més activo dentro de la nueva Agenda de la Administracion Publica.
Para ello, la aplicacion generalizada de técnicas y métodos de seguimiento y evaluacion, el
uso de las tecnologas de la informacién y la comunicacion (TICs) para la toma de decisiones
piblicas, el abandono del “secretismo” en la gestion de las politicas, y los incentivos a la
transparencia, serfan précticas recomendables para generar un balance positivo entre la
experiencia, la representatividad y la responsabilidad.

Aunque exista acuerdo sobre el seguimiento y la evaluacion, el problema radica en cémo
llevarla a cabo, con qué herramientas, con quién y en qué momento. (Qué limitaciones
existen sobre los instrumentos? éCémo incorporar los juicios evaluativos que surjan de las
evaluaciones y como convertirlos en acciones concretas? Resolver estas preguntas no es
fécil y requiere voluntad, marco normativo, entrenamiento, medios y respaldo institucional.

Ademés, la evaluacion de las acciones de las instituciones se dificulta por tres razones
adicionales: a) la amplitud y vaguedad con que se definen y se interpretan los objetivos en
las politica piiblicas; b) la relacién compleja entre productos y resultados; y, c) la dificultad
de comunicacién o de relacién transaccional con el beneficiario, debido a que muchos de los
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Fuente: elaboracion propia.

producbs o servicios se proveen gratuitamente o con subsidios lo cual impide una adecuada
valoracin por parte de los beneficiarios (Guzmén, 2004).

Sin embargo, la urgencia de mejorar los procesos de gestion y la calidad de las politicas
plblicas he traido como consecuencia un gran auge de los desarrollos tedricos y practicos
sobre elseguimiento y la evaluacion de los desemperios.

El énfass en los resultados o en el desemperio se fundamenta en la necesidad de entregar
informazién sobre lo que las instituciones hacen y han hecho con los recursos que el Estado
les entrge. De esta manera, el punto de atencién cambia de los insumos a los resultados
0 de losinsumos a los impactos de las acciones pblicas. Esta transicién no es fécil y toma
tiempo po cuanto exige entrenamiento, desarrollos metodolégicos, marco regulatorio,
sistemas ¢2 informacion, métodos de reportes, evaluaciones externas, auditorias y ajustes
instituconles.

Todo elb con el propésito de ir eliminando gradualmente los controles de insumos o controles
ex antey fasar a una vinculacion directa entre los recursos que se entregan y las unidades
de dessmpeio concretas que se generan, utilizando para ello indicadores especificos.
Los indcadores para el seguimiento y la evaluacion de las politicas entregan informacion
cualitatva y cuantitativa sobre los productos, expresados en funcion de los bienes y servicios
que se torceden a la poblacion.

Lo que mporta, desde el punto de vista del desarrollo, no son las actividades y el ciimulo de
indicadcres de proceso a través de los cuales aquellas se pueden reflejar, sino los productos
generacosa través de los procesos internos. Las actividades y los insumos requeridos para
su realizacon son un asunto interno de la administracion o de la gerencia de los programas
como pirte importante del monitoreo de procesos, pero no son lo més significativo desde el
punto d2 vsta del impacto de las politicas.

50
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En la evaluacion de las politicas no importa tanto el sistema de informacién gerencial del
proyecto, ni el proceso de seleccion de personal, sino la calidad y cantidad de los bienes
y servicios entregados, medidos en términos de impactos, resultados y productos, tales
como nimero de atenciones e intervenciones médicas realizadas, nimero de casas sociales
construidas, nimero de alumnos matriculados, nimero de empleos generados, o porcentaje
alcanzado de las Metas del Milenio.

Por lo tanto, la evaluacion se centra en:

i. Los impactos sobre los objetivos nacionales y sectoriales que la politica se propone lograr
o a los que pretende contribuir.

ii. Los efectos o los cambios en las condiciones de vida de la gente, de las instituciones o del
entorno para el desarrollo.

iii. Los productos, los bienes o servicios que la politica entrega a la poblacion.

iv. Los costos o implicaciones financieras de las acciones.

Con base en ello se definen, en el seguimiento y la evaluacion, indicadores de impacto o
resultados finales, indicadores de efecto e indicadores de producto. Los indicadores de proce-
s0s son indicadores de actividades y generalmente se asocian a recursos presupuestarios.

Todo lo anterior, sin descuidar la valoracién y consideracion de aspectos fundamentales
sobre la pobreza y el desarrollo, tales como: el componente ético de las politicas, los cédigos
morales, las libertades humanas como fines y medios para el desarrollo, los valores de las
personas, los aspectos culturales, la calidad de realizacion de las personas y la pobreza como
privacién de capacidades (Sen, 2001).

En consecuencia, los componentes interdependientes y sistémicos del concepto “desarrollo
humano y democracia” vienen dados por la complementariedad entre:

« Capacidades bésicas, representadas como combinaciones alternativas de funcionamientos
que una persona puede hacer, ser o lograr, como tener buena educacién o buena salud.
También se reflejan en la participacion politica y social y en la préctica efectiva de derechos
democréticos y politicos. Con el enfoque de capacidades lo que importa evaluar de las
politicas es la habilidad real de las personas para alcanzar funcionamientos durante la vida.
Este enfoque difiere bastante del enfoque utilitarista, del de riqueza o tenencia de bienes,
como medidas de bienestar: “pobreza es la ausencia de una o més capacidades basicas
que se necesitan para alcanzar un funcionamiento minimo en la sociedad en que se vive".
Por ello, la pobreza se mide como privacién de capacidades basicas, més que en relacion
con los niveles de ingreso.

Libertades politicas, dadas por las posibilidades reales de los ciudadanos para elegir
libremente a sus representantes y demandar politicas acordes con su situacion
socioecondmica. Este tipo de libertades contribuyen a dar incentivos y a suministrar

Lo
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informacién para solucionar necesidades econémicas. Son importantes como papel
instrumental para que los ciudadanos puedan identificar carencias, defender sus
demandas y expresar problemas. De igual manera, las libertades politicas juegan un papel
constructivo importante en el conocimiento y en la conceptualizacién de los problemas
econdmicos. Todo ello posibilita una accién informada y responsable en el acto del reclamo
y la participacion frente a la sociedad organizada (Sen, 2001).

* Necesidades econdmicas bésicas de salud, educacién, vivienda y empleo, entendiendo a
estascomplementariedadesy conexiones como dimensiones constructivase instrumentales
(ver gréfico 5).

El aporte de Amartya Sen en estas materias, y de otros como John Rawls con sus trabajos
sobre Teoria de la Justicia, son referentes obligatorios en el debate sobre la evaluacion de
las politicas publicas. La preocupacion constante por los pobres y el desarrollo de indices
para su correcta inclusién, son otras de sus grandes contribuciones. En el contexto de sus
ideas, “més que vivir bien alimentados, bien vestidos y bien entretenidos”, lo que importa es
la ampliacion general de las libertades politicas y civiles para el proceso de desarrollo. Por
lo tanto, es importante el papel instrumental de la democracia pero debe distinguirse de su
importancia constitutiva (Sen, 2001).

Tal como lo destaca la Academia Sueca durante la concesién del premio Nobel de Economia en
1998: “Amartya Sen ha hecho varias contribuciones claves en la investigacion de problemas
fundamentales en economia del bienestar... Sen ha aclarado las condiciones que permiten
la agregacion de valores individuales en las decisiones colectivas, y las que permiten la
existencia de reglas para la adopcion de decisiones colectivas que resulten consistentes con
una esfera de derechos para los individuos”.

(o)

Fuente: elaboracion propia con base en Sen (2001).




CAPITULO 3. FUNCIONES Y NIVELES DE PLANIFICACION
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

3.1 Algunos fundamentos teéricos: ¢por qué planificar?

En el contexto mas amplio, la planificacidn es un aspecto explicito o implicito del proceso de
liderazgo en una nacién, el cual implica informacién, interpretacion, definicién, orientacion,
anticipacion, coordinacién y evaluacién de una accion sostenida de gobierno.

Cuando se formaliza e institucionaliza la planificacién como parte de un proceso gubernamental,
surgen elementos de informacién, alternativas, posibles consecuencias, costos econdmicos
y politicos en la toma de decisiones; y también elementos de coordinacion, consistencia y
seguimiento en la accién para lograr los objetivos adoptados. Asi, la planificacion es parte
inherente del proceso de gobernar e instrumento de cambio.

A partir del principio de racionalidad, cualquier individuo, dentro de ciertos supuestos,
adoptaré una decisién 6ptima si hace el mejor uso posible de medios alternativos para
conseguir un objetivo concreto (Hayek, 1945). El problema se complica cuando lo llevamos
de la esfera de las necesidades individuales al campo de las necesidades sociales. No
existe el conocimiento completo por razones de agregacion, incertidumbre, complejidad o
indeterminacion de las llamadas demandas sociales. En estas circunstancias, de cara a la
decisién compleja de la asignacion 6ptima de recursos que le pertenecen a la sociedad en su
conjunto, ésta se delega en lo que frecuentemente se llama planificacién, construida a partir
de variables interrelacionadas y de la interrelacion de diferentes individuos o actores con un
conocimiento parcial.

En consecuencia, la clave de esta decisién reside en el hecho de que quien la toma
finalmente (a quien genéricamente podrfamos denominar decisor), tendra que hacerlo con
informacién que no posee en primera instancia sino que alguien le facilita. De esta manera,
los diferentes mecanismos de transmisién de conocimiento hasta el decisor (o planificador)
constituyen, en si mismos, un problema a resolver por cualquier teoria que pretenda explicar
procesos econdmicos; el reto esté, entonces, en definir cuél es la mejor manera de emplear
el conocimiento inicialmente disperso en un colectivo de individuos (Azqueta et al., 2004).

En dicho orden de ideas, la planificacién estratégica es el proceso dindmico, sistémico y
participativo que se sigue para determinar las metas de un gobierno u organizacién y las
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estrategias que permiten alcanzarlas. Presupone objetivos, instrumentos, actores y recursos.
De la misma manera, pensamiento estratégico es el proceso de razonamiento acerca de
sistemas o problemas complejos con miras a alcanzar un objetivo. Presupone reducir
incertidumbre y minimizar riesgos o maximizar oportunidades (Anthony, 1998).

Con estas definiciones podemos aproximarnos a delinear una tipologia de escuelas de
planificacion que se podria sintetizar asi:

* Escuela de disefio o la estrategia como un proceso de concepcion.

* Escuela de planificacion o la estrategia como un proceso formal.

* Escuela de posicionamiento o la estrategia como un proceso analitico.

+ Escuela empresarial o la estrategia como un proceso visionario.

+ Escuela cognoscitiva o la estrategia como un proceso formal.

* Escuela de aprendizaje o la estrategia como un proceso emergente.

* Escuela de poder o la estrategia como un proceso de negociacion.

Escuela cultural o la estrategia como un proceso colectivo.

* Escuela de construccion social de futuros o la estrategia para enfrentar el riesgo, la
indeterminacién y la incertidumbre.

Las anteriores escuelas de planificacion tienen algo en comin: todas ellas utilizan unos
determinados métodos o caminos sistematicos establecidos para realizar una tarea o trabajo
con la idea de alcanzar un objetivo. Estos métodos, al estilo de entradas, generan procesos
que inducen escenarios de cambio, los cuales finalizan con sistemas o salidas en términos de
productos o de infraestructura de diversa naturaleza (fisica, humana), de equipos técnicos
capacitados y, en general, de desarrollo de capacidades.

Las relaciones o enlaces que vinculan entre sf a los objetos del sistema pueden ser simbicticas,
sinérgicas o superfluas. En la simbiotica los sistemas conectados no pueden funcionar solos.
En la sinérgica hay accion combinada y esfuerzo cooperativo. Y en la superflua la relacién
esta basada en la confianza y aumenta la probabilidad de que el sistema funcione todo el
tiempo y no una parte. En conjunto, las relaciones del sistema hacen que las salidas (bienes
0 servicios) se conviertan en entrada de otro, que la procesara para convertirla en nueva
salida, repitiéndose el ciclo indefinidamente (ver gréfico 6).

La secuencia de eventos mostrada en el gréfico 6 podria ser considerada como la antitesis
del concepto de caja negra. Esta caja o modelo nos muestra que a determinadas entradas
le corresponden determinadas salidas y con ello podemos inducir que frente a determinados
incentivos, las variables funcionarén en cierto sentido. Desconocemos el contenido y las
relaciones que puedan existir con otros subconjuntos. Sin embargo, la caja negra es un misterio
porque no sabemos como se procesan los insumos, ni la forma como se alteran y se relacionan
las propiedades que los componen. El usuario no sabe como se logré hacer la transformacién,
ni se sabe qué ocurre por dentro. Las cosas suceden como por arte de magia.
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Fuente: elaboracion propia.

Tomando como referencia la representacion anterior, el disefio de muchas politicas piblicas
son verdaderas cajas negras en el sentido de su abstraccion para comprender como se
obtienen determinados bienes y servicios, cémo intervienen los actores, como se emplean
determinados incentivos, como se corresponden determinadas acciones con los productos y
servicios que se anuncian, y cémo interacttan las partes para generar la transformacion del
entorno y de la poblacion objetivo.

3.2 £Cémo se construye la politica pablica y cual es el proceso?

Para romper con el modelo de caja negra y teniendo en cuenta el proceso de construccion o
transformacién social que se representé en el grafico 6, podemos decir que la formacion de
la politica econémica puede ser vista, desde la teoria positiva, de la siguiente manera:

Primero, la politica es el resultado del chogue, interaccion, confluencia y dindmica de
demandantes de politica y de oferentes de politica. En estas dos fuerzas de oferta y demanda
intervienen una gran cantidad de actores con recursos e intereses de diversa naturaleza,
con funciones de comportamiento disimiles y, con frecuencia, contrapuestas. Del lado de
la demanda, los actores més representativos son los ciudadanos, los grupos de presion, los
empresarios y los sindicatos. Por el lado de la oferta de politica piblica, estarian el gobierno,
los politicos, los burécratas, los organismos internacionales, los centros de investigacion y
los grupos profesionales.

Segundo, ambas fuerzas confluyen, se armonizan y se contrabalancean mediante las reglas
de juego dadas por el marco legal, el marco regulatorio, los acuerdos, los pactos o las reglas
de la burocracia. De esta forma, tanto las demandas como las ofertas de politica constituyen
los principales insumos que intervienen en su formacion.
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Tercen, s anteriores dos componentes interacttian en la sociedad dentro de un contexto
macromeso y micro, definido por las restricciones institucionales, financieras, tecnoldgicas,
legisleives, politicas, ideoldgicas, culturales y de informacion del respectivo momento
histério en que se construye la politica publica. Tomando todo en su conjunto, el disefio final
de la plifca vendria dado por un enfoque positivo o uno normativo-mixto, donde el rol de la
planifiactn y la complementariedad entre intervencién y mercado estarian presentes (ver
graficc7)
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Fuente: elaboracion propia con base en Fernandez (1999).
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Desde otro angulo, el proceso de formulacién de politicas piblicas tambien puede ser
visto como un proceso de negociacion, intercambio o transaccion entre actores politicos
que cambian entre si acciones, recursos o votos actuales por promesas de acciones o
recursos futuros. El tipo y profundidad de las transacciones dependeré del marco
institucional imperante, de la clase de incentivos, del funcionamiento de los mecanismos de
competencias, del marco regulatorio, del contexto legal, de los horizontes temporales, de
las preferencias y expectativas. En consecuencia, la politica se desenvuelve dentro de un
juego de miltiples actores, con diferentes capacidades, jerarquias, espacios, condiciones,
equilibrios y fuerzas de poder. Todo ello, ceiiido a un marco institucional sistémico o
de equilibrio general. Asf, el comportamiento de los actores con sus roles, incentivos
y restricciones -dentro de un contexto institucional determinado- trata de combinar
elementos, sefiales y proporciones para producir frutos intangibles y tangibles como
estabilidad, bienestar, calidad en la educacién y un ambiente propicio para la innovacion
y la productividad. La diferencia en estas materias la hace una politica econémica y social
adecuada y efectiva (Stein et al., 2007) (Ver gréfico 8).

Por otro lado, en el proceso de construccién de modelos o de politicas piblicas, cuyo
objeto de conocimiento es un aspecto de la realidad social, se busca comprender,
explicar y predecir fenémenos sociales, y, el investigador o creador de politica debe
aplicar una ontologia (éestudio de lo qué es?, icomo es la realidad?, ¢como es posible?)
0 un procedimiento metodoldgico que va desde la observacion, recogida de informacion,
procesamiento y anélisis hasta su validacion, a través de un proceso analitico de tesis,
antitesis y sintesis. Asf, el investigador recoge e interpreta la dinémica de los procesos
econémicos y el comportamiento de los actores que participan en dichos procesos. Esto
implica conocer con profundidad las estructuras de produccion, de distribucién y de cambio;

Rasgos Qacten’sticos

de las politicas pablicas

Interacciones en
equilibrio general
(marco institucional
sistémico)

Fuente: Spiller y Tomassi (2003).

LR,
e o]




GUiA SOBRE DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

las estructuras tecnolégicas e institucionales; y la infraestructura socioecondmica en que
se desenvuelven las politicas.

Por lo tanto, el proceso de construccién de modelos o politicas se da mediante la interaccion
o correspondencia entre el dominio empirico de la investigacion (), que incluye observacion
del fenémeno, recogida, procesamiento y andlisis de la informacion disponible y de su
identificacion con el dominio tedrico (T). Este proceso se puede explicar mediante la siguiente
relacion (Dagum, 1979):

E: representa el dominio empirico.

1l

T: representa el dominio tedrico.

El rectangulo representa el marco de referencia, es decir, lo que se toma como dato en el
proceso de construccion.

Las flechas representan el proceso de interaccion, retroalimentacion o correspondencia entre
el dominio tedrico y el dominio empirico.

Con dichos elementos, el procedimiento de construccion de modelos se puede sintetizar
mediante los siguientes pasos: primero, se parte con el establecimiento de hipétesis
sobre la realidad y sus variables observables y no observables (atentes); este primer
paso de especificacion del modelo constituye la tesis. Segundo, este modelo se contrasta
empiricamente (ex post) con otros modelos, construidos con nueva informacién, que
representan el dominio tedrico (T), que serfa la antitesis. Tercero, la especificacion del
modelo final (M) como la mejor representacién del dominio T, que seria la sintesis. Cuarto,
contrastacion técnico-estadistica de hipdtesis entre el modelo final (M) y la estructura objetivo
viable, es decir, el modelo estructural que contiene el conjunto de objetivos a alcanzar en un
tiempo determinado (D). Para ello se dan dos hiptesis: que no exista diferencia significativa
entre My D, o que si existan diferencias significativas entre M y D. Quinto, elaboracién del
modelo de decision donde intervienen las medidas de politica econdmica y las preferencias
del policy maker (Arias, 1996).

Siguiendo el esquema de Dagum, cuando no hay diferencias significativas entre la estructura
observada (M) y la estructura objetivo (D), las medidas de politica piblica serian de tipo
coyuntural. Por el contrario, cuando si hay diferencias significativas entre My D, se requieren
medidas de tipo estructural, por cuanto el paso de la estructura observada a la estructura
objetivo exige reformas profundas o un cambio estructural.

De ahi la importancia de la investigacion econdmica para explicar de manera rigurosa
y relevante los procesos socioecondmicos observables y complejos. En este orden de
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ideas, la ciencia econémica y, por supuesto, la ciencia politica es compleja, por cuanto
su sustancia no es la relacién entre cosas sino entre personas, grupos y sociedades, con
interrelacion e interdependencia de actores que generan cambios irreversibles en situaciones
de desequilibrio. También, donde las decisiones se adoptan estando presente el riesgo, la
informacion escasa, el conflicto, la negociacion y el aprendizaje gradual.

La retérica que sigue nos permitiré sugerir una plataforma de discusion acerca de la politica
plblica para analizar sus detalles, entender sus argumentos y, en lo posible, comprender
mejor su estructura, basados en lo que se denomina tétrada de elementos: relacién de
hechos, de l6gica, de metéafora y de narracion (McCloskey, 1990).

3.3 ¢Con qué criterios se toman o enfrentan las decisiones?

Una vez delineado el proceso metodolégico de construccion de la politica publica, la pregunta
inmediata que surge es con qué criterio el decisor toma la decision final. Es decir, en qué
elementos de juicio 0 en qué pardmetros de naturaleza econdmica, social, politica y ética se
sustenta la eleccion de alternativas, o con qué discernimiento se respalda el camino a seguir.
Para enfrentar este dilema se pueden plantear las siguientes opciones:

Primera, desde el punto de vista ético, el decisor puede guiarse por cuatro modelos de
comportamiento:'®

+ Unmodelo de ética legalista, donde lo que impera es el criterio de la legalidad o conformidad
con la normativa vigente. Esta opcion tiene las limitaciones de que la ley no cubre todos los
casos de la vida real y no todo lo que la ley permite es de suyo ético.

Un segundo modelo de ética relativista-subjetiva-libertaria, segin el cual cada persona

decide libremente lo que resulta apropiado en cada circunstancia. Bajo este modelo se

desconocen valores o principios objetivos, los cuales se van ajustando a los cambios y

evolucion de la sociedad.

+ Un modelo de ética utilitarista o pragmatica, segin el cual todo se realiza bajo un célculo
de “placeres” y “dolores”, cuando se plantea la disyuntiva de hacer o no hacer una
determinada accion. En otros términos, una accion proyectada se realiza si la utilidad
deseada de ésta es superior al costo esperado. En consecuencia, la bisqueda de la utilidad
a la Bentham (en homenaje al gran jurista inglés Jeremy Bentham) se convierte asf en el
objetivo principal de la conducta humana. Esta opcion tiene también sus falencias por
cuanto los beneficios no se distribuyen equitativamente y lo que es util para unos, no lo es
para los otros. Ademas, dada su base eminentemente individualista, relega a un segundo
plano los aspectos sociales y comunitarios de las decisiones y puede desconocer valores
primordiales como la dignidad humana, la verdad y la libertad, esta Gltima considerada “el

3

Fernando Chomali y Nicolas Majluf, “Cémo enfrentamos las decisiones”, La Clase Ejecutiva, El
Mercurio, sabado 11 de agosto de 2007.
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fin primordial” y el “medio principal” del desarrollo, que incluye derechos y oportunidades
(papel constitutivo de la libertad), segiin Amartya Sen.

* Un modelo de ética donde el hombre es considerado en toda su riqueza y en todas sus
dimensiones sociales, espirituales, econémicas y humanas, sin que predominen de manera
excluyente los criterios de deseo, gusto, lucro o poder.

Segunda, desde el punto de vista econdmico, las técnicas analiticas generan de manera
sistematica informacion relevante para la toma de decisiones y la mejora de politicas
y ayudan a clarificar los objetivos publicos, a medirlos, a preverlos y a buscar caminos
alternativos. Entre estas técnicas se encuentran la investigacion operativa, los sistemas
presupuestarios, el anélisis de sistemas, el andlisis de costo-beneficio, el anélisis de costo-
efectividad, los modelos de equilibrio general y las técnicas de evaluacion de impacto.
Todas ellas, respaldadas por los dos teoremas fundamentales de la economia del bienestar:
uno, si la asignacion de los recursos y los precios constituyen un equilibrio competitivo,
esta asignacion es eficiente; y, dos, cualquier asignacion eficiente y técnicamente factible
puede alcanzarse mediante las instituciones del mercado competitivo, si se redistribuyen los
derechos de propiedad de modo adecuado (Albi et al., 1997).

En el disefio de la politica publica, la teorfa normativa del interés colectivo justifica a priori las
decisiones de intervencion del Estado, y el criterio de decisién se fundamenta en el supuesto
de que, en relacion con los ciudadanos, el Estado trata de maximizar el bienestar social. Por
lo tanto, interés colectivo se asocia a bienestar de los ciudadanos.

Este enfoque presupone analizar los rasgos fundamentales de la arquitectura organizativa
e institucional que determinan una gestién publica eficiente, donde la interaccion entre
ciudadanos, politicos, burécratas y administradores es fundamental. Junto a la arquitectura
organizativa e institucional se suma, como elemento para la toma de decisiones, todo lo
relacionado con economia politica del presupuesto con sus concomitantes procesos de
elaboracion, negociacion, aprobacion, ejecucion y control.

Tercera, desde el dmbito social, los criterios de eficiencia y rentabilidad de las decisiones
tienen que estar acompanados y complementados con razones de equidad y distribucién de
la riqueza. La experiencia registra, fehacientemente, los costos y exclusiones que se generan
al adoptar enfoques parciales, sesgados o desprovistos de una vision integral y sin cohesion
social.

Cuarta, desde el punto de vista politico, la mayorfa de las decisiones que afectan a los
ciudadanos son tomadas por politicos, para los cuales existe un mercado politico, donde
se intercambian politicas de salud, educacion, vivienda, seguridad social, etc., por apoyo
electoral. Este criterio, fruto del llamado célculo politico, a veces se quia por razones de
eficiencia, equidad o de intereses partidistas y dependiendo de las alianzas con la ciudadania,
la burocracia o el sector privado, son fundamentales para llevar a cabo politicas exitosas.
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3.4 Funciones basicas de la planificacion: écuéles son?

Por lo general, las tareas de disefio, concertacion, ejecucion, coordinacion y evaluacion de
las politicas publicas se desarrollan sin un marco de planeamiento estratégico que permita
ordenar y orientar las acciones hacia el desarrollo integral de un pais, region o municipio. Al
no estar claros o explicitos los objetivos estratégicos o grandes metas, la asignacion de los
recursos se determina de manera caprichosa y hacia mdltiples direcciones, que no siempre
pueden estar en sintonia con las prioridades o necesidades basicas.

Por estos motivos, instituciones como la CEPAL y el ILPES, con base en las experiencias de
los gobiernos de la regién, han planteado la necesidad de promover e institucionalizar cuatro
funciones bésicas de la planificacion:

i. Prospectiva o vision de largo plazo.

ii. Coordinacion o coherencia.

iii. Seguimiento y evaluacion, y

iv. Concertacion o negociacion estratégica.

Este planteamiento, independientemente de la institucionalidad que prevalezca, tendria
como razén de ser concentrar los esfuerzos de planificacion en tareas fundamentales para
garantizar cohesion e impacto en el funcionamiento de las politicas.

3.5 Funcion de prospectiva o visién de largo plazo: éde qué trata?

Se instaura para romper con el cortoplacismo tradicional de las politicas publicas; para
introducir en ellas una vision de més largo plazo; para aprender a construir futuros posibles,
probables y deseables; para visualizar los costos y beneficios de escenarios futuros que
requieren acciones anticipadas; para promover la disposicion al cambio; para suscitar la
cultura de nuevos métodos y herramientas de intervencion; y para engendrar el desarrollo de
visiones, valores y capacidades para la sociedad futura del conocimiento.

Una visién de futuro, desde el punto de vista de las politicas piblicas, tiene importantes
implicaciones politicas, econdmicas, culturales y sociales. Una mirada de futuro es una
imagen movilizadora que pone en escena tres sentidos de la accion colectiva (Stafford et al.,
2000):

+ El sentido-direccion: a dénde debe llegar una comunidad en el futuro.

« El sentido-utilidad: para qué deben esforzarse los miembros de la comunidad.

+ El sentido- finalidad: por qué deben hacerlo.

En consideracion a que él planificador o decisor trata con incertidumbre el futuro o la vision
de largo plazo de las politicas piblicas, surge el didlogo entre los cambios del presente y las
imagenes de futuro. Para dar cuenta de ambos, existen varias cualidades inherentes a la
construccion tedrica de los datos que fundamentan la reflexion prospectiva:
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i. Légic: depende del prisma conceptual con el que se ordenen los datos.

ii. Empira: depende de datos concretos, cifras, estadisticas, definiciones, pardmetros lo
més rurosos posible.

iii. Signicativa: depende del nivel de la interpretacion para valorar los impactos de los
resultdos de las politicas pablicas.

La anticiacién, enmarcada en las politicas piblicas, consiste en la capacidad que ellas
posean pra pensar hacia delante. Pasa por una adecuada comprension del entorno cultural,
politico, conémico, tecnolégico y social en el cual se desarrollan. Depende de la herencia
social y dltural; obedece al contexto sociopolitico, acata el medio ambiente del momento y
consider:os objetivos, propésitos y expectativas del momento.

En conscuencia, la vision de largo plazo de la nueva planificacion, a diferencia de la
anterior,nas que centrarse exclusivamente en previsiones de las magnitudes homogéneas
que comonen el cuadro macroeconémico, tiene que adoptar enfoques més territoriales
y persegir objetivos cuantificables en términos agregados. El criterio de construccion de
futuro dee ser apuntalar los recursos hacia situaciones viables y deseables, es decir, aclarar
los escenrios en aquello que se estime probable.

Construiel futuro no solo implica una escogencia y una manera de decidir sobre los estilos
de sociead que se desea cimentar; también envuelve un proceso histérico y participativo.
Desde ebunto de vista epistemoldgico es un proceso histéricamente dinamico, con principios
éticos paa que el interés de algunos no se realice a expensas de los otros.

Respecta lo anterior, y dado que no sabemos lo que va a pasar, debemos buscar estrategias
robustasesto es, estrategias que puedan dar un resultado razonablemente favorable, pase
lo que pae, por cuanto la incertidumbre y el riesgo estan presentes. Ademas, est4 el hecho
de la infamacién limitada de que dispone el decisor, o planificador en este caso, y el que las
personasnvolucradas en la decision no pueden o les es dificil ponerse de acuerdo.

Teniendozn cuenta estos hechos reales y que la planificacién puede a lo sumo reducir la
incertidubre pero no eliminarla, se propone que la mejor respuesta a la incertidumbre es
elaborarna estrategia que en lugar de ser dptima para un futuro que no podemos predecir,
pueda fucionar bien en una gran cantidad de futuros posibles. La estrategia adoptada, de
cara a loescenarios plausibles, podré con el tiempo adaptarse y mejorarse a medida que se
dispone e nueva y mejor informacién. Para ello se propone una metodologia prospectiva o de
exploracin sistematica de escenarios futuros que se resume en los siguientes elementos:

+ Consierar grandes conjuntos de escenarios, prever varias altemativas, brindar la opcion
de mecla de politicas (policy mix) para alcanzar un escenario meta.

* Identicar estrategias robustas en lugar de estrategias 6ptimas.

+ Lograla robustez mediante adaptabilidad.

* Exploar de forma iterativa una multiplicidad de futuros plausibles (Lempert et al., 2003).
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Quizés, con estas opciones metodolégicas, la construccion de futuro y la anticipacion de
fenémenos no sea una practica tan esquiva dentro de las tareas de planificacién en América
Latina, como lo ha sido hasta el presente.

3.5.1 La adaptabilidad y el enfoque sistémico de la politica publica: éen qué
consiste?

Recordemos que la adaptabilidad es una de las caracteristicas primordiales del enfoque
sistémico. La teorfa general de sistemas fue desarrollada por Bertalanffy alrededor de 1930;
posteriormente un grupo de personas unieron sus inquietudes en lo que se llamé la Sociedad
para la Investigacion de Sistemas Generales, establecida junto con Anatol Rapoport, Kenneth
Boulding, Ralp Gerard, entre otros. Las caracteristicas que los tedricos han atribuido a la
teoria general de los sistemas son las siguientes (Bertalanffy, 2003):*

+ Interrelacion e interdependencia de objetos, atributos, acontecimientos y otros similares.
Los elementos no relacionados e independientes no pueden constituir nunca un sistema.

+ Totalidad. El enfoque de sistemas no es analitico en cuanto no descompone el todo en sus
partes constituyentes para luego estudiar en forma aislada cada uno de los elementos
descompuestos sino que trata de encarar el todo con todas sus partes interrelacionadas e
interdependientes en interaccion.

+ Busqueda de objetivos. Todos los sistemas incluyen componentes que interactian y la
interaccion hace que se alcance alguna meta, estado final o una posicion de equilibrio.

* Insumos y productos. Todos los sistemas dependen de algunos insumos para generar las
actividades que finalmente haran posible el logro de una meta. Todos los sistemas originan
algunos productos que otros sistemas necesitan.

+ Transformacién. Todos los sistemas son transformadores de entradas en salidas. Entre
las entradas se pueden incluir informaciones, actividades, fuentes de energia, materias

% Laidea mas elemental de sistema lo define como una interrelacion de elementos que conforman

un todo. En este sentido, la definicién considera dos elementos fundamentales: la interrelacion y
la unidad global, conceptos presentes en unas y otras definiciones de los diferentes teéricos que
continuaron el aporte de Bertalanffy.
Para Morin la definicién de Ferdinand de Saussure es la de mayor alcance porque a los conceptos
de interrelacién y de totalidad agrega el de organizacion, cuando afirma que “sistema es una
totalidad organizada, hecha de elementos solidarios que no pueden ser definidos mas que los
unos en relacion con los otros en funcién de su lugar en esa totalidad”. En el andlisis sistémico,
otro concepto de importancia es la complejidad. La teoria de la complejidad es un campo de
conocimiento que analiza el comportamiento real de las organizaciones, la sociedad, la naturaleza,
los seres humanos, los animales y demas seres vivos. Un sistema con numerosos actores puede
tener una gama indefinida de interrelaciones que generan nuevas propiedades, que no pueden ser
explicadas por las propiedades de los actores individuales, ni por la suma de las propiedades de
estos: son las propiedades emergentes las que hacen que los sistemas tengan un comportamiento
complejo, de muy dificil anélisis cuando no se tiene una vision completa de los mismos.




Guia SOBF DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

primas, etc. Lo que recibe el sistema es modificado por éste de tal modo que la forma de
la salita difiere de la forma de entrada.

+ Entropia. La entropia est4 relacionada con la tendencia natural de los objetos a caer en un
estady de desorden. Todos lo sistemas no vivos tienden al desorden; si quedan aislados
perdedn con el tiempo todo movimiento y degeneraréan, convirtiéndose en una masa
inerte

* ReguBcion. Si los sistemas son conjuntos de componentes interrelacionados e
interdzpendientes en interaccion, los elementos interactuantes deben ser regulados
(manejados) de alguna manera para que los objetivos (las metas) del sistema finalmente
se redicen.

+ Jerarquia. Generalmente todos los sistemas son complejos integrados por subsistemas
més pequenios. El término “jerarquia” implica introduccién de sistemas en otros sistemas.

+ Diferenciacion. En los sistemas complejos las unidades especializadas desempeiian
funcimes especializadas. Esta diferenciacion de las funciones por componentes es una
caraceristica de todos los sistemas y permite al sistema focal adaptarse a su ambiente.

3.5.2 éCudles son las trayectorias y evolucion de las politicas?

Dentro ce las visiones de largo plazo de las politicas publicas estén presentes entidades,
variables y pardmetros. Estos elementos se pueden trabajar mediante varios tipos de
modelos: estén los modelos dindmicos o estaticos donde las variables cambian, o no, con el
tiempo; bs modelos estocésticos o deterministicos, donde la incertidumbre esta presente
o ausene; y los modelos continuos o discretos, donde las variables pueden cambiar
continuanente o discretamente.

Los elenentos de los modelos pueden estar representados por procesos, eventos,
actividaces, pardmetros, variables enddgenas o exdgenas, recursos y entidades o actores.

Las fases de elaboracion de estos modelos son muy parecidas a las de la politica piblica,
expuestzs anteriormente, por lo tanto, el ejercicio tiene una similitud muy grande. Estas
consister en formular el problema que se visualiza en el mediano y largo plazo, establecer
los objetvos, conceptualizar el modelo analitica o mateméticamente, recoger la informacién,
programar el modelo y verificar sus resultados.

Con bas en los anteriores conceptos, el grafico 9 muestra tres trayectorias o evolucion
posible ce las politicas publicas:

i. Trayestoria lineal: estd basada en la teoria del progreso continuo, segin la cual el
creciniento econdmico, a través del capitalismo, tendria un desarrollo lineal con distintos
estados de superacion cuyo fin es el desarrollo. La realidad objetiva se orienta mediante
leyes mateméticas exactas y tanto el pasado como el futuro estén asociados a la idea de
progrso y, en consecuencia, lo que importa es el corto plazo.
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Fuente: elaboracion propia.

Este progreso tiene sus fundamentos en la idea cartesiana de método, donde la linealidad
y el progreso eran un ingrediente comin y se daban de manera paulatina y constante.
Las ciencias sociales y naturales han estado sometidas al influjo de esta idea en la que el
optimismo del hombre por la cultura y el proyecto universal son pilares de explicacion. Sin
embargo, la historia enseria que el desarrollo de la teoria de la politica piblica, al igual que el
de la teorfa econémica, no puede ser considerado como un proceso evolutivo lineal, sino que,
por el contrario, éste se caracteriza por la presencia de paradigmas alternativos.

Se considera, seglin esta vision, que la proyeccion de invenciones y de nuevos descubrimientos
son la razén fundamental del crecimiento y la conquista del hombre sobre la naturaleza.
Como se puede ver, el modelo no prevé ningiin cambio de trayectoria y, por lo tanto, se
podria proyectar su tendencia sin mayores dificultades; la indeterminacion, la complejidad
y el riesgo de los fenémenos sociales y economicos no estarian presentes. Asi, las politicas
publicas se podrian proyectar sin mayores problemas a partir de la historia, el conocimiento
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acumulado y la informacion recopilada. Como sabemos, los fenémenos sociales, econémicos
y politicos no suceden de esta manera (CEPAL, 2006).

El modelo lineal de la ciencia, la tecnologia y la innovacion, por ejemplo, considera sélo una
ruta sin retroalimentacion ni alteracion durante el proceso. Por lo tanto, la investigacién,
conduciria automaticamente al desarrollo tecnolégico y éste, con posterioridad, al desarrollo
economico. Desarrollos ulteriores de modelos de relaciones causales (chain-link model),
de modelos interactivos, de modelos de miltiples actores y modelos mas sistémicos y
dinamicos, han recuperado las caracteristicas complejas, acumulativas e inciertas del
transcurso (Salazar, 2005).

Tal como lo menciona la teoria de la decision racional, se supone que para analizar
situaciones es necesario simplificar la realidad, es decir, visualizarla y representarla por
medio de un modelo (Vélez, 2003). No obstante, un problema real tiene muchas variables,
restricciones y actores, y los comportamientos de esas variables, actores y restricciones
son impredecibles y muchas veces imposibles de modelar o medir. Por lo tanto, se puede
decir que las consecuencias futuras de una decision politica rara vez son determinadas,
es decir, predecibles con certeza. En este orden de ideas, convine aclarar los siguientes
conceptos:

* Hay certidumbre si se conocen las variables y las relaciones entre ellas. Por ejemplo, en
el campo de la educacion se puede conocer con cierta anticipacion la rentabilidad que
puede rendir la educacion basica o secundaria en la movilidad social de las personas o la
educacion sexual en el comportamiento demogréfico o tamaro de la familia.

+ Hay riesgo si se conocen las variables, pero sélo se pueden estimar las relaciones entre
ellas, es decir, las probabilidades. Por ejemplo, las relaciones entre fumar y el cancer.

* Hay incertidumbre si se conocen todas las variables pero algunas no se pueden medir y se
desconocen las relaciones entre ellas. Por ejemplo, el impacto de la nanotecnologfa en el
medio ambiente.

+ Hay ambigiiedad si tienen que identificarse todas ls variables pertinentes. Por ejemplo,
el impacto de los biocombustibles sobre la pobreza.

En breve, certeza, riesgo, incertidumbre y ambigiiedad se sittian en un continuo entre el
determinismo y la indeterminacion, entre la baja y la alta complejidad, de modo que cada
situacion implica un tipo diferente de eventos y supuestos. Estas categorfas, en el contexto
de las politicas publicas, son importantes para interpretar y entender el comportamiento
organizacional respecto a los escenarios transparentes, univocos, simples y ordenados que
plantea la teoria tradicional de la organizacion (CEPAL, 2006).

ii. Trayectoria discreta: en una evolucién discreta el factor de incertidumbre o el azar no
estéa presente. Aqui se da una invariante o cambio nulo. Es decir, se considera que los
fenémenos son extremadamente lentos, que representan un alto grado de continuidad y
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corresponden a lo que se llamaria las certezas estructurales (Jouvenel, 2004), que utilizan
caracteres inherentes a un orden en el cual se tiene un alto grado de confianza.

Se trata de hechos supuestamente inmutables o estables, que dependen generalmente
de condiciones naturales (clima, geografia, etc.) de la condicion biolégica y psicoldgica del
hombre, de la evolucién histérica de un sistema supuestamente inamovible (CEPAL, 2008).

Seria un proceso escalonado sin mayores mutaciones. La historia esté plagada de ejemplos
donde las politicas y los fenémenos no siguen esta trayectoria. Entre otros, pueden
citarse la crisis petrolera de 1973, las quiebras bursétiles, las predicciones erréneas, las
proyecciones equivocadas, la inestabilidad de las expectativas, las guerras o cambios
politicos inesperados.

Una muestra clara sobre este tema es la incertidumbre y el riesgo que estén presentes
en la mayoria de las investigaciones sobre biotecnologia, transgénicos, nanotecnologia
y biocombustibles. Este tipo de investigaciones son desafios emergentes que tienen un
enorme potencial para generar beneficios sociales, econémicos y medioambientales, sin
embargo, el impacto ambiental y socioecondmico es en gran medida desconocido. Para
dar un ejemplo concreto, Estados Unidos y Europa dedican 7.700 millones de euros a
beneficios potenciales de la nanotecnologia® pero solo 30 millones de euros a evaluar sus
riesgos.?

De acuerdo con la Real Sociedad y la Real Academia de Ingenieria Britanica es un motivo
de “seria preocupacién” la lentitud de su Gobierno a la hora de “reducir la incertidumbre” en
torno a los impactos ambientales y sobre la salud de los nanomateriales. El director general
de Salud de la Comisién Europea decia: “hay mucho en juego. Corremos el riesgo de que
haya més peticiones o moratorias o incluso que se repita lo ocurrido con los transgénicos”.
La Asociacién Canadiense ETC (Grupo de Accién sobre Erosion, Tecnologia y Concentracion)
ya ha pedido una moratoria para los productos nano.

Lo que se percibe con todo ello, es la ausencia de politicas publicas especificas de regulacion
y control, en un contexto donde la informacion es limitada y la incertidumbre esta presente.

iii. Trayectoria dindmica y acumulativa: en la tercera trayectoria todos los elementos y las
variables cambian continuamente o instantaneamente. El mundo es complejo y dindmico
con mltiples actores y funciones que interactan. Hay tendencias pesadas o procesos
de cambio acumulativo con enormes consecuencias si se modifican sus causas o sus
comportamientos generadores.

2 |a nanotecnologfa es el control de la materia a escalas de entre 1 y 100 manémetros (millones
de milimetro). Implica la fabricacion de estructuras tan pequefas como moléculas invisibles al ojo
humano.

2 “iEs segura la Nanotecnologia?", Ménica Salomone, (El Pais, 28 de marzo de 2007). Diario
espafiol.
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Son aleraciones de mediana y larga duracion que conllevan corrientes de cambio y si se
consoldan marcan la trayectoria colectiva de una sociedad. Estas tendencias no pueden
ser mdificadas por una sola persona u organizacion. Ejemplos de estos fendmenos son
las corientes demograficas, la evolucion del medio ambiente y los recursos naturales.

También intervienen en este modelo las llamadas tendencias emergentes, es decir, corrientes
de cambi» que pueden ser susceptibles de ser transformadas y como entrafian un proceso
de definiadn hay lucha de intereses, pugnas, disensos y la negociacion es muy dificil.

En este pototipo de trayectoria de la politica piblica también estén presentes elementos de
ruptura ohechos trascendentales de gran impacto, que generan el cambio o la discontinuidad
de las tendencias existentes, modifican el orden actual de las cosas y generan nuevos
paradigmas. Constituyen también hechos imprevistos, los cuales surgen sin previo aviso y no
pueden explicarse o deducirse de evoluciones anteriores, por lo tanto no pueden ser objeto
de un provéstico cientifico tradicional.

Dentro deesta trayectoria estarian incluidas las crisis, entendidas éstas como una suspension
de los deerminismos, las estabilidades y las restricciones internas en el seno de un sistema al
que le imrimen desorden, inestabilidad y azar. Por su efecto multiplicador, las crisis podrian
frenar lastendencias precedentes y romper cualquier esquema de predictibilidad simple.

Asivistas las tendencias de las politicas tendrian un primer factor de impulso o de despegue,
un rendimiento inicial o un impacto a partir del cual se generarian los cambios en la personas o
en la insttuciones. Con esto se consolidan las transformaciones hasta cuando se agoten sus
efectos ycomiencen a decrecer los rendimientos y es en ese momento cuando se requiere
un nuevoimpulso o un nuevo paradigma, llamese discurso o plan, para seguir promocionando
el cambic Ese ciclo de vida o de tendencia lo registra la historia y es una buena leccion sobre
la importncia del cambio permanente, de la adaptacion constante y del esfuerzo persistente
en las poiticas publicas para seguir avanzando.

3.6 Funién de coordinacion: iquién hace que?, ¢de qué trata?

Esta quias sea una de las funciones més importantes dentro de un Estado moderno y
descentrilizado. Armonizar las politicas significa evitar la superposicion de acciones,
impedir i duplicacién de esfuerzos, prescindir de desconexiones que frenan la generacién
de sinergas y sortear las desuniones entre agentes y actores. En sintesis, es lograr que
todos renen en la misma direccion en procura de objetivos comunes. Es articular objetivos
contrapuzstos dentro de un todo coherente.

La falta e coordinacion o de comunicacién entre actores e instituciones también ha dado
pie a lo que se denomina balcanizacion o fragmentacion de las politicas pablicas. Esta
atomizacon, tan frecuente en América Latina, no es la mejor manera de generar impactos
0 apuntar con firmeza a los temas duros de la politica como la reduccién de la pobreza, la
competitvidad, el empleo, la educacion o el desarrollo regional (Cox et al., 2001).
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Esta funcion demanda un esfuerzo primordial de articulacion entre las politicas
macroecondmicas y las de cardcter meso y micro. Trabaja por la sintonia entre las politicas
de gobierno central con las de los gobiernos de nivel regional y local. Es, por excelencia, la
tarea de una oficina nacional de planificacion.

Lainstitucion planificadora, desde una perspectiva transversal, interregional, multidisciplinaria,
interministerial y multidimensional, antepone los intereses de la sociedad y la economia en
general en funcién de los lineamientos y prioridades del gobierno central. Dentro de esta
funcién cabe entonces hacerse algunas preguntas claves del siguiente tipo: écomo se
realiza el proceso de toma de decisiones?, {qué arreglos institucionales son necesarios para
facilitar el accionar de manera dptima, tanto del mercado como del Estado?, como estén
interactuando en el desarrollo las politicas y las instituciones?

Estas son interrogantes que la nueva generacion de politicas publicas se esté planteando
con enfoques novedosos como el de redes de politicas publicas, la descentralizacion
interdependiente, la planificacién bajo riesgo y la movilizacion de actores estratégicos para
la accion colectiva.

3.7 Funcién de evaluacién: éde qué trata?

Consiste, primordialmente, en respaldar una gestion pablica orientada hacia los resultados y
el cumplimiento de las metas definidas en los planes y estrategias. Permite que los decisores
y la ciudadanfa conozcan los impactos de las politicas, sus costos y sus beneficios. Habilita
a las autoridades para conocer la marcha de las politicas e introducir los ajustes pertinentes
con oportunidad. Respalda el desemperio exitoso de la politica y el establecimiento de
sistemas de informacion lo mas descentralizados posibles; divulga e interpreta la marcha
de las politicas para que la opinién piblica esté informada, se familiarice con los resultados
de las mismas y, de esta manera, promover su participacion y su discusion. A esta funcion la
presente Guia le dedica un capitulo especial.

3.8 Funcion de concertacion: écémo se hace?

Esta funcién hace relacién fundamental a la creacion de consensos y acuerdos supra
partidarios mas alla de los intereses puramente sectoriales y regionales, en procura de
objetivos de car4cter nacional. Involucra, por lo tanto, una efectiva y real participacion de los
actores mas representativos de la sociedad civil.

Concertar implica ponerse de acuerdo sobre una vision compartida de futuro. Conlleva un
proceso de negociacion en el cual se construya un punto minimo de consenso. Hay puntos
negociables y puntos no negociables. Hay cuestiones que son deseables y cuestiones que
no lo son. Lo que se requiere con las politicas publicas es un minimo comdn denominador,
un minimo inteligible o el punto que combina lo negociable y lo realizable. Es encontrar
la base sobre la cual se puedan entender, estar de acuerdo y negociar los protagonistas
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de la politica piblica. La vision ideal de futuro es aquella que combina lo realizable con lo
negociable (ver cuadro 6).

Negociable No Negociable

4
Realizable ‘3;“

Deseable

Fuente: CEPAL (2006).

El disenso y el conflicto generalmente se dan en aquellas politicas que son deseables y no
negociables o realizables y no negociables. Tal como lo destaca Carlos Fuentes en un reciente
articulo, refiriéndose a las propuestas de Fernando Enrique Cardoso sobre un nuevo contrato
internacional para globalizar la solidaridad, “la politica no es el arte de lo posible, sino el arte
de hacer posible lo necesario”

La concertacién de las politicas publicas, entendida como estrategia compartida, comporta
miltiples utilidades: en primer lugar, amplia las opciones de desarrollo econémico y social;
en segundo lugar, establece agendas de compromiso, pactos sociales y otros mecanismos
para implementar proyectos colectivos; de igual manera, conlleva un proceso de aprendizaje
colectivo porque genera autorreflexion social, conforma redes de conocimiento e introduce
herramientas que elevan la capacitacion de los lideres, técnicos e instituciones; finalmente, la
concertacion aumenta la productividad de la sociedad porque permite alinear los programas
de desarrollo alrededor de un mismo objetivo y da elementos de juicio para emprender
procesos de cambio organizacional.

Una condicion fundamental para la coordinacién de las politicas publicas es su capacidad
para traducir las visiones de futuro del discurso politico en un proyecto de Estado y no
simplemente en una propuesta de Gobierno. Para ello es necesario que el gobernante tenga
legitimidad, de modo que su vision sea creible y pueda ser compartida por la ciudadania.
El punto critico de las sociedades en conflicto, o no plenamente cohesionadas, es que hay
muchas imagenes y no una vision compartida. La concertacion busca negociar y conciliar
dichas iméagenes. Asf, el tema de la vision compartida mediante la concertacion, el didlogo
y la negociacion consiste precisamente en la capacidad que tenga la sociedad para arbitrar
entre las diferentes interpretaciones de la realidad. Cuando una interpretacion se convierte
en hegeménica se transforma en credo.

En suma, la concertacién de las politicas publicas para establecer una vision estratégica
de futuro depende de la calidad del debate piblico y la voluntad politica para generar

% “Clinton en Colombia”, Carlos Fuentes (El Pais, 18 de abril de 2007).
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proyectos colectivos. El proyecto colectivo orienta y articula las lineas de accién de las
instituciones, jerarquiza las inversiones y establece los mecanismos para el seguimiento y la
retroalimentacién de la vision estratégica (ver grafico 10).

FUNCIONES DE PLANIFICACION
Y POLITICA PUBLICA

Fuente: elaboracion propia

3.9 Niveles de intervencion de las politicas pablicas: ¢cudles son y cuéles son
sus caracteristicas?

El concepto combinado de planificacion estratégica y pensamiento estratégico se puede

analizar, para fines practicos, mediante el funcionamiento y atributos de los tres niveles

que caracterizan el disefo y ejecucion de toda politica piblica. Estos tres niveles son: el

estratégico, el programético y el operativo.

3.9.1 Nivel estratégico: éen qué consiste?

El nivel estratégico es aquel nivel de categoria macro donde se define la vision-pais, la
mision, el plan o politica y sus estrategias centrales. Se determinan en este nivel las grandes
prioridades de caracter nacional; conlleva una mirada de largo plazo; plantea los objetivos
generales del desarrollo de orden econdmico, social, territorial y local; define las éreas

B
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estratégcas; busca el consenso con las deméas administraciones; asigna los recursos o techos
presupuestarios segln prioridades preestablecidas; identifica los productos estratégicos
que la pilitica desea entregar; involucra a responsables de alta direccion ministerial y, en
definitive, refleja las ideas centrales del discurso politico y las tareas de gobierno para
separarls de las tareas de gestion. Junto a lo anterior, en esta dimension se determinan
los derethos, las competencias y los recursos entre el centro, las regiones y los gobiernos
locales (er grafico 11).

En estenivel la articulacion institucional se realiza a través de instituciones o agencias, las
cuales representan una estructura organizativa superior que suele estar regida por principios,
tales cono:

* La searacion efectiva entre las responsabilidades de gestion estratégica situadas en el
nivelyolitico y las de gestion operativa de carécter técnico.

* Una inanciacién de las agencias, institutos o ministerios mediante negociacion de los
prestpuestos vinculados al cumplimiento de objetivos. Todo esto en el marco de las reglas
de juzgo de las relaciones intergubernamentales, Ilémense marco regulatorio, incentivos,
mecanismos de control o reglas de decision jerarquica.

Existencia de servicios de control interno y externo (auditorias) de indole juridico-
econimica.

+ Comyrobaciones sobre el cumplimiento de los objetivos, donde la evaluacion es, por regla
geneal, escasa y casuistica.

La politiza publica conceptualiza el conjunto de directrices y orientaciones hacia la realizacién
de finesy la seleccion de los medios para alcanzarlos; conlleva criterios y lineamientos
elegidosen el proceso de toma de decisiones al poner en préctica las estrategias, programas
y proyeitos especificos; designa, en general, la accion politica propiamente dicha para
resolverproblemas, procurando que los beneficios del desarrollo alcancen a todas las capas
de la sotiedad con la mayor equidad posible.

La estrtegia simboliza el conjunto de acciones que se llevan a cabo para lograr un
determirado fin. Es una relacion causa-efecto entre el desempeio buscado y los factores que
lo influyzn. Define los programas de accion efectivos para alcanzar las metas; conceptualiza
cémo al:anzar mejor los objetivos propuestos en una situacion dada; es el medio, es la via
y es el ®mo para la obtencién de los objetivos; es la definicion en el tiempo y en el espacio
del proeso de orientacion general, en cuyo marco deben operar los actores, las acciones y
los instumentos para alcanzar los objetivos formulados (el quién, el qué y el cémo). Es, en
suma, e'arte de coordinar acciones y de maniobrar instrumentos para lograr un objetivo.

Dentro te la estrategia se pueden distinguir elementos y componentes (ver cuadro 7). En los
primeror estén la mision (propésito y valores), los objetivos de mediano y largo plazo, y los
arreglosinstitucionales referidos a la estructura y los incentivos. Dentro de los componentes
de la esrategia se pueden diferenciar los cinco siguientes: a) la arena o dominio, es decir, la
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raz6n de ser de las acciones de la institucion, la categoria de bienes y servicios que genera,
los segmentos de la sociedad que atiende, las aéreas prioritarias que cubre, las tecnologias
que emplea y los procesos de creacion de valor que impulsa; b) los vehiculos de crecimiento,
referidos a cémo conseguir desarrollo interno o endégeno y cémo modernizar los procesos
de compras, contrataciones y adquisiciones del Estado; c) los diferenciadores, que muestran
modos de progresar o la ventaja competitiva de la estrategia que se traduce en imagen, en
estilo, en cumplimiento de metas, en calidad de los bienes y servicios y en la satisfaccion
de los beneficiarios; reflejan, en sintesis, una imagen y un modo de avanzar; d) la secuencia
(timing) o encadenamiento de las acciones y eventos también es parte fundamental de la
estrategia, por cuanto eliminar instancias o pasos puede reducir o anular su impacto; €) la
légica politico-econémica que implica tener argumentos sobre la fuerza que sustenta la
estrategia, dado que puede ser un ejercicio formal de rutina, de reaccion, de cambio, de
ruptura, de innovacién o de auténtica transformacion. Es decir, la estrategia como plan o
guia para enfrentar una realidad; como ruta y tactica de accion conscientemente deseada y
determinada de forma anticipada para asegurar el logro de los objetivos; como instrumento
para lograr las metas; como perspectiva o forma de percibir el mundo, o como un auténtico
derrotero de innovacion y cambio (Hambrick et al., 2001).

La vision es la imagen o situacion deseada que el Estado, mediante la politica, proyecta en
el futuro. Es el escenario deseado y la capacidad para ver mas alla del tiempo y el espacio,
para tener claridad sobre lo que se quiere hacer y adonde se quiere llegar con la politica, o la
identidad que se pretende alcanzar en el mediano y largo plazo.

La misién define el &mbito de la institucion; las necesidades que cubre con sus actividades; los
grupos sociales, areas y deberes primordiales en los cuales se desenvuelve preferentemente
y la imagen que proyecta. En otras palabras, da respuesta a la pregunta, ipara qué existe
la institucion? Es la finalidad o razén de ser para la cual ha sido creada una determinada
institucion.

El programa es un instrumento normativo de la planificacién cuya finalidad consiste en
desagregar y detallar los planteamientos generales del plan, mediante la identificacion de
objetivos y metas de nivel global, sectorial, regional, local o institucional en el corto, mediano
y largo plazo. Es, en resumen, un conjunto homogéneo y organizado de actividades a realizar
para alcanzar una o varias metas, con recursos previamente determinados y a cargo de una
unidad responsable. También se le concibe como un conjunto ordenado de proyectos.

El proyecto es una decision sobre el uso de los recursos para incrementar, aumentar o
mejorar la produccién de bienes o la prestacion de servicios. Conlleva por lo tanto una accion,
un objeto, un sujeto y un tiempo determinado. Los proyectos buscan solucionar problemas
especificos y por lo tanto no deben ser expresados como una falta de solucién. Deben ser
formulados como un estado negativo de una poblacion o area determinada. Por ejemplo,
existe poblacién pobre carente de vivienda digna con limitado acceso a fuentes de energia
eléctrica o servicios basicos de salud y educacion.
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MisiénEs una declaracion que define el propésito o la razén de ser de una institucion y
permiteorientar las acciones que realicen los funcionarios hacia el logro de un resultado
esperao. Por esta razon, la mision debe ser comprensiva en cuanto aidentificar claramente
los prouctos relevantes y los clientes/usuarios/beneficiarios a los cuales se orientan
dichas cciones.

Objetios estratégicos. En el contexto de la administracién publica los objetivos
estratéicos son la expresion de los logros que se espera que los servicios publicos
alcanca en el mediano plazo.

Producos estratégicos. Corresponden a una definicion agregada de los bienes y
servicis que la institucion o servicio ofrece como respuesta a las necesidades de sus
cliente; beneficiarios o usuarios. Los productos se generan bajo la responsabilidad de la
institudn, ya sea por produccion directa o por subcontratacion.

Fuente: Guzman (2004).

3.9.2 livel programético: éen qué consiste?

El nivel rogramatico de la politica es de categoria meso. Aqui se plantea una visién de
program y su rol es clave para lograr la integracion entre el nivel de orden nacional y los
actores jue actlian en el nivel operacional local; su institucionalidad es fundamental para
lograr lecoordinacion de acciones, especialmente aquellas de caracter multidisciplinario,
multidirensional, multisectorial o transversal, como seria el caso de las politicas sociales,
econémias, territoriales, medioambientales y las de ciencia, tecnologia e innovacién o de
gestion e recursos como el agua. La actuacion y adecuacion del esquema administrativo-
institucinal en este nivel tactico es crucial para el objetivo nacional de lograr el ajuste
territorie entre la oferta y la demanda de los bienes y servicios.

El deserpeno de esta dimensién también incide considerablemente en la coordinacién intra
e interintitucional, para lo cual cuenta con el méas eficaz de los instrumentos a disposicién
del Goberno: el de la programacion presupuestaria anual o plurianual. En este nivel, ademas,
se ejercn con gran trascendencia las tareas de supervision y seguimiento fisico-financiero
de las mtas establecidas en la politica. Por todo ello conlleva un alcance de mediano plazo y
se asoci con la idea de gerencia o de planificacion programatica transversal de la politica.

En el hcizonte de planificacion los programas se conciben como procesos més que como
products, es decir, como un conjunto abierto y dindmico donde debe contemplarse la activa
evolucia de objetivos e intereses de los actores que intervienen en el disefio y ejecucion de
la politie, dentro de un proceso de aprendizaje acumulativo de conocimiento y de informacién
para meorar y avanzar. Por estas razones suele denominarse también nivel tactico.
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3.9.3 Nivel operativo: ien qué consiste?

El nivel operativo de la politica es de nivel micro. Se lleva a cabo con preeminencia en el
ambito local y sus acciones o proyectos tienen una dimension temporal de corto plazo. El
objetivo estratégico-instrumental consiste en buscar el consenso y la coordinacion entre
la administracion local y los actores involucrados con los subsistemas superiores. En este
nivel los objetivos son mucho més especificos y el financiamiento de los mismos tiene una
alta dependencia del presupuesto nacional, canones o regalias, dados los escasos recursos
propios o las pocas fuentes de autofinanciacion.

El control de actividades se establece mediante indicadores operacionales. El proyecto, en
este nivel, es el nicleo central del desarrollo y la gerencia operativa de la politica se define
alrededor del gerente de proyectos y de las autoridades municipales. Vale la pena aclarar
que el concepto de operativo no se adscribe exclusivamente a lo local sino més bien a las
actividades de ejecucion, de realizacion y operacion de la politica (ver grafico 11).

El anterior enfoque metodoldgico trata de integrar lo técnico-politico en la gestion de las
politicas publicas con base en las capacidades institucionales, mediante la coordinacién de
un diverso grupo de instituciones y de actores, de manera vertical, horizontal y transversal;
plantea la consolidacién de un sistema de gobernanza multinivel y el establecimiento de
prioridades politicas transversales; ordena la complejidad de factores que intervienen en
la ejecucion y evaluacion de las politicas y retroalimenta el proceso tanto de arriba para
abajo como de abajo para arriba con una perspectiva sistémica; y dentro del principio

NE: Vision pais, mision, plan, nivel
macro, objetivo general (fin), largo
plazo, direccién ministerial.

NP: Vision sectorial-regional, nivel
meso, programa, objetivo principal
(propésito), mediano plazo,
planificacion programatica.

NO: Vision local, proyecto, nivel
micro, objetivo especifico (meta),
corto plazo, planificacion
operativa.

Fuente: elaboracion propia.
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de subsidiariedad del Estado incorpora en mejor medida el papel del capital social y la
participacion de los actores en el desarrollo econémico y social.

Esta participacion se da de forma vertical, horizontal y transversal por cuanto intervienen
autoridades de diferentes instancias formales de la administracion con diversas categorias
de empleados.

Este planteamiento sugiere realizar el transito de las politicas piblicas desde una perspectiva
Estado-céntrica hacia una éptica socio-céntrica que amplia y remodela el espacio publico,
propicia las condiciones para una mayor participacién y una mayor gobernabilidad democratica.
La responsabilidad de la administracion pablica revela su caracter multidimensional como
expresion tanto vertical como horizontal, en una temsion que, sin embargo, es complementaria
(Cunill, 1997).

3.10 Coordinacion vertical, horizontal y transversal de las politicas:
{para qué?

La interrelacion y, por excelencia, la articulacion de las politicas piblicas en los tres niveles
(estratégico, programatico, operativo) es lo que determina y da sentido a la llamada
coordinacion de las politicas publicas. Esta coordimacion es esencial para garantizar la Optima
asignacion de los recursos y una conjugacion articulada de esfuerzos en procura de objetivos
comunes, de manera eficiente, equitativa y eficaz. Para garantizar esto la coordinacion tiene
que darse tanto en sentido vertical (de abajo para arriba y de arriba para abajo) como en
sentido horizontal, en las dimensiones institucionales, regionales y sectoriales.

3.10.1 Coordinacion de arriba para abajo (top-down): éen qué consiste?

Busca ante todo convertir en realidad el discurso politico. Ambiciona transitar la visién de la
politica desde la escena politica, pasando por el aparato burocrético y administrativo, hasta
los beneficiarios en la escala més baja de la sociediad en el plano territorial e institucional, con
sus actores y beneficiarios. Procura hacer realidad el modelo de sociedad ideal establecido
en la Constitucion, con sus valores y principios, en un modelo de sociedad real.

El Gobierno, por intermedio del poder ejecutivo, apsla mediante la reglamentacion, los
incentivos, la estimulacion y la persuasion, alcanzar la mayor coordinacion posible. Por lo
tanto la politica, con este enfoque, preexiste a su ejecucion. Asi, el decisor traslada sobre el
ejecutor, que en este caso es el aparato administrativo y la institucionalidad, la responsabilidad
de convertir en realidad las propuestas de politica y su coordinecién interministerial.

En cierta manera, se asume que existe plena articulecion e integracion entre el decisor y
el ejecutor. Este enfoque también presupone uma aproximacion sistémica con base en la
retroalimentacion y en la adaptacion de la administracion, como actividad consustancial al
sistema politico.
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A partir de dichas premisas el éxito de la coordinacion de arriba para abajo dependerd en

gran medida:

+ De la forma como se den las interdependencias entre los tres niveles, de los mecanismos
de apropiacién que se establezcan, de las caracteristicas de las politicas, de los incentivos
que se constituyan y de las formas de comunicacion entre el nivel central con el sectorial,
territorial y local.

+ De la fortaleza institucional en los niveles regionales y locales para absorber
responsabilidades y funciones.

+ De la forma como se conciba la descentralizacion y del tipo de movilizacion que se genere
a favor de las politicas, por parte de los beneficiarios y grupos objetivo.

Tal cuadro de coordinacion se dificulta cuando las desigualdades o desniveles de desarrollo
entre los centros de poder y las regiones, o entre las capitales y el resto de ciudades, es
enorme. Trasladar en estas condiciones una politica se hace muy dificil por la escasez de
recursos de diversa indole y la excesiva concentracion de poder y de actividad econémica y
politica en las capitales.

Sin embargo, mucho se podria avanzar en términos de coordinacion en el caso de contar
con una clara matriz de responsabilidades, de atribuciones, de funciones, de roles, de
instrumentos y de financiamiento, por parte de las instituciones y de los principales actores
involucrados en la politica en el nivel estratégico, programético y operativo.

Esta identificacion de lugar y de actuacion con respecto a la politica se asemeja al papel que
desemperia el director de orquesta (decisor) frente a los miembros de la banda (ejecutores)
donde cada miembro sabe qué, cudndo, como y donde tocar su respectivo instrumento para
que la obra, en este caso la politica, se desenvuelva de manera coordinada y ordenada, con
respecto al objetivo o fin. En el caso de la orquesta es satisfacer al piblico y en el caso de la
politica, entregar unos bienes y servicios con eficiencia, eficacia y equidad.

En un conjunto de 19 paises de América Latina, con una poblacion total de 546.385 millones
de personas, existen 15.616 municipios, y dentro de cada pais un alto nimero de regiones,
estados o departamentos. Este panorama en cierta manera refleja cuan dificil es el transito
de la politica publica desde el centro a la periferia o desde las capitales hacia las regiones y
localidades, con amplias desigualdades y brechas socioecondmicas (ver cuadro 8).

3.10.2 Coordinacion de abajo para arriba (down-top): ¢en qué consiste?

La politica también debe mantener coordinacion de abajo para arriba a partir del nivel
operativo donde la voz de los actores locales, con su proximidad y conocimiento sobre
los problemas especificos, juega un rol trascendental. Son ellos quienes mejor conocen
el entorno, las instituciones y la problemética de las politicas; por lo tanto, quienes
mejor disposicion poseen para adaptar y ajustar la politica a sus realidades sin que esto
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Argentina 23 provincias 1930 39302
: 'Brasil 26 estados 5507 181604
Paises fderales?* e
Meéxico 31 estados 2430 106147
Ve | 23 estados 282 26468
3Colombia 32 departamentos 1098 46039
Paises nitarios Ecuador 22 provincias 193 13798
gi d “Paraguay 17 departamentos 225 6216
*Uruguay 19 departamentos 19 3455
Bolivia 9 departamentos 314 9275
Chile 15 regiones 345 16136
Costa Rica 7 provincias 81 4453
5Cuba 14 provincias 169 11372
El Salvador 14 departamentos 262 6875
Ry - G I 22 departamentos 331 12952
Paises nitarios
Honduras 18 departamentos 298 7347
"Nicaragua 15 departamentos 151 5800
Panamé 9 provincias 74 3067
“Per( 24 regiones 1832 27804
SS;‘T:Z!“; 31 provincias 138 9123
Total América Latina - 15616 546385

Fuente: World Fact Book (2007).

Notas:

! Brasil tine, ademés de sus estados, un distrito federal. 2 Venezuela tiene, ademés de sus estados, un
distrito coital y una dependencia federal. * Paraguay tiene ademas una ciudad capital. ¢ Colombia tiene,
ademas d sus departamentos, un distrito capital. * Uruguay tiene sdlo gobiernos departamentales. ¢ Cuba
tiene, adeds de sus provincias, un distrito especial. " Nicaragua tiene dos regiones auténomas. ® Panamé
tiene, admas, una comarca. ° La demarcacion administrativa de Perti d ina 24 depar 195
Provinciay 1832 distritos. '° Republica Dominicana tiene, ademés, un distrito nacional.

#  Fedealismo existe cuando en un sistema politico los elementos estructurales de decision del

Estao (ejecutivo, legislativo y judicial, burocracia politica, etcétera) estén presentes en los dos
nivels de gobierno, federal y estatal, y su existencia esté garantizada por la Constitucién y no
pued ser allanada por la intervencién de algunos de los niveles (Loveman, 1996).

El feeralismo se define como una forma de organizacion politica en la cual las funciones y 4mbitos
de tzeas se reparten de tal manera entre los estados miembros y el Estado central, que cada
nivelstatal puede tomar decisiones politicas en varios dmbitos estatales (Martinez, 1994).
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necesariamente signifique perder el rumbo o la orientacién bésica. La coordinacién de abajo
para arriba tiene la ventaja de brindar sentido de apropiacién y de implicacion; de incorporar
las caracteristicas locales con detalle para luego enlazarlas con componentes més grandes
en el nivel regional y estos, a su vez, vincularlos con los componentes en el nivel estratégico
hasta formar el sistema completo de la politica.

El ir de abajo para arriba o de lo simple a lo complejo implica también un valioso proceso
de aprendizaje por parte de la poblacién sobre el disefio y ejecucion de las politicas, y de
familiarizacién con los elementos de solucién de las mismas. Situacion que a veces los
tecncratas y politicos del nivel central suponen conocer y entender pero que no siempre
es bien traducido en la coordinacion. Esta aproximacion, junto a la anterior, son las vias
indispensables del consenso y de la negociacién de la politica por cuanto se entrecruza el
“querer hacer” del nivel estratégico con el “poder hacer” del operativo y el “permitir hacer”
del programatico. Este dltimo, en el medio, funciona como bisagra de comunicacion o
espacio de encuentro y cruce entre las visiones del planificador y los actores involucrados,
administrando los recursos, programando las acciones, adaptando el proceso, vigilando los
momentos, uniendo representantes, creando alianzas y generando redes e interfases entre
los involucrados.

3.10.3 Coordinacién transversal y horizontal: ¢en que consisten?

A pesar de que el aparato gubernamental se organiza y piensa sobre la base de sectores
especializados, la ciudadania se enfrenta y reclama soluciones a problemas que por su
naturaleza no se estructuran bajo una légica sectorial ni unidireccional, sino de eficacia y
eficiencia mediante la fusion de esfuerzos y acciones complementarias.

La diferencia entre coordinacion transversal y horizontal radica en lo siguiente: la transversal
involucra a varios organismos en diferentes niveles territoriales (nacional, regional y local),
diferentes sectores de la politica en cuestion (salud, educacién, medio ambiente, transporte
etc.), y variedad de actores con diferentes intereses (politicos, especialistas en la materia,
burdcratas, técnicos, ONG, etc.). La horizontal implica a varios organismos pero en un mismo
nivel territorial (por ejemplo, nacional), se centra en un solo sector de la politica en cuestion
(por ejemplo, medio ambiente), y en variedad de actores con intereses mas particulares (por
ejemplo, expertos en la materia).

En sintesis, los criterios para diferenciar una u otra coordinacion descansa en la forma como
intervengan los organismos en los niveles territoriales, los sectores implicados y los actores
que participan.

Las acciones aisladas produciran un impacto menor y quizds més costoso. Por ejemplo, el
papel de las politicas piblicas transversales tales como la estabilidad macroecondmica, la
construccion de instituciones sélidas, la profundizacién de la apertura comercial, el fomento
de la innovacién y la educacion, el desarrollo productivo, el desarrollo territorial, el medio
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ambientey la ciencia y la tecnologia, e incluso temas més especificos como la gestion del
agua, hai sido la piedra angular para la transformacién social y econdmica en razén de las
sinergiasy encadenamientos que generan sobre toda la sociedad.

La coordnacion transversal de las politicas es tal vez la m4s dificil de lograr por cuanto supone
un gran Iderazgo politico-técnico en el nivel estratégico, una gran capacidad de articulacion
interinstiucional en el programético y un efectivo accionar de las redes de actores locales,
tanto puilicos como privados, para dialogar inter pares y preservar los intereses supremos
de las poiticas sin sacrificar su disefio y sus prioridades.

3.11 ¢Gmo realizar la coordinacion entre niveles?

Planteadss los tres niveles de planificacion, la pregunta sobre cémo hacer la coordinacién
es compja y no hay una respuesta Gnica. Sin embargo, antes de indicar los posibles
mecanisnos nivel por nivel, conviene dejar establecido que sus respuestas parciales tendrfan
escasa vilidez mientras no exista un Sistema Nacional de Planificacion (SNP) plenamente
institucioalizado, con un enfoque diferente al tradicional y més acorde con las realidades y
desafiosacionales, donde primen las cuatro funciones bésicas y no el interés burocratico
por una rueva agencia o ministerio.

3.11.1 Freexistencia de un Sistema Nacional de Planificacién:
éen qué consiste y como funcionaria?

Se concite con un enfoque sistémico e integral donde la retroalimentacién y la coordinacién
vertical, ransversal y horizontal sean los pilares fundamentales de su desemperfio. Su
ejercicio sstarfa focalizado en la definicion de la visién-pafs y de las grandes prioridades, yen
dar cohes6n nacional a las politicas y coordinar las relaciones intergubermamentales entre el
centroy i periferia y viceversa.

A diferenia de los esquemas tradicionales que comparten una concepcion Estado-céntrica de
gobernara, basada en una autoridad nacional para la coordinacién jerérquica sobre la gestion
de las poiticas piblicas, la propuesta de quienes propugnan por el desarrollo endégeno de
las regiorzs -no nueva por cierto- est4 basada en la dindmica de la descentralizacién, donde
cambia le dependencia de recursos entre actores puiblicos, privados y la sociedad civil a
lo largo e los distintos niveles de gobierno, pero siempre a favor de la cooperacion y la
coordinacon, més que hacia el fortalecimiento o debilidad de unos u otros.

En conseuencia, la autonomia del Sistema -dentro del rol ineludible del Estado- se
percibiriadesde la perspectiva de la accién colectiva, como una red cohesionada de actores
estratégios, fuertemente implicados en la construccion conjunta de instituciones, en el
ambito setorial y regional.

Dada la resencia de actores protagénicos de diversa naturaleza, prevaleceria la inclusién
dentro deuna interaccion estratégica de actores apoyada en la concertacién y la negociacion
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para alcanzar consensos sobre las grandes prioridades nacionales. Esto permitiria superar la
fragmentacion institucional de las politicas y auspiciaria la confianza mediante la participacion
y el empoderamiento.

El sistema propuesto se asemejaria a un modelo de multiactores o redes de politicas publicas
que tendrian entre otras, las siguientes caracteristicas (Kickert et al., 1997):

Interaccion entre los actores, con relevancia del pluralismoy los subsistemas o comunidades
de politicas piblicas.

Relaciones interdependientes y no aisladas o desconectadas.

Proceso interactivo donde la informacién, los objetivos y los recursos se intercambian.
Realizacién de actividades colectivas basadas en la coordinacién y la cooperacion.
Gestién de la politica piblica bajo el enfoque de redes de politicas publicas, para superar
las visiones de organizacién racional donde las entidades funcionan como compartimentos
sin relaciones con el entorno.

Integracion en el disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas, y de los subsistemas de
gobierno con los subsistemas de actores involucrados en la toma de decisiones, en areas
especiales de la politica publica.

Rol activo de los actores locales como gestores estratégicos en el nivel operacional de las
politicas y base fundamental de articulacion con los subsistemas y subgobiernos.

La fuerza adicional de este sistema para la politica publica radica en: a) el establecimiento
de objetivos consensuados politicamente y su correspondiente aprobacion presupuestaria
negociada; b) la definicién sobre el qué y para qué de las actividades de un ministerio o
agencia y su respectiva presupuestacion en funcion de las metas; c) la explicitacion de los
objetivos a corto y mediano plazo y su compatibilizacion con el presupuesto plurianual; d)
el fortalecimiento de los esquemas de informacién para la presupuestacion plurianual y la
gestion por resultados. En consecuencia, respaldaria relaciones interdependientes tanto de
abajo para arriba como de arriba para abajo.
Su estructura estaria basada en la interaccién estratégica e interorganizacional, donde
subsistemas y subgobiernos participan e intercambian recursos mediante la negociacion
como ajuste dindmico y la auto-coordinacion descentralizada de actores plblicos y privados
en todos los niveles, como elemento para ganar sinergias (ver grafico 12).
Los tres subsistemas o subgobiernos del Sistema Nacional de Planificacién serfan los
siguientes:
i, El subsistema a nivel macro, constituido por la integracion e interrelacion entre actores
de diversa naturaleza, con roles y funciones especificas, tales como los partidos politicos,

el poder ejecutivo, las legislaturas, el poder judicial, la burocracia y otro tipo de actores
protagénicos tales como los grupos empresariales, los sindicatos, los medios de
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comuicecion, las universidades, los movimientos sociales, los organismos internacionales,
las OlGy la sociedad civil en general.
Se dsteca la integracion entre la Oficina Nacional de Planificacion, el Ministerio de
Heciede y la Oficina Nacional de Presupuesto, con todas sus dependencias, por la
cruciimportancia del presupuesto anual y plurianual en el financiamiento de las politicas.
Presvuesto y Estado estan intimamente ligados.”
i. El sosistema a nivel meso, conformado por la integracion entre las autoridades
subncionales de carécter regional, el sector productivo y la sociedad civil, con las oficinas
o secatarfas regionales/ministeriales de planificacion, a partir de la estructura institucional
del niel macro.
Dadda estructura y funcionamiento de los dos subsistemas anteriores, el subsistema a
nivel nico estaria constituido por la integracién entre las autoridades locales, el sector
produtivo y los miembros de la sociedad civil local, con la Oficina del Alcalde, el Concejo
Muniipa'y la oficina municipal/sectorial de planificacion (ver gréfico 12).

Algunosbaises de América Latina tienen un Sistema parecido al que arriba se propone, en
otros seia desmantelado y en otros no existe (ver serie Manuales ILPES No. 46, 44, 40, 34
y 23 sote la evaluacion de los Sistemas Nacionales de Inversion Péblica en América Latina
y el Carie (SNIP) y el No. 8 de la serie Seminarios y Conferencias).

3.11.2 Medidas de coordinacion en el nivel macro (estratégico):
Lqué se puede hacer?

A partir e leinstitucionalizacion del Sistema Nacional de Planificacion propuesto se destacan
las siguintes:

+ Dispaerdel marcoregulatorioapropiado para cada politica (reglas, incentivosy mecanismos

de cotrd), de tal manera que la articulacién de las relaciones intergubernamentales entre
el cerroy la periferia sean lo suficientemente claras y precisas. Mientras mas explicitas
seanss reglas de decision jerarquica mayores serén las posibiidades de que la politica
transe ce manera coordinada.
Adems, suando cada actor sabe cuéles son sus roles y responsabilidades, los instrumentos
y los 2cursos de que dispone para cumplir con determinadas metas, mayor es su aporte
dentr de una interaccion constructiva y ordenada. Es decir, claridad en cuanto a los
derecos competencias y recursos.

De averdo con la Tesis de la CEPAL “La robustez o fragilidad de las finanzas publicas refleja la
fortalza o fragilidad del Pacto Fiscal que legitima el papel del Estado y el campo de responsabilidades
guberamentales en la esfera econdmica y social. El acuerdo poltico explicito o implicito de los
distims sectores sociales sobre qué debe hacer el Estado, ayuda  legitimar el nivel, composicion
y tenenca del gasto publico y de la carga tributaria necesaria para su financiamiento” (CEPAL,
1998)Ciado también en Panorama de la Gestion Publica (CEPAL, 2004).




FUNCIONES Y NIVELES DE PLANIFICACION DE LAS POLITICS PUBLICAS

I > Nivi macro

Nivi meso

; Nive micro

Fuente: elaboradn propia.

+ Contar con reglas electorales y reglas de representacion que incentiven el rdenado
desempeiio de los partidos politicos. Estas reglas deben apoyar y respaldar la parcipacion
de los partidos politicos en el disefio y ejecucion de las politicas publicas, pe cuanto
constituyen un actor estratégico de primer orden para el éxito de las mismas.

+ Integrar en el disefio y ejecucion de las politicas a los actores de los tres subsistmas con
el fin de articular, dentro del pluralismo, tanto las visiones de arriba para abajo>omo las
de abajo para arriba. Escuchar a la gente es tan importante como conocer las dectrices
de los decisores.
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Imponer un estilo de gobierno y de gerencia donde las relaciones entre niveles para la
toma de decisiones estén basadas en la negociacion y la consulta, caracteristicas que le
dan fuerza a la coordinacién como pilar central de las politicas publicas.

Establecer consejos de gobierno o consejos de ministros especiales para coordinar la
marcha de las diferentes politicas y la coherencia de sus objetivos y procedimientos, es
decir, poner en marcha desde los niveles superiores el enfoque integrado del desarrollo.
Consolidar gabinetes sectoriales que aborden ks politicas econémicas, sociales e
institucionales de manera integraday cohesionada, y no de manera aislada e independiente.
Hacer de la concertacion una préctica permanente desde los niveles superiores.

Definir funciones de las instituciones del régimen seccional a fin de optimizar los recursos
y evitar la superposicién de tareas.

Buscar el méximo de comunicacién y de didlogo entre los gabinetes sectoriales para
que las politicas transversales interactien y se integren. Es decir, buscar acuerdos por
sectores, programas, politicas y medidas de desarrollo.

Implantar sistemas de seguimiento, monitoreo, supervision y evaluacién de manera
permanente y estable. La gestion por objetivos, en este caso, articula lo estratégico con lo
programético y lo operacional. En este sentido la creacion de agencias nacionales o secto-
riales de seguimiento y evaluacion de las politicas pétlicas puede ser de gran trascendencia,
por cuanto lo que realmente hace falta en América Latina no son recursos sino diagnésticos
acertados, buenas politicas y un enfoque mucho més técnico en su disefio y ejecucion.
Hacer un mejor uso y aplicacion de las tecnologias de la informacién y la comunicacién
(TIC) para implementar procesos de informacion tansversal, horizontal y vertical entre
el Estado y los ciudadanos. La administracion elestronica (e-administracion) mejora la
eficiencia de los procedimientos, optimiza la prestecion de servicios, refuerza la relacién
gobierno-ciudadania, profundiza la democracia y pemite participar en la politica. Ademés,
rompe con el aislamiento y los enclaves de poder inormatico.?

El plan *Modemiza" del Ministerio de Administracimes Piblicas de Espana, aprobado en

2005 y, en particular, el Proyecto de Ley por el Acceso Electrénico de los Ciudadanos a las
Administraciones Publicas (2006), busca consolidar de nanera inmediata, efectiva y eficiente una
serie de derechos para los ciudadanos: accesibilidad a servicios, no duplicacion de costos para
los administradores, seguimiento de tramites, informacén y obtencién de certificados, rastreo/
trazabilidad en la conservacion de documentos, identificacién, certificacion electrénica, seguridad
y confidencialidad, y calidad de los servicios.

Los derechos, gracias a la e-administracién (medios infornéticos y teleméticos), pueden agruparse
en tres categorias a las que se puede asociar “valor” ecaémico o no, derivado de la realizacién de
los derechos aludidos: derechos de eficacia (no duplicidid, identificacién, certficacion), derechos
de eficiencia (acceso, seguimiento y trazabilidad), y dierechos de profundizacién de la democracia
(informacion, seguridad y calidad). A cada categoria se le adscriben valores de cohesion social,
valor econdmico/organizacional y valor politico, respectvamente. Todo esto en convergencia con
las politicas de los demés paises de la Unién (Rodriguez 2007).
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Para las politicas publicas las tecnologias de la informacion y la comunicacién pueden ser
“autopistas de informacién de doble via™: tanto de arriba para abajo como de abajo para
arriba. La coordinacién, con estas tecnologias, se facilita mediante el establecimiento de
redes digitales integradas sobre asuntos de politica publica, teleinformacion, teletrabajo,
Internet, administracion digital y otros ingredientes de e-government. En el presente siglo
el conocimiento se duplica cada cuatro afios y, por consiguiente, el desafio no son los
diagndsticos y los contenidos sino mas bien su gestion, es decir, convertir la informacién
en conocimiento. La informacién se expande més réapido que la capacidad humana de pro-
cesarla y por ello se debe apoyar la transicion de la égica analitica a la sintética y al uso
de tecnologias que lo permitan.

Socializacién de la “cultura de la coordinacién” mediante redes interinstitucionales, arti-

culacion de subsistemas, encuentros periddicos y sistematizados sobre la marcha de las

politicas; impulsar alianzas entre actores, promocionar y premiar la cultura del trabajo en
equipo inter e intraministerial y crear incentivos para el trabajo conjunto e integrado. Las
politicas publicas se hacen con equipos coordinados.

« Establecer instancias de comunicacion y difusién sobre la marcha de las politicas, tratan-
do de mostrar las bondades de las sinergias y su enfoque integrado. Es decir, socializar
la informacion por todos los medios posibles para darle la categoria de bien publico
nacional.

« Creacion con cargo a la Ley de Presupuesto del Fondo de Modernizacion de la Gestion

Piblica, mediante el cual se puedan financiar, mediante concurso, proyectos e ideas de

gestion publica con participacion del sector piblico, privado, universidades, fundaciones y

ONG. En algunos paises como Chile ya existe este tipo de iniciativas.

Impulsar de manera permanente programas de capacitacién para la administracion piblica

en temas relacionados con la gerencia publica: administracion, gestion de proyectos, de-

sarrollo regional, politica piblica.

3.11.3 Medidas de coordinacién en el nivel meso (programatico): équé se
puede hacer?

A partir de la institucionalizacién del Sistema Nacional de Planificacion propuesto se destacan

las siguientes:

« Promover la coordinacién y el trabajo conjunto entre secretarias de Estado para

desarrollar iniciativas articuladas. EI diagndstico y la identificacion de “vocaciones” y

ventajas competitivas de las regiones es un buen punto de partida para estos trabajos de

coordinacion pro desarrollo.

Integrar las perspectivas regionales en el disefio y ejecucion de las politicas publicas

mediante la incorporacién de la opinion y las percepciones de sus actores més

representativos a través de informes, foros, conferencias, investigaciones, medios de
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comunicacion y la participacion activa de las redes de profesionales y las universidades
regionales. El propésito: transformar ideas en accion.

Instaurar programas interinstitucionales donde el disefio y la ejecucién sean compartidos
y moritoreados por resultados, con la cooperacién de las regiones.

Inclusién real de actores de la sociedad civil regional (asociaciones de profesionales,
institiciones privadas, universidades, sectores empresariales, etc.) en el desarrollo
de les politicas nacionales. Las redes de profesionales, como relaciones personales
y organizativas de técnicos y especialistas de cada politica piblica, son vitales para
coordnar la dimension territorial de las relaciones entre la periferia y el centro, es decir,
para articular las relaciones intergubernamentales.

Socidizacion de la *cultura de la coordinacién” mediante la valoracion del trabajo en equipo
al igual que la voz y el trabajo de los actores en las regiones, como elemento importante
para i buena marcha de las politicas. A este respecto, los mecanismos de consulta publica
para hacer las politicas mas efectivas a través de la inclusion de las opiniones de los

ciudatanos, de los grupos interesados y de los afectados, pueden ser mecanismos muy
valiosos.

.

Supenisiony acompanamiento de los planes regionales de desarrollo para lograr el maximo
de ariculacion con los planes nacionales. En otros téminos, impulsar la coordinacién de
las “agendas regionales” con la “agenda nacional”.

Profesionalizacion de la burocracia para lograr una actuacion més sintonizada con el
merczdo y las técnicas gerenciales de la politica pablica.

* Impubar de manera permanente programas de capacitacién para la administracion
publica regional en temas relacionados con la gerencia piblica: administracion, gestién de
proyetos, desarrollo regional, politica pablica.

3.11.4 Medidas de coordinacion en el nivel micro (operativo): équé se puede
hacer?

A partir e la institucionalizacién del Sistema Nacional de Planificacién propuesto se destacan
las siguientes:

* Estabecer instancias de coordinacion y participacién entre las regiones y los municipios
con | presencia activa de los actores més representativos. Esta presencia puede darse
por lavia vertical, horizontal o transversal para juntar autoridades de diferentes instancias
formdes de la administracién, con diferentes categorias de empleados: coordinar la
agenca local con la agenda regional y con la agenda nacional.

* Integrar las acciones del subsistema de gobierno localy sus actores més representativos
con les de los subsistemas meso y macro. Las asociaciones de municipios son un buen
ejemglo sobre la forma de hacer valer opiniones y necesidades del desarrollo local.
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Estimular el desarrollo de capacidad institucional local mediante el estimulo de liderazgos
y, simultaneamente, el desarrollo de valores, actitudes y compromisos junto a habilidades
instrumentales, gerenciales e intelectuales acordes con sus realidades.

Valorar el capital social existente en el nivel de las comunidades locales a fin de
incorporarlo, integrarlo y aprovecharlo en el contexto de la politica piblica.

Tener en cuenta las ventajas del trabajo de redes de las politicas piblicas entre actores
interdependientes para el desarrollo de las politicas desde una perspectiva de abajo-
hacia arriba. Es decir, realzar el papel de los actores locales (bottom-upper) quienes
interacttian sobre problemas particulares en el nivel operacional-local.

Generar programas y proyectos interinstitucionales alrededor de los objetivos prioritarios
de los planes locales y regionales de desarrollo.

Establecer un mayor control de los incentivos para las carreras politicas en las
organizaciones locales de los partidos e introducir puntos de contacto con los electores.
Proveer herramientas que permitan evaluar la gestién municipal, por ejemplo, mediante el
conocimiento de sus gastos por centros de costos, complementado con informacién relativa
a los bienes y servicios que se entregan a la comunidad; informacién sobre auditorias
efectuadas por parte de la Contralorfa General de la Replblica u otros 6rganos externos,
asf como promover la rendicién de cuentas a la ciudadania mediante la divulgacion de las
actas de los concejos municipales, ordenanzas, cuenta publica, presupuesto, registro de
pasivos, contratos y concesiones.

Definir proyectos entre asociaciones de municipios, entre regiones o entre municipios
fronterizos, donde las economias de escala y las ventajas del desarrollo conjunto son
altamente potenciales y rentables. Hablese de proyectos productivos, sociales, turisticos
o medioambientales.

Conformar mancomunidades municipales en correspondencia con las microrregiones
para apoyar las politicas.

Inclusién de actores locales en la toma de decisiones, por cuanto el conocimiento y
cercania de estos con los problemas constituyen un activo con frecuencia subvalorado o
ignorado.

Socializacién de la “cultura de la coordinacién” y la “educacion para la participacion” a
través de cursos, encuentros, seminarios, reuniones de trabajo, proyectos conjuntos, que
permitan romper con la sensacién de aislamiento y abandono por parte de los estamentos
centrales.

Profesionalizacién de la burocracia local mediante programas especiales de capacitacion
y de entrenamiento continuo.

Impulsar de manera permanente programas de capacitacion para la administracion local
en temas relacionados con la gerencia piblica: administracion, gestion de proyectos,
desarrollo local, politica publica.
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* Amplacién de las ventajas de las tecnologias de la informacion y la comunicacién a los
munidpios mediante redes de servicios y plataformas de gerencia local, que faciliten el
acceso a la informacion, la comunicacion y los procedimientos estandarizados.

“El municipio en red" es una posibilidad que la tecnologfa inalémbrica actual permite para
compartir bases de datos, sistemas de gestion y administracién, manuales sobre proyectos
e informacion en general.

Todo lo enterior con el propdsito de corregir la individualizacién institucional y el aislamiento

de esfuerzos y acciones,

3.12 Desequilibrios de las politicas publicas: écuéles son y qué implican?

La ausencia de coordinacion de las politicas piblicas descansa fundamentalmente en dos
tipos de razones: primera, falta de integracién y coherencia tanto al interior de cada politica
como en relacién con las demés politicas; sequnda, ausencia de una efectiva integracion
entre la programacién de inversiones y la programacion presupuestaria. Estos dos tipos
de causzs atentan contra los principios bésicos de eficiencia y eficacia y dan origen a los
desequilbrios clésicos de las politicas, que podriamos enunciar de la siguiente manera:

i. Desequilibrios transversales: cuando las politicas nacionales son irrelevantes o poco
signifcativas frente a las prioridades regionales, sectoriales o locales y entre ellas no hay
encuentros 0 vasos comunicantes. Dan lugar a una ineficiencia asignativa (la decision/
intervencion de la burocracia no coincide con las demandas sociales).?”

Este fipo de ineficiencia suele aparecer cuando no existen presiones suficientes dentro de
la propia administracion y del mercado para que se utilicen mejor los recursos, se canalicen
hacia actividades prioritarias o para que los insumos se empleen correctamente. Todo lo
cual s2 da ya sea por falta de informacion, de incentivos o de concertacién.

Convene aclarar que en la teorfa econémica, por eficiencia asignativa (allocative efficiency)
se eniende la seleccion entre insumos y produccion, o la correspondencia entre el precio
y el costo marginal, es decir, la diferencia entre competencia y monopolio.

ii. Desequilibrios verticales: cuando las politicas regionales o locales de los gobiernos
subnzcionales tienen reducida coordinacién con la politica o estrategia central y se

Burogacia va més alla de papeleo, demoras o mal trato por parte de los funcionarios. Burocracia
de acserdo con la ciencia politica y con el significado etimoldgico, s el poder de los funcionarios,
es desir, el poder ejercido desde el despacho (del francés Bureau). Segtin Weber (1996) se trata
de untipo de organizacion basado en la profesionalizacién de los funcionarios y la racionalizacién
de las normas por las que se rigen, que implica una subordinacion jerérquica de unos agentes a
otros.Para Carl Marx se trata de un grupo humano, que aunque teéricamente sirve a los intereses
genenles, en realidad constituye un mecanismo de poder que termina por cuidar de sus propios
intereses y no de los generales. Ver Baena Alcézar, M., “Burocracia” en J. Encinar; Diccionario
del Sstema Politico Espariol; pag. 45 (1984).




FUNCIONES Y NIVELES DE PLANIFICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

=z

presenta desarticulacion entre el nivel estratégico, programatico y operativo. Dan lugar a
una ineficiencia programética.

iii. Desequilibrios temporales: cuando las politicas sectoriales, regionales o locales de corto

y mediano plazo estan desarticuladas con las prioridades nacionales de largo plazo. Dan
lugar a una ineficiencia temporal.

Desequilibrios de provisién: cuando las asignaciones presupuestarias del nivel estratégico
para el financiamiento de los programas en el plano sectorial, regional y local son inexactas.
Hay distorsion de costos. Dan lugar a una ineficiencia técnica (no hay evaluacién social i
minimizacién de costes).

. Desequilibrios de escala: cuando la politica no esté bien dimensionada. Significa, en

funcién de los objetivos, tener una estructura demasiado grande o demasiado pequeia
para generar los bienes y servicios que le corresponde. Si estd sobredimensionada
tendré un exceso de costos fijos y seré incapaz de cumplir con las metas establecidas
(demasiado ambiciosas). Si est4 subdimensionada tendra un exceso de costos variables
porque no estara forzando su capacidad de respuesta més alléa del que corresponde a
sus posibilidades o capacidad instalada. La eficiencia de adaptacion de la politica publica
responde a la siguiente pregunta: équé es lo que tiene que producirse o entregarse a la
poblacién? Estos desequilibrios dan lugar a una ineficiencia de adaptacion o de respuesta,
inadecuada a los cambios y necesidades (ver cuadro 9).

Desequilibrio Desequilibrio Desequilibrio Desequilibrio de | Desequilibrio
transversal vertical temporal provision de escala
Ineficiencia Ineficiencia Ineficiencia Ineficiencia Ineficiencia
asignativa programatica temporal técnica adaptativa

Fuente: elaboracién propia con base en Musgrave (1992).







CAPITULO 4. FALLAS EN LA GESTION DE LAS POLITICAS:
DE INTERVENCION, DE MERCADO Y DE
COORDINACION

Es un hecho ampliamente aceptado que en América Latina, asi como en el rsto del
mundo, en el sistema econdmico vigente el mercado no asigna de manera fficiente
los recursos y, por lo tanto, le corresponde al Estado intervenir para corregr fallas,
regular su funcionamiento o asumir un rol activo en la implementacién de instrimentos
y mecanismos de diversa indole, a favor de determinadas politicas. Algunas vees para
promover las economias externas positivas y, en otras, para corregir o evitar las migativas
(efectos externos, mercados no competitivos, bienes puablicos, rendimientos creientes,
mala distribucion del ingreso, fallas en el logro de ciertos objetivos). En el contexo de la
gestion de las politicas publicas es importante evitar tres tipos de fallas que se exvlican a
continuacién.

4.1 Fallas de intervencion, de gobierno o de regulacion: éa qué se debeny qué
implican?

La teorfa de la intervencion o de la regulacion de mercados para determinar cudndo,16nde y

cémo intervenir o regular, puede ser analizada desde tres visiones alternativas:

a) La teoria del interés publico (public interest theory): es una teoria normaiva que
justifica a priori la intervencion piblica més allé de los derechos de propiedac y que
permite el andlisis de las politicas piblicas, dadas las compensaciones (trade-off) entre
los consumidores y el mercado que quieren. Por ejemplo, bajas tarifas de los ervicios
publicos por parte de los consumidores y altas ganancias por parte de las enpresas
reguladas o estatales.

Seglin esta teorfa la regulacion es una manifestacion de la presién politica ejerdda por

la sociedad para que se corrijan las fallas del mercado y porque existe espacio pira una

ganancia en el beneficio social neto, ante la presencia de monopolios y externalidadss. Esta

basada en los siguientes elementos que deberfa tener un Estado (Viscusi et al., 2000:

« Contar, como obijetivo, maximizar el bienestar social (eficiencia y equidad).
+ Poseer un caracter omnipotente, omnisciente y benévoloy no tener otras metas o iereses
que el “interés colectivo”.

9
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Tener figura de regulador, con capacidades para tomar decisiones y valorar los
instrumentos a su disposicion, con el fin de maximizar o mejorar la funcién de bienestar
social.

Disponer de instrumentos que se reflejan en la legislacion, el marco regulatorio, la provisién,
los impuestos y las transferencias.

+ Como organizacion, imponer pertenencia obligatoria a los ciudadanos y poder de coaccién
sobre su comportamiento, lo cual en cierta medida determinara las modalidades de la
gestion publica.

Dichos elementos de la teoria de interés colectivo en cierta forma afectan los fines, la
eleccion de los gestores de las politicas publicas y condicionan la posibilidad de introducir
incentivos individuales y colectivos. Esta forma de actuar no siempre est4 en sintonfa con los
gremios y los sindicatos, que poseen sus propios criterios y normas.

b) La teoria de la captura (capture theory) establece que el gobierno tiene un poder de
coercion “legal” y, por lo tanto, control monopélico de la “oferta” de regulacion teniendo
en cuenta que las empresas reguladas ostentan una posicion més confortable y estable
que las no reguladas y estas (ltimas compiten por una moderada oferta de regulacion
(Stigler, 1971). Sin embargo, en el proceso de corregir las fallas del mercado las empresas
capturan al Estado mediante el lobby y mecanismos de altos salarios y bonificaciones con
o cual éste termina reglamentando a favor de las empresas que se pretende regular. Esta
teorfa predice que las firmas reguladas perciben mayores tasas de retorno en el promedio
que las no reguladas.

c) La teoria econémica (economic theory) estipula que la intervencion estatal al intentar
corregir fallas de mercado no es eficiente, ya sea porque no las resuelve o porque
gasta indtimente los recursos. Las intervenciones, expresadas en regulaciones
contraproducentes o burocratizantes, interfieren con el funcionamiento de las fuerzas del
mercado y crean discriminaciones que impiden la correcta asignacién de los recursos,
imposibilitan los precios de equilibrio o afectan la conducta de los individuos. Ademés, las
externalidades derivadas de las intervenciones para corregir fallas del mercado producen
efectos secundarios no anticipados, que no son tenidos en cuenta en la toma de decisiones
y, por lo tanto, son exégenos al sistema econémico.

Conviene reiterar que las fallas de intervencion o fallas de Estado no estan asociadas con
el “tamario” del Estado ni con la “amplitud” de la intervencién. Estas fallas tienen que ver
fundamentalmente con la “calidad” de la gestion de las politicas pablicas.

Este tipo de fallas se dan, entre otras, por las siguientes causas:

* Costos de la intervencién: se presentan por la falta de incentivos para igualar costos y
beneficios, lo cual se traduce en una alta propension a costos excesivos por parte de la
administracién piblica. También, debido a ineficiencia asignativa (no se iguala el precio al

o
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costo marginal), a ineficiencia técnica (presiones y limitaciones dentro de la administracion
para minimizar costos) y, en general, al exceso de burocracia en la gestion.

Es importante recordar que todo gasto o intervencion que realiza el gobierno puede ser
financiado total o parcialmente por impuestos y estos, a su vez, tienen dos costos adicionales
al valor del gasto: Un costo administrativo, no siempre despreciable, por la recoleccion del
gasto y su correspondiente transferencia al ente ejecutor; y un costo econdmico generado
por los impuestos al distorsionar la escogencia sobre la forma y monto entre los diferentes
agentes econémicos. Estos costos con frecuencia no se contemplan en el disefio y ejecucion
de las politicas puiblicas y son motivo de nuevas fallas o de programas desfinanciados por lo
que la carga implica.

Problemas de informacién: el ejecutar una politica exitosa presupone una cantidad
importante y escasa de informacién sobre los mas variados temas: tecnologia de mercados
de insumos, tecnologia de mercados de productos, caracteristicas de los beneficiarios,
costos explicitos e implicitos, requerimientos humanos y riesgos de comportamiento de
los usuarios.

Toda esta informacion no siempre esté disponible y su recoleccién, procesamiento, ajuste y
aplicacion es costosa. Por lo general, al implementar la politica piblica estas consideraciones
no se hacen explicitas y la toma de decisiones puede ser equivocada. Cuando hay escasez
de informacién el Estado no puede ofrecer una canasta Optima de bienes y servicios. En el
capitulo de incentivos se analizaran en detalles estos temas.

+ Problema de expectativas: la hipotesis de las expectativas racionales afirma que los
agentes economicos forman racionalmente sus expectativas utilizando toda la informacion
relevante, tanto empirica como tedrica, sobre el pasado, presente y futuro de las variables,
la politica econémica y su entorno. Esto supone que estén en capacidad de anticipar las
medidas que aplicaré el gobierno ante una perturbacion o desequilibrio.

Este tipo de expectativas, como su nombre lo indica, se basa en la experiencia de fenémenos
pasados y no en los nuevos lo cual no necesariamente significa que sean acertadas y pueden
suponer errores (Sargent et al., 1976).

Sin embargo, en el caso de contratos a largo plazo tales como la compra de bienes
inmuebles, convenios colectivos, préstamos, etc., éstos se firman teniendo en cuenta
expectativas que no son precisamente las presentes. En estas circunstancias la intervencion
del Estado, dirigida a modificar determinadas variables como la tasa de interés o los plazos
de vencimiento, podria no ser la esperada por los agentes pero éstos no pueden hacer nada
hasta el término de los convenios para contrarrestar sus efectos. También la intervencién del
Estado es inefectiva por la normativa o porque la adaptacion es imperfecta.

De igual manera, hay falla de intervencién o de gobierno cuando éste cambia continua
y abruptamente las politicas o las reglas de juego. En estos periodos de transicion los
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agentes esperan nuevas medidas o ajustes a las politicas originales y pueden reaccionar
en forma contraria a lo esperado por el gobierno, anulando e incluso contrarrestando la
politica cen otro tipo de efectos. En esta situacion también se da una falla de intervencién
y queda de manifiesto que tanto el gobierno como los agentes no tienen ni la misma
cantidad, ni la misma calidad de informacién para tomar sus decisiones (Ferndndez et al.,
1999).

Internélidades: la administracion publica se gufa por criterios o normas culturales que no
son efiientes porque responden con frecuencia a intereses politicos, no hay controles
sobre os excesos de gastos presupuestarios, hay duplicacién de acciones, se trabaja
con tecnologia atrasada y procedimientos anticuados y, en general, existe poco manejo
gerencal.

Objetivos del regulador: en el caso de las politicas piblicas es muy frecuente que el
Estade y sus agencias no estén de acuerdo o no coincidan en cuanto a los objetivos
y la foma de llevarlos a cabo. Asi, la distorsién con la intervencion puede ser mayor
que lainducida por la falla de mercado que se pretende corregir. Situacién ésta muy
usual cuando se trata de politicas transversales en que intervienen varios sectores y
actores, por ejemplo, una politica ambiental. Los agentes politicos sobreestiman los
costosy beneficios inmediatos frente a los de largo plazo (para ofrecer resultados en
el cory plazo, su tasa de descuento temporal es mayor que para el conjunto de la
sociedad).

Captura del regulador: en este caso, el regulador de la politica piblica no actta de
forma eutral al privilegiar los intereses de la sociedad por encima de grupos, sectores
o regimnes y en aras de la conveniencia de alguno de ellos sacrifica la eficiencia y la
equidad de los resultados. Por ejemplo, los mecanismos de compensacién que a veces
utiliza 2l Estado para suplir o indemnizar los costos sobre algunos sectores o actividades
(Ilimerse “perdedores”), frente a la politica de apertura comercial, acuerdos de libre
comertio, autofinanciacién o promocion de servicios como el transporte publico, son
con frecuencia reflejo de los poderes e intereses de quienes se sienten afectados.
Escasez de recursos: la revision, ajuste o creacion de nuevas politicas y nueva
institucionalidad demanda recursos adicionales que la mayoria de las veces no
estan disponibles. Al no incluir las politicas consideraciones sobre la disponibilidad y
sostenbilidad de los recursos, las metas se ponen en entredicho y en consecuencia son
fuente de fracaso o presion adicional sobre el déficit fiscal. Ejercicios previos sobre el
costo/eneficio de las politicas podrian evitar este tipo de falla.

Desigualdades en la distribucion de la riqueza: muchas decisiones publicas debido al
ejercico desigual del poder conllevan injusticias y abusos. La corrupcion, el clientelismo
y la anitrariedad son ejemplos de esta situacién. Por lo tanto, las decisiones de la
autoricad piblica pueden generar tanta inequidad distributiva como la que genera el
mercaco.
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4.2 Fallas de mercado: éen qué consisten y por qué se dan?

Las fallas del mercado respecto al logro de una solucién optima desde el punto de la
eficiencia y la equidad pueden darse por las siguientes razones:*

+ Primera: el concepto de bien publico tiene una larga y rica historia. Fue mencionado
aunque no utilizado por los clasicos David Hume en “Un tratado sobre la naturaleza
humana” (1739), por Adam Smith en “La riqueza de las Naciones" (1776) y por John
Stuard Mill en “Principios de una economia politica” (1848). El economista italiano
Ugo Mazzola describi6 en 1890 sus caracteristicas particulares y fue Paul Samuelson
quien en 1954 analiz6 el concepto en forma analitica. Después del ensayo de Garret
Hardin “La tragedia de los comunes”, en 1968, el concepto comenz0 a aplicarse a los
problemas globales y a formar parte de los fundamentos de las politicas pdblicas.?
Un hito sobre su trascendencia lo constituyé la publicacion del trabajo de Charles
Kindleberger “Los bienes publicos internacionales sin gobierno internacional”, en
1986.

Sin embargo, tal como lo menciona Louise Fréchette, ex secretario general adjunto de
Naciones Unidas, se da el hecho histérico de que el suministro de los bienes publicos
es previo a la teorfa: las dos organizaciones mas antiguas del sistema de las Naciones
Unidas, la Unién Internacional de Telecomunicaciones (1865) y la Unién Postal Universal
(1875), fueron creadas precisamente para atender el suministro de los bienes publicos
globales (PNUD, 2002).

% |a teorfa de la “Escogencia Publica” (public choice) trata de los procesos de escogencia que realizan
las personas cuando no seleccionan alternativas sélo para si, para su consumo o produccion privada,
sino para la comunidad a la que representan tanto como para si mismas. Esta teoria asume que
los individuos que realizan elecciones entre alternativas se comportan guiados por la misma
racionalidad cuando lo hacen como funcionarios publicos que cuando “escogen” para si: tienden
a maximizar sus beneficios y minimizar sus costos. Esta teoria surgi6 cuando se contrapuso a la
idea de fallas en el mercado, la idea de que también existen fallas en el proceso de asignacion
que realiza el Estado. De este modo es posible comprender muchos temas que pertenecen
tradicionalmente al 4mbito de la ciencia politica mediante el instrumental analitico que proporciona
la economia. De ahi su énfasis en el andlisis institucional comparativo y, en particular, de las
relaciones entre instituciones politicas y econémicas” (Buchanan, J. y Tullock, G., 1962; Sabino,
1991).

% El biélogo americano Garret Hardin (1968) publicd en la revista Science el articulo “La tragedia de
los comunes”: cuando todos los ciudadanos comparten un bien en comdn (pastos, parques, lagos,
rios, etc.), nadie esté estimulado a cuidarlo, a procurar que no se agote, a conservarlo, a que no
se contamine o a reducir el uso de manera racional y voluntaria. Este es el problema central de
los bienes pblicos y los recursos naturales de propiedad comin. Las alternativas que se dan
son cuidar los comunes, no cuidarlos, establecer asociaciones publico-privadas, privatizarlos o
intervenir para regular su uso, dado que su propiedad es compartida.
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Hoy endia, gracias a la globalizacion y la interdependencia de los paises, se ha alcanzado
una gra) preocupacion y un mayor financiamiento para evitar y corregir los males pablicos
globale: (recalentamiento de la tierra, enfermedades infecciosas, etc.) y un alto desasosiego
sobre ¢ bajo suministro de bienes publicos globales (salud bésica, educacién basica,
atmosfea, capa de ozono, informacion, etc.). En el caso de este (itimo tipo de bienes se trata
de un oncepto operacional central para promover su produccion, financiamiento, gestién y
consenacion. En algunas situaciones se podran crear mercados para su generacién como es
el casodel Protocolo de Kyoto y en otros lo més indicado pareceria ser crear contribuciones
tanto piblicas como privadas para enfrentar realidades como la erradicacion de la pobreza y
la estatlidad financiera (PNUD, 2002).

En coneecuencia, la nocion de bien publico es fundamental en el &mbito de las politicas
de desirrollo, por cuanto trasciende fronteras y conlleva valores tales como solidaridad,
legitimilad e igualdad. En el &mbito de la presente Guia las implicaciones del concepto se
refierera bienes piblicos nacionales: aire limpio, salud pblica, justicia, seguridad, educacion
bésica,zstabilidad financiera, eficiencia del mercado.

+ Seginda: el concepto de bien publico, ademés de sus indivisibilidades, conlleva dos
carateristicas: no rivalidad, es decir, solo puede producirse para todos; y no exclusién,
es ccir, una vez producido nadie debe quedar fuera de su consumo (ver cuadro 10).
Esta dos caracteristicas hacen que los individuos, al contrario de lo que sucede con los
bierss privados, no revelen sus preferencias. Por lo tanto, habra personas que no estén
dispiestas a pagar por el disfrute del bien (free riders) y productores que tampoco estén
dispiestos a asumir las pérdidas que se generarian. En ambos casos, el Estado a través de
sus joliticas publicas debe intervenir para alcanzar una situacion dptima.®

Ante tes situaciones la pregunta crucial para la politica pblica es: écudl es la cantidad
optimadel bien pablico? La teoria impositiva basada en el principio del beneficio (cada
contribiyente deberia pagar, por cada unidad suministrada del bien publico, un impuesto
igual asu valoracion marginal) suministra algunas pistas para lograr dicha oferta 6ptima,
sin emlargo, considerando el problema de no revelacion de preferencias y la escasez de
informeion, la solucion dptima no es alcanzable (Samuelson, 1970).

* Haydiferencias entre bienes publicos (public goods) y bienes colectivos (collective goods):
los wrimeros hacen relacion al conjunto de la sociedad y cumplen a cabalidad los criterios de
no xclusion y no rivalidad, por ejemplo, seguridad e informacion. Un bien colectivo es un
bienpublico que podria ser provisto como un bien privado pero que por determinadas razones
(nomalmente de indole social) es administrado por el sector piblico. Debido a los avances
tecnlégicos y las nuevas modalidades de asociacién publico-privado las fronteras entre un bien
y oto pueden estar cambiando. Todos los bienes colectivos son bienes piblicos pero lo contrario
no & cierto.
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Exclusiéon Bienes privados (alimentos) Bnenes-de pago
(autopistas, museos)
Bienes comunales Bienes publicos
No exclusién 4
(pesqueria, playas) (defensa)

Fuente: elaboracion propia con base en Arias (1996).

En la seccién de incentivos de las politicas publicas se abordardn més en detalles estos
aspectos.

+ Tercera: cuando la conducta de un agente econémico, debido a externalidades, afecta a
otros sin que quien la produzca se vea afectado. Esto hace que el beneficio (costo) marginal
social sea diferente del beneficio (costo) marginal privado. Aqui el problema radica en que
las externalidades dan incentivos erréneos desde el punto de vista social. Asi, el costo por
el uso de autopistas congestionadas, por ejemplo, deberia reflejar el costo marginal por el
uso del bien mas el costo que ello provoca al resto de usuarios.

En el caso de externalidades positivas como la ciencia y la tecnologia o la investigacion
basica, éstas se consumiran o produciran en una cantidad inferior a la socialmente 6ptima.
Lo contrario sucede con las externalidades negativas, por ejemplo la contaminacion. Esta
discrepancia entre los costes y los beneficios privados y sociales es la causa de que el
mercado falle y conduzca a asignaciones ineficientes dando sustento a la intervencion del
Estado.

En el caso de las externalidades negativas el costo que tiene para sociedad la actividad
productiva es mayor que el costo privado de producir el bien, por lo que generalmente se
apela a impuestos que graven a las empresas con un cantidad equivalente al dafio externo
por cada unidad producida del bien (impuestos Pigouvianos en honor de A.C. Pigou, quien
los propuso para remediar las externalidades).

En relacion con estos temas se establecié que cuando los derechos de propiedad estan bien
definidos y los costos de transaccion son nulos, la presencia de externalidades no tendria
que conducir a una asignacién ineficiente de los recursos. Esto, en virtud de que tanto el
que genera la externalidad como el que la soporta estarian dispuestos a llegar a un mutuo
acuerdo para internalizar el efecto externo (Coase, 1981).

+ Cuarta: mercados incompletos, es decir, cuando el mercado no proporciona necesariamente
todos los bienes para los cuales hay demanda, aunque el costo de ofrecerlos sea menor
que el precio que estan dispuestos a pagar los consumidores. Este serfa el caso de la
investigacion basica o crédito para la educacion superior o formacion de cientificos, donde

a7
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part delos demandantes quedan por fuera del mismo no siempre por falta de rentabilidad
pareelferente, sino por imperfecciones del mercado (informacién) que segrega a un tipo
de eminda.

Quita:fallas de informacion que llevan a una provisién socialmente inadecuada de los
biees. Con escasez de informacion los individuos no consumen o no producen todo lo
socilmente deseable. Esta asimetria o brecha de informacién entre un agente y otro
genra‘ransacciones desiguales.

+ Frete il suministro de las llamadas necesidades preferentes (merit wants) o bienes de
méro, bienes como la educacion, la salud y la ciencia por ser intrinsecamente deseables
debrien ser provistos por el Estado para que se consumieran en cantidades mayores a las
queosindividuos elegirian por si mismos.

+ Frete 1 la importancia de controlar las necesidades indeseables (crimen, inseguridad,
droadccion, alcoholismo, anorexia, etc.), el mercado da respuesta contradictoria
o cntnproducente con respecto al optimo social y es una ocasién propicia mas para
jusfica la intervencion explicita del Estado mediante politicas piblicas. En estos tépicos
se ateyone la posibilidad de que el Estado posea més informacién y mejor criterio que los
indiidws para tomar una decision, en contraste con la escasa informacién que brinda el
merad sobre los riesgos, en el largo plazo, del consumo o produccién de un determinado
bier (Nusgrave, 1992).

+ Dejuamanera, el mercado no responde satisfactoriamente o es lento en provocar efectos

sobe lis productores en situaciones de riesgo, incertidumbre o de elevada urgencia,

com disastres naturales o convulsion social.

Poriltimo, también se dan fallas de mercado debido a la forma como se distribuye la

riquza dadas las disimiles condiciones en que compiten tanto las personas de altos

ingesa: como las de bajos ingresos. En estos casos no siempre prevalece el principio de
iguidal de oportunidades, solidaridad o justicia para todos.

.

Adems delas anteriores fallas hay otra serie de consideraciones que abarcan a cierto tipo de
politics piblicas que, en razén de sus caracteristicas particulares, justifican la intervencién
del Esadc Nos referimos a politicas sociales como la educacion, la salud, la vivienda, la
culturelaciencia, la tecnologia y la innovacion. En este contexto hay varias implicaciones
que coviere resaltar desde el punto de vista de las politicas pablicas:

* El oncimiento no es apropiable por cuanto es casi un bien pablico y, por esta razén, el
Estdodebe intervenir para protegerlo o estimularlo. Este es el caso de la proteccion que
se finia a la propiedad privada de inventos y patentes mediante subsidios y estimulos
fiscles

* Eloncimiento, la innovacion, la salud y la educacion bésica son bienes piblicos o semi
ptica y, por lo tanto, generan externalidades y desbordamientos (spillovers) sobre la
socda en su conjunto, pero con beneficios no compensados para los agentes de dichos
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efectos. Esto genera desestimulos y niveles subdptimos de inversion por cuant la tasa
social de retorno es mucho mayor que el retorno al capital privado.
+ Las inversiones en salud, educacion, ciencia, tecnologia e innovacion tiener por lo
general una proyeccidn de largo plazo y un mayor riesgo cuando se les compar: con las
rentabilidades de las inversiones tradicionales que realiza el sector privado, dnde son
conocidas con mayor certeza, de manera ex ante y sus beneficios se concretan erel corto
plazo.
Las inversiones en salud, educacién, vivienda social, ciencia, tecnologia e inmvacion,
entre otras, generan indivisibilidades por cuanto su eficiencia esté asociada a eonomias
de escala y a una gran masa critica de involucrados. Es decir, demandan la partzipacion
orquestada de un gran nimero de actores y la presencia del més diverso tipo de isumos y
de infraestructura en materia de gestores, cientificos, investigadores, técnicos, préesores,
laboratorios y bases institucionales. En esta clase de inversiones las politicasdiblicas
tienen un gran papel que jugar.
+ También el rol de la incertidumbre, en cuanto a los costos y beneficios de los
emprendimientos sociales, es una consideracion esencial que los diferencia del esto de
proyectos de inversion.

4.3 Fallas de coordinacién: en qué consisten y por qué se dan?

Las fallas de coordinacién estan presentes en todas las politicas publicas, especialnente en
aquellas que llevan procesos de descentralizacion y, de manera particular, en las qu: tienen
ejes y lineas de accion transversales. Se pueden dar por los siguientes motivos:

+ Falta de integracion y coherencia. Este tipo de fallas en la gestion de las pliticas
plblicas dan origen a los cinco tipos de desequilibrios anteriormente mencinados.
Fundamentalmente se dan por falta de coordinacion vertical, horizontal y trasversal
entre el nivel estratégico, programético y operativo de planificacion, por la forma como
intervienen los agentes o por la forma como se manejan los instrumentos respeco a los
objetivos de las politicas.

Este arquetipo de fallas es tan importante o mas importante que las de mercado Jero se
encuentran disfrazadas, ocultas o amparadas por el marco normativo, por el equema
administrativo-funcional del Estado y por la forma de ejercer la descentralizacin y la
delegacion de funciones desde la cispide hacia la base o viceversa.

Se manifiestan primordialmente ya sea por la falta de comunicacion o de conexién ettre los
actores que participan en cada nivel; por la forma de manipular los instrumentos rspecto
a los objetivos; o por el perfil de instituciones que sin un claro mandato o definiion de
responsabilidades no se articulan debidamente con respecto a los fines y prioridade:de las
politicas.
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Un ejenp> claro de este tipo de fallas se da por contraste con los conglomerados o
econoriasde aglomeracion. Aunque las empresas se encuentren en el sector apropiado,
tenganaceso a la infraestructura, cuenten con el financiamiento o exista una creciente
concerraion geogréfica de firmas e industrias relacionadas, no necesariamente se da
una myo productividad. Esta mayor productividad depende fundamentalmente de las
modaliads de coordinacion y de la formacion de redes.

Con oorinacién hay menores costos de transaccion, decisiones méas rapidas, mejor
utilizacdnde los recursos, mayor innovacion y se pone de manifiesto la eficiencia colectiva.
Tal cono 5 dice un reciente estudio de la Corporacién Andina de Fomento “los clusters
abren spcio a las intervenciones microeconémicas que corrigen las fallas de mercado que
interfieeren una mayor coordinacién y accién colectiva de las firmas” (CAF, 2006).

Otro :jemplo es el de las relaciones intergubernamentales en los procesos de
descetrazacion, sea un Estado federal o un Estado unitario, cuando se dan incoherencias,
solapanietos, discordancias o conflictos sobre los aspectos politicos 0 econdmicos entre
los nielesde gobierno (derechos, competencias recursos). Esta situacién puede producir
déficitde=ficiencia y eficacia de las politicas publicas, agregando incluso deslegitimacion
y pérafa fe estabilidad. Su falta de coordinacion se puede dar ya sea por alejamiento de
las via fcmales del marco regulatorio o por el comportamiento de los partidos politicos.
En amassituaciones la falta de coordinacién se deriva de la existencia de numerosas
responablidades compartidas desde el centro hacia la periferia y viceversa.

Al'igul ge los anteriores ejemplos, las fallas de coordinacién también estdn presentes
cuand: lo vinculos entre los actores de las politicas, de los sistemas productivos o de
los sicems de innovacion se encuentran fragmentados y no basados en una verdadera
colabcacin o unién entre sus multiples partes componentes (Estado, universidades, sector
producive etc.). En este orden de ideas, la colusion positiva de actores (collusion) puede
ser un fema exitosa de coordinacion cuando las empresas de una industria o sector se
compctar de tal manera que dada su oferta y demanda, incluyendo la de los rivales, la
ganania e todo el conjunto de firmas es maximizada. Situacién que no se presenta cuando
se desnvelven por separado (Stigler, 1971).

* Fah d:modernizacion del Estado: de igual manera este tipo de fallas puede deberse a la
ausna de una efectiva modernizacion del Estado o por imperfecciones de la democracia
dircta(decisiones democraticas que tienen el caréacter de bien piblico derivado de su
indiisiilidad y no exclusividad) y la democracia representativa (derecho a elegir a los que
toran lecisiones).*

Vit Tazi, “El papel del Estado y la calidad del sector piblico”, en Revista de la CEPAL, No. 71
agstale 2000.
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En este contexto, cuando se trata de gestionar politicas publicas el comportamento no
cooperativo o descoordinado es dificil de controlar y hay dificultad para detectar y jenalizar
el anonimato. Cuanto mas grande y heterogéneo sea el grupo social, més necesrio sera
gestionar la coordinacion, los acuerdos explicitos y la presencia de un ¢rgano ecargado
de hacerlos cumplir. Asi, la coordinacion puede ser un medio para alcanzar asigneiones y
resultados eficientes.

En la teorfa de juegos se utiliza el “dilema del prisionero” que explica el cuadro!1, para
demostrar que la no cooperacion, la desconfianza, la falta de comunicacién y lafalta de
coordinacion conducen a una estrategia o solucién no 6ptima o de pérdida. En este ditma dos
personas caen presos delinquiendo, son incomunicados y a cada uno se le da la paibilidad
de delatar o no al compariero de fechorias. Si ambos “cooperan” y se mantienen allados,
cada uno pagara menos tiempo en prision.

T niegas (lealtad) Ta confiesas (traicion

El es condenado a diez  aos de
carcel y tu recibes un afio deprision
por posesion de armas (10/1)

El niega Ambos son condenados a dos afios de
(lealtad) prisién por posesion de armas (2/2)

El recibe un afio de prision por posesion | Ambos se traicionany son conenados
(traicion) de armas y t eres condenado a diez | a cinco afios de cércel caa uno
aos de cércel (1/10) (5/5)

Fuente: elaboracién propia con base en Poundstor: (1995).

El confiesa

4.4 Interrelaciones entre los niveles de decision: écudles son?

La anterior tipologfa de fallas es mas fécil de comprender cuando se visualiza elcuadro
agregado de interrelaciones de las politicas: en primer lugar, las politicas se zticulan
mediante un complejo tramado de instituciones de diversa indole, las cuales se ufcan en
niveles superiores e intermedios hasta descender a las respectivas unidades ejecutras; en
segundo lugar, las politicas también se desenvuelven entre los niveles estratégicos facro),
programéticos (meso) y operativos (micro); y, por Gltimo, tendriamos las interrelacioes que
se darfan entre los objetivos estratégicos (objetivo general) y los institucionales (ajetivos
particulares) con las respectivas metas de las politicas. Dependiendo del orden/ de la
claridad de las interrelaciones los tres tipos de fallas tendran un contexto diferente ercuanto
a su mayor o menor incidencia.

El gréfico 13 muestra tres niveles de interrelaciones:

i. Las interrelaciones institucionales entre los tres niveles (estratégico, programtico y
operativo) en una escala jerarquica desde el gobierno central hacia abajo, pasandcpor los
ministerios y entes descentralizados, hasta llegar a las unidades ejecutoras.
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Fuente: elaboracion propia con base en ILPES (2003).

ii. Las interrelaciones de actores en los tres niveles, articulados por los lineamientos
estratégicos del gobierno.

iii. Las interrelaciones entre los objetivos estratégicos, los institucionales y las metas de corto
y mediano plazo. En ellas la complementacion entre los planes estratégicos de mediano
plazo y los planes anuales de gestion es fundamental.

En sintesis, mediante las interrelaciones que se marcan en el grafico 13 se enfatiza la idea
de que el proceso de gestién por objetivos, articula el nivel estratégico con el programético y
con el operativo de las politicas.

Los indicadores de impacto miden como estdn cambiando los objetivos generales del
desarrollo (objetivos de impacto), mediante la intervencién sobre variables de diversa
indole.
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4.5 Coordinacién de la politica pablica y la programacién presupuestaria:
ien qué consiste y por qué es importante?

El presupuesto, con sus reglas formales e informales y los patrones de comportamiento de
los actores responsables de su negociacién, programacion, ejecucion y control, es una de las
instituciones centrales del Estado.

El presupuesto como institucion es el resultado simulténeo y coordinado de tres fines de
politica econdmica: el fin de asignacién, que determina el nivel y composicién de los gastos
generales y de los gastos para corregir las fallas de mercado mediante subsidios e impuestos;
el fin de distribucion, que determina el nivel y composicién de las transferencias para mejorar
la distribucién del ingreso y la equidad; y el fin de estabilizacion, que determina el nivel de
gastos e impuestos conveniente para alcanzar el déficit o supervit necesario. De la forma
como se maneje el logro de estos tres fines dependera el equilibrio de las finanzas publicas
(Musgrave et al., 1992).

Estos fines del presupuesto se enmarcan, desde el punto de vista tedrico, dentro de tres
perspectivas complementarias:

Una, la perspectiva de maximizacion del bienestar social, segin la cual la composicion
del presupuesto puede en cada caso favorecer o perjudicar la funcién de bienestar de la
sociedad. Bajo esta vision se asume un sujeto de decisiones racionales, capaz de construir
su propio bienestar mediante decisiones reflexivas y calculadas, es decir, un sujeto (homo
economicus) maximizador de sus opciones, racional en sus decisiones y egoista en su
comportamiento. El Estado, por lo tanto, también tendria un comportamiento similar al de los
individuos que lo conforman.

A pesar de sus debilidades més importantes (imposibilidad de la funcién de bienestar
social, imposibilidad de comparaciones interpersonales e imposibilidad de consideraciones
distributivas), el marco tedrico de este enfoque es de gran ayuda y un referente obligatorio
para comprender el comportamiento de los agentes y su forma de interactuar en el mercado
(BID, 1998).

Dos, desde la perspectiva de las decisiones colectivas, el presupuesto es reflejo de, fuerzas
politicas pertenecientes a un mercado politico y, a una racionalidad politica que antepone el
bienestar del colectivo. Ademés es donde las preferencias de los votantes son correctas,
son bien informadas y no hay abstencion. En este mercado politico se daria un criterio de
racionalidad o postulado motivacional (homo benevolens), donde los agentes participantes
en las instituciones politicas estén interesados, ante todo, en el logro del interés general
(Buchanan et al., 1979).

El enfoque de decisiones colectivas establece un mercado politico donde existen

intercambios y donde el mercado y el proceso politico son analogos. Es decir, en cada uno
de dichos procesos los individuos buscan la satisfaccion de sus propios objetivos a través
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de la interaccion social. Asi, bajo esta figura, el mercado politico intercambiarfa votos por
propuestas presupuestarias o votos por plataformas de gobiemo. Como se puede ver, estos
dos enfoques aunque bajo supuestos diferentes contienen vasos comunicantes entre la
ciencia econémica y la ciencia politica, entre la teoria y la realidad cotidiana, entre lo técnico
y lo politico.

Tres, desde la vision de la escuela de economia politica de Chicago. Esta tiene sus origenesen
el trabajo seminal de Arthur Fischer Bentley titulado “El proceso de gobernar” (1908), donde
establece que dicho proceso esta referido a las interacciones de todo tipo de conveniencias
frente a las cuales los grupos de interés buscan ante todo su propio enriquecimiento, siendo
éste el principal motivo de asociacion, pertenencia a grupes o creacién de alianzas. La
escuela politica de Chicago se asocia més recientemente a los nombres de Stigler (1971),
Posner, Peltzman (1976), Becker, que tienen como hipotesis central de su trabajo, la idea

de que uno de los roles primarios del Estado es el de la regulacion para distribuir la riqueza
(Zablotsky, 1996).

Postula también que toda la informacion del sistema politico (economia politica de la
informacion) se manifiesta o expresa mediante el mecanismo del voto y, por lo tanto, el
resultado de la votacion contiene toda la informacion necesaria para tomar decisiones sobre
el presupuesto y los programas del gobierno en general. Al igual que el mecanismo de ajuste
de los precios en una economia competitiva, si una propuesta presupuestaria o un programa
de gobierno son convenientes o adecuados el mecanismo de votacién lo respaldarfa. Por el
contrario, si es inconveniente o inadecuado los votantes lo rechazarian.

Como se puede ver, esta interpretacion deja poco espacio al Estadoy por ende a las politicas
publicas. Esto, en cierta manera, presupone una correspendencia entre las preferencias de los
votantes y las decisiones de la sociedad. Sin embargo, los procesos electorales tipicos distan
de ser perfectos y la capacidad de los grupos para organizarse e imponer sus propuestas se
aparta mucho de estar en funcién de los intereses de la sociedad.

Es claro que existen puntos de encuentro y de desencuentro entre las perspectivas resenadas
anteriormente, pero de una u otra forma el referente de apreciacion primordial pasa por el
mayor o menor desarrollo institucional que ofrezca un pais y, en este sentido, el 4mbito de la
coordinacion y programacion presupuestaria no dejaré de ser el lugar de privilegio donde se
juzga y evallia el desarrollo institucional de una sociedad.

Pero la coordinacion, si bien tiene un alto componente técnico, es una funcién esencialmente
politica. Por este motivo la programacion presupuestaria responde efectivamente a un
proceso técnico de programacion y a un proceso politico de coordinacion.

* El presupuesto como tal es un documento que plasma la toma de decisiones y que recoge
la totalidad de las politicas piblicas y en este sentido contempla tanto ingresos como
gastos. En cuanto a los ingresos, sus principios son de justicia, igualdad y progresividad;
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en cuanto a los gastos, sus principios son de equidad asignativa, eficiencia y economia. En
ambas categorias el presupuesto debe expresar la decision ciudadana respecto de para
quién, para qué y como debe ser dirigido en comin (CEPAL, 2006).

Con base en los antecedentes y desde otro angulo, los objetivos del ejercicio presupuestario
se pueden agrupar en tres categorias:

+ Objetivos macroeconémicos de estabilidad y consistencia entre la disponibilidad de
recursos y el nivel del gasto: el cuanto del presupuesto.

Objetivos respecto a la asignacién sectorial o regional de los recursos, es decir, la equidad
en la distribucion: el qué del presupuesto.

Objetivos de eficiencia en la ejecucion en cuanto a la utilizacion de recursos piblicos: el
como del presupuesto.

En correspondencia con lo anterior, el presupuesto es clave en la gestion y coordinacion
de la politica plblica y esencial para la consolidacion democrética por cuanto representa
prioridades para la ciudadania. Estas caracteristicas conllevan ademas varios aspectos: uno
eminentemente politico en razén de que refleja preferencias para la sociedad, otro de gestién
puesto que cada accién del Estado se refleja en el presupuesto, y un Gltimo econémico, por
la importancia del equilibrio entre ingresos y gastos plblicos para garantizar la sostenibilidad
de las finanzas en el mediano plazo.

El aspecto politico del presupuesto también enfatiza el principio de la especialidad. Es decir,

busca evitar que el gobierno realice una ejecucion presupuestaria distinta a la deseada por

el poder legislativo. Esta especialidad puede darse por tres vias: por la via cuantitativa,

aumentando o reduciendo las asignaciones o techos; por la via cualitativa, dentro de los

mismos techos pero con sobre utilizacién, sub utilizacion o mala utilizacion; y por la via

temporal, cuando se afectan los plazos con rezagos o atrasos en la programacién fijada

(CEPAL, 2002).

Teniendo en cuenta los anteriores objetivos y en virtud de las cuatro fases de todo presupuesto

publico (elaboracién-aprobacién-gestion-control), esta presente el tema ineludible de la

coordinacion entre las politicas y el presupuesto para hacer prevalecer las prioridades y el

balance en la asignacion de los recursos. En el gréfico 14 se aprecian los niveles bésicos

de coordinacién entre las instancias de planificacion y el presupuesto, a partir de la vision y

objetivos de la politica.

« En un primer nivel tendriamos las prioridades nacionales contempladas en las diferentes
politicas publicas.

+ En un segundo nivel el presupuesto anual con sus correspondientes planes operativos
anuales.

« En un tercer nivel los planes estratégicos institucionales, con su relativo marco

macroeconémico plurianual.




GUIA SOIRE DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

Fuente: elaboracion propia.

* Enwicuartonivel los planes estratégicos plurianuales, nacionales, regionales o sectoriales,
consu propia programacion macroeconémica de mediano y largo plazo.

La coherercia y el encadenamiento de la programacion presupuestaria respecto a los procesos
de plarificacién de corto, mediano y largo plazo, se ven reflejados en el anterior grafico
como nocelo ideal de integracion entre asignacion de recursos y disefio de las politicas
en el pano temporal, territorial y sectorial. Asi, la gestion por resultados y su articulacion
con el yresupuesto puede ser también interpretada segun los objetivos estratégicos que se
estableser en tres niveles:

i. El pimer nivel, de orden macroecondmico, tiene como objetivos bésicos la solidez de las
finaizas piblicas y la estabilizacion de la demanda agregada; estos a su vez tienen como
instumento clave el marco de programacion plurianual.

i. El ssgindo nivel, de politica, con sus correspondientes objetivos bésicos de eficiencia
distibutiva y asignacion de recursos de acuerdo con las prioridades gubernamentales,
cuerta como instrumentos con la medicion de resultados y la evaluacion de programas.

iii. EI tercer nivel, de desemperio operacional y responsabilidad (accountability) con sus
objeives basicos de maximizacion de la relacion costo-efectividad y participacién, tiene
com instrumentos los indicadores de desemperio, los convenios de desempefio y el
presipuesto participativo, entre otros.
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La programacién plurianual comporta una gestion capaz de respetar una regla fiscal a lo largo
del ciclo para evitar los costos econdmicos y politicos de los ajustes abruptos y anticipar
el déficit estructural. Mediante esta préctica de planificacion financiera las decisiones
presupuestarias anuales son tomadas partiendo de restricciones globales o sectoriales a lo
largo del periodo que varfa entre cuatro y seis afios o més (ILPES, 2004).

Como ramificacién se puede agregar que la practica de la programacion plurianual -no
entendida como un ejercicio rutinario de proyeccion- conlleva también la ventaja de establecer
una asignacion estratégica de abajo para arriba de los recursos presupuestarios con base en
las prioridades sectoriales o ministeriales o en la ventaja de una asignacion agregada de los
recursos en funcion de las prioridades del pais.

“El uso adecuado de este instrumento deberia romper la inercia presupuestaria y cambiar la
mentalidad de un enfoque basado en las “necesidades” sectoriales a un enfoque centrado en
las disponibilidades presupuestarias” (ILPES, 2007).

4.5.1 Retardos de las politicas: écuales son y en qué consisten?

En este orden de ideas, la ausencia de integracion entre los tres niveles de objetivos
estratégicos  (macroeconémicos, politica, desempefio) con sus correspondientes
instrumentos, y la falta de integracion entre las fases de la politica dan lugar a los llamados
rezagos de tiempo. En otros términos, para una correcta seleccion de los instrumentos de
politica econémica se deben tener en cuenta los siguientes rezagos:

« Un retardo de reconocimiento. Los hacedores de la politica publica no obtienen la
informacién tan répido como suceden los acontecimientos; debe pasar un tiempo antes de
lograr la informacién exacta y necesaria para determinar las causas del problema y realizar
los cambios necesarios en los instrumentos y las variables para poder modificarlo.

Un retardo de accién. Una vez descubiertas las causas del problema debe transcurrir algin
tiempo antes de que se pueda aplicar cualquier politica o poner en marcha un programa de
accion para solucionarlo.

Un retardo de efectos. Se define como el tiempo que transcurre desde que se adoptan
las medidas hasta cuando se producen los efectos deseados sobre los beneficiarios, las
instituciones o el entorno. Es decir, se debe esperar un tiempo hasta que la politica dé
resultados sobre las variables que se desean influir (Cuadrado Roura et al., 2006).

El grafico 15 muestra las interrelaciones y la dindmica institucional-operativa del presupuesto
a partir de su nivel institucional y de su nivel funcional programéatico. Como se puede apreciar,
en el ejercicio de la asignacién presupuestaria la funcién, el programa, el subprograma
y los proyectos tienen su correspondencia en una columna de objetivos y actividades
(proyectos). Este esquema muestra las interfases entre el plan o politica y la programacion
presupuestaria.
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Fuente: elaboracion propia con base en Chicoma (2005).

4.6 Eleje estratégico: plan-presupuesto-programa-proyecto: Lqué representa y

qié Imitaciones tiene?

De too o anterior podemos concluir diciendo que existe un eje estratégico de las
politica giblicas (ver gréfico 16). Este eje articula en forma sistémica e integral la vision
de la plitca, el plan, el presupuesto, los programas estratégicos y los proyectos. Implica
tambié ur enfoque de retroalimentacion (feedback) donde la planeacion y la programacion
presupesaria se conciben como un ciclo continuo de actividad y aprendizaje, que cumple

tres fucices:
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« Una funcion cautelar para prever los riesgos, comprender su naturaleza y promover las
reformas de manera oportuna antes de que sea demasiado tarde.

« Una funcién emprendedora con carécter distributivo o de transformacién pnductiva
y social, donde el presupuesto juega un rol fundamental para llevar a cabo estategias
prioritarias, precedentemente ignoradas o aplazadas.

+ Una funcién cognitiva para organizar y entender eficazmente un conjunto incoheente de
datos de naturaleza econdmica, técnica, politica, social, territorial y competitiva aie debe
traducirse en acciones (tiles, principalmente en una toma de decisiones mas obusta,
basada en la capacidad de estructurar sistematicamente la vision y la realizeion de
programas concretos a favor del desarrollo, con prioridad sobre los grupos, los setores y
las regiones més necesitadas.

Vision

Fuente: elaboracia propia

El eje estratégico también refleja la interrelacion sistémica de elementos que confoman un
todo en el plano temporal, sectorial y territorial, por cuanto integra los componentss de la
vision (largo plazo) con los del plan estratégico (mediano plazo) y estos con los del pograma
(corto plazo). En este proceso el presupuesto anual o plurianual actia como vinculo
o hilo conductor para dar coherencia y sentido de orientacion al proceso de camio que
persiguen las politicas piblicas. Mediante este eje es posible, ademas, visualizar el pipel del
presupuesto como instrumento de coordinacion por excelencia para articular los apectos
macroecondmicos con los meso econémicos y los micro econdmicos.

Las relaciones entre plan, evaluacién y proceso presupuestario dependen en dltinas del
contexto politico-institucional de cada pais. Una reciente investigacion, tomandc como
referencia las experiencias de cuatro paises de la region (Chile, Colombia, CostaRica y
Uruguay), propone una tipologia de los modelos de evaluacion que se clasificar como
Modelo Plan y Modelo Presupuesto. Las dimensiones de anélisis para caracterizar esos dos
modelos fueron:
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+ Oletio de la evaluacion en cada modelo (toma de decisiones frente a la programacién
preupestaria).

* Urdacectora (ministerios, secretarias de la Presidencia frente a unidades encargadas de

la ro@macion presupuestaria en el Ministerio de Finanzas y Oficina de Presupuesto).

Viculeion entre los procesos de planeacion, presupuestacion y evaluacion (coordinacion

0 ‘esicronizacion entre ambos procesos frente a la Ley de Presupuesto con sus

hewanentas).

Nizl e andlisis de la evaluacion (énfasis en la meta evaluacion para el cumplimiento de
lasneas del Plan Nacional de Desarrollo frente a la meso evaluacion, la micro evaluacion
o licowbinacion de ambas).

+ Esatgia de incentivos de los sistemas de evaluacion (rendicion de cuentas frente a

inentios monetarios asociados al perfeccionamiento de los sistemas de gestién) (ILPES,
205).

El priermodelo, hace énfasis en el proceso de toma de decisiones politicas mas que
presuuetarias y generalmente es promovido por las unidades encargadas de la planificacién
(Colowbicy Costa Rica). El segundo, estd més orientado a mejorar los procesos de
formucia y discusion presupuestaria; en él los instrumentos de evaluacion se integran al
ciclo respuestario (Chile y Uruguay).

Una bolgia mixta seria la experiencia de evaluacién del plan plurianual de Brasil. Allf el
andlis aual de este instrumento (plan operativo anual) orienta el proceso de asignacion de
los gatopresupuestarios y brinda coordinacién y coherencia a los objetivos de las politicas
de mdiao y largo plazo (Cunill et al., 2003). El grafico 17 muestra las articulaciones
progrmacas entre el presupuesto plurianual y los distintos momentos de planificacion,
dentrdeos marcos fiscales de mediano plazo.

El vinulcentre los horizontes de planificacion y la programacién presupuestaria queda
clararen: ejemplificado tomando como referencia la experiencia brasilefia. En ella la
tempcaliad de la planificacion de corto, mediano y largo plazo, tiene su correspondiente
respalo | través de los planes operativos anuales de inversién, el plan plurianual y el
compamio de gasto de mediano plazo (ver gréfico 17).

La intgreién entre planificacion y presupuesto no esté, sin embargo, exenta de dificultades
y comlicciones, vista desde el ambito de las politicas pblicas:

+ Enirerlugar, son muy pocos los paises de la regién donde la programacién de inversiones,
a argedel organismo de planificacion, se realiza de la manera integrada y prescrita con
lasofinas de presupuesto de los ministerios de Hacienda, dentro de un ordenamiento
meodiogico y operativo plenamente aceptado y respetado. Brasil, Chile, Colombia, Perti
y léxo se destacan en este campo con el Ministerio de Planificacién Presupuesto y
Getid, el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Economia y Finanzas,
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el Ministerio de Planificacién y Coordinacion y la Secretaria de Hacienda y CréditoP(blico,
respectivamente.

El plan operativo anual de inversiones se prepara de manera descentralizada y paricipativa
siguiendo pautas metodolégicas y procedimientos estandarizados que cubren a tidos los
entes que acuden al presupuesto general de la nacion para financiar sus proyectos de
inversion. Esto permite que la propuesta de plan de inversiones se enmarque dentro de
pautas dictaminadas por la oficina de presupuesto. El plan es avalado posteriormente por
el Congreso dentro de los plazos establecidos. Esta situacion no es la norma en el esto de
paises donde existe un relativo divorcio entre planificacion y presupuesto y no siempe lo que
hace el uno lo respeta o avala el otro.

+ En segundo lugar, cuando no existe una real integracion entre presupuesto e iiversion
o cuando se presentan situaciones de crisis fiscal, lo usual ha sido realizar austes o
modificaciones en el presupuesto de inversion de las politicas ante la dificultad dehacerlo
con las transferencias a los gobiernos subnacionales, con los intereses de la deida, con
las pensiones, con los pasivos contingentes o con los gastos de administracion. Este ciclo
perverso sobre la inversion afecta el vinculo entre planificacion y presupuesto ca serias
consecuencias en el campo de las metas sociales y econémicas.

Conviene también resaltar un aspecto de disciplina o de “cultura” en este circulc dafino
pro-ciclico del gasto: en épocas de recesion o crisis se acepta como normal que exist déficit
fiscal pero en épocas de bonanza por altos precios de productos bésicos o alto cremiento
del producto interno bruto, cuesta o se rechaza que las autoridades generen superdit como
reserva para los periodos de vacas flacas.

Lo anterior hace relacién con la llamada asimetria de la politica fiscal: cuando hay binanzas
debido a altos precios de las materias primas o a un alto crecimiento del PIB la politiaa fiscal
es pro-ciclica y cuando hay situaciones de escasez la politica tiende a ser contra-cicica, con
las consecuentes repercusiones negativas sobre la deuda publica. En estas circundancias
los gobiernos tienden a ver como legitima y necesaria la existencia de déficit enépocas
de crisis 0 recesion, pero la idea o la practica de superavit en momentos de boninza ha
sido poco exitosa a pesar de sus beneficios en el bienestar, en razén a que se estailiza el
consumo, se reduce la volatilidad del PIB y se minimizan las distorsiones producilas por
cambios impositivos y cambios en las reglas de juego continuos. De ahi la recomendzcion de
ahorrar en épocas de bonanza y gastar en épocas de crisis (CEPAL, 2007).

Dentro de lo que se conoce como sesgo anti-inversién pablica, en una reciente pubicacion
se identifican, entre otras, las siguientes medidas para revertir esta situacion (ILPES 2005).
+ Adaptar las précticas del sector privado donde lo que se contabiliza es la deprecizion de

la inversion y no el gasto en si.
+ Promover las asociaciones publico-privado para realizar proyectos de bienes y sericios.
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*Apcacon mayor rigurosidad los conceptos contables para separar con mas precision los
gatosde administracion de los que efectivamente constituyen inversién neta. Es decir,
haer na clara distincion entre gastos corrientes y gastos de inversion.

* Mdifiar los criterios para la cobertura contable de las metas fiscales.

Imlerentar la préctica de metas estructurales de saldo piblico con vision de largo plazo,

poejenplo, la experiencia del superévit primario estructural. Este, corregido por el efecto

decio econémico y de los precios de los productos principales de exportacion (cobre,
petdle, gas) permite una politica fiscal anticiclica. Es decir, el gasto fiscal se reduce

cundeel ciclo esté al alza para que no se tenga que recortar durante el periodo de vacas
flaas.

Emler impuestos especificos a ciertos bienes como los hidrocarburos y la mineria a favor
dea iversion social en educacion, ciencia, tecnologfa e innovacion.

Esablcer sistemas de base devengada que permitan a los gerentes piblicos administrar
rearss con un horizonte de mediano plazo.

Crarandos especiales o fondos de compensacion a favor de la inversién social de mayor
retabidad, con el fin de ahorrar en épocas de bonanza y gastar en épocas de recesién
sirafetar las metas de inversion social de las politicas pablicas. Es decir, garantizar la
esibillad del gasto social.

-

Dadarlasimplicaciones de la evolucién de las finanzas publicas sobre el financiamiento de
las patics, los fondos de estabilizacion permiten que cuando el precio efectivo de un bien
trascadetal (commodity) para la economia sea mayor que el precio base, se ahorren los
excednts, y cuando el precio efectivo sea inferior al base, el fisco desembolse de acuerdo
con dteninadas reglas.

Por dimcy no por ello menos importante que cada uno de los anteriores puntos, estén las
substaciles implicaciones sobre la estabilidad de las politicas publicas y su financiamiento
que s«deprenden de la institucionalizacion de los Pactos de Responsabilidad Fiscal. Estos
favoreera las politicas piblicas por varias razones: limitan el gasto en personal con relacién
alos igreos corrientes, controlan el endeudamiento, imposibilitan crear nuevos gastos si no
estaninaciados, establecen metas fiscales, restringen el gasto en periodos eleccionarios, y
permizn { control ciudadano sobre las finanzas piblicas mediante informes de gestidn fiscal
(ILPE:, 204).

* Enterer lugar, existe una serie de inflexibilidades o de restricciones para que el
goiero modifique el presupuesto en el corto plazo. Estas inflexibilidades impiden el
corecy funcionamiento del sistema presupuestal por cuanto el gobierno tiene escasos
mégees de maniobra al preparar el presupuesto: un alto porcentaje de los gastos esta
préetrminado y las modificaciones que se pueden hacer o son dificiles por la normativa
legl \gente, o tienen un alto costo politico. Entre las més significativas se pueden
meciaar: el pasivo contingente de las pensiones, las transferencias a las entidades
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territoriales en virtud de las disposiciones de la descentralizacion fiscal y el pag de los
intereses de la deuda.

No es menor tampoco el caso de las inflexibilidades consignadas en el presipuesto,
que son fruto de los compromisos existentes con grupos de interés de la masvariada
naturaleza que capturan el accionar del Estado y que comprometen grandes ecursos
fiscales en subsidios, exenciones y descuentos fiscales, con los consiguiente bajos
niveles de recaudacién impositiva y, por ende, baja capacidad de inversion en las joliticas
publicas.

Todas estas limitaciones para integrar presupuesto y planificacion son las que lay que
tener en cuenta en el momento de disefiar las politicas, a fin de atender sus restriciones y
optimizar sus posibilidades.

VISION PAIS

Ejes nacionales de integracién y desarrollo

Plan plurianual

™ I -
<

- v

Presupuesto general

de la Nacién

Programas

y acciones

Programas | estratégicos
>
Planificacién
operativa anual ' v
1 afio 4 afos 8-10 afios
Compromiso de gasto F’reyision y asignacion Planificacion indicativa
plurianual de recursos Marco de gasto de
mediano plazo

Fuente: adaptacion propia con base en Ministerio de Planficacion,
Presupuesto y Gestion de Brasi/(1998).
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4.7 Presupuesto, participacion y coordinacion de las politicas publicas:
4qué se esta haciendo y por qué transparentar?

Las relaciones entre presupuesto y participacion de la sociedad civil cada vez son més
importantes y se les asigna una mayor atencién, coincidiendo por diversa razones con el
amplio tema de la transparencia.

i. En primer lugar, la ausencia de informacién y los procesos cerrados en la elaboracién del
presupuesto frustran los anhelos de la sociedad de saber sobre el origen y destino de los
recursos publicos.

ii. En segundo lugar, la elaboracion del presupuesto es una de las instancias més poderosas

para aglutinar apoyos por parte de la sociedad civil y, por ende, para construir sociedades
més democréticas.

iii.

En tercer lugar, el presupuesto es el principal documento de politica econdmica de que
dispone el gobierno para hacer valer sus prioridades de desarrollo y en consecuencia toda
buena gestién gubernamental sefiala que las acciones y las decisiones tienen que hacerse
con la mayor transparencia posible

De igual manera, la transparencia facilita la identificacién de debilidades y fortalezas de las
politicas publicas y por lo tanto incentiva las reformas y los cambios necesarios.

Los gobiernos transparentes pueden ser respaldados por la sociedad civil cuando son
capaces de mostrar una imagen fiel de sus acciones (accountable), cuando son responsables
en el manejo de los recursos y cuando muestran de manera cuantitativa sus resultados a la
poblacién. Esta imagen aumenta la credibilidad en los gobiernos asi como el compromiso por
parte de la poblacién con los objetivos acordados y en momentos dificiles brinda respaldo
para avanzar en un area cuando hay que ceder en otra.

En breve, cuando la poblacion conoce qué esta haciendo el gobierno con los recursos y por
qué lo esta haciendo, la responsabilidad social es mayor.

Para lograr los anteriores beneficios de la transparencia con el presupuesto publico se
requiere una alta participacion de los partidos politicos y de la sociedad civil en la toma de
decisiones. Entre mayor sea este vinculo, mejores seran los resultados del presupuesto. Con
mejor informacion los partidos politicos en sus legislaturas (parlamento y congreso) pueden
hacer mayor seguimiento a las decisiones del gobierno y juzgar mejor la forma como gasta y
asigna los recursos.

De igual manera, cuando tanto los partidos politicos como la sociedad estan mejor informadas
sobre el proceso presupuestario, el consenso social sobre las metas de las politicas es
mayor.
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Por (ltimo, cuando los actores ajenos al poder legislativo y al poder ejecutivo estan
involucrados en el proceso de elaboracién del presupuesto mediante el debate creativo y la
confrontacion de opciones, la calidad del resultado es superior.

El Internacional Budget Project hace seguimiento a tres metodologias o alternativas para
medir transparencia y participacion:

«+ La alternativa IBP/IDASA. Esta metodologia basada en entrevistas y cuestionarios con
responsables del poder ejecutivo, el legislativo y la sociedad civil cubre cinco éreas de
transparencia y participacién en el sistema presupuestario: ) el sistema legal; b) claridad
en los roles y responsabilidades del nivel nacional, regional y municipal; ¢) disponibilidad
de informacién comprensible, creible y Gtil sobre el presupuesto; d) independencia en los
checks and balances, es decir, cuando la responsabilidad mediante el control parlamentario
tiene como “controladores” a los politicos. Presupone no solo la separacion sino el control
mutuo entre los poderes legislativo y ejecutivo. De esta manera se facilita tanto el logro
de los consensos minimos de la politica como una gestion por resultados, evaluando éxitos
y fracasos; e) proceso de toma de decisiones, referida a las efectivas oportunidades de
participacion que tienen tanto los partidos politicos como la sociedad civil para expresar
sus opiniones y que estas sean tenidas en cuenta.

La alternativa del Fondo Monetario Internacional -FMI. A diferencia de la anterior esta
aproximacion no examina los temas de participacion en el proceso presupuestario, pero
enfatiza y profundiza en todo lo que le pueda interesar a la comunidad desde el punto de
vista financiero. También esté basada en cuestionarios, entrevistas e investigaciones ad-

hoc en cada pais.

Los cuestionarios o codigos de buenas précticas sobre transparencia fiscal incluyen
los siguientes temas: claridad en los roles y responsabilidades; acceso del publico a la
informacién; transparencia en la preparacion, ejecucién y publicacion del presupuesto, y
garantias de integridad. Este Gltimo codigo incluye datos sobre las tendencias de ingresos y
gastos, el método contable del presupuesto anual, la evolucion macroeconémica bésica y los
compromisos presupuestarios en materia de politicas (FMI, 2007).

+ La alternativa seguida en América Latina: esta combina anlisis de estadisticas (survey)
e investigacion mediante indices de percepcidn sobre las oportunidades de participacion
en el proceso de formulacién del presupuesto, el impacto del presupuesto, sus resultados,
y conclusiones de los informes de auditoria tanto internos como externos.

Con las respuestas se construye el indice de Transparencia Presupuestaria conformado por
66 preguntas agrupadas en 14 variables. Estas 14 variables son a su vez agrupadas en cinco
4reas: participacion, desarrollo del presupuesto, supervision (oversight), responsabilidad y
acceso a la informacién. A todo este andlisis se le agrega una revision del marco legal del
proceso presupuestario en cada pais.
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Sobre este tema conviene hacer dos observaciones finales: una, tanto la metodologfa del FMI
como la del IBP/IDASA no arrojan medidas numéricas ni producen puntajes numéricos. En
el caso de América Latina se suman todas las preguntas que corresponden a cada grupo y se
saca el porcentaje de respuestas positivas sobre el total de respuestas, como aproximacién
al concepto de responsabilidad; dos, a pesar de los beneficios explicitos de la aplicacién y
uso de los mencionados indices, en América Latina no es una préctica generalizada y slo
Argentina, Brasil, Chile, Honduras, México, Nicaragua Perd y Uruguay los construyen de
manera periodica.®

4.8 Presupuesto participativo: ¢en qué consiste y cémo funciona?

Por presupuesto participativo (PP) se entiende el proceso mediante el cual los ciudadanos
de manera voluntaria deliberan y negocian sobre cémo y dénde utilizar los recursos
publicos. Esta modalidad les permite participar, opinar y sentirse actores de un proceso que
institucionaliza la transparencia y facilita el control de las ineficiencias, la corrupcion y los
usos partidistas de los recursos que le pertenecen a toda la sociedad.

El presupuesto participativo fue iniciado en 1989 en el municipio de Porto Alegre, capital
del estado de Rio Grande do Sul, por el gobierno del Partido de los Trabajadores, como
mecanismo de participacion y descentralizacion en la realizacién de obras y servicios con
cargo al presupuesto piblico. Al efecto se subdividié la ciudad de Porto Alegre en 16
zonas o distritos y cada una de estas envia sus representantes al Consejo de Presupuesto
Participativo y a las éreas tematicas en las cuales se aplica el mecanismo (Wampler, 2000).

Los ciudadanos intervienen en reuniones convocadas por las autoridades durante un periodo
de ocho meses y votan sobre politicas especificas y generales. Para que un programa
sea considerado dentro del presupuesto participativo debe contar con el interés de los
ciudadanos al adoptar las decisiones presupuestarias. Generalmente se trata de decisiones
sobre proyectos de inversion pues aproximadamente un 20% de los presupuestos municipales
se dedica a nuevas inversiones.

Para estimular la competencia y la solidaridad entre personas con los mismos antecedentes
socioecondmicos, los proyectos de ciudadanos de bajo ingreso compiten contra otros de
bajo ingreso.

Para promover justicia los recursos disponibles se distribuyen entre los 16 distritos de
acuerdo con sus necesidades. Entre mas pobre un distrito més recursos recibe.

* El concepto de “accountability” o responsabilidad (también llamado a veces rendicién de cuentas)

sera analizado en detalle més adelante, pero se puede mirar desde varios aspectos: i) legales
(constitucion, leyes), ii) politicos (procesos electorales, sufragio), iii) administrativos (normas y
atribuciones de las autoridades), y iv) sociales (ciudadanos contribuyentes y consumidores que
exigen, organizaciones de la sociedad civil y los medios de comunicacion) (CEPAL, 2003).
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Finalmente, los ciudadanos votan por sus delegados a los Comités Participativos de
Negociacion e Implementacién de Politicas. Estos delegados son a la vez los auditores de las
obras que se realicen e intermediarios entre el gobierno y las comunidades locales (Wampler,
2000).

En esencia, el presupuesto participativo es un instrumento de politica y gestién mediante
el cual las autoridades regionales y locales y las organizaciones ciudadanas, debidamente
representadas, definen en conjunto sobre como y de qué manera destinar los recursos
presupuestarios, de conformidad con los objetivos y prioridades de los planes de desarrollo
nacional, regional o local.

El presupuesto participativo tiene una enorme vinculacion con las politicas publicas. Este
vinculo puede ser visto desde los siguientes angulos:

+ Desde la democracia, en cuanto facilita su consolidacion y su fortalecimiento haciendo
viable la democracia directa y representativa en un asunto de crucial importancia: el
destino de los recursos pblicos.

« Desde lo institucional, en cuanto lleva a la practica el propdsito de acercar las instituciones
a la poblacion y hacer que los ciudadanos sean parte del proceso de toma de decisiones,
para fortalecer el desarrollo y posibilitar la concertacion.

+ Desde lo social, por cuanto es una instancia que opera como puente, escalera, union
o nexo entre el Estado y los ciudadanos alrededor de tareas tan importantes como la
asignacion de recursos y la inclusién social.

+ Desde lo politico, por cuanto acerca la politica a la poblacion y atiende a la gente, haciendo

de la politica una actividad més proxima a las necesidades de los votantes.

Desde lo econémico, por cuanto ayuda a optimizar ingresos y gastos y a respaldar una de

las tres funciones esenciales del Estado: la asignacion de recursos.

Desde lo cultural, por cuanto brinda sentido de pertenencia y de identidad con el Estado

més allé del simple formulismo de la participacion. Ademés, ayuda a generar compromisos

y responsabilidades compartidas.

El mecanismo de presupuesto participativo se ha institucionalizado mediante leyes marco
que establecen sus principios rectores (participacion, transparencia, igualdad, tolerancia,
eficacia, eficiencia, equidad, competitividad y respeto a los acuerdos); mediante instancias
de coordinacién a través de los consejos regionales, distritales y locales; mediante la
vinculacién con los planes de desarrollo; mediante los mecanismos de vigilancia; mediante el
acceso a la informacion; mediante la rendicién de cuentas, y mediante el fortalecimiento de
las capacidades institucionales.*

% Ley Marco del Presupuesto Participativo del Pert No 28056 (2006). Iguales marcos regulatorios
existen en Argentina, Chile, Bolivia, Colombia, Venezuela, entre otros paises o ciudades de la

region.




GuiA SOBREDISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

Las Nacimes Unidas, en la Segunda Conferencia sobre Asentamientos Humanos (Hébitat
I1), realizaia en Estambul en 1996, citaron al presupuesto participativo como uno de los 40
mejores pogramas de politicas piblicas. En Brasil se ha extendido en més de 300 municipios
y en més de 40 paises existen experiencias similares.

Con baseen la experiencia de Porto Alegre los gobiernos han avanzado también en otro tipo
de mecansmos de coordinacion y participacion tales como: extender el uso de la Internet
para mosrar el estado de los proyectos y la compras estatales (e-government); elevar la
calidad de la representacion ciudadana en la toma de decisiones relativas a preocupaciones
que aungue centradas en el corto plazo e intereses micro locales, son legitimas; canalizar
por vias nstitucionales la movilizacién social hacia los partidos politicos; y hacer valer las
preocupationes de las minorias y grupos tradicionalmente excluidos.

4.8.1 Otservaciones sobre presupuesto participativo: iqué dificultades hay?

Las bondides de este mecanismo son indudables y su aporte a una mejor participacién
de la ciutadania en la toma de decisiones también es loable. Sin embargo, después de
casi dos décadas de experiencia es importante mencionar algunas lecciones: un marco
legal puete darle institucionalidad a un mecanismo pero por si solo no es suficiente; la ley
puede ser derogada, burlada o modificada. Generar instituciones es mas complejo que la
sola volurtad politica. Supone que todos los actores reconozcan un mismo espacio como
legitimo y que por lo tanto constituya el canal privilegiado a la hora de definir objetivos
y prioriza” recursos: puede no haber leyes y si una practica sancionada como vélida
por la conunidad. Esa es la institucion que necesitamos cuando apostamos a procesos
concertacs. Solo asi no dependeremos de la voluntad politica de quien lidere el proceso,
ello se hayré convertido en una practica, en una costumbre, en el modo de hacer las cosas
(Llona et al., 2004).

Las invesigaciones sobre este tipo de mecanismos sefialan que existe una enorme cantidad
de obras aprobadas que no fueron implementadas y que representan un alto valor. Los
consejeros tienen conciencia del desgaste del presupuesto participativo especialmente por
el problena de no garantizar la realizacién de las obras. En consideracion de estos hechos
las nuevas autoridades han impulsado la reestructuracion en la confeccién del presupuesto
participatvo, mediante la creacion de “comités de gestion” compuestos por representantes
del gobieno de la ciudad y los centros locales.

Esto no sgnifica que se vaya a debilitar el presupuesto participativo. Por el contrario, las
demandas que son aprobadas se van a canalizar por el érgano sectorial respectivo.

Lo que sebusca es que los centros locales se encarguen de agilizar la ejecucién de las obras
aprobada por el presupuesto participativo y de coordinar con la sociedad civil, con las ONG,
con las uriversidades y con la iniciativa privada la solucion de los problemas.
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También es posible extraer otras lecciones sobre el presupuesto participativo en paises de
América Latina, que pueden ser vélidas para las politicas publicas en general (Liona et al.,
2004):

+ Enel ejercicio del presupuesto participativo de la regién ha habido dos grandes ausentes:
los partidos politicos y el sector empresarial. Este hecho constituye un comin denominador
de muchas de las politicas publicas en América Latina.

+ Ausencia de continuidad de las politicas en los niveles central, regional y local. Los avances
que se obtienen en los procesos muchas veces no son respetados por las administraciones
posteriores, regresando en la mayoria de los casos al punto de inicio.

+ El proceso de presupuesto participativo corre el riesgo de “pulverizar” o “atomizar” el

presupuesto plblico ya que los montos que se discuten son muy bajos. Agravado esto aun

més por el bajo nivel todavia existente de la inversion plblica descentralizada.

En la mayoria de los paises de la region, del total del presupuesto publico, el gasto

corriente incluyendo la deuda publica representa casi el 80% y el gasto de capital el 20%

aproximadamente. Del total de la inversion estatal, a lo sumo un 50% esta destinado a las

regiones de manera descentralizada. Asf, el gobierno central continia controlando un alto

porcentaje del presupuesto total (ILPES, 2004).

En una gufa clasica sobre presupuesto participativo se sefialan cuatro limitaciones que en el

contexto del disefio y ejecucién de las politicas piblicas conviene tener presentes (Wampler,

2000):

i. La excesiva focalizacion en micro proyectos de carécter local de corto plazo, perdiendo
perspectiva regional y vision de mediano a largo plazo.

ii. Laexcesiva dependencia de la oficina del Alcalde, con riesgo de que los delegados y comités
pierdan autonomia y sean manipulados en favor de la agenda de este funcionario.

iii. La excesiva atencion a los problemas micro locales y la desatencion al contexto de
las politicas sociales, con riesgo de perder impacto el uso de los recursos por falta de
agregacion.

iv. Por tltimo, en este como en muchos otros temas la debilidad institucional de los gobiernos
regionales y locales asf como la falta de un mayor fortalecimiento de la sociedad civil y su
articulacion con el Estado y los partidos politicos, seguiran siendo cuestiones de primer
orden dentro de las agendas de desarrollo gubernamental para elevar la calidad de las
politicas publicas.







CAPITULO 5. DESCENTRALIZACION Y COORDINACION
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

5.1 ¢Qué se entiende por descentralizacion y qué se quiere enfatizar?

Tal como se resalté en las secciones iniciales, el Estado es la organizacién poliica de la
sociedad que sintetiza un conjunto de capacidades al servicio del bien comin. Es la
institucion que por excelencia permite a la sociedad que su vida civil y pblica se deenvuelva
con principios, normas, reglas y criterios de institucionalidad. En este orden deideas, la
descentralizacién es una estrategia para distribuir el poder, por cuanto al transfrir a los
gobiernos locales atribuciones, recursos, informacién y decisiones, descongeitiona el
proceso del gobierno y da mayor consistencia al Estado y a la sociedad misma.

Por lo tanto, la descentralizacion no es una categorfa formal o légica sino una forma fe actuar
que permite y facilita que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan desenvolverse
de manera articulada, respetando los 4mbitos de competencia. Ayuda también, a que la
relacién entre los gobernantes y los gobernados, sea mas fluida, directa y amplia.

Mediante la descentralizacion, el Estado dirige, orienta, coordina y enlaza poderes
territoriales, regionales y locales para lograr metas superiores del poder nacioni que él
encarna y representa. De igual manera admite factores reales de poder y permie que la
unidad del Estado sea arménica y eficaz.

Dentro de la pluralidad de la sociedad, gracias a la descentralizacion se recnoce la
complejidad de la vida publica sin renunciar a la unidad de mando del Estade Con la
descentralizacién se viabilizan los vasos comunicantes y se reconoce que la puralidad
da cabida a diversos centros de poder y decision, y que estos pueden ser de onsenso
o de disenso. Dentro de los limites constitucionales de la politica y de los recirsos, la
descentralizacion permite que los gobiernos locales y la ciudadania tomen parteactiva y
directa en los asuntos publicos, decidiendo por si mismos. Asf, la descentralizaciin es un
traspaso tutelado de poder desde el gobierno central a autoridades no jerérqutamente
subordinadas (CEPAL, 2001).

La descentralizacion puede ser politica o administrativa. La politica traslada el poder a
la sociedad, delega autonomia a nicleos periféricos, faculta a las autoridades beales a
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representar al Estado. En la administrativa se transfieren a los 6rdenes territoriales por
delegacién directa del Estado, funciones y competencias de gobierno. Su cobertura seré tan
amplia o tan restringida como sea la redistribucién del poder que alimenta la descentralizacién
politica.

La descentralizacion o transferencia de potestades que pueden ser gobernadas a nivel local
con autonomia y personalidad no es antagénica con la centralizacion gubernamental, la
cual debe prevalecer para garantizar unidad. Las competencias sobre politicas piblicas se
transfieren a entes subnacionales para que éstos se desempefien con autonomia.

De acuerdo con lo anterior el Estado moderno es una conjugacion de fuerzas centrales y
descentralizadas que conviven en armonia y coordinacion, como parte de un consenso
equilibrado. En contraposicion, la desconcentracion es fundamentalmente administrativa y
busca descongestionar el Estado pero la relacion entre el Estado y los gobernados no se
modifica sustancialmente. La descentralizacién, en Gltimas, considera al ciudadano como
parte activa del proceso y no como un simple receptor de bienes y servicios.

5.1.1 ¢{Cuéles son las vias de coordinacion?

Al analizar las relaciones intergubernamentales en los procesos de descentralizacion
en América Latina y sus implicaciones sobre las politicas publicas, se establece que la
descentralizacion puede ser especialmente efectiva para mejorar la distribucion de bienes y
servicios por cuanto al fragmentar las decisiones de asignacion de los recursos en ambitos
territoriales més reducidos, en cada uno de estos se puede producir un ajuste mas cercano a
las preferencias especificas de los ciudadanos residentes en cada dmbito, aumentando por lo
tanto el bienestar social (BID, 2001).

A partir de dicho argumento y con el objeto de apoyar la coordinacién en la division
de responsabilidades entre niveles de gobierno desde el centro a la periferia (pluralismo
institucional o monopolio institucional) y facilitar la articulacion de las relaciones, interpretada
como canasta de reglas, incentivos y mecanismos de control, se definen tres vias de
coordinacién (BID, 2001):

* Formales: vienen dadas por las normas, mecanismos, reglas establecidas en la Constitucién
y en el marco legal, que definen las relaciones entre niveles de gobierno. Incluyen pactos
y leyes de responsabilidad fiscal.

* Partidos politicos: tomando en consideracion las reglas electorales y las reglas de
representacion de los lideres politicos, los partidos politicos determinan las relaciones
intergubernamentales a favor 0 en contra y, por lo tanto, a través de su voz y voto afectan
la evolucion de las politicas piblicas. Esto en furcion de la forma como se delegan
atribuciones 0 como se llevan acabo las transferencias, con implicaciones sobre el aumento
del gasto publico.
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Dependiendo del nivel de centralizacion y funcionamiento democrético los partidos pueden
mejorar sustancialmente las relaciones intergubernamentales y por consiguiente la calidad
de la coordinacion entre el centro y la periferia. “Si existe una escasa cohesién interna
en los partidos, si las reglas electorales no se ajustan a la nueva distribucion de poderes.
también se reducen las posibilidades de que aparezcan formulas de coordinacién estables
a través de los partidos” (BID, 2001).

+ Redes profesionales: son asociaciones de técnicos, profesionales, académicos, em-
pleados pblicos y expertos privados que mediante el intercambio de ideas, investi-
gaciones y encuentros ayudan a articular la dimensién informal de las relaciones
intergubernamentales.

Son instancias informales de coordinacion de las politicas piblicas por cuanto ayudan
a interpretar, disenar, evaluar y comentar sus alcances. Con su aporte contribuyen a
generar confianza y a través de esta mayor cohesion nacional. Cuanto mayor sea el tejido
organizativo, los valores comunes y la cohesion de éstas comunidades profesionales mayor
seré la capacidad para fundamentar la coordinacion en este elemento (BID, 2001).

Es importante sefalar que desde el punto de vista de la coordinacion de las politicas
publicas en la dimension de las relaciones intergubernamentales, el hecho de que
existan responsabilidades compartidas con multiples actores no autoriza para hablar
de una situacion dicotémica, un modelo binario o una aproximacion polar en el sentido
de que sélo puedan darse dos modelos excluyentes: uno donde la coordinacion se da
mediante el marco regulatorio y de negociacién entre niveles y otro donde exista una
clara separacion de poderes entre los distintos niveles de gobierno de una manera
categorica y absoluta.

Enlarealidad, las relaciones intergubernamentales en los Estados unitarios descentralizados
y en los Estados federales es una mezcla de coherencias negociadas, donde se dan
subordinaciones de arriba para bajo y de abajo para arriba entre los objetivos medios
(crecimiento econdmico, desarrollo tecnoldgico, entre otros), los objetivos fines (mejoria
en las condiciones y calidad de vida de la poblacion) y la presencia de reglas tanto formales
como informales® (Ver cuadro 12).

Vale la pena mencionar que dentro de las formas de descentralizacion, la de carécter fiscal
ha adquirido una gran trascendencia por cuanto implica traspasar recursos financieros a los
gobiernos subnacionales, para que atiendan de manera directa y dentro de ciertos criterios
las necesidades bésicas de la poblacion (ver cuadro 13).

*  Jordana habla de “modelo de entrelazamiento” y “modelo de separacion de poderes”, al referirse
a la forma como se encuentran distribuidas las responsabilidades sobre las politicas piblicas en
los Estados unitarios descentralizados o en los Estados federales (Jordana, 2001, pag. 7).
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Relaciones entre niveles para la toma d decisio

o PP 0o e

Imposicion/ Desconfianza
(predominio de vetos y/o
ordenes)

Negociacion/ Consulta
(predominio de la

Eotic do coordinacion)
gobierno Legalista Napolednico Germénico
y gerenca (muy formal) (Francia, Espaiia) (Alemania, Austria)
Costumbre Anglosajon (Australia, Nérdico
(poco formal) EE.UU) (Suecia, Finlandia)

Fuente: BID (2001).

i. Competencias claramente definidas. Se debe tener una distribucién clara de las funciones
entrelos niveles de gobierno nacional, regional y local, con el fin de determinar la responsabilidad
admiristrativa y de provision de servicios de cada uno de ellos, asi como propiciar e incentivar la
rendicion de cuentas de los gobernantes.

i. Transoarencia y predictibilidad. Se debe contar con mecanismos transparentes y predecibles
que povean la base de recursos fiscales a los gobiernos subnacionales

iii. Neutalidad en la transferencia de los recursos. Se debe establecer un programa ordenado
de transferencia de servicios y competencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales
con eectos fiscales neutros, es decir, evitar la transferencia de recursos sin contraparte de
transkrencia de responsabilidades de gasto.

iv. Responsabilidad fiscal. Se deben establecer reglas fiscales que incluyan reglas de

endewdamiento y de limites de aumento anual de gasto pera los gobiernos subnacionales,

compitibles con las reglas de transferencia y prudencia fiscal para el gobierno nacional, con el
objetiro de garantizar la sostenibilidad fiscal de la descentralizacién

Fuente: BID (2002).

Se habla de descentralizacion fiscal cuando el sector piblico est4 compuesto por varios
niveles de gobierno. A este respecto, la asignacién adecuada de impuestos y gastos del
sector piblico entre los diferentes niveles del gobierno se conoce con el nombre de
federalisno fiscal (Oates, 1999).

De acuerco con la teoria y desde el punto de vista de la eficiencia economica, esta asignacion
debe hacerse teniendo en cuenta de un lado, el tipo de impuesto y del otro, el tipo de bien
y servicio publico que se provee. Por lo tanto, una buena politica de esta naturaleza debe
considera’ las externalidades y las interrelaciones fiscales que los impuestos y los bienes
publicos generan. Cuando la provision de bienes puiblicos locales causa externalidades el
gobierno entral puede disefiar programas de transferencias hacia los gobiernos locales para
corregirlas (CEPAL et al., 1997).
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Con base en ello, la teorfa tradicional sostiene que los bienes piblicos que benefician a
ciertos grupos de la poblacién deben ser provistos por los gobiemos locales y asi se
garantiza la relacién directa entre los costos y los beneficios asociados a dichos bienes
(Iregui et al., 2001). En contraposicion, los bienes piblicos de cobertura nacional como la
defensa, la justicia, la politica macroeconémica de estabilizacion y la distribucion del ingreso
corresponden a funciones del gobierno central (CEPAL et al., 1997).

5.2 Problemas de coordinacién de las politicas publicas en el ambito
de la descentralizacion: écuéles son los principales?

A la luz de las anteriores consideraciones y principios conviene entonces preguntarnos:
icuales son las principales dificultades que presenta el transito de la politica pdblica por los
niveles estratégico, programético y operativo?

5.2.1 En el nivel estratégico (macro): &qué problemas puede haber?

Dentro del dificil tema de compatibilizar derechos, competencias y recursos, un reciente
informe del ILPES menciona que los sistemas de transferencias contemplados en las politicas
plblicas son extremadamente prociclicos. Es decir, propician un mayor gasto cuando hay
ingresos crecientes y obligan a hacer ajustes cuando estos disminuyen. Con el agravante
que los recortes generalmente recaen sobre la inversion social y la infraestructura basica,
por ser la que conlleva menores costos politicos y la més rapida de hacer.

Dicha situacién le resta estabilidad y firmeza a la politica para alcanzar las metas,
especialmente sobre aquellas relacionadas con la pobreza extrema, la educacion o la
innovacion, que requieren de un plazo mayor para lograr sus frutos. Dentro de este mismo
escenario, los sistemas en que se establecen “derechos” sobre la base de una proporcién de
los ingresos nacionales o del PIB terminan amplificando los ciclos fiscales sobre los niveles
subnacionales y complicando la gestién de las politicas publicas (ILPES, 2003).

Ha sido tradicional que las politicas piblicas transfieran gastos o funciones pero no el monto
de los recursos necesarios para ofrecer una adecuada calidad. Paralelo a esto, no se ha
enfatizado adecuadamente la importancia de las capacidades institucionales en los niveles
programético (meso) y operativo (micro) para gestionar las finanzas de las politicas publicas.
Tampoco se ha hecho un gran esfuerzo en cuanto a la participacion de la ciudadania en el
proceso de control de cuentas.

Por lo tanto no se han fortalecido las bases de la coordinacion para la fiscalizacion del gasto
piblico condicionado que es transferido a los municipios. Para comprobarlo basta comparar
las enormes disparidades que existen entre la capacidad institucional de los centros o
capitales y la de los municipios de la mayoria de los paises de América Latina para gestionar
politicas publicas.
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Esta tanbién la carencia de informes sistematizados del balance entre transferencias del
gobiernccentral y los ingresos propios, o de los mecanismos de solidaridad territorial que se
orientana compensar las enormes brechas regionales. Sin esta informacién ni la ciudadania
ni las audridades locales conocen las disponibilidades como tampoco la responsabilidad que
les corresponde con las politicas de su competencia.

Una clan asignacién de mayor responsabilidad en lo que respecta a la realizacién de gastos
revierte 2n una mayor autonomia financiera y una mejor auditoria sobre el destino de las
transferecias.

5.2.2 Er el nivel programatico (meso): équé problemas pueden persistir?

Los meanismos formales de coordinacion disefiados para mejorar las relaciones
intergubirnamentales entre el centro y los gobiernos subnacionales contintian siendo muy
jerarquios, con una clara ventaja sobre el centro. Esto se ve agravado por el peso que tiene
en las deisiones de politica el partido mayoritario en el gobierno central.

Falta unmayor contrapeso en las regiones para corregir esta situacién. Las organizaciones
gremiales, los centros de opinion, el liderazgo de las universidades como centros de
pensamiento y de orientacién para los gobiernos, los observatorios sobre el comportamiento
de las fnanzas piblicas, la identificacion de “vocaciones regionales” para el desarrollo
productiv, los anélisis de fortalezas y debilidades, la voceria de los representantes de los
partidos noliticos en el Congreso y en la Camara en defensa de los intereses regionales,
y una mayor descentralizacion en la asignacion de la inversion piblica son dispositivos
regionale que fortalecen la estructura institucional del nivel programético.

Falta maor fortalecimiento de la capacidad efectiva de negociacion por parte de las regiones
mediantecomisiones mixtas o coaliciones entre el sector piblico y el privado; la asociacion
de repreentantes de la sociedad civil; y el establecimiento de convenios entre el gobierno
regional,las universidades, las agencias de cooperacién, para el desarrollo institucional de
las regiowes. Todas estas instancias, pueden ser factores de contrapeso y de coordinacién
con el ceitro en el proceso de descentralizacion.

Falta maror y mejor interpretacion de las leyes y de las implicaciones de las politicas sobre
las regioies en asuntos de carécter econémico, ambiental y social. Estas son instancias muy
Utiles paa articular las relaciones centro-periferia. El papel gestor de las universidades y de
los centns de pensamiento puede ser muy importante en esta tarea de interpretacién.

5.2.3 Erel nivel operativo (micro): équé hay que apoyar?

Se recoroce que es necesario promover la responsabilidad del gobierno local frente al
gobiemocentral mediante auditorias externas y sistemas de monitoreo de la provisién de
serviciosocales. Esta funcién ha recaido fundamentalmente en la Contraloria General, quien
asegura a legalidad de los gastos, la generacion de los ingresos municipales y la compra
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y venta de activos municipales. Asi, la ejecucion municipal se evalia solo en términos de
conformidad con el presupuesto sin que existan auditorias a priori 0 a posteriori de las
cuentas municipales. Cabe, en este sentido, enfatizar la promocién de la contabilidad
gerencial y las practicas gerenciales descentralizadas.

Con el aumento de fondos adicionales para mayor seguimiento y mayor evaluacion, para
lograr una mejorfa equiparable en lo que los municipios gastan para atender sus necesidades
(situado fiscal) y con el menor estimulo a la recaudacion de ingresos propios, el gasto fiscal
local exige mejores indicadores de bienestar social.

La relacién entre democracia participativa y democracia representativa no ha marchado de
la mano. Falta aun una mayor relacion con la ciudadania local para lograr inclusién social en
las decisiones estratégicas de la Alcaldia y sus planes de desarrollo. Promover plebiscitos,
referéndum, cabildos abiertos, mecanismos vocales de participacion y consejos ciudadanos
sobre las politicas publicas locales son instancias que marchan en esa direccién. También
ayudarfa mucho a la coordinacién entre niveles mejorar la competencia de los recursos
humanos (conocimientos, habilidades y actitudes) para tener personal técnicamente
calificado dentro de la carrera municipal y, en paralelo, apoyar la modernizacion de estatutos
administrativos y reglamentarios.

La gestion y la coordinacion de la politica puede variar seguin los grados de descentralizacion,
desconcentracion o de autonomia de que gocen las autoridades siempre y cuando se trate de
Estados unitarios o federales. Cuanto mayor sea la estabilidad entre recursos y competencias
mejor sera la gestion local de las politicas piblicas.

El fortalecimiento de las instituciones locales para atender responsabilidades y competencias
de las politicas pUblicas es un tema fundamental, incluso mas importante que la disponibilidad
de recursos. Cualquier esfuerzo que se haga en esta materia es poco, dadas las actuales
limitaciones que presentan los 15. 616 municipios de la region.

5.3 Dispersion excesiva de competencias entre el nivel estratégico,
programaético y operativo: &qué se observa?

A pesar de las mdltiples ventajas y beneficios de la descentralizacion en cuanto a permitir
que los actores locales tengan voz y voto en el disefio y ejecucion de las politicas publicas,
se advierte que una dispersion excesiva de competencias puede debilitar las sinergias,
duplicacién y falta de claridad general en el sistema. En consecuencia se recomienda
“mejorar la coordinacién, tanto entre los ministerios como con las comunidades.... Hay
riesgo de que las politicas regionales dupliquen las politicas del Gobierno Central, con
poca sinergia e incluso creando estructuras de incentivo en conflicto para los actores”
(OCDE, 2007). Esta apreciacion tiene plena validez en el caso de los paises de América
Latina.
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La delegacion de funciones desde el nivel central hacia los gobiernos subnacionales y
entidades de nivel regional y local sin un esquema administrativo-institucional ordenado,
puede hacer més dificil el transito de las politicas por los niveles estratégicos, programéticos
y operativos. Las responsabilidades se diluyen, los tiempos se alargan y la comunicacién se
hace més alambicada, dando al traste con la filosofia de agilidad, rapidez y simplificacion en
la toma de decisiones de la descentralizacion.

Lo anterior se podria corregir si la ruta o flujo de informacion sobre la politica de arriba
para abajo y de abajo para arriba estuviera clara desde un comienzo. Esta ruta, mapa de
navegacion o “agenda politica” como se mencioné anteriormente, deberfa arrojar claridad
respecto a qué actores intervienen, qué roles juegan, qué responsabilidades les competen,
con qué instrumentos cuentan, cémo interviene la sociedad civil, cémo son las alianzas entre
el sector plblico y el privado, cudl es el financiamiento, y cuales son las funciones de la
politica en los niveles estratégico, programético y operativo, respectivamente.

En relacion con lo anterior, los criterios de distribucién de recursos desde el nivel central
de la administracion hacia los inferiores no dan mucho peso a los criterios de eficiencia
(fiscal y administrativa) y a los resultados en el incremento del nivel de vida. En ausencia
de supervision los municipios pequefios y medianos reciben transferencias y asignaciones
extras que generan un incentivo a la atomizacion y al destino de recursos en desacuerdo con
los objetivos de la politica central (CEPAL/GTZ et al., 1997).

5.4 Problemas de caracter institucional con la coordinacién y ejecucién de las
politicas: ¢cudles son los criterios de transito?

La descentralizacion de la politica piblica y por ende su trénsito desde el nivel estratégico
hasta el operativo implica una transferencia de competencias, atribuciones funciones y
recursos desde el gobierno central en cualquier nivel, a los gobiernos subnacionales
y organizaciones de la sociedad. Este proceso de devolver poder politico, fiscal y
administrativo a los entes y actores subnacionales para que sea eficaz, eficiente y equitativo
debe hacerse dentro de unas reglas claras y un proceso metodolégico previamente
definido. Para facilitar el descenso desde el nivel estratégico al operativo conviene tener
en mente algunos criterios mediante los cuales se puede llevar a cabo este proceso de
manera dindmica y participativa:

+ Criterio de coordinacion: quiere decir que todas las autoridades directa o indirectamente
involucradas en el disefio y ejecucion de la politica deberan conciliar sus actuaciones con el
principio arménico que debe existir entre los diferentes niveles de autoridad, a fin de evitar
distorsiones y desencuentros.

Criterio de concurrencia: cuando en el disefio y ejecucion de una politica se asignen
competencias que deban desarrollarse en unién directa o indirecta con otras entidades
territoriales, éstas deberan ejecutarse dentro de plazos y limites fijlados buscando ante
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todo el respeto y la colaboracién con las otras entidades concurrentes. Esto con el

propésito de evitar la desarticulacion y la duplicacion de esfuerzos.

Criterio de subsidiariedad: cuando la politica delegue a los municipios competencias

atribuidas a otros niveles territoriales o entidades subnacionales, las autoridades las

ejerceran en el momento en que se cumplan plenamente las condiciones establecidas para
ello en la norma correspondiente y dentro de los plazos y limites fijados. De lo contrario la
descentralizacién agudiza el problema de los disensos y la dispersion de criterios.

Criterio de transparencia: este criterio hace relacién con la necesidad de informar a la

ciudadanta y facilitar su fiscalizacién oportuna y directa sobre la marcha de las politicas.

Criterio de responsabilidad e imparcialidad: la descentralizacién de las politicas,

como sistema de vida insertado en el régimen politico, debe contribuir a fomentar la

administracién territorial sin quebrantar la unidad nacional. Reconocer los disensos, los

consensos y la diversidad dentro de un ordenamiento claro y responsable de funciones y

atribuciones constituye la esencia del enfoque metodolégico aqui propuesto.

Criterio de eficacia, eficiencia y equidad: hace referencia al hecho de que disponer de

recursos y atribuciones para ejecutar politicas no resta fuerza a la necesidad de hacerlo

preservando el cumplimiento de las metas, atendiendo al minimo costo o economia de las

actividades y. ante todo, tratando de favorecer a los grupos y sectores mds vulnerables y

desprotegidos de la poblacién objetivo.

* Participacion ciudadana: durante décadas la creacion instancias institucionales para la
participacion social no ha garantizado que los ciudadanos sean protagonistas del disefio y
ejecucion de las politicas piblicas. Muchas veces estas formas de participacion s6lo han
sido intentos por legitimar ciertas politicas formuladas tanto por el gobierno central como
por el regional. La biisqueda de la participacion directa de los ciudadanos y la sociedad
civil en las politicas pblicas sera un criterio vigente para el trénsito de la politica desde
los niveles superiores a los inferiores.

En resumen, el proceso de descentralizacion deberfa facilitar la gestion de la politica publica
y conducir a una mayor democratizacién de la sociedad al llevar los servicios a los niveles
de gobierno més cercanos a los ciudadanos y, a su vez, que los ciudadanos coadyuven a la
gesti6n de la administracién piblica. La eleccion directa de las autoridades de los gobiernos
subnacionales, entre otras, constituye un gran avance en este propdsito.

A pesar de la validez de los anteriores criterios, en la préctica muchos organismos que
delegan, transfieren u otorgan capacidades de decision sobre sus fuentes presupuestarias
muchas veces financian proyectos similares y no coordinan entre si. Esto da como resultado
el abandono de las preferencias regionales o locales por los proyectos y privilegia la obtencién
de fondos, lo cual contradice uno de los beneficios esperados de la descentralizacion: el
acercamiento entre las decisiones administrativas de inversion y las preferencias de la
poblacion local (Ministerio de Economia y Finanzas, 2002).
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Esta situacion se da con mucha frecuencia en los bancos de proyectos de los Sistemas
Nacionales de Inversion Publica (SNIP). En ellos el diligenciamiento de la Ficha de
Estadisticas Bésicas para acceder al presupuesto de la Nacion, en lugar de ser un medio o
una instancia de discusion, analisis y participacion con la comunidad termina por convertirse
en un fin en si mismo. Igual situacion se presenta con elgunos fondos de desarrollo municipal
o fondos generales de participacion.

Todo lo anterior demuestra que aunque en el papel y en la teoria se hayan traspasado o
entregado funciones a los gobiernos subnacionales, la capacidad para ejecutarlas es muy
limitada, dando pie a que los organismos nacionales dupliquen estas funciones.
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6.1 £Qué rol juegan los actores?

El rol que juegan los actores en las fases de disefio y ejecucion de las politicas publicas
es fundamental y el ignorar, reducir o minimizar su importancia es causa de fracaso o de
frustracion. No se trata de una simple cuestion de participacion formal o de representacion
burocratica sino de presencia activa durante todo el proceso, como mecanismo efectivo de
control y como escenario para la concertacion de la actividad administrativa.

La participacién es un componente esencial de la democracia como forma de organizacion
social y de gobierno. Ya sea social, comunitaria, ciudadana o politica todas las formas de
participacion son necesarias para hacer mejores politicas publicas y mejores ciudadanos
con derechos y obligaciones. Sin embargo, la creacién de instancias institucionales para
la participacion social no ha garantizado el protagonismo de los ciudadanos en el disefio
y formulacion de las politicas piblicas. Al contrario, estas formas de participacion solo han
sido intentos para legitimar ciertas politicas formuladas tanto por el gobierno local como por
las instancias del gobierno federal. Para transformar el espacio de lo estatal en un espacio
plblico y contribuir a crear condiciones para consolidar una gobernabilidad democrética la
participacion ciudadana es clave (Ziccardi, 1999).

Para que la participacion ciudadana sea efectiva deben generarse compromisos y condiciones
institucionales con interaccion social, asociatividad, deliberacion publica, tolerancia y
respeto por el pluralismo ideolégico, dentro de lo que se conoce como capital social. Sin
embargo hoy en dia, tras una larga historia de gobiernos y de promesas incumplidas, la
apatia y el desinterés de la mayoria de la poblacion frente a las politicas piblicas continian
prevaleciendo.

Cambiar esta situacion exige crear condiciones nuevas de credibilidad y confianza. De igual
manera, los creadores de las politicas pablicas deben disenar y llevar a la préactica nuevos
instrumentos y conductas que demuestren un interés real por la participacion de la poblacion
en estos procesos. De lo contrario, la participacion ciudadana continuara siendo un simple
titulo y las dificultades que encierra el transformar la retérica en politicas e instrumentos
eficaces permaneceran vigentes.
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Los procadimientos metodolégicos a materia de proyectos dejan algunas ensefianzas
que conendrfa recordar para avanzar en la superacion de algunas de las anteriores
dificultadss.

6.2 Identificar a los involucrados o participantes en las politicas:
iquiénes son los actores?

Reconocer a los participantes significa identificar durante el disefio de la politica qué actor se
movilizarz respecto a una determinada politica, con quiénes se podré contar, quiénes podran
ser los més interesados, quiénes saldran beneficiados, quiénes podrian verse afectados,
quiénes seran indiferentes, quiénes podrén aportar y de qué manera y quiénes podran
oponerse Este conjunto de preguntas aplica tanto a personas como a instituciones en el
nivel estratégico, programéatico y operativo.

El gréficc 18 muestra de una manera sencilla la importancia de tener, desde un principio, el
méximo ce claridad, sobre quiénes son los actores mas relevantes en la gestion de la politica.
Sin este tuadro la gestion de la politica desconoce a sus responsables e interlocutores.

6.2.1 Clasificar a los involucrados o participantes en las politicas:
¢como se ordenan?

El listadode actores seg(in sus caracteristicas podria agregarse con las funciones: politicas,
financieres, institucionales, sociales, divulgativas, controladoras, reguladoras, productivas,
tecnologicas, fisicas, culturales o de supervision (ver grafico 18).

A estas ‘unciones se les puede asignar una ponderacion cualitativa e incluso cuantitativa
mediante una sencilla escala de alta, media o baja importancia. Con este mapa o diagrama
sera mucio mas facil visualizar con quién se puede hacer la transicion vertical (de arriba para
abajo, de abajo para arriba) y transversal de la politica.

Por trarsicion vertical (intersectorial e interregional), horizontal (intrasectorial) y
transversal (multidimensional) de la politica entendemes, la forma en que ésta ajusta los
esfuerzos de descentralizacion o desconcentracion como dimensién més adecuada para
la interaccion entre las autoridades y los diversos grupos sociales. La cercania entre las
autoridades y la comunidad ofrece la ventaja de un mayor conocimiento de los problemas
y. a la vez, un mejor conocimiento de los medios para solucionarlos. Por lo tanto son los
actores ubicados en la base quienes deben ser reconocidos y empoderados respecto a
las politizas.

6.2.2 Definir posicion, fuerza y expectativa de los involucrados:

ieémo se desenvolveran?
La posicion del actor indicaréa cudl es su situacion respecto a los objetivos y funciones de la
politica.
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(trabajadores) (empresarios)

Fuente: elaboracion propia.

La expectativa o esperanza indica la percepcion de cambio o la apreciacion sobre la
modificacion de su situacion, de su institucién o de su entorno que el actor le asigna a la
politica.

La fuerza se relaciona con el poder que el actor posea para afectar positiva o negativamente
la politica.

Las iméagenes sobre las politicas pueden ser individuales y colectivas y no siempre coinciden.
Las primeras son expectativas acerca de un estado de cosas que adviene en un tiempo
cercano mediante la politica; las segundas son representaciones de estados imaginados que
pueden convertirse en realidad en el futuro inmediato, son diferentes del presente y crean
una vision ideal. Esta diferencia temporal entre la expectativa individual y la vision colectiva
es muy importante por cuanto la politica es percibida por los ciudadanos o actores como
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una respesta inmediata a sus necesidades, aunque el colectivo perciba mas distantes sus
resultads.

Las expctativas en cierta manera determinan la responsabilidad y el reto de las politicas:
si pasao cierto tiempo si no se percibe cambio alguno se corre el riesgo de caer en un
nuevo clo de frustraciones o de promesas no cumplidas, con la consiguiente pérdida de
credibiliad y confianza.

6.3 Alinzas entre actores para la politica pablica: ¢por qué son importantes?

El andlis de los actores se vincula estratégicamente con otro tema de crucial importancia
para laspoliticas pblicas: la posibilidad de establecer alianzas entre ellos para impulsar
programs y actividades que directa o indirectamente tienen que ver con los objetivos de las
politicapiblicas y con la posibilidad de generar inclusion social y econdmica.

La aliana o red es la unién de actores con presencia, identidad, interaccién y comunicacion
en procta de objetivos compartidos. Es un vehiculo de influencia y de poder y, por lo tanto,
su capaidad de cambio o de apoyo a las metas de las politicas puede ser fundamental. Su
gran virid radica en la capacidad para generar sinergias y asociar agentes que trabajando
unidos yle manera coordinada alcanzan un mayor impacto con sus acciones.

Tal comcse destaco al hablar sobre los costos de la falta de coordinacién, la vision neo-
institucinal enfatiza la importancia de reforzar los nexos o complementariedades entre
Estado  mercado mediante innovaciones o reformas institucionales. Dentro de éstas, la
complerentariedad positiva entre actores publicos y privados es crucial. La innovacién de
la acciorpiblica y su interaccion con el sector privado son ejes centrales de las politicas de
desarrob y de competitividad.

La aliana plblico-privada permite generar ventajas competitivas, redes de innovacién y redes
de apredizaje. A la luz de las experiencias nacionales de Australia, Nueva Zelanda, Irlanda,
Finlandi: Espana, Chile, Brasil y México, entre otros, este tipo de alianza ha demostrado
ser la bae fundamental de estrategias de competitividad efectiva en virtud de su capacidad,
como eernalidad positiva, para generar procesos de aprendizaje colectivo, para facilitar
la reducién de costos de transaccion y como instancia positiva para superar las fallas de
coordineién (CEPAL, 2004).

Una de 1s alianzas fundamentales de las politicas publicas es la que se puede dar en todos
los sectres y regiones mediante la conjugacion de esfuerzos entre el sector piblico, el
sector pvado y la sociedad civil en general (ver gréfico 19).

Cabe inluir dentro de la categoria de alianzas la Responsabilidad Social Empresarial (RSE)
como filntropia corporativa estratégica y a los trabajos de los organismos internacionales
que la climitan y la promueven, como el Pacto Mundial (United Nations Global Compact) -
y la Iniativa para la Rendicién de Cuentas (Global Reporting Iniciative). Estos esfuerzos
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Sector privado ]

( Sociedad civil
: Fuente: elaboracion propia.

Notas:

+ Sector piblico: poderes piblicos (ejecutivo, judicial y legislativo), instituciones publicas,
universidades, centros de desarrollo e investigacion estatales, burocracia, entre otras.

« Sector privado: empresas, instituciones financieras, trabajadores, universidades privadas y centros

de desarrollo e investigacion, entre otros.

Sociedad civil: asociaciones, juntas administradoras, clubes, organizaciones no gubernamentales,

agregaciones, fundaciones, comités, iglesias, sindicatos, colegios profesionales, organizaciones

locales, entre otras.

solidarizados buscan crear empresas socialmente responsables, promover la calidad laboral,
proteger el medio ambiente, impulsar procesos productivos propios, contribuir al bienestar de
la comunidad, mejorar las practicas de comercializacion responsable y, en general, suscitar
ética empresarial responsable (Perdiguero, 2003).%

Un ejemplo clésico de esta situacion son los excelentes resultados que se han alcanzado
en varios paises de la regién en el campo de la ciencia, la tecnologia y la innovacion cuando
se juntan los esfuerzos de investigacion de las universidades con los recursos financieros
e institucionales del sector publico y los intereses de las empresas en campos productivos
especificos, y en otros como la dinamizacion del tejido de las PYMES.

% Ultimamente se suele hablar con gran interés de “tercer sector”, es decir, de fundaciones
empresariales y organizaciones sin &nimo de lucro que reciben importantes aportes del sector
privado para desarrollar sus programas sociales de salud, educacion, vivienda social, recreacin,
cultura, tecnologia, medio ambiente y deportes. La Responsabilidad Social Empresarial (RSE)
como contribucion activa y voluntaria va més allé de las leyes y las normas, y tiene como objetivo
el mejoramiento social, econdmico y ambiental, con el 4nimo de mejorar la situacién competitiva y
su valor agregado (Perdiguero, 2003).
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Fuente: elaboracion propia.

En grarmedida el inmenso auge que han alcanzado algunos paises emergentes como
Australi, Nueva Zelanda, Irlanda, India, Corea, Brasil, México, Chile y Argentina, entre
otros, e el desarrollo de nuevos productos, patentes, inventos, software, etc., se debe
a la asciacion entre empresarios, investigadores y gestores piblicos, con los adecuados
incentivs y el conveniente respaldo institucional. Mediante esta asociacion trilateral
se hanogrado grandes avances en las politicas de innovacion tecnolégica en 4reas de
la biotenologia, agroindustria, mineria y deméas campos del conocimiento de frontera.
Similare logros se pueden citar en el campo de las politicas medioambientales, de la salud,
la educzién, el transporte y las comunicaciones en general (ver gréfico 20).

El desaollo de los conglomerados de empresas intensivas en conocimiento (knowledge
intensiv) como en actividades productivas més especfficas: fruticultura, viniticultura,
mineria, cuero y calzado, vestuario, floricultura, etc., es también ejemplo exitoso de
politicasbien estructuradas a partir de enfoques sistémices e integrados. En estos casos
la comementariedad entre mercado e intervencion ha sido valiosa y rentable para todas
las parts desde el punto de vista social, ambiental y econémico. Cuando la alianza entre
actoresjue respaldan las politicas encuentra gran apoyo por parte de la pequefia, mediana y
gran emresa la sociedad como un todo, sale favorecida.®

*  Agruar actores y combinar a largo plazo la financiacion piblica y la privada es el objetivo de las
Iniciivas Tecnolégicas Conjuntas (ITC) de la Union Europea. En el campo de la investigacion
y dearrollo (1+D), la Comisién Europea ha identificado mediante consultas a la industria,
univrsidades y otros actores, seis dreas de interés de las cuales ha propuesto que los dos
primros programas estratégicos se centren en la informatica invisible y en los medicamentos
avarados, programas que comenzaran a principios de 2008. La informética invisible o sistemas

136




ACTORES EN LAS POLITICAS PUBLICAS

6.4 Capital social en la politica publica: équé es capital social
y qué enfoques hay?

En el campo estrictamente social las alianzas y asociaciones entre actores dan lugar a lo que
suele denominarse capital social, concepto asociado a la confianza y la participacion.

El capital social es una de las formas basicas de capital junto con el capital natural constituido
por la dotacién de recursos; el capital humano determinado por los grados de nutricion, salud
y educacion de la poblacion; y el capital construido generado por el ser humano, que incluye
infraestructura, bienes de capital financiero y comercial, etc. (Klisberg et al., 2000).

El cuadro 14 sintetiza el alcance de las distintas definiciones y sus respectivas ventajas,
aportadas por los mas destacados investigadores en la materia. Este panorama conceptual
muestra, ademés, la evolucion que ha tenido la nocién de capital social y las posibilidades
que ofrece en el disefio y ejecucion de las politicas piblicas.

Ademés de las anteriores definiciones existen cuatro enfoques analiticos dentro del capital
social, aplicados al desarrollo econémico: la visién comunitaria, la vision de redes, la vision
institucional y la visién sinergética. Los elementos claves de cada enfoque se presentan en
el cuadro 15.

Quizés valga la pena resaltar que en sintonia con los elementos que se discutieron al
principio de esta Guia, dichas visiones destacan las caracteristicas del proceso causal de las
politicas publicas distinguiendo el tratamiento del capital social como variable independiente,
dependiente e interviniente (CEPAL 2004)

Cada vision tiene su propia perspectiva, sus propios actores y sus propias orientaciones
de politica. En este caso la identificacion y definicién de actores con sus respectivos roles
frente a las politicas permite la caracterizacion de las acciones y de la forma como cada
protagonista puede aportar y participar en el desarrollo de la respectiva politica.

Lavision comunitaria del capital social destaca las asociaciones locales con sus organizaciones
como sustento de las politicas, por cuanto permite reconocer y movilizar los activos seciales
de los pobres y de esta manera lograr una mayor inclusién social a partir de la base.

de computacion integrados en el funcionamiento (automviles, redes energéticas, lavadoras,
factorias, teléfonos y demés) tendré un presupuesto de 2.800 millones de euros para siete afios,
de los cuales la mitad procedera de las empresas, un 16.7% de la Comisién Europea y el 33.3%
restante de los paises miembros. Se estima que para antes del 2020 habréa 40.000 millones de
estos dispositivos en el mundo. Ademas, estos chips representarén entre el 30% y el 40% del
valor de nuevos productos en electronica, telecomunicaciones, automocion y equipamiento.

El segundo programa estratégico de medicamentos innovadores, conocimientos, herramientas y
métodos, haré a Europa altamente competitiva y atractiva para la I+D en biofarmacéutica. Este
programa tendra un presupuesto de 2.000 millones de euros en siete afios, de los cuales lz mitad
procederé de la empresa privada (E Pais, miércoles 6 de junio de 2007).
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Autores | Enfass de la definicion s |
Robert A ghakhisine bafbicamal Redes sociales y normas que afectan a la
Putnam productividad de la comunidad.
James Asociaciones horizontales y Constituye un activo de capital para
Coleman verticales individuos y facilita sus acciones.
Francis Recursos morales y mecanismos | Sociedad civil saludable y buen
Fukuyama culturales funcionamiento institucional.
Neoinstitucionalismo  econémico
(relaciones forrpalc?s e informales, | Raduce costos de transaccién
D. North/ hvonzobntales y jerdrquicas institu- | prodyce bienes pblicos.
Olson cionalizadas, estructuras de go- | Organizaciones de base efectivas.
bierno, régimen politico, el Estado
de derecho, el sistema judicial y
las libertades civiles y politicas).
Banco Instituciones, relaciones, Desarrollo econdmico.
Mundial actitudes y valores. Democracia.
Capital social individual (redes
egocentradas)
) ital social grupal (cuasi grupos
John Confianza, cooperacion, Cag gotin g ?I ou o.
s redes de apoyo en el 4mbito productivo y
Durston reciprocidad. .
extraproductivo).
Capital social comunitario (institucionalidad
local con capacidad de autogestion).
: Permite la movilidad social de agentes en la
Recursos reales o potenciales de ; :
P. Boordieu X estructura social. Rol de conflicto. Explicita
una red durable de relaciones.
relacones desiguales de poder.
Lazos intimos y proximos (redes que se
Capital social de unién (bonding) | configuran a partir de lazos de familia, de
amistad cercana y de comunidad).
Nexcs entre personas y grupos similares
P Capital social de puente pero en distintas ubicaciones geograficas.
Mundial (bridging) Estas redes son menos intensas que las de
uniér, pero persistentes en el tiempo.
Lazos que generan sinergia entre grupos
Capital social de escalera disimiles. Abre oportunidades econémicas a
(linking) aquelos que pertenecen a los grupos menos
podeosos o excluidos.
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Vision comunitaria
Asociaciones
locales

* Grupos comunitarios.

* Organizaciones
comunitarias.

Reconocer los activos sociales de los
pobres.

Familia, amigos y socios de una persona
son sus activos, actian como red de
seguridad en momentos dificiles.

Las comunidades con un alto rango de
solidaridad  comunitaria  permanecen
pobres si carecen de conexiones externas
fuertes.

Sin aliados externos este capital social
es sblo un sustituto de los recursos y
servicios provistos por el Estado.

Vision de redes
Lazos comunitarios
que vinculan y que
tienden puentes.

* Empresarios.

* Asociaciones de
negocios.

* Mediadores de
informacion.

Descentralizar.

Crear zonas empresariales.

Tender puentes entre sectores sociales.
Como fuente de confianza disminuyen los
costos de transaccion en la economia.
Identificar naturaleza y alcance de las
redes e instituciones formales de una
comunidad y cémo interactian entre si.
Desarrollar estrategias basadas en el
capital social de union y de puente.

De qué manera las formas positivas de
capital social pueden compensar las
negativas.

Vision institucional
Instituciones politicas
y legales.

* Servicios publicos.

* Servicios privados.

Otorgar libertades civiles y politicas.

Instaurar transparencia y responsabilidad
de instituciones ante la sociedad civil.

Vision sinergética
Redes comunitarias
y relaciones con el
Estado-Sociedad.

* Grupos comunitarios.

* Sociedad civil.
* Empresas.
* Estados.

Coproducir, complementar.

Fomentar la participacion, forjar uniones.
Ampliar la capacidad y escala de las
organizaciones locales.

El capital social es una variable mediadora
entre representantes del Estado, la
sociedad civil y el sector empresarial.

Fuente: ILPES (2004) sobre BM (2003).
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La visién de redes es una forma de establecer puentes entre actores sociales y robustecer
los lazos que dan fortaleza a una politica mediante la unién y la conjugacién de elementos
que de otra manera continuaran desintegrados y aislados

La vision institucional establece transparencia y responsabilidad en las instituciones al
estimular un compromiso mayor con la ciudadania, dentro de un progresivo desarrollo de las
libertades civiles y politicas.

La visién de sinergia es quizés la de mayor importancia por cuanto a partir de una real y
efectiva participacion comunitaria, establece alianzas entre el Estado y la sociedad civil y,
de esta manera, crea vinculos fundamentales para sacar adelante politicas de indole social o
productiva, con presencia de los beneficiarios.

Las bondades de la participacion activa de los actores, en el diseio y evaluacion de las
politicas, estan demostradas en un estudio del Banco Mundial. Una muestra de 121 proyectos
de inversion mostrd, que en aquellos con mayor participacién ciudadana, la rentabilidad fue
mayor. La participacién no es asunto retérico o demagégico sino fundamental para garantizar
el éxito de las politicas. Estudios como éste demuestran fehacientemente que las politicas
participativas tienen mas efectividad que las politicas no participativas.

En el cuadro 16 se clasificaron los proyectos rurales de agua segin el nivel de participacién
de los beneficiarios y el grado de efectividad. En él se puede observar que de los proyectos
con baja participacion sélo el 3% tuvieron alta efectivided mientras que los proyectos con
mediana participacion el 31% tuvo alta efectividad, es decir, fueron diez veces mas efectivos.
La méaxima efectividad se observa en el cuadrante de mayor participacién con un 81% sobre
un total de 21 proyectos.

Este tipo de estudios demuestra que en las politicas piblicas y, en perticular, en la ejecucion
de programas y proyectos la posibilidad de una mayor efsctividad se incrementa cuando va
de la mano de la participacién ciudadana.

Grado de participacién de los beneficiarios
Bajo Mediano Alto ooz
Proyectos
Grado de efectividad | Bajo 21 6 0 27 (22%)
e PR fmnces Mediano 15 3 5| 45w
Alto 1(3%) 18 (31%) 21 (81%) 40 (33%)
Total de proyectos 37 (31%) 58 (48%) 26 (21%) 121 (100%)

Fuente: World Bank (1994).
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6.5 Participacion ciudadana en las politicas publicas: équé visiones

y qué niveles hay?
La participacién se define como un proceso voluntario, asumido conscientemente por un
grupo de individuos, que adquiere un desarrollo sistemético en el tiempo y en el espacio, con
el fin de alcanzar objetivos de interés colectivo y cuya estrategia debe tener como elemento
fundamental la organizacion (Trevin et al., 2006).
Es un componente esencial de la democracia como forma de organizacion social y de
gobierno por cuanto permite concretar el ejercicio de la ciudadania en sus dimensiones: civil,
asociada a los derechos de la libertad individual (igualdad ante la ley, libertad de palabra,
pensamiento, religion y propiedad); politica, que le otorga el derecho de participar como
elector y elegido; y social, referida a los derechos bésicos de salud, educacién, vivienda,
empleo, cultura, medio ambiente y seguridad social.
Esta participacion se puede ejercer por los mas variados mecanismos e instituciones sociales
y civiles: partidos, asociaciones politicas, concejos, comités vecinales o territoriales.

Dado que se trata de un proceso de doble via y contintio de comunicacién, la participacion
implica por lo tanto:

« Incorporar en el disefio y ejecucion de las politicas a los beneficiarios de las mismas para
que se sientan protagonistas del proceso y parte de las soluciones.

Facilitar que los ciudadanos entiendan los procesos y mecanismos a través de los cuales
la institucion u organizacién responsable pretende resolver problemas y necesidades._

+ Mantener al publico informado acerca del estado de las politicas y de sus implicaciones y
resultados.

Incentivar a la poblacién para que exprese su opinion y percepciones sobre los objetivos y
caracteristicas de las politicas, la utilizacion de los recursos, las estrategias, los avances o
dificultades. Con todo esto se logra una retroalimentacion entre el Estado y los ciudadanos
en la medida que se incorpora, informa, reciben opiniones y se adapta la marcha de las
politicas de acuerdo con su desemperio.

Para abordar el tema de la participacién es necesario contar con alguna ideologia o vision
sobre el mundo y la forma como se construye la politica piblica. Este abordaje puede
realizarse desde una perspectiva clésica y desde otra llamada constructivista.

La perspectiva clésica enfatiza, via la participacion, los conceptos de eficiencia, cuantificacion,
control y prediccion. EI pensamiento constructivista establece que la verdad es contingente
y condicional y que existen mdltiples perspectivas y realidades. Los disefiadores de politica
sequidores de esta escuela sostienen que personas con diferentes caracteristicas geograficas,
culturales y sociales construyen conocimiento, procesos y alternativas relevantes, todas ellas
legitimas y valiosas (Weiss, 1999).
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Ademas, dicho pensamiento destaca los conceptos de red de las politicas, donde los actores
que se relacionan desde el nivel mas bajo de la institucionalidad hasta los niveles superiores
(de abajo para arriba) tienen amplios mérgenes para contribuir y aportar a la solucién de los
problemas. Mayor detalle sobre estas aproximaciones se ofrece en el cuadro 17.

A) Modo clasico

Se caracteriza por la rigidez aportada por la excesiva penetracién de los dictamenes de la
racionalizacion: eficiencia, cuantificacion, control y prediccion.

Caracteristicas:

* Organizacién compartimentalizada.

+ Actuacion disciplinaria aislada del contexto.

* Mecanicismo.

+ Reduccionismo.

* Linealidad.

+ Foco en problemas sencillos y no en complejos.

* Supuesto de informacién completa.

B) Modo contexto-céntrico (Constructivista)

Se caracteriza por su sensibilidad técnica, metodolégica y contextual.

Caracteristicas

* Esfuerzo transdisciplinario

* Incluye la participacion de los diversos actores y organizaciones del contexto.

+ Conocimiento socialmente apropiado en el proceso de su generacion.

* Alto contenido ético derivado de su reflexibidad, compromiso y control social sobre la
calidad del conocimiento generado y sobre la validez de sus impactos.

* Red de relaciones entre actores.

Fuente: elaboracion propia con base en De Souza Silva et al., (2001).

Tomando en consideracién otras tres visiones del mundo (mecénica, econémica y holistica),
la participacién se visualiza de las seis maneras siguientes: interaccién, proceso, poder,
intencion, estrategia y valor colectivo-agregado (De Souza Silva et al., 2001).

Dentro de este contexto la participacion adquiere los siguientes niveles:
* Seudo participacion o minima participacion.

* Participacion liberal: evita el andlisis politico, no se analizan ni las causas ni las
consecuencias de los problemas. No permite definir ni entender las implicaciones de las
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politicas publicas, ni influir en la toma de decisiones, ni mucho menos generar compromisos
para el seguimiento y la evaluacion critica de acciones. Lo que importa es el cémo pero
casi nunca el por queé.

Participacién virtual: ocurre a través del aporte individual mediante la computadora, no se
generan vinculos humanos ni compromisos sociales o politicos.

Participacién funcional: es aquella donde no se cuestiona ni el todo, ni los fines, ni el
sistema econdmico, social y politico. Sélo las partes son disfuncionales

Participacion critica: es aquella donde hay interaccién, cuestionamiento y andlisis sobre
las causas, efectos e implicaciones del poder; hay capacidad de influir en la toma de
decisiones para transformar la realidad y contribuir a construir politicas publicas.

6.5.1 £Qué es participacion politica y como se clasifica?

La participacion politica se define como toda actividad de los ciudadanos dirigida a intervenir
en la designacion de sus gobernantes o influir en la formacion de la politica estatal.
Comprende acciones colectivas o individuales, legales o ilegales, de apoyo o de presion,
mediante las cuales una o varias personas intentan influir en las decisiones acerca del tipo de
gobierno que debe regir una sociedad, en la manera como debe dirigir el Estado sus acciones
o en decisiones especificas del gobierno que afectan a una comunidad o a sus miembros
individuales (Molina et al., 2000).

En general, la participacion politica segin su insercion o no en el proceso de toma de
decisiones o en el disefio y ejecucion de las politicas publicas puede clasificarse en
institucional y no institucional.

La primera se relaciona con aquellas actividades integradas al extenso abanico de
modalidades y mecanismos gubernamentales de toma de decisiones; generalmente se
expresa mediante elecciones o referendos.

La segunda como su nombre lo indica, se refiere al conjunto de acciones que no siguen
canales oficiales para el establecimiento de politicas y que estan dirigidas a ejercer presion o
coercién: manifestaciones, partidos politicos, agrupaciones, movimientos civicos, protestas o
expresiones antisistema con violencia y extorsion.

De otra parte, atendiendo al carécter de la decision que resulta del acto de participacion, los
mencionados autores la clasifican en las siguientes categorias: decisiva y consultiva.

En la primera, las decisiones de los ciudadanos tienen caracter vinculante para los
gobernantes, quienes estan obligados a regirse por ellas. Es el caso de las elecciones y el
referéndum.

En la segunda, la participacién conduce a proposiciones o consultas que no son vinculantes
pero que por el costo politico de no tenerlas en cuenta terminan asemejandose a la primera.
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De la msma forma, esta el tipo de participacion: directa e indirecta. Tal como su nombre
lo dice, 2l ciudadano ejerce directamente su derecho de voto o lo delega en una tercera
personapara que asuma la responsabilidad y acte en su representacion ante asociaciones,
agrupacones 0 comités.

Se consdera también la participacion obligatoria o facultativa, las cuales dependen del
ordenaniento juridico que establece las reglas de participacion y las modalidades de
funcionaniento.

Por (ltmo estéan las maneras de participacion que se consideran temporales o
permanintes.

Dada laanterior clasificacion, los estudios empiricos distinguen dos clases de factores que
influyenan los niveles de participacion: los institucionales y los individuales (Molina et al.,
2000).

Los insttucionales estan fundamentados en las caracteristicas del sistema politico y el
ordenaniento juridico, tales como la obligatoriedad o voluntariedad del voto y los sistemas
de representacion proporcional 0 mayoritaria. En uno u otro caso la motivacién a participar
del ciudidano es diferente, en virtud de la percepcién sobre la importancia 0 no de su
voto pan elegir a los que ocuparén los puestos en las organizaciones politicas. Las cuotas
segun ginero, etnia o minorfas también son elementos que con frecuencia se emplean para
estimula la participacion ciudadana. En todo esto el nivel y el desarrollo de organizacion
de la sciedad civil influyen considerablemente en la determinacion de los niveles de
participion politica.

Con relaion a los factores individuales de naturaleza sociolégica o psicoldgica, la experiencia
demuesta que aunque las razones no son absolutamente concluyentes, la edad, el género, el
nivel socoezondmico y especialmente el nivel de educacicn si influyen considerablemente en
la disposcion a participar. Estos factores importan por cuanto le permiten a los ciudadanos
un maye grado de identidad, de confianza e incluso de responsabilidad para elegir y ser
represertaco, es decir, ayudan a percibir mejor los beneficios y los costos de la abstencién
0 no paticpacion. La confianza personal, la cultura civica y la mayor identidad con los
partidospueden ser factores importantes en el momento de participar politicamente.

6.5.2 {0ué atributos tiene la participacion ciudadana?

Basadosen los trabajos de Arnstein (1969) sobre la participacién ciudadana y con referencia
alos apotes de Gunton et al. (2003) y Lecomte et al., (2005) sobre planificacion participativa
se desarollz un marco normativo fundamentado en cuatro atributos que delimitan el concepto
de particpacion y le dan una mayor concrecion (Trevin et al., 2006)

* Elprineratributo, grado de participacion, se refiere alainfluenciadel plblico e involucrados
en el yroceso de participacion.
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.

El segundo atributo, interaccién y grado de aprendizaje, se refiere al proceso que facilita
la comunicacién y el intercambio de opinion entre los que disefian las politicas y los
beneficiarios, dentro de un dilogo constructivo y no unidireccional.

El tercer atributo, procedimiento, hace relacion al funcionamiento del proceso con sus
normas y términos de referencia para conocer desde un comienzo las reglas de juegoy los
objetivos.

El cuarto atributo, resultado, tiene que ver con la calidad y utilidad de los efectos del
proceso participativo. Permite apreciar la magnitud de los costos y los beneficios con o
sin participacion de acuerdo con los intereses de la poblacion en general y no solo de los
participantes; identificar las ideas para la accion; y desarrollar capacidades por parte de
los participantes.

El marco normativo de la participacién piblica, basado en los cuatro atributos mencionados
anteriormente, tiene como referencia la iniciativa internacional canadiense en la gestion
de la politica forestal e incluye como principios basicos el enfoque integral e intersectorial.
Esta experiencia, aplicada en otros paises, arroja valiosas ensenanzas sobre los estilos de
participacién durante el ciclo de las politicas publicas (Trevin et al., 2006).

Sintetizando y con base en todo lo anterior, el gréfico 21 desagrega cuatro grados de
participacion ciudadana en una escala de mayor a menor participacion, que incluye: poder
ciudadano, participacién simblica, participacion nula y participacién no institucional. Dentro
de cada grado se pueden apreciar las diferentes modalidades o expresiones de participacion
plblica y sus instancias de institucionalizacién en el disefio y ejecucion de las politicas
publicas.

6.5.3 £Qué conclusiones podemos sacar?: el abuso de la palabra

Tal como se refleja en el anterior cuadro, la auténtica participacion se da cuando se
traslada poder y opciones de decision real a los ciudadanos en el disefio y ejecucion de las
politicas puiblicas y sobre aquellas acciones que influyen en su propio bienestar y en el de la
poblacién en general. Este poder ciudadano se expresa mediante el control parcial o total
en la toma de decisiones, en el poder delegado, en la asociacion o en el empoderamiento
(Ver gréfico 21).

El primer nivel viene dado por todas las posibles formas de responsabilidad.

Un segundo nivel se manifiesta a través de participacion simbdlica que va desde el
apaciguamiento, la simple consulta, la persuasién y el mero tramite de la informacion.

El tercer nivel se relaciona con una participacion nula que se manifiesta como indiferencia o
apatia frente a las politicas pblicas y las formas de individualismo reflejadas en el aislamiento
y el predominio de las capacidades economicas sobre el resto de valores del ser humano.
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| GRADDS DE PARTIGPACON CUDADWA |
Gntrol Apaciguamiento | Indiferencia Manipulacién |—
ciudadano
Poder i g
deegado Consulta Apatia Clientelismo  —|
Toia d decisiones Persuasion || L_| Privatizacién de Extorsié
cnjunta (conciliacién) la sociabilidad et 25
| Eipoderamiento Informacién Soborno  +—
N
s 4
- De mayor a menor grado de participacién 35

Fuente: elaboracién propia con base en Arstein (1969).

Nota: pramayor claridad sobre los tipos de participacién dentro de cada grado o nivel ver
el Anexdlll.

El cuart nivel, la participacion no institucional, como su nombre indica, es antisistémica y
pasa poelclientelismo, el soborno y hasta la extorsion.

Con bae en un informe del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
2005) s fomula una pregunta medular: écudles son las causas de esta democracia de baja
intensiad y baja participacion? A la luz del informe se plantean los que consideran los siete
pecadocapitales de América Latina:¥’

“Losiets pecados capitales” Joaquin Estefania (El Pafs, 22 de abril de 2004).
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Primero, un déficit de ciudadania social caracterizado por los altos niveles de desigualdad
y de distribucion de la renta y la riqueza. Subsisten altos niveles de pobreza y pobreza
extrema y apenas existe Estado de bienestar.*

Segundo, un déficit de ciudadania civil. A pesar de los avances todavia no estan plenamente
implantados los derechos de la libertad individual, los derechos de la propiedad, la igualdad
ante la ley, la libertad de palabra y la seguridad juridica.

Tercero, déficit de ciudadania politica. Mas de la mitad de los ciudadanos no estan
comprometidos coherentemente con el sistema democratico, es decir, con participar como
electores y elegidos a través del sufragio.

Cuarto, déficit de expectativas de las politicas publicas. Las promesas de desarrollo
econdmico y social a través de las diferentes visiones neoliberales o aperturistas han
dejado a muchos ciudadanos excluidos, defraudados o simplemente invisibles. Las
reformas no han cambiado la situacién de un alto porcentaje de la poblacion en materia
de empleo, seguridad social y equidad, a pesar de los notables avances en el equilibrio
macroeconémico, la modernizacion y la insercién en la economia mundial.

Quinto, déficit de fortalecimiento del Estado. El Estado es uno de los rostros de la
democracia y, por lo tanto, un Estado sin poder es una democracia sin poder. En América
Latina ha disminuido la capacidad del Estado para influir, incluir, controlar, regular o
beneficiar a los més pobres y las reformas en muchas ocasiones han servido de disculpa
para desmantelar, debilitar y eliminar su presencia.

Sexto, déficit de control sobre poderes facticos. Ante un Estado débil los grupos de interés
se han fortalecido o evitado que las reformas econémicas y sociales tengan la profundidad
necesaria. Los grupos empresariales con sus cabildeos, el narcotréfico y los medios de
comunicacién que actiian como suprapoderes limitan la soberania de las instituciones y las
politicas pblicas.

De acuerdo con el Panorama Social de la CEPAL, en 2005 el 39,8% de la poblacion de la

region vivia en condiciones de pobreza (209 millones) y un 15,4% de la poblacion (81 millones
de personas) vivia en pobreza extrema o en indigencia. En el 2006 el nimero de pobres y de
personas en situacion de extrema pobreza diminuy6 a un 38,5% y un 14,7% con 205 y 79 millones
respectivamente. Para 2007 las proyecciones indican que los pobres e indigentes volverian a
disminuir totalizando 190 millones (35,1%) y 69 millones (12,7%) analogamente. Como razones de
la disminucion de la pobreza se mencionan: mayor crecimiento, aumento del empleo e incremento
del gasto social por habitante. En la cobertura de pensiones s6lo 4 de cada 10 mayores de 70
afios recibe alguna pension y la informalidad supera el 45%. El desempleo cae aunque se ubica por
encima de los valores de principios de los noventa. Recién desde 2005 se alcanzaron los niveles
de pobreza registrados a comienzos de los ochenta, con un PIB per capita promedio 17% mayor.
Por (ltimo, aunque la regién se encamina al cumplimiento de la primera meta de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (reducir pobreza extrema o indigencia a la mitad), la distribucion del ingreso
sigue siendo la més desigual del mundo (el coeficiente de Gini tiende a mantenerse sin mayores
cambios).
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Séptimo, déficit de integridad, debidoa la extensiondela corrupcién como una practica para
acceder a beneficios, contratos y favores con serias consecuencias sobre las instituciones
y los individuos. Todo ello en contra de la participacion y la inclusién ciudadana en el disefio
y ejecucion de las politicas pablicas.

El autor concluye diciendo que los anteriores siete déficit son las cosas sencillas que nunca
deberian perder de vista los planificadores en el momento de actuar, por cuanto no hay
malestar con la democracia sino en la democracia.

6.5.4 éExisten dificultades en la participacion ciudadana?

Las anteriores caracteristicas de la participacion no estin exentas de dificultades. La
participacion en las politicas piblicas plantea cuatro problemas centrales:
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Coordinacidn: ante el alto nimero de actores o de involucrados y de la forma como estos
se relacionan usualmente se mezclan los objetivos y los participantes. Més atin, cuando
las politicas son llevadas a cabo por diversos niveles gubernamentales la participacion
ciudadana no es facil y termina por diluir los compromisos y la responsabilidad.

Control: el enfoque centralizador del gobierno con sus politicas y el empleo de mecanismos
de control para garantizar el interés de la ciudadania se contrapone con la visién de
participacion ciudadana que, por definicién, es un concepto descentralizador. Por lo tanto
chocan los intereses centralistas del gobierno y los intereses descentralizados de los
ciudadanos.

Representatividad: llegadoel momentode participaren|as pol ticasquienesverdaderamente
lo hacen no representan a la mayoria sino a grupos o sectores con intereses muy definidos.
Esto ocasiona serias dificultades de legitimidad e incluso de legalidad.

Desacuerdo: el conflicto de intereses técnicos y politicos en la toma de decisiones termina
por limitar los grados de participacion. El excesivo y sofisticado lenguaje tecnocratico para
racionalizar y materializar decisiones politicas es también una limitante para la participacion
ciudadana. Las técnicas de resolucién de conflictos y la practica institucionalizada de la
consulta, el dialogo y la concertacién son alternativas validas para lograr este propésito.




' CAPITULO 7. EL ROL DE LOS INCENTIVOS EN 4 pISENO
Y EJECUCION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

7.1 &Qué son los incentivos?

Los incentivos constituyen la piedra angular de toda politica. Asi ha sido desde los origenes
de la economia en razén de que tanto los seres humanos como las instituciones responden
a incentivos y por lo mismo son importantes para comprender el éxito o fracaso de una

politica.

Todo se mueve por incentivos: las personas, las instituciones y los sentimientos. Todos los
autores del pensamiento economico en los mas diversos campos y momentos histéricos se

refieren a los incentivos.®
Al respecto, en un mercado imperfecto podemos hacernos algunas preguntas como las
siguientes:

iCémo coordinar acciones de la politica publica mediante el adecuado manejo de la

informacién?
4Cémo motivar a las personas o instituciones a minimizar costos?

_ iCémo disenar instituciones con adecuados incentivos para los actores?

4Como mover a las personas y las instituciones en direccion de los objetivos de la

<

politica?

En el fondo los incentivos son medios para exhortar a un agente a hacer més de una cosa y
menos de otra. Pueden entenderse también como la “fuerza propulsora” que utiliza un medio
para alcanzar un fin.

Por ejemplo, respecto al gobierno local y sus politicas de desarrollo se sefala que un buen
gobierno requiere un sistema de reglas e incentivos bien disenados. Para ello, existen cuatro
conjuntos de reglas e incentivos que se consideran cruciales (ver cuadro 18).

% Para un llamativo recuento histérico de citas y referencias a los incentivos ver el capitulo 1 del
libro de Laffont y Martimort (2001).
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i. Los que derivan del sistema de regulaciones intergubernamentales, que definen las
responsabilidades y los recursos disponibles para cada nivel de gobierno.

ii. Los que se originan en la estructura de gobierno local, que determinan el grado de
participacion de la comunidad en las decisiones, asi como el control que ejerce sobre
los mandatarios.

iii. Los relacionados con la capacidad institucional de los gobiernos locales para desempenar
las funciones que les han sido asignadas.

iv. Los que se originan en los mecanismos de financiacin de las actividades e inversiones de
los gobiernos locales.

Fuente: BID (2005).

7.2 {Cémo aparecen los incentivos?

Dentro ce los enfoques de la economia institucional y la nueva economia institucional el tema
de los incentivos es crucial. Las instituciones son el conjunto de reglas formales e informales
a través de las cuales se rige el proceso de interaccién humana (North, 1993).

El neoinstitucionalismo tiene sus raices en el historicismo Alemén (Gustav von Schmoller,
Wilhelm Roscher y Karl Knies) y en el institucionalismo americano (Thorstein Veblen, Wesley
Mitchell) y cuenta entre sus maximos exponentes a Ronald Coase, Armen Alchian, Oliver
Williamson, Harold Demsetz y Douglass North. Esta escuela surge como una perspectiva
diferente a las visiones clésicas sobre concepcion del Estado, a la interpretacion marxista
sobre el funcionamiento de la sociedad y a la forma neoclésica de explicar el comportamiento
maximizedor de personas y empresarios con su marcado individualismo y af4n de lucro. Como
fundamentos, el neoinstitucionalismo destaca la importancia econémica de los valores, las
costumbres, los habitos y las leyes en que se desenvuelven las personas y los fenémenos
economicos.

Seglin North las instituciones son la esencia del orden social y pertenecen al plano de la
sociedad. Por el contrario, las organizaciones son reflejo concreto y ejecutante de dicho orden
social. Por lo tanto, desde el punto de la eficiencia y la equidad, el desempeio econémico y
social depende en gran medida del desarrollo institucional y organizacional que la sociedad
logre alcanzar.

Con dichas ideas cabe entonces preguntarse: épor qué determinados arreglos institucionales
de una saciedad incentivan més la eficiencia y la equidad que otra? O, alternativamente: ¢por
qué una persona con determinadas competencias (conocimientos, habilidades, aptitudes) -
se comporta de una manera en un lugar y de manera diferente en otro? La respuesta, de
acuerdo con el neoinstitucionalismo, descansa en la calidad de sus instituciones yen la
calidad d2 sus organizaciones.
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| El neoinstitucionalismo tiene sus fundamentos tedricos en tres grandes pilares:

| Primero, en los costos de transaccion o gasto economico (lldmense de informacion,
negociacion, decisién, monitoreo, ejecucién), en que los agentes economicos incurren para
‘ llevar a cabo sus transacciones e intercambios. Si no existieran costos de transaccion, la
‘ asignacion de los recursos serfa la mas eficaz, cualquiera que fuese la distribucion de los
| derechos de propiedad (Teorema de Coase). Los costos de transaccion son los costos de
| definir, establecer, transferir y mantener derechos de propiedad. Como se puede deducir,
 estos derechos de propiedad no son perfectos porque la libertad e informacion para disponer
' de un bien o servicio nunca es completa. De igual manera, los costos de transaccion
dependen de la calidad de las instituciones y las organizaciones: entre mayor sea la calidad
institucional y organizacional menores serén los costos de transaccion.

Segundo, en los derechos de propiedad, entendidos como libertad de elegir o capacidad
para tomar decisiones sobre un bien o servicio. Las transacciones que a diaria se realizan
son transferencias de derechos de propiedad, como mecanismo de proteccién contra los
riesgos del intercambio que realizan las personas. Los derechos de propiedad conceden
derechos para actuar de determinada manera, especifican los beneficios y los dafios sobre
quién debe pagar a quién, ayudan a formar expectativas entre el propietario y sus pares
y, lo més importante, promueven incentivos para lograr una mayor internalizacién de las
externalidades cuando las ganancias de la internalizacion son mayores que sus costos.

Tercero, en la teoria de los contratos, como instrumento para definir las reglas y prever los
acontecimientos e imprevistos que puedan afectar la transaccion que realizan los agentes
en el mercado. También los contratos son incompletos porque es imposible anticipar todos
| los acontecimientos y porque la mayoria de estos involucra riesgos (probabilidad conocida
" de un suceso) e incertidumbre (sucesos imprevisibles o no conocidos). Asi, los contratos
| son marcos tericos o legales que materializan la combinacion entre costos de transaccion y
derechos de propiedad entre agentes que se enfrentan a asimetrias de informacion.

A partir de dichos conceptos y del andlisis asignado al tema de interaccion o choque de
intereses podemos aproximarnos a comprender el tema de los incentivos. Este proceso de
comprension lo podriamos explicar de la siguiente manera:

« En primer lugar, las reglas formales o informales son fruto de las personas en razon de
sus propios intereses y motivaciones. Estas reglas de comportamiento son heredadas,
adquiridas o establecidas para regularizar las interacciones y las instituciones. Entre otros
objetivos, las reglas también se han creado para coordinar comportamientos, facilitar los
intercambios y guiar a las personas hacia determinadas metas estipuladas en las politicas.
Esto no significa que los intereses de los individuos coincidan con los de las instituciones.
Por el contrario, lo usual es que rivalicen por cuanto las motivaciones son diferentes. Por
ejemplo, los consumidores esperan bienes y servicios al minimo costo y las empresas
estatales desean como minimo cubrir sus costos operacionales u obtener ganancias.
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* Ensegundo lugar, las transacciones entre un individuo y otro, y las transacciones entre los
individuos y las instituciones implican costos. LIdmense costos de transaccion. Estos costos
-aqui aparece lo interesante- en el fondo se deben a que la informacién es incompleta o
imperfecta y por lo tanto hablamos de costos de informacion ya sea presente, pasada 0
futura.

En tercer lugar, dado que la informacién es imperfecta y ante la incertidumbre y los riesgos
inherentes, los agentes o actores establecen contratos para solucionar y formalizar sus
transacciones. Estos contratos, como los que a diario realizamos, estipulan obligaciones,
comportamientos, pagos, conductas e incluso sanciones ymultas en casode incumplimiento.
Ahora bien, siendo que los individuos y las instituciones poseen recursos o activos tanto
tangibles (que se pueden tocar o percibir) como intangibles (prestigio, honra) es necesario
también establecer derechos de propiedad en los que se define claramente lo que un
agente puede o no hacer con sus recursos y dentro de qué limites.

El derecho de propiedad le da potestad al individuo o  la institucion sobre su valor econdmico
total, es decir, sobre la suma del valor de uso (directo, indirecto, opcién) y el valor de no
uso (valor de existencia y valor de herencia). Los derechos de propiedad se consignan en
contratos, los cuales resuelven los derechos de los distintos colectivos sociales frente al
disfrute de todo tipo de bienes y servicios. Incluido el disfrute de la naturaleza o el acceso a
un bien privado (Azqueta, 2002).

7.3 Relaciones entre contratos e informacion: équé es un modelo agente-
principal y por qué es importante este modelo en la politica publica?

Si nos fijamos bien, la mayorfa de las agencias y empresas del Estado realizan sus actividades
mediante contratos. Casi todo se mueve mediante contratos: contratos contractuales,
contratos de prestacion de servicios, contratos de construccién, contratos de sequros,
contratos de servicios con empresas del mercado, contratos de privatizaciones, contratos de
consultorfa, etc. Hay también aplicaciones del modelo para el presupuesto por programa y
para el manejo de las transferencias intergubernamentales

Por dichas razones y algunas otras asociadas con el uso de la informacién haremos unos
breves alcances sobre la légica y aplicaciones de este modelo

Por contrato entendemos el convenio formal entre dos o mas personas para constituir,
regular, modificar o extinguir un vinculo.

En consecuencia, se habla de situacién o contrato de Agencia cuando existe un contrato de
empleo en el que una persona (Principal) encarga a otra (Agente) la gestion de una actividad
0 de una unidad econdmica dandole autonomia.

En el contrato el Principal (P) suele ser el duefio y el Agente (A) el gerente o director. Con
este contrato el Principal trata de establecer incentivos para que el Agente se comporte
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de acuerdo con los objetivos del Principal. Sin embargo, el Principal no tiene informacion
completa sobre las circunstancias y conductas del Agente. En el fondo existe un problema
de monitoreo o supervision. Cuando no hay monitoreo o supervisién no podemos observar lo
que esta pasando y por lo tanto no podemos controlar el proceso.

Estos son los problemas tipicos de Agencia o de instituciones publicas. De ahi la importante
vinculacion entre informacion e incentivos.

Hasta el momento con este modelo podemos identificar dos problemas centrales: primero,
los objetivos entre el Principal y el Agente pueden no coincidir; segundo, la informacion
disponible para ambos es diferente. Estos hechos muestran, desde otro angulo, la importancia
del monitoreo de los contratos en la gestién piblica. Sin monitoreo no podemos saber qué
est4 pasando y como se estd comportando el Agente.

En términos practicos, el modelo de Principal-Agente trata de dar respuesta a la siguiente
pregunta: écuél es el nivel optimo o deseable de incentivos que el Principal debe establecer
sobre el Agente? Visto de otra manera la pregunta podria ser: icuél es el nivel adecuado de
incentivos que el Principal debe establecer para que el Agente esté dispuesto a participar y
cooperar?

Como se puede deducir, el modelo Agente-Principal tiene muchas aplicaciones en el campo
de la gestion de las politicas publicas. La administracién piblica enfrenta a diario contratos
de Agencia tales como: contratos entre empleadores y empleados, contratos entre deudores
y acreedores, contratos entre arrendatarios y arrendadores, contratos entre asegurados y
seguradores, contratos entre dueios y proveedores, contratos entre una agencia central del
Estado y una de nivel regional o local y, en general, contratos entre reguladores y ejecutivos
o gerentes de empresas.

7.4 Problemas de informacién con el modelo agente-principal: écuales son?

Dado que la informacion disponible entre el Principal y el Agente es diferente (incompleta o

imperfecta) surgen tres problemas adicionales:

+ Riesgo moral (moral hazard): debido a que el Principal no puede observar o monitorear
permanentemente la conducta del Agente durante el desarrollo de la relacion contractual,
el Agente cambia sus patrones de conducta, niveles de esfuerzo e incluso emprende
actividades de riesgo. Es decir, se reduce 0 aumenta el “riesgo moral” cuando se reduce o
aumenta el incentivo para abusar del sistema.

Este es el caso tipico del comportamiento de los Agentes cuando poseen un seguro de

salud, un seguro de vida, un seguro contra accidente automotriz 0 un seguro de vivienda. Las

personas con estos seguros utilizan en exceso los servicios estatales con lo cual recargan
innecesariamente los costos totales; asumen riesgos innecesarios 0 no se esfuerzan al
méximo por tener contratos laborales.
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Los incentivos para compartir el riesgo o incentivos pera compensar los riesgos y las
ganancas pueden paliar dichas situaciones.

Con el riesgo moral se da una asimetria de informacién contractual por cuanto el principal
no puede verificar todas las circunstancias. Por lo general, los contratos sélo estipulan
modalicades de pago y vencimiento pero no controlan dicho tipo de conductas.

Seleccisn adversa: se presenta generalmente en el mercado de los seguros y constituye
otra forna de asimetria de informacién. Se debe a que el Principal no conoce lo suficiente al
Agente. Por ejemplo, cuando una persona compra un seguro de salud sabe o no de qué sufre
pero la compariia aseguradora de salud no lo sabe.

El ejemplo clésico se presenta en el momento de comprar un auto usado. EI comprador no
sabe exactamente lo que est4 comprando pero el vendedor si conoce las condiciones del
automovil.

No verficacién: se presenta en aquellos casos en que la informacién aun cuando sea
conocida por el Principal y el Agente no puede ser verificada por una tercera persona como
las Cories, los juzgados o los tribunales. En esta situacion el contrato es incompleto.

Los tres ejemplos anteriores vinculados con el tipo de informacion se pueden sintetizar asi:
en los casos de riesgo moral hay situaciones de acciones escondidas, en los de seleccién
adversa hay situaciones de informacidn escondida, y en los de inexistencia de verificacién
hay situaciones de contratos incompletos. Estas tres situaciones son muy frecuentes durante
el disefio, ejecucién y monitoreo de las politicas piblicas y por ello la importancia de conocer
sus carecteristicas y connotaciones.

7.5 &Por qué son importantes los incentivos?

Con base en lo expuesto anteriormente podemos preguntarnos: épor qué en las politicas
publicas los incentivos ocupan un lugar tan destacado? Entre otras, son importantes por las
siguientss razones:

* Antela presencia de externalidades no compensadas los agentes recesitan incentivos para
moviizar esfuerzos o recursos porque de lo contrario no habria la motivacién suficiente
parahacerlo o para inhibir o impedir cierto tipo de acciones o de conductas. También sirven
para encarecer ciertas practicas indeseables desde el punto de vista social y estimular
otras que se consideran deseables para el conjunto de la sociedad.

* Medante el uso de los incentivos, cuando los agentes o actores tienen diferentes grados
de conocimiento o de informacion, se pueden alcanzar ganarcias mutuas o situaciones
intermedias favorables para ambas partes. Todo esto debido a acciones escondidas 0 a
informacion escondida.
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< : . kit
'+ Enelplanointernacional frentealas brechas existentes en todoorden de cosas (economicas,

sociales, culturales, tecnolégicas, humanas, ambientales, etc.) tanto los paises avanzados
como los emergentes acuden a los incentivos ya sea para defender o aumentar sus niveles
de crecimiento o para impulsar su ritmo de competitividad.

+ Los incentivos, ya sean econémicos, sociales, ambientales o morales, son senales
o indicaciones de prioridad que el Estado promueve o premia por considerarlo de
beneficio para toda la sociedad y ante los cuales los agentes reaccionan de manera
positiva. La experiencia internacional asi lo demuestra y ningin pais puede estar
exento de ello.

A pesar de estas consideraciones vale la pena sefalar que el uso de los incentivos puede
ser “perverso” cuando éstos inducen situaciones negativas, no estimulan acciones positivas
0 no conllevan algin tipo de contrapartida, contraprestacion o compensacion por parte de
los receptores de subsidios o beneficios. En general, incentivos creibles y estables son los
que brindan impacto y eficiencia a las politicas, lo contrario sucede con los de caracter
incierto e inestable. En el modelo de economia de mercado el Estado juega un rol subsidia-
rio y la primera pregunta pasa por analizar qué mas se puede hacer con los mecanismos
de mercado para complementarlos, cuando sea necesario, con intervenciones eficientes y
proyectos socialmente rentables. Es decir, analizar la estructura de incentivos y la forma
en que funcionan los mecanismos de competencias (Ver cuadro 19).

En la politica social y econémica es muy frecuente la discusion sobre las ventajas 0
desventajas de un subsidio a la demanda 0 a la oferta. Por subsidio a la demanda se entiende
cuando el financiador transfiere directamente un poder de compra al beneficiario mediante un
cupén o voucher para que compre en el mercado un bien o servicio especifico. En el caso de
educacion, por ejemplo, se traslada la decision a los padres tanto para matricular a los hijos
en un establecimiento como para cambiarlo a otro. La decisién descansa en la motivacion
de los padres por buscar la mejor educacion para sus herederos y por ello la focalizacion
y la descentralizacién pueden ser puntos a su favor. En una situacién extrema pude verse
disminuida la responsabilidad del Estado como proveedor de bienes meritorios.

En el caso del subsidio a la oferta, el financiamiento tiende a cubrir parte significativa de los
costos del proveedor de bienes y servicios. Presupone fuertes mecanismos de fiscalizacion
para evitar fraudes y fuga de recursos sin mejoras en la calidad y hace mas dificil el derecho
de los padres a elegir. En el fondo, los establecimientos compiten por captar el mayor monto
de financiamiento o subvenciones en funcién del pago por matricula o asistencia. Sistemas
educativos més avanzados contemplan el pago de matricula segin el cumplimiento de
estandares o niveles de aprendizaje, o incluso una bonificacion directa en efectivo a los

alumnos de mayor rendimiento.
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Por lo general, los subsidios a la oferta se distribuyen uniformemnts y no contribuyen a mejorar
la equidad. La ausencia de vinculo entre la capacidad de decisidn de los padres y el aporte estatal
genera estas dificultades. Asi, tanto en el enfoque de oferta como de demanda el financiamiento
dependera de las condiciones para una competencia libre y efectiva, del aseguramiento de la
calidad, de la capacidad fiscalizadora de la sociedad como un todo, y de la motivacién que en uno
u otro caso genere el subsidio. De todas formas, las complementariedades entre una y otra opcion
son posibles y beneficiosas.

Los subsidios cruzados se dan cuando algunos grupos, sectores o regiones pagan mas que el costo
real del bien o servicio para permitir que otros grupos, sectores o r2giones tengan acceso y paguen
menos por los bienes y servicios.

Los efectos sobre el bienestar de los agentes, més all4 del monto del subsidio, dependeré de los
cambios en el excedente del consumidor y del productor; cuél de los dos aumente més dependera
de las elasticidades de oferta y demanda del bien o servicio en cuestién

7.6 Algunas consideraciones adicionales: émucho o poco incentivo?

Vale la pena senalar que en el disefio de las politicas los incentivos no deben constituir un
argumento exclusivo sobre la carga fiscal sino, por el contrario, ayudar a liberar y generar
recursos adicionales haciendo més estricto el cumplimiento de la ley, la observancia de las
obligaciones y la redistribucion de la riqueza. De esta manera los incentivos pueden cumplir
un gran papel frente al objetivo de la eficiencia y la equidad, al facilitar el logro de la igualdad
de las oportunidades y el esfuerzo, en funcién de las capacidades y dotaciones de los
individuos.

Dado que la mayor parte del gasto piblico se destina a la provisién de bienes plblicos,
la no exclusion y la no rivalidad presentan algunas dificultades adicionales que descansan
basicamente en la forma de garantizar una cantidad ¢ptima. Esto se agrava por el hecho
de que es muy dificil pedir a los ciudadanos que revelen su valoracion por el bien publico sin
que sospechen que esa informacion tendra consecuencias impositivas. Por lo tanto no hay
informacién suficiente para lograrlo.

Sin embargo, el incentivo a pagar bienes piblicos por parte de los ciudadanos sigue siendo
bajo por cuanto el no pago no significa no disfrute del bien o servicio. Se da una especie
de anonimato en el que nadie revela sus preferencias. Ademés, est4 el hecho de que el
costo marginal de un consumidor adicional del bien publico es cero mientras que el beneficio
marginal es positivo. Estas caracteristicas del bien piblico no significan que no deba pagarse
por ellos ni que su provision sea gratuita.

Considerando la cantidad subptima del bien pblico, una primera cuestién es la conveniencia
de que el Estado intervenga para estimular una mayor produccién. Este es el caso tipico de:

la investigacion bésica en ciencia y tecnologia, que requiere incentivos de diversa indole para;
generarla y promocionarla.
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De otro lado, siendo que la provisién del bien conlleva costos, la sociedad como un todo
fdebe contribuir mediante impuestos para garantizar un cierto nivel de oferta. Aqui se abren
| varias opciones a la intervencion del Estado: écomo y de qué manera se permite que el
sector privado proporcione el bien publico?, icomo y de qué manera hacer prevalecer los
criterios de eficiencia y equidad?, ¢cémo incluir y proteger a los grupos y sectores més
‘ desprotegidos?, Lcomo evitar filtraciones e inequidades donde los més pudientes terminen
1 subsidiando a los méas pobres?, écomo hacer para que todos contribuyan en la medida de
sus ingresos y capacidades, garantizando calidad y rentabilidad financiera? Todas estas son

cuestiones fundamentales de politica que el decisor o planificador debe anticipar y dilucidar

antes de tomar las decisiones.

7.7 Instituciones e incentivos: &qué tipo de instituciones hay?

Como ya lo hemos mencionado, las instituciones son las reglas formales e informales que
precisan y orientan la actividad humana en una sociedad (North, 1993). Esta definicion
incluye no sélo el marco institucional, legal y regulatorio en que se desenvuelve la
actividad econémica, sino también las normas sociales, las reglas de juego, las pautas
de comportamiento, las actitudes sociales, las motivaciones y las conductas frente a la
ley. También envuelve los modos en que la sociedad incorpora valores como la confianza,
la tolerancia y el respeto; valores que estan enraizados en la cultura y la tradicion de las
personas y de la sociedad en su conjunto.

' En relacion con lo anterior se establece una categorizacion de instituciones que vale la pena
| resaltar para ubicar correctamente el papel de los incentivos en el desempeiio de las politicas
(iblicas (Banco Mundial, 2006):

El primer grupo estarfa relacionado con el imperio de la ley, derechos de propiedad,

cumplimiento contractual, respeto a las normas y confiabilidad del aparato judicial y de

seguridad publica.

El sequndo grupo vendria dado por la regulacién de la actividad econdmica que afecta al

proceso de liquidacién de empresas y puestos de trabajo, la competencia, la innovacién y

el desarrollo de la ciencia y la tecnologa.

El tercer grupo se relaciona con el mercado del trabajoy la seguridad social, los mercados

financieros y la provisién de infraestructura y servicios piblicos y sociales. Dentro de este

l se incluyen todas aquellas instituciones que rigen el manejo monetario, cambiario, fiscal
y tributario y que por lo tanto afectan la calidad de las politicas macroecondmicas y la
estabilidad y confianza de los agentes internos y externos.

iv. El cuarto grupo estaria conformado por aquellas instituciones que se asocian a cuestiones
de ética, moral, valores y principios de la sociedad. Dentro de ellas estaria la Iglesia, las
asociaciones de credo y todas aquellas que incentivan y promueven las buenas costumbres
y los buenos comportamientos.

I
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Las buenas instituciones conducen a buenas politicas pablicas o, de otra forma, las buenas
instituciones permiten consolidar las buenas politicas y corregir las malas (Banco Mundial,
2006).

Con base en lo antepuesto, el cuadro 20 muestra una canasta completa de incentivos tanto
personales como institucionales a lo largo de la actuacién de las politicas piblicas, para
que éstas se desenvuelvan con eficiencia, eficacia y equided. Esta canasta se aleja de la
clasificacion tradicional en la que las politicas tienen fronteras muy bien delimitadas.

* En primer lugar, se resaltan los asociados al respaldo institucional y organizacional basados
en capacidades para tomar decisiones, gestionar las politicas, comunicarse con los
involucrados, delegar responsabilidades y brindar el ambiente adecuado de participacion
y movilidad para todos los actores.

En segundo lugar, se destacan los vinculados con los instrumentos econémicos y no
econémicos, para conducir las politicas eficazmente alrededor de prioridades basicas.
Dentro de principios y valores superiores la importancia de la informacién seré crucial
para encauzar esfuerzos, comportamientos y generar oportunidades de participacion.

Por liltimo, estan los de caracter éticoy moral, tanto o masimportantes que los dos anteriores
por cuanto constituyen principios de comportamiento y sistemas de responsabilidades que
movilizan energia y generan cohesién.
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CAPITULO 8. RED DE POLITICAS PUBLICAS:
UNA HERRAMIENTA ANALITICA PARA LA GESTION

8.1 ¢Cémo interactdan los individuos y qué principios hay?

En el capitulo 2 de esta Guia se destacaron cuatro principios fundamentales que segun la
teorfa econémica explican como toman las decisiones los individuos (Mankiw, 2006).

+ Los individuos se enfrentan a disyuntivas u objetivos que son excluyentes.

« Los individuos en funcién de los costos y los beneficios toman decisiones con el
correspondiente costo de oportunidad.

+ Los individuos piensan en términos marginales, con pequenos ajustes en sus acciones.

« Los individuos responden a toda clase de incentivos.

Con base en estos principios corresponde ahora preguntarnos: écémo interactian los
individuos frente a una politica? Estos principios de interaccion son:

+ Los individuos, las familias, las empresas, las regiones y los paises compiten por bienes y
servicios. Esta competencia o interaccion entre fuerzas de demanda y oferta, hace que se
mejore a la larga el bienestar de todos.

Los mercados constituyen un buen mecanismo para organizar la actividad econémica y la
toma de decisiones de manera descentralizada. Las personas y las empresas interacttan
en el mercado de bienes y servicios y los precios son el instrumento que regula tanto
la oferta como la demanda. Los precios contienen toda la informacién sobre los costos
y beneficios sociales, y el resultado final se supone que maximiza el bienestar de la

sociedad.®

Sin embargo, dadas las fallas y limitaciones de dicho sistema de mercado el Estado interviene
jpara corregir, mejorar, complementar y orientar la asignacion de los recursos con eficiencia

y equidad.

“ Bernard Mandeville, médico holandés, publicé en Inglaterra en 1705 un ensayo titulado “La
fabula de las abejas: vicios privados, virtudes publicas”, en el cual en cierta manera nos refleja la
habilidad de la “mano invisible" para asignar recursos.
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El Estedo, debido a las externalidades u otras razones ya mencionadas, complementa y.
mejora los resultados del mercado: “Tanto Estado cuanto sea necesario y tanto mercado
cuantosea conveniente... Hay que hacer que la gente vuelva a creer en el Estado”

Teniendo en cuenta los principios sobre como toman decisiones los individuos, los principios
sobre cdmo interactan los individuos y los principios sobre cémo funciona la economia de
mercado 2n su conjunto, podemos entender cabalmente el funcionamiento completo de la
politica publica. Como se puede ver, el reto no es sencillo.

Un buen sunto de partida para comprender y ubicar este capitulo consiste en tomar como
referencia los principios de interaccién y el funcionamiento de las redes.

8.2 Conceptos y tipologias: £qué son las redes y cuéles son las
fuentes teéricas?

El concepto de red ha adquirido tal dimension que ya casi es imposible referirse a algin
tema ciertifico sin incluir esta palabra. Precisamente en el campo de las politicas piblicas
su importancia es enorme, y los desarrollos tedricos han avanzado de tal manera que el
conceptoha pasado a ser un nuevo arquetipo de la ciencia de la politica pblica.

Se defineel concepto, en general, como un conjunto de relaciones estables, de naturaleza no
jerérquice e independiente, que vincula a una variedad de actores que comparten intereses
comunes en referencia a una politica, y que intercambian recursos para perseguir esos
intereses compartidos, admitiendo que la cooperacién es la mejor forma manera de alcanzar:
las metas comunes (Borzel, 1997).

Haciendoun recuento sobre la literatura de redes de politicas se puede encontrar una amplia
gama de posiciones y enfoques, dependiendo de si se le trata como un método, un modelo,
una teorie, una escuela o un mecanismo. Segun el recuento metodolégico (Klijn, 1998) las
principales tipologias de escuelas de red de politicas son:

* Red d2 politicas publicas como tipologia de intermediacién de intereses entre el
Estado y los intereses sociales: se presenta, segin diversos autores, como alternativa
a las versiones del “pluralismo” y el “neocorporativismo”, modelos criticados por sul
falta ce relevancia empirica y consistencia I6gica, y hace énfasis en los criterios d
institucionalizacion seglin sea estable oinestable; en el alcance delas politicas, dependien
de si son sectoriales o transversales; en el nimero y tipo de actores, dependiendo de
son abertos o restringidos; en las funciones de la red y sus capacidades de poder; y, pi
(ltimo, dependiendo de las fortalezas del Estado como proceso politico de concertacién
presion (Jordana, 1995).

# José Luis Machinea. Presentacion del Panorama Social de América Latina y el Caribe. Casa

América, Madrid, 18 de abril de 2007.
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+ Redes de politicas publicas segin el grado de integracién entre sus miembros
y la distribucién de recursos entre ellos: estas se ubican a lo largo de un continuo
que oscila entre: a) red de comunidades sobre las politicas altamente integradas, de un

~lado, y las redes de problemas (issue networks) débilmente integradas, por el otro; b)
redes profesionales (profesional networks); y, ¢) redes intergubernamentales y redes de
productores (producer networks), que se dan entre el centroy los gobiernos subnacionales
(Rhodes, 1986).

+ Redes de politicas segiin sean heterogéneas u homogéneas: dependen de la forma
como se conformen los intereses y los recursos. En las primeras prevalece la mediacion
y el intercambio de recursos, en las segundas los actores tienen intereses y recursos
similares (Bérzel, 1997)

+ Red de politicas publicas como herramienta analitica: constituye un instrumento

valioso para examinar relaciones interinstitucionalizadas de intercambio entre el Estado

y las organizaciones de la sociedad civil. Dependiendo de su intensidad y calidad tendrén

una mayor o menor capacidad para influir sobre los resultados de las politicas plblicas

(Marsh et al., 1992).

Red de politicas como referente para las relaciones Estado-sociedad: como

contraposicion a los enfoques jerarquizados “de arriba para abajo”, en el disefio de las

politicas puiblicas hace énfasis en las interrelaciones que se presentan en el meso-nivel
frente a las de macro-nivel, como tipologfa de Estados débiles frente a Estados fuertes.

En este enfoque los actores de abajo para arriba (bottom-uppers) juegan un rol importante
porque interacttan en problemas especificos en el nivel operacional local, dependiendo de si
se trata de Estados unitarios descentralizados o Estados federales (Marsh et al., 1992).

+ Red de politicas como forma de gobernabilidad: Bajo este enfoque las estructuras
sociales tienen un poder explicatorio mayor que los atributos personales de los actores
individuales y por lo tanto desplazan la unidad de andlisis desde el actor individual hacia
el conjunto de interrelaciones que constituye la red inter-organizacional. En este contexto
|as sociedades modernas se caracterizan por diferenciacion social, sectorializacion y altas
demandas, que conducen a la sobrecarga politica y a la gobernabilidad bajo presion.

El grafico 22 sintetiza los origenes tedricos de las redes de politicas piblicas agrupéndolos
bajo tres grandes categorias que en la practica se complementan, dependiendo del patron
de relacion entre los actores y la forma como las interdependencias influyen en el disefio y
bejecucidn de las politicas.®

\

2 |os enfoques situacionales o de contingencia del liderazgo sostienen que los individuos (actores)
se convierten en lideres no solo por sus atributos de personalidad, sino también por factores
situacionales y por las interacciones entre lideres y miembros del grupo o red. Enfoque desarrollado
por Fred E. Fiedler de la Universidad de lllinois.

163



Guia SOBRI DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA
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Fuente: Klijn (1998).

Aceptand dichas conceptualizaciones, los gobiernos reconocen la importancia de la
cooperacdn de actores plblicos y privados fuera de su control jerarquicoy, en consecuencia,
las redes de politicas publicas surgen como respuestas parciales a las formas de
gobernablidad dirigidas mediante poder jerérquico y reglas de mercado.

8.3 Caricteristicas y categorias: cuales son las diferencias?

De acuerlo con las anteriores apreciaciones el concepto de redes de politicas publicas se
consensti como patrones méas o menos estables de relaciones sociales e interdependientes,

que toma forma alrededor de los problemas y/o programas de la politica dentro de un}
contexto nstitucionalizado.

Estas recbs, por lo tanto, forman el contexto en el que tiene lugar el proceso politico y por ello
los concextos de subsistema y comunidades politicas son importantes. Las caracteristica
més signiicativas que conlleva este método son: (Kickert et al., 1997)
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'+ Las redes existen debido a las interdependencias entre actores.
+ La dependencia es una precondicion de las redes.
3 Las redes constan de una diversidad de actores, cada uno de los cuales tiene su propia
meta.
+ Las redes son de naturaleza més o menos duradera entre actores.

' Bajo esta concepcion las organizaciones gubernamentales ya no son el actor director central
en los procesos politicos (steering actor) y las actividades de administracién asumen un rol
diferente.

En contraste con los enfoques tradicionales sobre redes, donde el poder de cada actor
est4 relacionado con los recursos que posee, en el enfoque de red de politicas publicas
el rol administrativo de los actores gubernamentales no es tan evidente. Las actividades
del administrador o de la administracion en general se encaminan fundamentalmente a
profundizar, mejorar y fortalecer las interrelaciones entre los distintos actores involucrados
y a coordinar las metas y enfoques de estos. En el fondo esta perspectiva establece que la
calidad de las interacciones determina la calidad de la politica (Kickert et al., 1997)

Condensando las dimensiones y variables de las redes de las politicas publicas, éstas
se pueden catalogar bajo nueve grandes categorias: a) nimero de actores, b) ambito de
actuacion, ¢) funciones bésicas, d) estructura de las relaciones entre actores, e) estabilidad
de las relaciones entre actores, f) grado de institucionalidad de la red, g) reglas de conducta,
h) distribucion del poder, y, i) estrategia de los actores (Jordana, 1995)

Al tener en cuenta dichas variaciones y variables el contexto institucional es crucial por
cuanto, desde un enfoque de redes de politicas publicas, los acuerdos organizacionales
son necesarios para coordinar interacciones complejas entre varios actores involucrados en
procesos politicos. Los acuerdos institucionales son el puente, la escalera o el enlace para
buscar consensos y lograr interacciones que generan sinergias (Kickert et al., 1997).

La idea de gestion por redes (network management) constituye una forma de direccion
orientada a la solucién de problemas y al desarrollo de las politicas, mediante participacion
e interaccién. Incorpora el ajuste y adaptacion mutua de la conducta de los actores
que poseen diferentes objetivos e intereses dentro de un contexto de relaciones

linterorganizacionales.

iLo anterior se contrasta con otras formas tradicionales de coordinacion més jerarquicas
como el check and balance entre poderes, entre los ciudadanos y sus lideres politicos, o
las que, impone el mercado, que hacen que los individuos acoplen o adapten sus conductas
entre si. Bajo esta aproximacién prevalece la negociacion y la consulta entre actores. La

estion por redes enfatiza la coordinacién descentralizada con interaccion de actores de
manera interdependiente e interorganizacional.
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8.4 Critrios para la elaboracién de politicas: équé es la gestion de interacciones?

La poltic es vista como el resultado de la interaccién entre actores en una especie de teoria
de juegodonde cada quien usa sus percepciones para interpretar sus realidades y escoger
sus estreegias. En consecuencia, la gestion de la politica se relaciona con la gestion de
las inferaciones y el establecimiento de reglas del juego. Para ello se utilizan tres tipos de
criteriys | evaluar los procesos de elaboracion de politicas:

i. Deacvacién, para invitar al mayor nimero posible de actores a participar de la estrategia
y. espcialmente, a convocar tanto a las organizaciones importantes como a los actores
relevates dentro de cada institucion.

Medinte convenios o pactos (covenanting) para evitar que las decisiones sean tomadas
por uractor en particular sino en conjunto por todos los involucrados. La coherencia o
conseuencia de la politica (consistency) puede ser mejorada cuando todos participan
y omn importantes decisiones acerca de los objetivos de las politicas, mediante el
conocniento social (social knowledge).

Entreazando actores interdependientes (linking) para reducir costos de ajuste, evitar
los alts costos de transaccion y salvar conflictos de intereses y rivalidades que puedan
afecte la marcha de las politicas.

Resuniedo, el proceso de interacciones puede envolver varios mecanismos para abordar y
solucione problemas. Estos pueden ser:

* Los catactos previos o iniciales entre personas claves de la politica para conversar sobre
la rra de llevar a cabo la toma de decisiones y evitar asi los “hechos consumados”.

+ Ordenr, fijar y concertar las formas de solucién de conflictos entre actores.

* Medizién y arbitraje en caso de conflicto y disenso.

+ Eldebte abierto para ajustar percepciones por parte de los actores, con el fin de prevenir
la excision de unos y promover la adhesién de nuevos actores.

+ En caos extremos de dificultad para resolver problemas dentro de las estructuras
actals, tener la flexibilidad suficiente para ajustarlas y adaptarias siempre y cuando ello
nosigifique costos excesivos, tiempos demasiados largos o pérdida de capital social e
insituional construido durante muchos afios.

Por lo tato, la modalidad de interaccién entre actores puede mejorar el bienestar de la
poblatiéry complementar los resultados tanto del mercado como de la intervencién del
Estadh.

8.5 Ferpectivas en la gestion de redes: écémo se clasifican?

El tema ¢ la gestion de redes puede ser abordado desde tres perspectivas complementarias:
Todas ells tienen una enorme importancia en la gobernabilidad y gestion de las politicas
plblicas <ickert et al., 1997):
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i, Perspectiva instrumental: es muy cercana a la gerencia tradicional de “arriba para

abajo” con decisiones jerarquizadas de pocos actores y con instrumentos regulatorios
no refinados suficientemente para tener en cuenta las motivaciones y situaciones de
los actores locales y los procesos por objetivos especificos (goal-oriented process). Los
actores se ubican preferentemente en el nivel macro (estratégico/vision) y en el meso

(programatico/tactico).

Dentro de esta propuesta la “primera generacion de instrumentos” de acercamiento cldsico
(dependencia excesiva de impuestos y subsidios generales) no se aplica a una situacion de
redes porque son demasiado uniformes o son de un solo aspecto (one sided) y demasiado
rigidos. Asf, los incentivos especificos no estén presentes.*

En este enfoque no hay un actor dominante pero el Estado ocupa una posicién especial en
virtud de sus poderes, tareas e instrumentos; hay diferentes objetivos, diferentes posiciones,
diferentes alternativas y, por lo tanto, diferentes estrategias. Reconoce al realpolitker, quien
trata de lograr sus propios objetivos y resolver los problemas segin sus propias percepciones.
A pesar de ello, esta perspectiva es consistente con la nocién normativa sobre el rol del
Estado de “arriba para abajo”, con el riesgo de soslayar los objetivos de otros actores y
reducir las posibilidades de una accién colectiva eficaz (Kickert et al., 1997).

ii. Perspectiva interactiva: en esta alternativa los conceptos fundamentales se relacionan
con actores, estrategias, coaliciones y juegos (Crozier et al., 1975).

Los actores ajustan sus expectativas y comportamientos para alcanzar determinados
objetivos y siempre interactian en un proceso continuo de aprendizaje. Las alianzas son
un mecanismo para cumplir con los objetivos y para lograr las metas colectivas se deben
superar todos los problemas que atenten contra la cooperacién. Tanto las acciones como los
objetivos se ajustan continuamente por consenso, a fin de construir una “alianza ganadora”.

Por lo tanto, la estrategia también es sujeto de modificaciones y ajustes de acuerdo con
las circunstancias en el marco de técnicas de reduccion y solucion de conflictos. A pesar de
sus evidentes virtudes la perspectiva interactiva tiene como debilidades el poco peso que le
asigna a las instituciones y a los marcos contextuales durante el proceso de elaboracion de
Jas politicas, y a los riesgos o consecuencias para la politica de la interaccién de actores por
fuera de la red.

iii. Perspectiva institucional: primordialmente enfatiza el rol de las instituciones y los procesos
de institucionalizacion de las politicas. Son las reglas, las funciones y la estructura

“ Al igual que los impuestos, también hay derechos que se llaman de “primera”, “segunda” y
“tercera” generacion: los primeros se asocian con libertad, justicia e igualdad; los segundos con
¢l derecho al trabajo y la seguridad social; y los terceros se vinculan con el derecho a disfrutar el
medio ambiente, la privacidad ante la invasién de la Internet y la proteccién de datos, entre otros.
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organzacional las que determinan el espacio para la formulacién de la estrategia y la
intracion de los actores.

Difierz @ la perspectiva interactiva en este dltimo aspecto; también de la perspectiva
instrumetal en cuanto no asigna mayor interés al logro de objetivos especificos. Su foco
de atencdn se concentra en la forma como las instituciones se desenvuelven para llevar a
cabo a plitica dentro de incentivos y reglas de juego claras y transparentes. Por lo tanto,
cualquierintento por socavar los arreglos existentes seré rechazado, aunque se reconoce
que Iz aaptacion de las instituciones es posible dentro de un cierto orden para proteger el
“capial ocial” acumulado (Kiser et al., 1982).

Desd: ebrisma de las relaciones entre politicas piblicas y Estado el andlisis de las redes de
actores smbién contempla enfoques alternativos: a) el territorial centrado en las relaciones
intergibenamentales; b) el relacional como préctica social de acciones entre sociedad y
Estac y-) el de juego de actores como modelo de interaccion de intereses para coordinar y
contrlarecursos de diverso orden de las politicas piblicas (Jordana, 1995).

8.6 Vetajas y limitaciones del concepto: iqué hay que tener en cuenta?

Comc liritaciones o restricciones generales de las redes de politicas publicas es posible
resaltir Is siguientes:

+ Dala: las fortalezas de las redes de politicas publicas para la accién colectiva, su
aciionr puede ser muy valioso para apoyar los enlaces que requiere la cooperacion y la
corrchacion entre el nivel macro y los niveles meso'y micro, donde el Estado precisamente
tiere nayores debilidades y carencia de institucionalidad. Con ellas se facilita el trénsito
de"lavirdmide a la red”.

+ Bao | perspectiva de redes la auto-coordinacién horizontal de los actores involucrados
eneldiseno y ejecucion de las politicas piiblicas puede ser una valiosa instancia de
nejoacion y de solucion de conflictos, por cuanto dependiendo de las relaciones pueden
fadlitz el consenso y las alianzas o bloquear soluciones por el disenso.

+ Dio a las restricciones intra-organizacionales que las redes imponen a sus
rejreentantes mediante reglas formales o asignacién de responsabilidades, éstos no son
conpitamente auténomos y por lo tanto surgen inquietudes sobre si efectivamente las
reessirven para la toma de decisiones o si son instancias de informacion, comunicacién,
prepaacion y ejercicio de influencias para la preparacion de las decisiones. De todas
foma, la mayoria de autores reconoce que las redes de politicas piblicas son una valiosa
herarienta para la coordinacién horizontal eficiente de los intereses y las acciones de los
acors corporativos pablicos y privados en favor de las politicas piblicas.

+ Elznfque de redes de politicas publicas puede ayudar a comprender la dindmica de |
corrdiacion no jerarquica de multinivel y por esta via conocer quiénes pueden estar
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favor o en contra de las politicas. También puede favorecer las politicas de inclision o
puede ser un obstéculo adicional en la construccién de consensos.

“+ Las redes de politicas pblicas, tanto piblicas como privadas, usualmente nc estan
expuestas a control democrético y pueden por lo tanto carecer de legitimidad. Esta
apreciacion quizas no tenga tanta fuerza cuando se concibe la gestion de la politican(blica
como una alianza efectiva entre el sector ptblico, el privado y la sociedad civil, deatro de
un marco institucionalizado y descentralizado. Por lo tanto, la efectividad de las redes
dependera de la capacidad para liderar procesos y de la capacidad de juego que logren
alcanzar en funcion de sus competencias.

+ Bajo el concepto de redes de politicas piblicas las instituciones tienen como wuncién
principal superar problemas de accién colectiva y servir como instrumento & auto
coordinacién horizontal entre actores publicos y privados. Sin embargo, deperdiendo
de la forma como sirvan a sus propios intereses o a los de la sociedad, su juicio puede
variar. Segun la forma como se interprete “pluralismo” o “corporativismo” el respaléo a las
politicas publicas variaré de un caso a otro.

+ Las redes de politicas publicas pueden funcionar tanto en el plano de las reliciones
nacionales como en las supranacionales donde el concepto de paises red en matzria de
acuerdos y tratados para enfrentar la globalizacion y aprovechar el comercio murdial es
un objetivo de politica. Dependiendo del rol del Estado las transformaciones que impulsen
las redes pueden ser vistas como causadas por dichos tratados donde la soterania
Estado-Nacién prevalezca pese a la presencia de autores intergubernamentales e nivel
supranacional.

En América Latina son escasos los estudios de seguimiento y evaluacion de las redes de

politicas publicas. Por lo tanto quedan dudas pendientes sobre su impacto real e inquistudes

sobre las condiciones para que efectivamente se conviertan en un activo respeco a la
coordinacion y la concertacion.
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CAPITULO 9. GOBERNANZA, GOBERNABILIDAD
Y COHESION SOCIAL

9.1 Conceptos e implicaciones sobre gobernabilidad y gobernanza:
&qué significan?

Una definicién de diccionario nos dirfa que gobernabilidad significa, literalmente “calidad,
estado o propiedad de ser gobernable”; gobernable significa “capaz de ser gdernado”;
mientras que su opuesto, ingobernable, designaria aquello que es “incapaz de ser goernado”
El diccionario de la Real Academia Espafiola diferencia los términos gobernibilidad y
gobernanza. Este ultimo se define como “arte 0 manera de gobernar que se propne como
objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero, promaviendo un
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”. Gobenabilidad
se puntualiza como la “cualidad de gobernable”.

9.1.1 ¢Cémo ha evolucionado el concepto?

Si recorremos la evolucion de ambas palabras veremos que hasta el dia de hoy existe una
confusion respecto a los dos conceptos.

En 1989 el Banco Mundial, refiriéndose a Africa, calificaba la situacion de ‘crisis en
gobernanza”. Con gobernanza se referia a las formas de poder realmente existenes en los
paises en desarrollo durante la fase poscolonial, sin comprometerse con la legitinidad del
poder (Banque Mondiale, 1989).

Algo més tarde y luego del fracaso de los programas de ajuste estructural, el Banco
Mundial comenzé a pensar més decididamente en la gestion piblica de estos pises. Se
empez6 por enumerar criterios de buena administracion publica y poco a poco elconcepto
de “gobernanza” se deslizé hacia modalidad de “gobierno”, o lo que es lo mism, ciertas
expectativas de comportamiento esperado por parte de los gobiernos, posibles de esistencia
financiera (Grana, 2005).

Asi, por obra del nuevo giro seméntico las instituciones internacionales tiener nuevos
argumentos para analizar las politicas publicas sin necesidad de pronunciarse sobre el tipo
de gobierno imperante.
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El naciete concepto se constituiria en herramienta para la construccién de un discurso
nuevo sore las relaciones internacionales y las relaciones sociales interpersonales (Pagden,
1998).

La nuev categoria adquirié gran preponderancia en el 4rea de los estudios de las politicas
publicagBraud, 1992); en el dmbito particular de las politicas urbanas (Kooiman, 1993): en
el camp de los estudios administrativos (Stewart, 1996) y en el sector de las relaciones
internaonales (Rosenau et al., 1992; Falk, 1995).

En dos ublicaciones del Banco Mundial la gobernanza se define como una buena gesti6n
adminisativa del sector piblico, que se sustenta en los siguientes ejes:

+ Un mrco legal claro, estable y seguro para la resolucion de los conflictos, en un contexto
juridio competente e independiente.

Respnsabilidad de los funcionarios publicos por sus acciones.

Infonacion confiable sobre las condiciones econémicas, el presupuesto y los planes de
gobieno, a disposicion de los agentes econdmicos.

Tranoarencia de la tarea administrativa y combate a la corrupcién, con vistas a asegurar
un dilogo abierto y confiable entre los hombres piblices y los operadores econdmicos.

Los antriores cuatro ejes rescatan la complementariedad indisoluble entre reforma del
Estado promocion de economia de mercado. Esta interconexion muestra el balance o
equilibri de una buena gobernanza entre expectativas o demandas de la ciudadanfa y el
papel deEstado para satisfacerlas.

Un par e afios después el concepto de gobernanza se definio como: “la suma de todos las
formas n que los individuos e instituciones, piblicas y privadas, gestionan sus intereses
comune’. Es un proceso continuo por el que asuntos conflictivos o diversos, pueden ser
concertdos y dénde la cooperacion toma lugar. Incluye instituciones formales y regimenes
con capcidad de hacer cumplir las leyes, etc. como también, los acuerdos informales que las
personay las instituciones han acordado o han percibido que estan dentro de sus intereses
(Commision on Global Governance, 1995).

En unaeclaracion de la ONU de 1997, el secretario general, Kofi Annan, asociaba el
concept: de gobernanza a “Estado de derecho, administracién transparente, legitimidad
politica’ reglamentacion adecuada”, fundamentando su préctica en criterios politicos,
culturale, medioambientales y sociales.*

En estanisma linea de pensamiento, el PNUD (1997) se referia a gobernanza como “el’
marco ¢ reglas, instituciones y practicas establecidas que asigran los limites y dan |
incentivs para el comportamiento de los individuos, organizaciones y empresas”,

“  ONUSG/SM/6409, www.un.org
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La “buena gobernanza” comienza a asociarse en la segunda mitad de los noverta con la
optimizacién del funcionamiento del sistema politico-administrativo, asi com con la
reforma de la funcion publica. Esta reforma se interpretaba como una formula dreviada,
una expresion-sintesis que involucra reduccion de la dimension del Estado, trans@rencia y
responsabilidad administrativa (Grafia, 2005).

En el afio 2000 la Comisién Europea hace referencia a la gobernanza en el Libo Blanco
de la Gobernaza Europea, como el contenido que se asocia a un conjunto sisémico de
“reglas, procesos y comportamientos, con énfasis en la responsabilidad, la legiilidad, la
transparencia, la coherencia, la eficacia y la eficiencia”.

Posteriormente, el Acuerdo de Cotonti de junio de 2000 entre la Union Europea ysetenta y
siete paises de Africa, Caribe y Pacifico, define en su articulo 9 la buena gobernaza como
la “gestion transparente y responsable de los recursos humanos, naturales, ecodmicos y
financieros con vista al desarrollo equitativo y durable”.

La transicién del concepto-herramienta a una expresion-sintesis se habia elabcado con
tres elementos fusionados en una aleacion (nica: buena gestion del poder. regla: claras y
estables para los agentes del mercado, y un libre juego democratico (Rosenbaum, 998)

Resumiendo, los rasgos més caracteristicos de este concepto serian los siguientes

+ La presentacion del mercado como instancia de regulacién no sélo economica sinitambien
social.

* El papel determinante de los actores no estatales y, en especial socials, en el
funcionamiento de la comunidad.

+ La multiplicidad de las instancias, niveles y redes en la sociedad actual, ge hacen
necesariamente ineficaces los intentos de organizacion y control politica de un
gobierno central y que llevan a privilegiar las pautas de la coordinacion interativa y de
la autoorganizacion. Esto exige reducir al maximo las intervenciones-interferacias del
Estado y de los poderes piblicos, tanto mas cuanto la internacionalizacién npone la
dimensién global (Rosenbaum, 1998).

9.1.2 Origenes y diferencias entre gobernabilidad y gobernanza: ¢cudle son?

Existen diversos trabajos donde se separan con claridad los alcances de los onceptos
gobernabilidad y gobernanza y se insiste en que aunque no se trata de conceptos exiuyentes
sino complementarios, su distincion resulta imprescindible para reconocer analicamente
‘tanto el objeto de estudio como las variables dependientes e independientes del rismo, es
decir, su causalidad.

Vale la pena aclarar que la variable dependiente es gobernabilidad, mientra que la
independiente es gobernanza.
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Gobernarza es fundamentalmente una herramienta znalitica y descriptiva en cuanto los
patronesde interaccion son lo que son, aunque en la medida que es el resultado de la accién
de los acores también tiene una dimension normativa. Esto s asf puesto que existen efectos
no previgos y problemas de externalidades u oportunismo que requieren de la intervencion
normativi, para que alinee comportamientos e incentivos que produzcan mejores resultados
de formzautosostenida.*®

Respaldao en los conceptos de instituciones politicas, entendidas estas como las reglas que
rigen el yego politico y sus interacciones con otros sistemas como el social, el econémico
y el ambental, se concluye diciendo que “gobernanza debe entenderse como la interaccién
entre acbres estratégicos causada por la arquitectura institucional” (Prats, 2003).

Gobernaiza es la fuerza motora que existe en el campo sociopalitico para que se logren los
objetivosde los actores. Es decir, son las reglas de campo a sequir que se determinan por
los actors para lograr las metas o intereses de cada uno. Obviamente tiene dimensiones
analiticasy también legales (Kooiman, 1993).

En este (timo contexto se distinguen dos acepciones sobre gobernanza:

* Una pira indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto del control jerarquico, caracterizado
por ur mayor grado de cooperacion y de interaccion entre el Estado y los actores no
estatees al interior de redes decisionales mixtas entre o piblico y lo privado.

+ Otra nuestra una modalidad distinta de cooperacién de las acciones individuales

enteniidas como formas primarias de construccién del orden social (asociaciones, clubes,
redes etc.).

El desarnllo del paradigma central de la gobernanza politica surgio después de la segunda
guerra mindial cuando los gobiernos aspiraban explicitamente a dirigir el desarrollo social y
econémio de los paises hacia objetivos precisos. Asf, la teoria de la gobemanza se desarrollg
en tres eapas (Mayntz, 1993):

i. Enlosafios sesenta comienza a verse como teoria prescriptiva de la planificacion.

* Desdeel Tratado de la Union Europea de 1992, la gobernanza econémica de Europa pas6 a

basare en tres elementos y tres objetivos fundamentales. Los elementos son: una politica
monetria independiente formulada por el Banco Central Europeo (BCE), una politica fiscal
formuada por los Estados miembros pero coordinada a través del Pacto de Estabilidad
y Creimiento (PEC), y un grupo de reformas coordinadas por la estrategia de Lisboa. Los
objetios encaminados hacia la coordinacién real de las politicas econdmicas y fiscales son:
desarollo de una economia europea més sostenible, mas competitiva y con una mayor cohesion
social E| Consejo Europeo en 2005 incorpora la reforma al sistema de gobernanza econdmica a
travésde un reforzamiento del Eurogrupo, es decir, de la reunién de los ministros de Economia
que foman parte del euro. Carlos Mulas Granados. “¢Un gobierno econémico para Europa”, (El
Pais, gbado 2 de junio de 2007). !
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i, En los afios setenta, con el abandono de la planificacién, los procesos de desarrollo de
las politicas publicas se convirtieron en el objeto de los anélisis empiricos. En especial, el
contexto de las politicas, la organizacion del ejecutivo y del aparato administrativo para
llevarlas a cabo y el anélisis de instrumentos e incentivos, particularmente el marco legal.

ii. Al final de los afios setenta la preocupacién se volco hacia las modalidades de
implementacion de las politicas piblicas con énfasis en una perspectiva desde arriba, es
decir, desde el punto de vista del legislador.

En la transicién conceptual es importante resaltar que el sentido de gobernanza trasladé la
atencion original concentrada en el sujeto de la direccion politica, es decir, el gobierno y sus
capacidades para responder a las demandas sociales, hacia el objeto del control politico y
Jos procesos de tipo “abajo para arriba " (Ver cuadro 21).

Centrarse en los objetivos de las organizaciones y en los resultados para los ciudadanos
y usuarios de servicios.
Actuar eficazmente mediante funciones y roles bien definidos.
. Fomentar valores para toda la organizacion demostrandolos a través del comportamiento
institucional.
Tomar decisiones informadas, transparentes y gestionar los riesgos.
Desarrollar las capacidades y competencias del érgano gubernamental para que sea
efectivo.
Comprometer a diferentes partes interesadas y hacer de la responsabilidad un hecho.

<

=

Vi,

Fuente: Curtin et al., 2005.

Por lo tanto los principios de mercado, junto a nuevas modalidades tales como formas
cooperativas, autorregulacion, auto-organizacion horizontal, descentralizacion, cooperacion
entre actores, redes y alianzas, se plantean como alternativas al control politico jerarquico
con predominio del enfoque “arriba para abajo”. Es decir, en el proceso cognitivo acumulativo
se da una transferencia de poderes hacia los niveles locales y las redes comunitarias.

En contraste con el concepto de gobernanza, el de gobernabilidad también tiene sus
complejidades y su propio desarrollo histérico.

La gobernabilidad es el proceso permanente de equilibrio entre las necesidades y las
capacidades de gobierno. En otras palabras, un balance entre los problemas y las soluciones
'a las que se puede enfrentar un gobiermo (Kooiman, 1993).

“ Dentro de los enfoques cognitivos se cuentan las teorias de aprendizaje o de la accion
comunicativa.
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Por otrolado, la gobernabilidad trata de cuestiones y problemes relacionados con la alineacién
de los intereses que maneja una organizacién con los de aguellos que son responsables de
sus resultados, que son propietarios de ella y con personas extemas que tienen interés en la
organizacion (BID, 2002).

La gobernabilidad puede ser entendida, igualmente, como la capacidad de las instituciones
y movimientos para avanzar hacia objetivos definidos y, de movilizar con coherencia las
energias de sus integrantes para proseguir esas metas previamente definidas (Rial, 1987).

Asi, la crisis de gobernabilidad se plantea como un estado de desequilibrio, o de desfase,
entre el mayor volumen de las demandas sociales (sobrecarga) y las menguadas capacidades
de respuesta de los gobiernos democraticos. El dilema central de la gobernabilidad de la
democracia es que las demandas sobre el gobierno democratico crecen, mientras que la
capacidad del gobierno democrético se estanca (Crozier et al., 1975). Es deir, que existe
un desequilibrio significativo dado por mayor demanda por parte de los actores sociales,
mientras que la oferta por parte del Estado, es inferior.

En cierta manera, gobernabilidad nace como reflejo de la crisis del Estado del Bienestar
con sus concomitantes dificultades financieras y de eficiencia en la provisién de bienes y
servicios.

En un recuento histérico de este concepto se destacan los trabajos de O'Donnel (1979) y
Feldman (2001), quienes definen la gobernabilidad como “aquel estado de un pais que, por
un lado, evitaba la represién autoritaria y, por otro, permita avanzar, expandir y aprovechar
las oportunidades sociales, econémicas y politicas” (Prats, 2003).

Frente al doble desafio de mantener simultaneamente estabilidad o ausencia de
ingobernabilidad por una parte y, por otra, llevar a cabo politicas plblicas que satisfagan
las demandas de la ciudadania, se plantea el concepto de gobernabilidad asociado a los
siguientes elementos (Kaufman et al., 2003):

* El proceso y las reglas mediante los cuales los gobiernos son elegidos, mantenidos,
responsabilizados y reemplazados.

* La capacidad de los gobiernos para gestionar los recursos de manera eficiente y formular,
implementar y reforzar politicas publicas y regulacions.

* Respeto de los ciudadanos y del Estado, a las instituciones que gobiernan las interacciones
socioecondmicas entre ellos.

9.1.3 Gobernabilidad y adaptacion de las instituciones para la construccién de
la politica: écémo interactian?

Retomado el concepto de enfoque sistémico (Capitulo 2), y teniendo en cuenta el equilibrio
o alineamiento entre la demanda de bienes y servicios por parte de la poblacién y las
capacidades del Estado para atenderlas con eficiencia y eficacia, se le anade un nuevo
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elemento a la gobernabilidad que es el de la capacidad del sistema sociopolitico para
adaptarse y gobernarse a si mismo, mediante las instituciones o reglas de juego y el rol de
| los actores.

%Esta dinamica o pugna donde entra en juego la calidad de las instituciones con todas sus
iIimnacrones (financieras, legales, tecnolégicas, culturales) y la capacidad de movilizacion
ide los actores sociales estratégicos (competencia por recursos escasos) determinaré, en
cierta manera, las caracteristicas de las politicas publicas y, por lo tanto, de sus contenidos
de adaptabilidad y flexibilidad. Es decir, capacidad para ajustarse paulatinamente a fin de
conciliar intereses de diversa naturaleza y coordinar objetivos no siempre convergentes.

Con relacién a lo anterior y ante la importancia de las instituciones para los procesos de
formulacién de las politicas publicas, diversos autores las han tipificado como exdgenas o
enddgenas.

Si son exdgenas, los estudios institucionales clasicos se centran fundamentalmente en los
efectos de las instituciones como variable independiente de los efectos que se desean
analizar y, en consecuencia, de la forma como restringen la toma de decisiones, las
interacciones entre los actores, la marcha de las politicas y la comunicacion entre el gobierno
y los ciudadanos.

Por su parte, el enfoque endégeno de las instituciones pasa a considerarlas como variable
dependiente, en el sentido de reflejo de los arreglos distributivos de poder entre los actores
Y, a su vez, como marco para analizar las condiciones y circunstancias sobre como los actores
cambian los arreglos institucionales establecidos y, por lo tanto el disefio y ejecucion de las
politicas publicas.

Un punto de vista intermedio, con respecto al tema de la endogeneidad o exogeneidad de las
instituciones, se sustenta en los avances conceptuales y analiticos del neonstitucionalismo,
que asigna una gran importancia al papel central de las instituciones para explicar el
comportamiento social, econémico y politico de los actores (BID,2006). Esta vision intermedia
proviene de las ideas sobre la relacién entre las instituciones y el desarrollo como producto
de la eleccién humana (North, 1993).

Desde la perspectiva intermedia se menciona que las instituciones son enddgenas con
respecto a acuerdos y acontecimientos pasados y, en cierta medida, a las configuraciones
més recientes del poder politico, a las estructuras socioeconomicas y a otros factores
determinantes basicos. Por esta razén, el interés se debe centrar en el impacto que tienen
i determinadas configuraciones de las instituciones politicas sobre los procesos de formulacion
I;de politica y, por lo tanto, sobre las politicas piblicas.

Las instituciones politicas son objeto de debates e incluso de reformas. Estos debates no
son Gnicamente ejercicios de poder. Por el contrario, se alimentan de discusiones acerca de
los posibles efectos de una reforma sobre las practicas y los resultados de la politica (BID,

2006).
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Con la peicion intermedia sobre las instituciones se revaloriza la importancia de las précticas
y las instuciones politicas en el proceso de formulacién de las politicas pablicas y se evita
la vision leterminista segin la cual “nada se puede hacer” o, “todo esté hecho”: Con este
punto devista se supera la percepcién de que todo lo que sucede esté determinado por
fuerzas fera del control de los actores individuales y colectivos.

Conjuntaente con dicha visién se abre espacio al liderazgo funcional, como capacidad
para inflir eficazmente en el logro de determinados objetives y como fuerza extraordinaria
para renvar las instituciones. También se suele hablar de liderazgo transformacional, por
cuanto air pasando diferentes etapas los seres humanos adauieren nuevas caracteristicas y
habilidads con relacion a las circunstancias y el entorno. De un estilo directivo (institucional),
se pasa «uno persuasivo (facilitador), a uno participativo (coordinador), y finalmente en la
Ultima etpa la cultura es caracterizada como de red y el estilo del lider es delegador. Por
el contrao, la caracteristica fundamental del liderazgo disfuncional -una Gnica persona- es
que “desistitucionaliza”, ya que la acumulacion de poder en una sola persona debilita las
institucioes (BID, 2006) (Ver cuadro 22).

El liderzgo es la capacidad que tienen los individuos para ejercer una influencia que vaya
mas allidel alcance de su autoridad formal.

El liderzgo funcional facilita la cooperacién y las negociaciones inter temporales que
mejoraria calidad de la politica publica.

El liderzgo disfuncional es de otra indole: una inica persona puede dominar, La
caractestica fundamental de un liderazgo de este tipo es que “desinstitucionaliza”

Fuente: BID (2006).
9.1.4 Tiplogias de gobernabilidad: écomo tipificarla?

Intentadoresumir las distintas versiones sobre gobernabilidad, éstas se tipifican de la
siguientenanera (Camou, 1997):

* Goberabilidad y eficacia/eficiencia: la tradicion de la “razon de Estado”, como capacidad
para aanzar los objetivos al menor costo posible.

-

Goberabilidad y legitimidad: la tradicion del “buen gobiema’, como capacidad para
adminitrar justicia, dar legitimidad al ordenamiento poiitico-social, brindar respeto a los
derechs humanos y proveer el bienestar general.

* Goberabilidad y estabilidad: la tradicion del orden politico, como capacidad del sistema
de durr en el tiempo adapténdose continuamente z la realidad para lograr el equilibrio
entre Is demandas sociales y la capacidad de respuesta gubernamental. :

La anteric tipologia da pie a diferentes grados de gobernabilidad que van desde (Camou,
1997):
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'+ Ideal, donde se da el equilibrio entre demanda social y la respuesta gubernamental.

+ Normal, donde las discrepancias entre oferta y respuesta varian dentro de mérgenes
tolerables y esperables.

+ Dificil, donde la brecha entre las demandas y la respuesta es percibida como inaceptable
por los actores politicamente organizados y que hacen uso de su fuerza para movilizar y
amenazar la estabilidad.

+ En crisis, donde se dan desequilibrios inesperados e intolerables y, finalmente, la
ingobernabilidad, como situacion extrema que refleja la disolucion del gobiermno con la
comunidad politica.

9.2 Sintesis y perspectivas de ambos conceptos: écudles son los puntos
de encuentro?

A manera de sintesis sobre lo expuesto anteriormente y con el objeto de colocar en
perspectiva la importancia de ambos conceptos en cuanto al disefio y ejecucion de las
politicas publicas, el grafico 23 muestra la articulacion entre los conceptos de gobernabilidad
y gobernanza y sefiala sus alcances y fronteras de encuentro.

A este respecto, se hace la distincion entre gobernar, gobernabilidad y gobernanza (Kooiman,

1993):

+ Gobernaraplicaaun nivel macroy, esencialmente, consiste en coordinar, dirigir, influenciary
estabilizar la interaccion entre los actores politicos y sociales, para cumplir las necesidades
de unos y otros.

+ Gobernabilidad se refiere a modalidades de poder y capacidades de la sociedad para
adaptar instituciones.

+ Gobernanza es un concepto mucho méas amplio que abarca nuevas formas de poder, de
intervencion, de participacion y de eficiencia de las instituciones, con flujos de informacién
e interaccion de actores de abajo para arriba y de arriba para abajo.

De acuerdo con estas aclaraciones, en un primer nivel tendriamos los tres pilares bésicos

de la gobernabilidad:

+ Eficiencia y eficacia, o capacidad del Estado para el logro de los objetivos al menor costo
posible, es decir, se asocian también a este pilar los conceptos de “razén de Estado”
y “gerencia publica del desarrollo social’, como gerencia capaz de disear y ejecutar
politicas sociales con inclusion y cohesién social.

+ Estabilidad, o capacidad del Estado para responder con flexibilidad y adaptacion a las
demandas de la sociedad, es decir, su capacidad de sostenibilidad.

+ Legitimidad, o consenso politico entre los poderes del Estado para conciliar las demandas
sociales con su propia capacidad de respuesta. Este equilibrio o balance entre capacidad
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de repuesta gubernamental y demanda social determinaré, en Gltimas, los mayores 0
menoes grados de gobernabilidad en el marco del desarollo institucional.

La establidad institucional estara asociada, por lo tanto, a la justicia o igualdad ante la
ley de tclos los ciudadanos y grupos respeto a los derechos humanos, a la firmeza del
estado ¢ derecho, al control de la corrupcién y a la calidad de la accién gubernamental,
materialiada en la alianza entre el poder legislativo y el ejecutivo para llevar a cabo las
politicas :conémicas y sociales.

En un sggundo nivel, la gobernanza sera el estilo de gobierno que permita el flujo de
informacon desde el nivel macro al micro, decida qué actores participaran en la politica, las
leyes quese deberéan establecer para conseguir los objetivos de la politica, las herramientas
e incentivos para alcanzar los objetivos de la misma, y los instrumentos que faciliten hacer
el seguiniento y la evaluacion de la politica. Es decir, se refiere eminentemente a un nivel
estratégeo.

Al igual ae la gobernabilidad, los pilares bésicos de la gobernanza vienen dados por:

Particnacién social activa y concertacion politica, reflejada, la primera, en acuerdos
bésica entre los partidos politicos, las élites dirigentes, los grupos sociales estratégicos
y la cidadania para adoptar decisiones estratégicas, resolver conflictos y sacar adelante
las poiticas mediante el di4logo y la unién de esfuerzos como “problema pais” y, la
segunta, como fuerza motora para que se logren los objetivos de los actores, contando
con la: opiniones y decisiones de la sociedad.

Respaisabilidad entendida como rendicion de cuentas a la sociedad para instaurar una
gestit de las politicas publicas, juzgadas en funcién de sus resultados.

* Transgarencia mediante informacién y acceso al conocimiento sobre datos de toda
indole (financiera, presupuestaria, econémica, social, etc.), lo cual incluye sistemas
generdizados de e-government, e-adquisiciones estatales, e-datos gubernamentales,
e-admnistracion, e-informes de gestién de las instituciones piblicas.

* Integrecion entre Estado y sociedad civil para generar las alianzas efectivas entre el
sector publico, el sector privado y la sociedad civil, y ssniar las bases de una nueva
concejcion de gobernanza de doble entrada (“arriba para abajo” y “abajo para
arriba’), con delegacion de funciones gestoras a instituciones de autogobierno local y:
autorrigulacion social. Esta basada en la negociacion entre actores politicos y sociales,
sin qu: ello signifique pérdida de control estatal sino por el contrario, una auténtica
descertralizacion del poder.

Estadc de derecho para hacer cumplir la ley y respetar las politicas gubernamentales;
mediaite la modernizacion de los poderes del Estado. Esto incluye la creacion de u
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| poder judicial 4gil e independiente, el fortalecimiento de los partidos politicos, y un
ejecutivo con instituciones de liderazgo para conducir las politicas publicas.

» Marco regulatorio o reglas de juego sobre las intervenciones del Estado y el accionar
del sector privado. La regulacién piblica es una de las fuentes mas importantes de
productividad de las empresas al generar cambios en los incentivos para la asignacion de
recursosy lainnovacion, tanto a nivel interno como externo, delos sectores productivos. Las
politicas piblicas que introducen menos barreras y restricciones generan una reasignacion
de recursos a favor de las més competitivas y, por lo tanto, con efectos positivos sobre el
crecimiento de la productividad.

Mediante la lectura del grafico 23 se pueden distinguir las diferencias y particularidades de
los conceptos de gobernabilidad y gobernanza y, de esta manera, comprender la estrecha
relacion que tienen con el disefio y ejecucion de las politicas publicas y, en general, con la
problematica del desarrollo.

Grafico 23: Relacion entre los concept rnanza y gobernabilidad

GOBERNANZA

| b pomwei b s Y POLITICAS PUBLICAS __—______|
| Concertacion y - e Marco regulatorio |
; participacion social Eficacia y eficiencia |
| (Logro de objetivos al menor costo posible) i
I I
I I
! I
| |
I I
| Integracion ]
| entre Estado |
| Estadoy GOBERNABILIDAD e
| sociedad Y POLITICAS PUBLICAS derecho |
| civil Respuestas gubemamemls versus ]
| demandas sociales |
| Legiimidad Estabiidad |
| (consenso (adaptacion |
| poltico) y flexibiidad I
I institucional) |

|
| e T |
| (Accountability) e ransparencia 1

Fuente: elaboracion propia.
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9.3 Indicadores de gobernabilidad y gobernanza: écémo se miden?

Mediante un indice de mdltiples indicadores (conglomerado de indicadores), la informacién
observada sobre gobernanza puede ser expresada como una funcién lineal de la gobernanza
no observada més un término de error al azar. En consecuencia, la gobernabilidad se puede
medir o valorar a través de seis tipos de indicadores. Este indice agregado, como aproximacion
de la fortaleza institucional, muestra que una mejor gobernabilidad se relaciona directamente
con la menor volatilidad de los paises y su entorno regulatorio. Estos indicadores son (World
Bank, 1999, 2006):

i. Voz y rendicién de cuentas (responsabilidad): grado en el cual se mide la capacidad
de participacion o empoderamiento de los ciudadanos de un pais para participar en la
eleccion del gobierno que elijan, libertad de expresién, libertad de asociacién y la libertad
que tienen los medios.

i. Estabilidad politica y ausencia de violencia: mide la percepcién de probabilidad de que
un gobierno sea desestabilizado o derrocado por medics inconstitucionales, violentos o
terroristas.

i. Efectividad gubernamental: mide la calidad de los servicios piblicos, la calidad del Servicio
civil y el grado de su independencia de presiones politicas, la calidad de formulacién e
implementacién de las politicas, y el grado de credibilidad del compromiso del gobierno
hacia las politicas.

iv. Calidad regulatoria: mide la habilidad del gobierno para disefiar e implementar buenas

politicas y regulaciones que permitan y promocionen el desarrollo del sector privado.

v. Estado de derecho: grado en que los agentes tengan confianza en las reglas de la sociedad
y permanezcan en ellas y, particularmente, la calidad de la aplicacién contractual de la
seguridad y la ley, como también el control que se ejerza sobre el crimen y la violencia.

vi.

Control de corrupcién: grado en el que el poder politico se ejerce hacia una ganancia
personal, incluyendo el que se ejerce a pequefias y grandes escalas, como también la
“captura” del Estado por élites e intereses personales.

A partir de la evidencia de los datos, los autores e instituciones en sus evaluaciones periodicas
sefialan un progreso promedio en gobernanza decepcionants. En consecuencia, en lugar del
énfasis en conferencias y declaraciones sobre el tema, se propone un renovado compromiso
global para hacer de la gobernanza un objetivo primordial, basado en el compromiso politico
concreto, acciones especificas a nivel nacional e internacional, estrategias apropiadas, toma
de decisiones informadas, el monitoreo del progreso a través de encuestas transparentes, y
aplicacion de indicadores oportunos (World Bank, 1999)

La gobernabilidad se puede medir a través de los siguientes indicadores: participacién y
responsabilidad, estabilidad politica, eficacia del gobierno, calidad regulatoria, estado de
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' derecho y control de la corrupcion. El Banco Mundial hace periédicamente este tipo de

- mediciones.

Con base en el conjunto de indicadores sefialados los paises se clasifican, para cada indicador
de mayor a menor gobernabilidad, en una escala que va de -2.5a 2.5. El ranking cambia de
aiio a afio por diversas circunstancias, lo que importa es resaltar su procedimiento y criterio
de aproximacién al concepto.

En consecuencia, teniendo en cuenta los seis indicadores antes explicados podemos sintetizar
|os siguientes resultados para el 2005:

« Dentro de los paises con una gobernanza alta encontrariamos a Chile, Costa Rica y
Uruguay.

« Dentro de los paises con una gobernanza media: Argentina, Brasil, Colombia, Republica
Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Per.

« Dentro de los paises con un nivel de gobernanza baja figurarfan: Bolivia, Ecuador, Haiti,
Paraguay y Venezuela.

Para la Corporacién Andina de Fomento (CAF) la gobernabilidad mide la habilidad del
gobierno para formular y adoptar politicas y regulaciones que permitan y promuevan el
desarrollo del sector privado. En sintonfa con lo anterior, la CAF llega a similares conclusiones
que el Banco Mundial sobre América Latina y concluye que la region se encuentra muy por
debajo de los estandares alcanzados por los paises de la OECD y ligeramente por encima
del resto del mundo (CAF, 2006).

En relacién con el anterior tema, el Instituto Fraser en Canada y el Instituto Cato en Estados
Unidos, en conjunto con institutos independientes de 52 paises, elaboraron el Indice de
Libertad Econémica con base en datos desde 1970.

Este indice est compuesto por seis grandes categorias de variables: el tamaio de gobierno,
|a estructura de la economia y el uso de los mercados, la politica monetaria y la estabilidad
de precios, la libertad para utilizar monedas alternativas, la estructura legal y la seguridad de
la propiedad privada, la libertad para comerciar con extranjeros, y la libertad de intercambio
de mercados de capitales y financieros. Dichas variables tratan de cuantificar, para 123
paises, las restricciones a la libertad econémica impuesta por los gobiernos, en una escala
quevadeOa 10.

La Fundacién Heritage también estima un indice de Libertad Econémica considerando

10 libertades como reflejo de: presién fiscal, intervencion del gobierno en la economia,
controles a la politica monetaria e inflacion, las restricciones a la inversion extranjera,

' limitaciones en el sistema bancario, el peso de las regulaciones de salarios y precios,

la proteccion de los derechos de propiedad, el grado de corrupcién, e importancia de la
economia sumergida.
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De un total de 157 paises, el indice general se mide haciendo la media de las puntuaciones
estimadas para cada una de las 10 categorias. En consecuencia, la distribucién de la libertad
econdmica global se clasifica asi: entre 100y 80 “libre”, entre 70 ¥ 79.9 “mayoria libre", entre
60 y 69.9 “moderadamente libre", entre 50 y 59.9 “mayoria sin libertad” y entre 0 y 49.9
“reprimidos”. Como es de esperarse, los paises con mayor puntuacion en el indice, es decir,
los paises con mayor grado de libertad econémica son los de mayor nivel de prosperidad
(mayor nivel de renta per cépita) y con mayor tasa de crecimiento a largo plazo.

Como punto de referencia y de andlisis vale la pena sefaler que dentro del grupo de paises
catalogados como “libres” se incluyen a Australia y Nueva Zelanda, los cuales poseen un
estructura productiva basada en recursos naturales y que, sin embargo, se ubican también en
los primeros lugares en materia de competitividad e incorporacion de la ciencia, la tecnologfa
y la innovacion.

El cuadro 23 incluye a Espaia, India y China como puntos de comparacion, para indicar
que no siempre el concepto de libertad va de la mano de otros indicadores asociados con
crecimiento, sino que depende en cada caso de sus estructuras politicas, econdmicas,
sociales y culturales. Por lo tanto, sin la visién histérica de los procesos y la forma como
los paises realizan sus grandes transformaciones, el concepto de “libertad” no puede ser
homologado de manera universal.

Pais Clasificacién Puntuacién (%)
Hong Kong 1 89.3
Singapur 2 85.7
Australia 3 82.7
Estados Unidos 4 82.0
Nueva Zelanda 5 81.6
Chile 1 78.3
Espana 27 709
El Salvador 29 703
Uruguay 33 69.3
Panamé 47 65.9
Meéxico 49 65.8
Costa Rica 51 65.1
Nicaragua 61 62.7
Per( 63 62.1
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Pais Clasificacion Puntuacion (%)
Guatemala 68 61.2
Brasil 70 60.9
Colombia 73 60.5
Honduras 76 60.3
Argentina 95 57.5
i Paraguay 99 56.8
Repblica Dominicana 100 56.7
India 104 55.6
I Ecuador 108 553
Bolivia 112 55.0
i China 119 54.0
Ta Venezuela 144 417
i
0
0
80-100 70- 79.9 60- 69.9 50- 59.9 0- 49.9
Mayoria Moderadamente Mayoria
‘ . Iut):re libre sin Ilty>enad s

Fuente: Fundacién Heritage

En dicho contexto, el entorno competitivo se percibe como la presencia de empresas del
Estado en los mercados. Por lo tanto, una mayor provision directa de bienes y servicios
por parte de las empresas estatales se asocia a condiciones de baja competencia. De
acuerdo con esta singular forma de apreciar la competencia, tanto el Instituto Fraser como
| la Fundacién Heritage miden el “peso de la intervencion” y concluyen que la presencia del
Estado a través de sus empresas publicas tiende a ser més fuerte en América Latina que en
el resto del mundo y, en general, se encuentra por debajo de los estandares logrados por los
paises de la OECD y, en algunas ocasiones, por debajo de los paises del resto del mundo
en materia de regulacién, corrupcion, politicas de competencia y funcionamiento del sistema
- judicial.

Por calidad regulatoria se entiende la calidad de los servicios plblicos y de los servicios
civiles, el grado de independencia de las presiones politicas, la calidad de la formulacion y
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adopcion de politicas y la credibilidad del compromiso del gobierno frente a dichas politicas
(CAF, 2008).

Hay que tener en cuenta que un solo indicador no mide ni refleja el nivel de gobernanza que
existe en un pais concreto. El concepto tiene validez cuando se le aprecia frente al conjunto
de indicacores antes descritos. De igual manera, de un afio a otro la clasificacion varfa
dependierdo de diversos factores. Sin embargo, en el caso de América Latina hay paises
que marczn un patrén de comportamiento permanente frente a todos los indicadores de
gobernabiidad (Chile, Costa Rica y Uruguay). Otros, por el contrario, oscilan de afio a afio
entre lz perte baja de la clasificacion y la media.

9.4 Cohesion social y politicas piblicas: écémo nace la idea y qué significa?

En un reciente estudio se establece, desde un comienzo, que el concepto de cohesion social
resiste unz definicion univoca y por lo tanto no hay respuestas tnicas. Suele evocar un anhelo
de comunidad ante un escenario de globalizacién y transformaciones profundas, que muchos

asocian cen una mayor fragmentacion social y una pérdida de lazos estables (CEPAL et al.,
2007).

El origen del término lo podemos encontrar en la Unién Europea, donde la cohesién
economicay social constituye una expresién de solidaridad entre los Estados miembros y las
regiones, favoreciendo el desarrollo equilibrado, la reduccién de las diferencias estructurales
y la igueldzd de oportunidades entre las personas.

La cohesitn econdmica y social se aplica esencialmente a través de la politica regional de
la Unién Europea, siendo una de las principales de la Agenda 2000. La politica regional
constituyea segunda partida presupuestaria mas importante, con una asignacion de 213.000
millones de euros para el periodo 2000-2006.

En el contexto de la Unién Europea, la cohesién econémica y social tiene su origen en el
Tratado de Roma (1957). Con posterioridad, en 1970 se reforzaron las acciones para
completar y coordinar los instrumentos. En 1986, el Acta Unién Europea introdujo ademas
del Mercado Unico el objetivo de cohesion econdmica y social. A continuacién, el Tratado de
Maastricht (1992) incorpor6 la politica al Tratado CE (articulo 158 a 162).

Para reforzar el objetivo de la cohesién social y econbmica se establecieron cuatro
fondos estructurales: el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) para impulsar la
infraestructura y el empleo; el Fondo Social Europeo (FSR) para combatir el desempleo
y ayudar a los sectores més desfavorecidos; el Fondo Europeo de Orientacién y Garantfa -
Agricola (FEOGA) para apoyar el desarrollo rural, y el Instrumento Financiero de Orientacién
de la Pescz (IFOP). Ademas, para acelerar la convergencia economica y social se cre6 el
Fondo d2 Cohesion, en 1994, dotado de 18.000 millones de euros para el periodo 2000-
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19006, destinado especialmente a aquellos paises cuyo PIB es inferior al 90% de la media
comunitaria.’’

La Cumbre Europea celebrada en Lisboa en 2000 acordd establecer una agenda social
destinada a erradicar la pobreza y las desigualdades sociales. El Consejo Europeo, reunido
en Niza (2000) convino en levantar indicadores cuantitativos comparables para evaluar los
avances respecto a la inclusién social por parte de los Estados miembros. Como hecho
destacado, el Consejo establecié que la inclusién social se implementara mediante el
“método abierto de coordinacion”.

EI Método Abierto de Coordinacién (MAC)* se creé en el marco de la politica de empleo
y el proceso de Luxemburgo, y se definié como un instrumento de la estrategia de Lisboa
(2000). El MAC proporciona un nuevo marco de cooperacion entre los Estados miembros,
con el objeto de lograr la convergencia entre las politicas nacionales para realizar algunos
objetivos comunes. En el marco de este método intergubernamental los Estados miembros
evaliian a otros Estados miembros (control de grupo) y la Comision desempenia Unicamente
una funcion de supervision. Este método se basa principalmente en:

+ La identificacién y la definicion de objetivos que deben cumplirse, por ser adoptados por
el Consejo.
Instrumentos de medida definidos conjuntamente (estadisticas, indicadores, directrices).

+ La “evaluacién comparativa”, es decir, la comparacion de los resultados de los Estados

miembros y el intercambio de las mejores practicas (supervision efectuada por la

Comision).

Dependiendo de los distintos 4mbitos, el MAC supone medidas del denominado “Derecho

indicativo”, que son més o menos vinculantes para los Estados miembros, pero que no

adoptan nunca la forma de directivas, reglamentos o decisiones.

« En el marco de la estrategia de Lisboa, el MAC impone a los Estados miembros la
elaboracién de planes de reforma nacionales y los transmite a la Comision.

+ Otras politicas pblicas, como la de juventud, no contienen objetivos cuantificados y la
aplicacion de los objetivos, que depende de la apreciacion de los Estados miembros, no es
objeto de planes de accion nacionales coordinados a nivel europeo.*

Glosario Union Europea.
% Glosario Unién Europea.
© |3 Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de los Veintisiete, celebrada en Bruselas (junio
2007) aprobé convocar una Conferencia Intergubernamental (CIG) que deberé aprobar el Tratado
de Reforma, en sustitucién de la Constitucién Europea. Entre las principales innovaciones estan:
i) Tratado en lugar de Constitucion. Este enmendara el Tratado de Roma (1957), el Tratado de
Maastricht (1992), con sus modificaciones en Amsterdam (1996) y Niza (2000); ii) Eliminacion del
derecho de veto en 51 materias para darle mayor agilidad; iii) Vlotacién por doble mayoria (55%
de Estados y 65% de la poblacién; iv) Alto Representante para la Politica Exterior; v) Presidente

2
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En 201:e realizo en Amberes la Conferencia de alto nivel sobre indicadores de inclusion
social ca el propésito de aplicar los objetivos comunes en el 4mbito de la Unién, la cual

tuvo om resultado la publicacion del libro Social indicators: The EU and social inclusion
(Atkirsoret al., 2002).

En elmisio afio, el Consejo Europeo reunido en el Castillo de Laeken (Bruselas) adopté 18

indiicalors de cohesién social de la Unién Europea, los cuales se conocen como indicadores
de lLake.

Los idicdores actuales de Laeken son 21, de los cuales 18 datan de 2001 y se pueden
agrupir egin area temética en indicadores primarios e indicadores secundarios. Los
primaiosson doce y se subdividen en: cinco de ingreso, tres de empleo, dos de educacién,
uno ¢ slud y uno especial sobre el empleo de los inmigrantes. Los nueve indicadores

secunians se subdividen en seis: 3 de ingreso, dos de empleo y uno de educacién (CEPAL
et al.,200).

En eltraajo de la CEPAL el concepto de cohesién social se interpreta como el efecto
combao de tres variables que relacionan los elementos con el todo:

* [Deniel de brechas de bienestar entre individuos y entre grupos.

[Delosnecanismos que integran a los individuos y grupos a la dinémica social.

* Desetido de adhesion y pertenencia a la sociedad por parte de ellos.

En cosevencia, conlleva ideas de capital social, de integracién e inclusion social y de ética
sociialpar generar consensos en torno a minimos normativos y de solidaridad social. Con
basie @ etos fundamentos mencionados en el documento citado, el concepto de cohesién
que: popae la CEPAL “consta de tres componentes: las medidas de distancia o brechas, las
que da centa de la fuerza del sentido de pertenencia, y las relativas a las instituciones que
medliar erre unas y otras” (CEPAL et al., 2007)

La exdusin social se refleja en la carencia de los servicios basicos de las personas;
ausenda e reconocimiento del ser humano como individuo libre e igual sin importar su
origien reonociendo sus derechos y dignidad como ser vivo; y en |z falta de reconocimiento
-negacdnde las capacidades y potencialidades de las personas

Al hatar ‘e inclusion social, segin estudios realizados, se deberian tener en cuenta tres
ejes 0ipe de politicas publicas. Es decir, politicas que generen igualdad para subsanar las
brecha yas carencias de las necesidades basicas, que permitan desarrollos soberanos de

delCosejo Estable; vi) Carta de Derechos Fundamentales Vinculante (derechos humanos y
liibetacs fundamentales); vii) Mas poder a los parlamentos nacionales ¥, viii) Desaparecen los
simole (bandera, himno y divisa) aunque en la practica sequirén existendo, para evitar cualquier
conoteién de la UE como un Estado Federal, (El Pais, 24 de junio, 2007).
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las capacidades personales, y politicas que respeten la diversidad en todas sus dimensiones
(colectiva o individual).

‘Como se mencion6 anteriormente, la inclusin social estaria constituida por un triangulo
de politicas representado por iqualdad (politicas de necesidad), autonomia (politicas de
promocién) y diferencia (politicas de reconocimiento) (ver gréfico 24).

'+ Las politicas de necesidad utilizan la redistribucion basada en la voluntad politica para
favorecer el valor de la igualdad e incluyen programas integrados de salud, educacion,
vivienda, recreacién para todas las edades y grupos intergeneracionales. Por lo tanto,
este tipo de politicas exige compromisos politicos, recursos financieros firmes y capacidad
técnica para hacer un buen disefio de sus contenidos. Todo esto garantiza “calidad” y
“capacidad” de la intervencion.

Las politicas de promocion utilizan las competencias de los individuos, grupos o regiones
para favorecer sus comportamientos emprendedores y dotarlos de autonomia. De esta
manera se intenta romper la dependencia y el asistencialismo que generan las tradicionales
politicas de necesidades de “arriba para abajo”. Tanto los individuos, como los grupos y
las regiones, a partir de sus recursos cognitivos y relacionales (capacidades de relacion)
pueden ser mas emprendedores, con base en su capital humano y su capital social.
Asimismo, como derivacion, ganar en colaboracion, competencia y concentracion.

+ Las politicas de reconocimiento promueven la diversidad y se ubican en una situacion
intermedia. Es decir, dado el universalismo y la vocacion igualitaria de las politicas de
necesidad, por una parte, y los riesgos de la polarizacién y la excesiva focalizacion de
las politicas de promocion, por otra, “las politicas de reconocimiento apuestan por la
simultanea aceptacion de la diferencia y la lucha contra la exclusién”. Por lo tanto, se
reconoce el valor de la diferencia pero se trata de que esta no sea factor de exclusién o

autoexclusion (BID, 2005).

IGUALDAD
(politicas de necesidad)

DIFERENCIA
(politicas de reconocimiento)

AUTONOMIA
(politicas de promocién)

Fuente: BID (2005).
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Para ellc las politicas se orientan a generar confianza mediante la’ comunicacion, la
infornacin, el conocimiento, la comprensién y la identificacion frente a una politica o
progrim:compartido.

Volvienda nuestro tema, el grafico 25 muestra el sistema de indicadores de cohesion sacial
con sis omponentes y factores propuesto por la CEPAL, subdividido en indicadores de
distarciaindicadores institucionales e indicadores de pertenencia. Ademés, tiene en cuenta
factors bietivos, subjetivos, cuantitativos y cualitativos. En este sentido, la propuesta de
la CEA! busca incorporar las dimensiones subjetivas de la cohesién social, los aspectos
cualitetivs de percepcion y disposicion de los ciudadanos frente a las instituciones, y el
sentico ¢ pertenencia de los actores a un proyecto comdn.

Es imponinte aclarar que los indicadores simples de pobreza son cifras absolutas o relativas
en cuxo roceso de construccion se han realizado operaciones de adicion o sustraccion. Los
indicalors compuestos de pobreza son cifras absolutas o relativas en cuya construccién se
han realizdo operaciones matematicas que permiten establecer relaciones entre indicadores
simples. os indices agrupan indicadores segin categorias. Por ejemplo, el indice de
necesdaes bésicas insatisfechas o el indice de desarrollo humano.

El indcede brecha de pobreza indicaré la fuerza con que la politica ha influido en la
profurdidd de la pobreza, pero no reflejara ningtin cambio en la distribucion entre los pobres
causato pr la politica (Banco Mundial, 2000) (Ver cuadro 24).

Los irdicdores sobre instituciones que incluye el sistema de indicadores de cohesién
social, esin fundamentalmente basados en Latinobarémetro, ONG sin fines de lucro con
sede ¢n jantiago de Chile, que realiza estudios de opinion piblica cada aio mediante
aproxinaamente 19.000 entrevistas en 18 paises de América Latina. Indaga sobre el
desarnliade la democracia y las economias, asf como sobre la evolucién de las sociedades
con inficdores de opinién, actitudes, comportamientos, percepciones, predisposiciones y
valores. Ss resultados no son concluyentes sino indicativos de factores subjetivos de la
cohesin ocial.

En corsoancia con todo lo anterior, el estudio de la CEPAL sobre cohesion social, en

colaboacin con la AECl y la SEGIB, resalta que este concepto se concibe como un medio y

un fin.Cowo fin, es el objetivo fundamental de las politicas publicas, encaminado a eliminar

la pobezzy corregir las enormes brechas sociales que atin caracterizan a América Latina.

Comoneio, es la base para alcanzar nuevas metas por cuanto entre mayor sea la cohesion

social ie na sociedad, mayor ser4 el respaldo institucional para el desarrollo econémico, |
mejores I condiciones para la inversién extranjera y doméstica, mejor el ambiente para

concerarsoliticas, mayor la plataforma de respaldo de los gobernantes para negociar

amplios averdos de interés nacional, y mayores los niveles de confianza en el futuro de la
socied:d omo un todo (CEPAL et al., 2007).
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INDICADORES INDICADORES : RES
DE DISTANCIA INSTITUCIONALES IE‘PEM
o Ingreso
* Empleo e Multiculturalismo
® Educacion  Politicas pablicas . Conﬁapza
e Salud o De la democracia o Participacion
¢ Vivienda ® Del mercado o Expectativas
® Pensiones o Solidaridad social
* Brecha digital

INDICADORES

Objetivos y subjetivos
Cuantitativos y cualitativos

Fuente: CEPAL 2007.

La medida més simple y mas comdn de la pobreza es el indice de recuento de la pobreza.
En este caso, s la proporcién de la poblacion que vive en hogares con un ingreso por persona
bajo la linea de pobreza (en otros paises es una medida basada en el consumo, lo que tiene
ciertas ventajas. Para un anélisis y referencias véase Ravallion, 1994.

El indice de recuento de la pobreza no indica nada sobre la distribucion del ingreso bajo la
linea de pobreza: una persona puede quedar en peor situacion, pero el indice de recuento de
la pobreza no variara ni reflejara los progresos entre los pobres, a menos que crucen la linea

de la pobreza.

Una alternativa para el indice de recuento de la pobreza, utilizada en forma generalizada, es el
indice de brecha de la pobreza. La brecha de pobreza para cada hogar es la diferencia entre
la linea de pobreza y el ingreso del hogar; para aquellos sobre la linea de pobreza, la brecha es
cero. Cuando la brecha de pobreza se normaliza por linea de pobreza y se calcula su media en
todos los hogares (pobres o no), se obtiene el indice de brecha de pobreza.

El indice de brecha de pobreza indicaré el nivel en que el programa ha influido en la profundidad
de la pobreza, pero no reflejara ningtn cambio en la distribucién entre los pobres causado por
el programa. Por ejemplo, si el programa supone un pequefio avance para una persona pobre
que se encuentra sobre el ingreso medio de los pobres, a expensas de una pérdida equivalente
de alguien bajo esa media, el indice de brecha de pobreza no variara.

Fuente: Banco Mundial (2000).
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Para reforzar el planteamiento, el Panorama Social de América Latina y el Caribe de la
CEPAL (2006) plantea fehacientemente que el fortalecimiento del sentido de pertenencia a
una sociedad (cohesion social), con todos sus requerimientos (instituciones democréticas,
transparencia piblica y privada, reconocimiento de minorias, adhesién a normas, voz y
deliberacion de actores, sociedad meritocratica y respeto a la diversidad) se fundamenta en
el establecimiento de un nuevo contrato social con apoyo poltico y en el fortalecimiento del
Estado: “se requiere més Estado, pero al mismo tiempo, més y mejores instituciones, més
transparencia y mas evaluacion” %

En el marco de la primera sesién plenaria del seminario Cohesién Social en Iberoamérica,
se record6 que Europa partié de diferencias de renta e ingreso entre sus miembros en una
relacion de 1 a 4, mientras que en Latinoamérica estas diferencias llegan a ser de 1 a 15,
por lo que la region tiene que buscar sus propios caminos y su propia definicién de cohesién
social. La politica de convergencia en cohesién social es Quizés méas necesaria para la regién
que la que con tan tanto empeiio se persigue con el ingreso per capita.

Ademas, de acuerdo con el secretario ejecutivo de la CEPAL, se debe avanzar en tres
frentes principales: en el desarrollo de politicas de oportunidad, de capacitacion y de
solidaridad social; en el aumento de la credibilidad de las instituciones y de la competencia
del sector privado; y en el desarrollo de una sociedad respetuosa de la diversidad. Para
ello se requiere que el pacto de cohesién social esté acompanado de un gran pacto fiscal
que permita reunir las condiciones financieras necesarias para el desarrollo de las politicas
de inclusién.®

A partir de lo expuesto, quizés valga la pena tener en cuenta desde una perspectiva
comparativa para América Latina y el Caribe, algunas de las lecciones mas significativas del
gran esfuerzo de cohesion econémica y social de la Unién Europea.

Algunos de los mensajes més importantes sobre esta politica social, pueden ser;

i Primero, en la Unién Europea constituye ante todo un serio compromiso politico al més alto
nivel y no simples declaraciones o expresiones de buena voluntad. Se refleja en politicas
plblicas nacionales coherentes, con similar nivel de compromiso politico con los objetivos
acordados en conjunto.

i. Segundo, el compromiso politico explicito con la politica de cohesion social se refleja en
objetivos precisos, en programas especiales y en un fuerte financiamiento, que ademas es
concreto y estable.

“Presentacion del Panorama Social de América Latina y el Caribe”, José Luis Machinea, Casa de
América, Madrid, 18 de abril de 2007.

Primera sesion plenaria del seminario Cohesién Social en Iberoamérica, José Luis Machinea,
Madrid, 18y 19 de junio 2007.




(GOBERNANZA, GOBERNABILIDAD Y COHESION SOCIAL

Tercero, los objetivos de integracion e inclusion social incorporan mecanismos explicitos y
efectivos para que las politicas apoyen y favorezcan a los paises més rezagados, a fin de
cerrar las brechas y lograr la convergencia en todos los planos.

. Consecuentemente, al interior de cada pais se replica la misma filosofia con lo cual la
convergencia termina siendo una realidad en el nivel nacional y regional. La evolucion de
Espaiia, Portugal, Grecia e Irlanda es claro ejemplo de esta politica. Los paises del Este
recientemente aceptados como miembros de la Union, correran la misma suerte.

iv. Cuarto, mecanismos de seguimiento y evaluacion explicitos y coherentes para medir al
interior de cada pais la eficacia de las politicas piblicas y los avances periédicos respecto
a los compromisos asumidos.

v. Quinto, un sistema de medicién homogéneo y universal como referente para todos los

paises miembros de la Union. Situacion que en América Latina estamos aun lejos de

alcanzar, dada la dispersion de los mecanismos de medicion y la diversidad de criterios.

Quizés, el sequimiento a las Metas del Milenio sea la excepeion.

il

9.5 Las politicas publicas en la transformacion productiva y social:
¢coémo interactiian?

Una de las ideas fuerza mas importante que ha desarrollado la CEPAL se relaciona con los
alcances de la Transformacién Productiva con Equidad (TPE). En diversos documentos ha
argumentado que “un crecimiento con equidad, ambientalmente sustentable y en democracia
no s6lo es deseable, sino también posible” (CEPAL, 1990).

Dicha idea, desde el decenio de los noventa, se ha venido profundizando mediante estudios
especificos que sustentan la articulacion de aspectos claves de andlisis y politicas para
apoyar un enfoque integrado, con la incorporacion de investigaciones sobre el rol fundamental
de la politica social en el proceso de desarrollo, la funcién del Estado, las preocupaciones
ambientales, el papel de la educacion, los aportes de la integracion y mas recientemente, las
contribuciones de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, en lo que se considera la sociedad
del conocimiento.

De esa manera, el enfoque enfatiza deliberadamente las articulaciones, las complemen-
tariedades, las reciprocidades y los nexos entre crecimiento, equidad y democracia para
demostrar cémo, dentro del enfoque integrado, dichos aspectos se refuerzan y generan
' sinergias. En consecuencia, subyace la conviccién de que la politica econémica no solo
! favorece el crecimiento sino también la equidad y que, @ la vez, la politica social conlleva un
' poderoso efecto de eficiencia y de productividad sobre toda la sociedad y no exclusivamente
sobre la equidad.

En este orden de ideas, los objetivos de crecimiento y equidad se consideran simultaneos,
complementarios y no secuenciales. Asi, en el campo social, las politicas de empleo
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productivo, la inversion en capital humano y las transferencias hacia grupos y sectores
mas desprotegidos, impactan  significativamente el crecimiento, la productividad y la
compettividad.

A su vez, politicas econdmicas eficientes y eficaces son la mejor garantia para profundizar
en la generacién de empleo y ampliar los beneficios del desarrollo a toda la sociedad. Tal
como le menciona el ex secretario ejecutivo de la CEPAL “a largo plazo, las secuelas de las
desiguddades y la pobreza podrian minar las bases de la competitividad sistémica, sobre las
cuales descansan las posibilidades de desarrollo en un contexto internacional cada vez mas
abierto” (CEPAL, 1998).

9.6 Elorogreso técnico en los modelos de crecimiento exégeno y endégeno:
icudles son las diferencias basicas?

Para conprender el papel que juega el progreso técnico (ciencia, tecnologia e innovacién) en
el creciniento econdmico, quizds convenga sefialar unas breves distinciones entre modelos
exdgencs y endogenos:

i. Modzlos neoclésicos de crecimiento exdgeno. Estos tienen como supuestos bésicos los
siguientes:

* Stponen una funcion de produccion agregada donde el crecimiento esta en funcién
de dos factores: trabajo y capital. La cantidad que se produce, dados esos factores,
depende del estado de la tecnologia.

* Stponen que cada factor de produccién recibe su producto marginal, es decir, su
contribucion marginal a la produccion.

+ Stponen rendimientos decrecientes para cada factor.

* Swponen rendimientos constantes de escala.®?

* Stponen competencia perfecta tanto en el mercado de productos como en el de
factores.

Este tip» de modelos fueron desarrollados por Robert Solow, economista conocido por sus
trabajos sobre teorfa del crecimiento econémico.

ii. Modelos de crecimiento enddgeno. Tienen como supuestos bésicos los siguientes:

* Swponen una funcion de produccion, donde la tasa de crecimiento est4 en funcion
de stock de tres factores: capital fisico, capital humano y conocimiento (progreso
téenico).

%2 Rendmientos constantes en una funcién de produccién quiere decir que si se duplican todos los

factoes, se genera una duplicacion de la cantidad de produccion. Rendimientos decrecientes
quiers decir que el beneficio derivado de una unidad adicional de un factor disminuye a medida
que aimenta la cantidad de ese factor (Mankiw, 2006).
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Los tres factores son acumulativos y generan externalidades.

+ La presencia de externalidades hace que se sustituyan los supuestos del modelo
neoclésico de rendimientos constantes de escala y competencia perfecta, por los de
rendimientos crecientes y competencia imperfecta.

« Deducen que un pais que invierta més en educacion consequird un nivel més alto de
produccion por trabajador. La forma como se incorpora progreso técnico revaloriza
el papel de la educacién y la I+D en el proceso de acumulacién de conocimiento y,
asimismo, el progreso es impulsado por el cambio tecnoldgico.

« Derivan que la produccién por trabajador depende tanto del nivel de capital fisico por
trabajador, como del nivel de capital humano por trabajador.®

+ Rechazan la exogeneidad y cuestionan el cardcter decreciente de los rendimientos

marginales de los factores acumulables.**

Generalizando, el modelo se puede expresar de la siguiente manera:

Y = AF (L,K,H,N)
F () = Es una funcién que muestra cémo se combinan los factores para obtener un cierto
nivel de produccion
Variable que representa la tecnologia existente. Cuando mejora la tecnologia, A
aumenta y la economfa produce més con cualquier combinacién de factores (Mankiw,

2006).
= Cantidad de produccion.
Cantidad de trabajo.
Cantidad de capital fisico.

A

I

n

Y
L
K
N Cantidad de recursos naturales.

Asi. el crecimiento econémico se define como el aumento de la produccién total de un pais
de manera sostenida a lo largo del tiempo. Este aumento de la produccion generalmente se
mide o registra mediante el aumento del Producto Interno Bruto (PIB) afio a afio. El hecho
més significativo que importa registrar es qué diferencias en las tasas de crecimiento del
PIB pueden tener un fuerte impacto sobre el ingreso per cépita y sobre el empleo, en el
largo plazo. La historia econémica permite establecer que “con un crecimiento per capita de

1% al afio, toma unos 70 afios duplicar el ingreso promedio de las personas; sin embargo, si
' el crecimiento es de 3% por ario, un pais tendré que esperar solo 23 afios para duplicar su

ingreso per cépita; y si llega a 7% anual, apenas una década”. En los paises desarrollados la
participacion del ingreso laboral en el PIB es cercana al 70% mientras que la del capital es
de 30%. En Latinoamérica, por el contrario, la participacion del capital es mayor, en razon de

9 Para comprender estas materias ver Blanchard (2000), Macroeconomia, capitulos 22 y 23.
s Para una excelente andlisis de estos temas ver Dornbusch et al., 1998.
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que es s escaso y en consecuencia tiene mejor remuneracién; también, debido a que el
autoempko se clasifica como actividad empresarial (capital), en lugar de clasificarse como
actividad aboral (trabajo)® (Larrain, 1994).

De acuerlo con lo anterior, la productividad se puede entender como la cantidad de bienes
y senvicis producidos en cada hora de trabajo realizada (Mankiw, 2006). Y depende,
por lo tarto, del capital fisico (equipos y estructuras), del capital humano (conocimientos
y compeencias que se adquieren con educacion, informacion y experiencia), de los
recursos 1aturales (recursos de la naturaleza, la tierra y los yacimientos mineros) y de los
conocimientos tecnoldgicos (comprension de la sociedad de las mejores formas de producir
bienesy ervicios).

La propwsta de la CEPAL sobre progreso técnico se inscribe dentro del modelo de
caracterigicas endégenas.

9.7 Projreso técnico: ¢Qué es y cuales son sus determinantes?,
&Camo lo ven algunas instituciones de la region?

Intuitivanente asociamos el progreso técnico con los grandes descubrimientos, tales como la
rueda, la mprenta, la electricidad, el teléfono, el avién, el automévil, el microchip, el celular,
la penicilira, la anestesia, el maiz hibrido, entre otros. Todos estos inventos fueron fruto de la
observaciin, de la curiosidad, del estudio, de la inversién y del azar, més que de las mismas
fuerzas eonémicas.®

Sea cual fiere la razon, el progreso técnico tiene tres determinantes primordiales:

* Lasacividades de investigacion y desarrollo (1+D).
* Laeduacion y la formacion en el trabajo (capital humano)

* Laspoiticas publicas con su inversién en ciencia y tecnologia, los derechos de propiedad
y elanviente institucional a favor de la ciencia, la tecnologia y la innovacién.

Por lo tanb, cuando nos referimos a aumentos en tecnologia podemos utilizar indistintamente
los términis progreso técnico o crecimiento de la productividad.

Resumenio, existen patrones comunes que caracterizan el crecimiento econémico
moderro: ) El tamafio relativo del sector agricola tiende a disminuir por varias razones;
b) En las yrimeras etapas del crecimiento el sector industrial crece rapidamente, alcanza
un méxmey después su participacion comienza a disminuir; ¢) La urbanizacién aumenta

Felife Larrain, “Curso sobre el entorno de la empresa: macroeconomia y globalizacién”, La Clase
Ejecitia, El Mercurio, jueves 18 de agosto de 2007.

El prinipio de serendipity nos ensefia que buscando la explicacién de un fenémeno nos

encentrimos con la respuesta de otro igual o més importante. Se define como el hecho o facultad
de realiar descubrimientos afortunados por accidente.
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paulatinamente con la migracion campo-ciudad y el sector servicios pasa a jugar un rol

preponderante; d) Aumentos progresivos de la especializacién y la division del trabajo, junto
a las mayores habilidades y conocimientos; y, ¢) Extensiones del progreso técnico, lo cual
! se refleja en nuevos productos masivos a un menor costo y rol activo del conocimiento.

 Todo lo anterior tiene como factores empiricos de sustento la calidad de las politicas publicas,
el intercambio y la apertura al comercio internacional; la calidad de las intervenciones piblicas;
la calidad de las instituciones politicas y econémicas; y, las caracteristicas estructurales
propias de cada pafs tales como ubicacion geogréfica, clima, actitudes, valores, estabilidad y
productividad general de la fuerza laboral*’ (Larrain, 1994).

De acuerdo con el planteamiento de la CEPAL (1990) sobre transformacion productiva
con equidad, los cuatro ejes centrales del enfoque integrado del desarrollo vendrian dados
por:

i. Progreso técnico mediante aumentos sistematicos en la productividad y la competitividad
a través de la generacion de empleo productivo, la capacitacion de la mano de obra,
una mayor competitividad empresarial y una adecuada infraestructura tecnolégica. Para
ello se destaca el establecimiento de alianzas estratégicas entre el sector publico y el
privado y la conformacion de clusters productivos.

El progreso técnico tiene tres impactos: en una primera etapa comienza por reducir las

cantidades de insumos, de energia y de tiempo de trabajo necesario para producir los

mismos bienes y servicios. Si estas ganancias de productividad son explotadas para
incrementar la calidad y cantidad de los bienes producidos y bajar su precio de venta, no

| hay pérdida de puestos de trabajo ya que los mercados se expanden. Esto significa que
el poder de compra, con ingresos constantes, se ha incrementado fuertemente gracias al
avance tecnoldgico.

En la segunda etapa las ventas aminoran y dependen de la renovacion de los productos.
Si no hemos previsto esta etapa la productividad continua creciendo y las reducciones de
personal son inevitables.

En la tercera etapa se trata de renovar la oferta promoviendo productos o servicios inéditos

que no han sido desarrollados anteriormente. Es necesario saber anticipar, invirtiendo a

tiempo, a pesar de la presion por obtener ganancias en el corto plazo (Portnoff, 2006).
T s De acuerdo con la funcién de produccion sefalada, para el caso de Chile, por ejemplo, la
participacion del trabajo en el PIB se calcula cercana al 40%. Entre 1987 y 2006 la fuerza laboral
aumenté en un 2,5% anual y el acervo de capital creci6 a una tasa promedio de 5,4%. Por su
parte, el aporte a la productividad total de los factores (PTF) habria estado cerca del 1,7%. Asi,
el crecimiento del PIB vendria a ser: 1,7% + 0,4 (2,5%) + 0,6%(5,4%), es decir, un 5,9% anual.
Como se puede ver, es el resultado de tomar en cuenta: la participacion del trabajo por la tasa de
crecimiento del trabajo, mas la participacion del capital por la tasa de crecimiento del capital, mas
la innovacién tecnolégica y ganancias de productividad.

|
I
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ii. Emplex productivo como el més eficaz de los mecanismos para contribuir al desarrollo y

paricijar de los frutos del mismo.
Ultimanente se acenta el concepto de empleabilidad, como el conjunto de actitudes y
apttues que permiten el acceso a un trabajo. Abarca las calificaciones, los conocimientos
y las campetencias que aumentan las posibilidades para conseguir y conservar un empleo,
mepra el trabajo y adaptarse al cambio, elegir otro empleo e integrarse méas facilmente
en 2l nercado de trabajo, en diferentes periodos de la vida. Por lo tanto, el concepto
incliyefactores que aumentan la probabilidad de acceder a un empleo y los que reducen
la vilnrabilidad de exclusion.®

iii. Inversin en recursos humanos y acumulacién de capital humano, es decir, inversién
en :ducacion, capacitacion, nutricion, salud, infraestructura basica en agua potable y
alcantaillado, como factores claves para el crecimiento y el mejoramiento del nivel de vida
de h piblacion.

iv. Canbiss institucionales. Mejorar y profundizar el entorno institucional y dentro de éste el
maro egulatorio, pero a la vez llevar a cabo intervenciones activas para creary estimular
merawms ausentes, insuficientes o segmentados tales como el mercado de capitales, el
finaciamiento de la educacién, el financiamiento de las PYMES y el apoyo a la ciencia, la
tecrolgyia y la innovacion.

Tambiéy, faciendo que la intervencion del Estado a través de sus politicas se concentre méas
en el nerado donde se origina la falla, antes que en el mercado donde se manifiesta.

Al resgeco, los trabajos de la CEPAL citan como ejemplo el caso del desempleo vy el
subemylec en los que desde una perspectiva de largo plazo, el origen no se encuentra
tanto e ¢ mercado del trabajo sino en el de capital (escasez relativa, poca movilidad y
segmerta6n). En el corto plazo, el aumento del subempleo y el desempleo durante los
procests @ estabilizacion o ajuste no se deberfan tanto a la rigidez salarial como a fallas de
mercac ¢ bienes, derivados de precios inflados e inflexibles, por cuanto los productores
esperar urritmo de inflacién mayor al proyectado en la politica econémica vigente (CEPAL,
1990).

Casos ono el del mercado de trabajo también se pueden encontrar en el campo de la
innovacén la competitividad y la insercion internacional.

Junto &ladescripcion detallada de los anteriores ejes, los trabajos de la CEPAL no dejan
de recooer los factores condicionantes de la transformacion productiva con equidad.
Entre aros, se mencionan el cambiante panorama internacional, el mantenimiento de los
equilibros nacroecondmicos, el financiamiento estable de las politicas sociales sin descuidar

% Resducdn sobre el Derecho de Recursos Humanos. Conferencia General de la Organizacion
Intenaconal del Trabajo (OIT), 882 Reunion, Ginebra, junio de 2000, pérrafo 9.
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la cuestion tributaria y la modernizacion del Estado. En consecuencia, podemos decir que “el
peso que mas pesa” en el planteamiento son todos.

‘Para los propositos del presente trabajo, el grafico 26 intenta mostrar, a riesgo de
simplificacion, el sendero descrito en el discurso de la CEPAL, siendo en el fondo un disefio
o arquetipo mucho mas minucioso y completo. Lo que se quiere sefialar es como una teoria
exitosa define politicas o programas (causas) que puestas en accion, conducen a los efectos
deseados (efectos). Este proceso causal, en el caso de la transformacion productiva con
equidad de la CEPAL, se logra con creces.

Politicas micro
y mesoeconomicas

e S —

A

Permite competitividad
auténtica

Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL.
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La CAF, en su reciente estudio Camino a la transformacién productiva en América Latina
(2006), hace una fundamentada invitacién a todos los paises de la regién a reformular la
agenda politica, a fin de lograr una mayor calidad en su insercién internacional.
Para ello identifica con abundante respaldo estadistico los siguientes objetivos:

i. Aumentar la orientacién pro-exportadora de las politicas piblicas.
i. Aumentar la productividad total de los factores Y, en especial, la productividad del
trabajo.

iii. Aumentar el valor agregado de las exportaciones ¥ en particular, el contenido tecnolégico
de las mismas.

Para alcanzar los anteriores objetivos la CAF propone una estrategia de transformacion
productiva cimentada en un paquete coherente de medidas centradas primordialmente en:

* Mayor diversificacién de la canasta productiva y una mayor competitividad del sector:
productivo, respaldada por alianzas estratégicas entre el sector piblico y el privado.
Formacién de clusters, mediante una mayor coordinacion y accion colectiva de las firmas.
Un rol preponderante del Estado, corrigiendo fallas de mercado que inhiben la iniciativa
privada y facilitando la asociacion y la cooperacion colectiva a favor de la insercion
internacional.

Atraccién de inversién extranjera de calidad; establecimiento de un marco regulatorio
apropiado que fomente la iniciativa privada, y

-

Construccion de capital humano de calidad mediante mejoras en el sistema formal de
educacion y, una mayor participacién del sector privado en este campo.

En sintesis, el estudio de la CAF sobre la transformacién productiva propone para alcanzar
mayor crecimiento y bienestar, la promocién de un conjunto integrado de estrategias de
politicas publicas enfatizando, como ejes de la propuesta, el fortalecimiento del disefio
institucional y regulatorio, la promocién de la innovacién y el mejoramiento de la calidad de
la educacion.

El gréfico 27 interpreta el concepto de transformacion productiva con base en el estudio
de la CAF, y muestra las interrelaciones entre medios y objetivos (proceso causal) para
lograr una mayor calidad de la insercion internacional. Como se puede ver, conlleva un circulo
virtuoso de estrategias de politica para garantizar una mayor presencia de las economias de
la regién en el comercio mundial.

9.8 Escenarios posibles de la politica de transformacién productiva:
¢eudl es el perfil?

Con base en los trabajos de la CEPAL, de la CAF y del Convenio Andrés Bello (CAB) en el
marco de su programa con Colciencias Estudio prospectivo para 2020 sobre la educacién
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Fuente: elaboracion propia con base en CAF (2006)

superior para la transformacién productiva y social con equidad en los paises miembros del
Convenio Andrés Bello, se delimitan cuatro posibles escenarios o estadios, dependiendo
de la intensidad u orientacion que pueda tener la politica de transformacion productiva,
simultaneamente con la politica de ciencia, tecnologia e innovacién. Cada uno de estos
escenarios viene dado por la forma como se conjuguen, por una parte, los objetivos de
crecimiento y equidad y, por otra, los de ciencia, tecnologfa e innovacién. Por lo tanto, cada
escenario tendré sus respectivos indicadores y sus respectivas caracteristicas.

El perfil de cada escenario constituye, en el fondo, una mezcla de politicas publicas que se
refuerzan mutuamente y generan un circulo virtuoso: la ciencia, la tecnologia y la innovacion
impulsan la transformacion productiva y ésta, a su vez, demanda y genera ciencia, tecnologia
e innovacion. Esta mezcla basada en los lineamientos sobre el disefio y la ejecucion de las
politicas péblicas, resefiados en el presente documento, no son otros que los de un entorno
institucional sélido -y dentro de éste, la regulacién-, una buena gobernanza, la acumulacién de
capital humano, la coordinacién y la cooperacion entre sus multiples actores. Tal como se ha
enfatizado desde un comienzo, ninguno de esos atributos podra desenvolverse exitosamente
sin la activa intervencién del Estado como catalizador, facilitador y gestor de cambios.*®

% | 4 descripcion de los escenarios esté basada, entre otras, en las diversas investigaciones citadas
en el Manual sobre Prospectiva y decision estratégica: bases tedricas e instrumentos para
América Latina y el Caribe, Serie Manuales 51 del CEPAL (2006), y Colciencias (2005).
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9.8.1 Laidea de escenarios: équé es un escenario y como se construye?

Ahora bien, équé es un escenario? Esta pregunta puede responderse de diferentes maneras
dependierdo del entorno y del marco conceptual que se maneje. En términos generales,
reconociendo la presencia de incertidumbre y riesgo, es un panorama coherente de futuro
sobre un problema o situacién en estudio. Nos muestra las tendencias y los cambios
que se pesentan en las variables y en su entorno. Dado ese panorama, establecemos
alternativas para la toma de decisiones sobre estrategias viables pero también nos da idea
sobre las consecuencias de la inercia por no hacer cambios, adaptaciones, sintonizaciones,
reorientacones o reacciones de manera oportuna, de conformidad con las fuerzas del poder
y el ambiente organizacional (Glenn et al., 2002)

Asi como Marcel Proust decia que “el verdadero viaje del descubrimiento consiste no en
buscar nuzvos paisajes sino en tener nuevos ojos”, los escenarios son campos exploratorios
que mas se asocian a una especulacion estructurada coherentemente que a una estrategia
propiamerte tal. Sus  tipologias pueden variar segin los objetivos, el disefio y el contenido
macro y les caracteristicas micro en funcién del proceso, los insumos, el método, el tema y
el nivel deintegracion.

9.8.2 Aciitudes frente al cambio: écémo actuamos?

Variar el turso de las cosas exige actuar con anticipacion para evitar el imperio de la
necesidad o de la urgencia y poder enfrentar en mejores condiciones la velocidad de los
cambios (Jouvenel, 2004).

Combinanio incertidumbre y potencialidades se distinguen cuatro posibles actitudes frente
al futuro (Godet, 1997):

* La actitud pasiva, es decir, padecer el cambio.

* La actitud reactiva, o sea, esperar el cambio para reaccionar.

* Laactiud pre-activa, significa prepararse anticipadamente para un cambio.
* Laactitid pro-activa, que significa actuar para provocar un cambio deseado.

Las dos tlimas constituyen la actitud prospectiva.

Desde unz perspectiva més organizacional se identifican potencialmente cuatro tipos
de situacicnes de cambio, dependiendo de la forma como se combinen los factores de
anticipacit y reaccion frente a las fuerzas de cambio incremental o estratégico para afrontar
los ciclos economicos, los cambios tecnoldgicos, las nuevas regulaciones, la presién de la
competenca y las necesidades de adaptacion a las nuevas situaciones del mercado. Los
cambios estratégicos afectan a toda la organizacién al redefinir la estructura, los procesos y
las capacicades. Por el contrario, el cambio incremental solo tiende fortalecer la efectividad
de la organzacion (Nadler et al., 1995):
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De ajuste o de anticipacion a los cambios del entorno (econémico, social, politico, ambiental,
tecnolégico, demogréfico), para mejorar la eficiencia y la eficacia de las politicas. Es
anticipatorio- incremental.
. Adaptacion o cambio progresivo, que responde a los cambios del entorno. Es reactivo-
| incremental.
ii. Reorientacion o cambio discontinuo, mediante el cual las politicas se anticipan a los
cambios del entorno. Es anticipatorio- estrategico, y
iv. Re-construccién o cambios discontinuos, que responden a las crisis del entorno y tienden
a ser abruptos y severos. Es reactivo-estratégico.

A partir de dichos conceptos la evolucion tedrica establece que los cambios de re-orientacion
y de ajuste dan pie a dos nuevas categorias:
La primera, el cambio transformacional, que obligaria a los decisores a ver el mundo, la
sociedad o la politica desde un punto de vista diferente al tradicional e introducir, en
consecuencia, los cambios pertinentes generando por o tanto la transformacion.
La segunda, paradigma de cambio espaciado, corresponde a transformaciones ocurridas en
cortos plazos revolucionarios, después de largos estados de estabilidad (Glenn et al., 2002).
Combinando todo lo anterior para los fines de la presente Guia, es posible construir un juego
de cuatro escenarios que se desprenden de la combinacién de menor o mayor transformacion
y el “antes” y el “después” del fenomeno, de conformidad con las actitudes originales. Estas
opciones serfan:
i, Cambio de sintonfa: Cuando en una situacién se combina el antes del fenémeno y una
baja transformacion (pre-activa).
ii. Cambio de reorientacién: cuando en una situacion se combina el antes del fendmeno con
una alta transformacién (pro-activa).
jii. Cambio de adaptacion: cuando en una situacion se combina el después del fenémeno con
una baja transformacién (reactiva).
iv. Cambio de re-construccion: cuando en una situacion se combina el después del fenémeno
con una alta transformacion (reactiva).
' De dichas opciones o escenarios posibles, el 6ptimo serfa aquel dado por las fuerzas
' proactivas, donde las politicas se anticipan para generar un cambio y, en consecuencia, esta
actitud darfa como resultado una alta transformacion social y econdmica. Esto, a su vez,
' conllevarfa una reorientacién en las forma de pensar, de hacer las cosas y de coordinar la
politica (ver gréfico 28).
De acuerdo con los tipos de movimiento social, éstos se pueden clasificar sobre la base de
dos dimensiones:
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NIVEL DE TRANSFORMACION

ANTES DESPUES

roio FENOMENO J

Fuente: elaboracién propia con base en Nadler et al., 1995,

Segin la especificidad o generalidad relativa del problema que suscita el movimiento
socil ypor lo tanto, de la cantidad de poblacién movilizada.

. Segin a actitud del movimiento social, es decir, si pretende cambiar la politica publica de
mareraconstructiva en una direccion determinada (proactiva) o i, simplemente, persigue
bloauerr las politicas o expresar insatisfaccién con la administracién publica (BID, 2006)

De la comsinacion de las dos dimensiones mencionadas surgen cuatro posibles escenarios:
* Movliziciones especificas-reactivas.

* Movliziciones especificas-proactivas.

* Moiiliaciones generales-reactivas.

* Moiiliaciones generales-proactivas.

Los movinientos sociales tanto especificos-reactivos como especificos-proactivos son
escasos er América Latina, salvo los de caracter reivindicatorio por parte de determinados
sectores, egiones o etnias como en los casos de Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica,
Ecuador Néxico y Pert. Quizés, la marcha del 4 de febrero de 2008 en Colombia tenga
connoteiowes algo diferentes.
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La mayoria de los movimientos sociales se localizan en el cuadrante general- reactivos, es
decir, se trata de movimientos que no expresan con claridad la oposicion a algo mediante
propuestas constructivas. Son demostraciones generales de repudio o expresion de veto, sin
proactividad. Por lo tanto, sin organizacién ni politica para provocar el cambio deseado.

Dichos movimientos de masas, espontaneos y no estructurados, pueden ser un factor de
desestabilizacién de las politicas publicas y su impacto sobre la gobernabilidad depende
de la fuerza para movilizar nuevos actores, del entusiasmo que generen para una mayor
participacion ciudadana, y de los mensajes de ajuste a las politicas que se transmiten a los
decisores politicos.

Los puntos en los respectivos casilleros del grafico 29 muestran movilizaciones en casi todos
los paises de la region en un periodo que va desde 1989 con el Caracazo en Venezuela hasta
las movilizaciones reivindicativas en Santa Cruz (Bolivia), en 2005.

PROACTIVO

ESPECIFICO
GENERAL

REACTIVO

Fuente: BID (2006).
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De acierlo con el estudio del BID, uno de los rasgos mas sobresalientes en América Latina
es la ausncia de casos con caracteristicas tanto pro-activas como generales. En la region,
muy pocis manifestaciones han movilizado segmentos amplios y representativos de la
poblaciéry han sido capaces de formular propuestas constructivas. Es decir, la combinacién
de poatividad (movilizarse para generar un cambio) y generalidad (amplitud de la
movilizacdn) daria lugar a una situacién de “casillero vacio”, al estilo de la terminologia de
FernardoFajnzylber de la CEPAL (2006).

9.9 Tipis de escenarios: écudles son y qué conllevan?

9.9.1Esenario A: seguir donde estamos. ¢En qué consiste y qué representa?

Caracersticas: permanecer dentro de la estructura productiva actual, con bajo nivel de
desarnlicde la ciencia, la tecnologa y la innovacién.

Consecurncias: prolonga el rezago tecnoldgico; conlleva una baja de productividad total de
los factoes y, por lo tanto, una baja competitividad de la region; no garantiza suficientes
ingres»s jara la regién, genera concentracién de la riqueza, baja redistribucion e inequidad;
significa 2 prolongacién del estancamiento de la region, producida por un circulo viciosg
que ogerepor una retroalimentacion constante entre un bajo perfil educativo, un bajo perfil
tecnoligio, un bajo perfil competitivo y un bajo perfil social.

Permareer en las mismas condiciones significa, en materia social, incumplimiento o escaso
avance e el logro de los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio: erradicar la pobreza
extrema; ograr ensefianza primaria universal; igualdad de género y autonomia de la mujer;
reducirlanortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir el VIH/Sida, el paludismo y
otras enfemedades; garantizar la sostenibilidad del medio ambiente y fomentar la asociacién
mundiel pira el desarrollo.

Este esceiario surgirfa de la extrapolacién de los hechos estilizados que contiene la situacion
actual, cwos factores son: i) de orden macroeconémico, dados por un crecimiento volatil,
poca darilad en las reglas fiscales y poca inversion productiva; i) de orden estructural,
dados porpoca intensidad tecnolégica y bajo nivel educacional: i) de orden institucional,
dados sordébiles capacidades de gestion, implementacién y ejecucion de politicas publicas;
iv) de oren empresarial, manifestados por el poco interés en la inversién en innovacion
y la pecadindmica de las PYMES en el territorio: v) de orden de comportamiento de las
empresasiransnacionales y de la region, dados por escasas plataformas de exportacion de
manufectias con valor agregado (Ferraz, 2006).

Si bienesa alternativa ha generado crecimiento y bienestar a algunos paises de la regién.i
diverscs artores reconocen la vulnerabilidad de las ventajas comparativas estéticas, basadas'
en recus naturales y mano de obra semi-calificada, abundante y barata (Eyzaguirre et al.,’
2005) (Vergrafico 30).
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9.9.2 Escenario B: agregar valor a los recursos naturales. i Cuéles son los desafios
y como beneficiarse?

Caracteristicas: de acuerdo con estudios de la CAF (2006), este estadio estaria caracterizado
por varios fenémenos: ambiente institucional y marco regulatorio inadecuados e insuficientes
para incorporar valor agregado y contenido tecnolégico a las exportaciones; baja coordinacion
para el desarrollo de conglomerados, bajo nivel del capital humano, bajo nivel de inversion
extranjera de calidad, carencia de sistemas nacionales de innovacién estables con adecuado
financiamiento y ausencia de una vision de largo plazo de las politicas publicas. Todo esto
impide aumentos estables en los niveles de productividad total de factores y una mayor
diversificacion.

Junto a lo anterior, desde el punto de vista de la teoria economica existe una amplia y
| riquisima discusién sobre la llamada “maldicién de los recursos naturales”. La discusién sobre
esta maldicién o bendicion, dependiendo de la manera como se les utilice, se ha focalizado
en las implicaciones negativas de un imprudente uso de los ingresos extraordinarios de un
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recurso atural (petréleo, cobre, gas, etc.) sobre las principales variables macroeconémicas
y el med> ambiente. Es decir, por la negativa relacién entre recursos naturales y la tasa de
crecimieto del producto interno per capita.

Las discsiones recogen o se extienden a las implicaciones de la Enfermedad Holandesa
(Dutch Lsease), donde la bonanza por Ia explotacion de un recurso natural se asocia con
el decreaniento del sector manufacturero, la desindustrializacion, el auge de los bienes no
transable y la pérdida de competitividad al elevarse la tasa de cambio, con la consiguiente
caida enlas exportaciones. Pese a ello, no cabe duda que si se adoptan las politicas
pertinents, existen altas posibilidades de que la explotacién de los recursos naturales pueda
ser convetida en una bendicion.

Como reomendacién, a nivel macro, se senala la capacidad para reinvertir los ingresos
adicionals en capital fisico y humano de alta rentabilidad (educacién, salud, ciencia,
tecnologi, innovacion, infraestructura bésica), abrir fondos en el extranjero o crear fondos
de estabizacion para contrarrestar el ciclo, y politicas para aumentar el ahorro nacional
Qque pernta reducir la necesidad de préstamos para financiar el déficit y atraer inversion
extranjer:directa. A nivel micro se recomienda mejorar la transparencia, los sistemas de
auditorialas leyes anticorrupcién y un mejor papel de la comunidad internacional (Stiglitz,
2005).

De otra prte, se encuentra una débil evidencia empirica que avale algunas de las deducciones
sobre la raldicion de los recursos naturales en un pais. Dependiendo de las politicas para
administre los ingresos adicionales, de la forma como se reinviertan los recursos y de la
calidad intitucional, los recursos naturales pueden ser una bendicién y una base sélida para
pasar a etadios superiores de desarrollo y bienestar (Atkinson et al., 2003).

Basados a los trabajos de diferentes autores y teniendo en cuenta la experiencia exitosa de
paises coio Finlandia, Suecia, Nueva Zelanda, Australia y de algunos sectores de América
Latina resstrados en Argentina, Chile, Brasil y México, con similares caracteristicas en
cuanto al provechamiento de ventajas comparativas (recursos naturales, tierra, condiciones
geogréfics y ambientales, mano de obra, localizacién, etc.), se desprenden tres factores
criticos deéxito:

Existeria de un régimen institucional y de incentivos econémicos claros, coherentes y
estable.

* Una furte capacidad de innovacién orientada a desarrollar encadenamientos productivos
en torn a las ventajas comparativas, y

* Eldeserollo de capital humano de calidad, con la capacidad de aprender, adaptar e innovar
(CEPAL 2006). 3

Respecto | dltimo factor, anteriormente sefialado, vale la pena senalar que de acuerdo con

el Indice e Shangai (2005), que clasifica a las universidades del mundo segun la calidad
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\de la educacion en relacién con el tamafio de cada institucion, nimero de premios Nobel
y cantidad de investigadores més citados en publicaciones académicas, de las primeras 500
universidades solo seis eran de América Latina: la UNAM de México, la Universidad de Sao
"Paulo, la Universidad de Buenos Aires, la Universidad de Chile, la Universidad Estatal de
Campinas y la Universidad Federal de Rio de Janeiro.

De igual manera, segun el test PISA -Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes-,
medicién que evaltia cada tres afios a los estudiantes de secundaria en matematicas, lectura
y ciencias, dirigido particularmente a los miembros de la OECD, la puntuacion para los
pocos paises de la region que participan no ha sido muy favorable. En la escala de ciencias
(2006), dentro de 57 paises, Finlandia ocupa el primer lugar en el mundo con 563 puntos,
Chile ocupa el puesto 40 con 438 puntos, Uruguay el 43 con 428, México el 49 con 410,
Argentina el 51 con 391, Brasil el 52 con 390 y Colombia el 53 con 388 puntos (ver cuadro
25). Para comprender las diferencias del test PISA, 31 puntos equivalen a un afio de esco-
laridad. Esto significa que en ciencias los alumnos finlandeses superan a los colombianos en
cinco afios y medio de formacion y a los chilenos en cuatro.

£Qué més se puede hacer?

Se considera que la ausencia de mayor valor agregado a los productos naturales se debe
a la falta de apoyo a las firmas a través de incentivos tributarios para la investigacion y
desarrollo, insuficiente financiacion de la investigacion basica, inadecuacion de los sistemas
de capacitacion a las realidades del mercado laboral y, como tanto se ha repetido en esta
Guia, a la carencia de un marco regulatorio apropiado para la creacion de nuevas empresas y,
al rol fundamental de la educacion y, por lo tanto, de la mano de obra para lograr aumentos
en la productividad, un factor clave en la innovacion (Banco Mundial, 2003).

Lectura - Mateméticas Ciencias
OECD 492 498 500
Finlandia 547 548 563
Hong Kong 536 547 542
Espana 461 480 488
USA S/D 474 489
Chile 442 411 438
; Argentina 374 381 391
| Colombia 385 370 388
Brasil 393 370 390

Fuente: OECD (2006).
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Para transitar hacia este escenario se requiere de una politica productiva muy especializada
que oriente la cultura, la educacion, la ciencia, la tecnologia y la innovacion hacia la
transformacién de los recursos naturales. Asi, las politicas de capital humano y mercado de
trabajo pasan al centro del debate en este escenario, incluyendo la creacién de un sistema de

flexi-seguridad, fundado sobre un contrato inico que asegure crecimiento y empleo (Canino,
2007).%

Los paises que elijan esta opcién deben generar plataformas tecnolégicas y sistemas de
informacién de trabajo asociado que impulsen el intercambio y el desarrollo de proyectos
multilaterales; ello exige el aumento del nivel educativo, cientifico, tecnoldgico y organizativo
de la sociedad, con el surgimiento de una masa critica de talento humano con un nivel medio
de calificacion, capaz de competir en sectores de mediana complejidad tecnolégica. La
ciencia, en este contexto, estar4 basada en estructuras integradas, enlaces complementarios
y sintesis interdisciplinaria (Banco Mundial, 2002)

9.9.3 Escenario C: crecimiento basado en fuerzas exdgenas. iQué representa?

Caracteristicas: aprovechamiento explicito de las ventajas del mercado mundial para ser un
actor significativo, aprovechar las prerrogativas de la globalizacidn, alcanzar especializacién
en la estructura productiva y aprovechar las ventajas de la innovacién y el conocimiento.

Para ello, a partir de la seleccion de los sectores de alto valor agregado, la consecucion
de este escenario supondria: atraer inversiones extranjeras de calidad, formar asociaciones
con las empresas multinacionales y pertenecer a cadenas productivas globales como
prerrequisitos para suplir las competencias tecnoldgicas y la inversion y, en consecuencia,
tener capacidad para emprender nuevos negocios y desarrollar nuevos sectores intensivos
en media y alta tecnologa.

Este escenario implica, ademés, aprovechar la alta demanda externa de materias primas
(commodities) y servicios y, con base en ello, respaldar las inversiones y las iniciativas
domesticas que permitan relanzar la economfa hacia un estadio superior.

Asimismo, los paises deben facilitar, para alcanzar este escenario, un régimen institucional y
de incentivos econdmicos que garantice provisién de estabilidad macrogconomica; reglas de
juego claras en cuanto a derechos de propiedad y desarrollo de mercados de capital, y una
alta valoracion sobre la importancia de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, cimentada en
el desarrollo de capital humano. Todo esto en el marco de un gran consenso nacional sobre la
cohesion social, con el suficiente apoyo politico.

® Andrea Canino, presidente del Consejo de Cooperacion Econémica Europeo, organismo que
cuenta con el padrinazgo permanente de los gobiernos esparioles, francés, italiano y portugués y
de los MC Partners.
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En este estadio juega un gran papel la estructuracion y el financiamiento estable de sistemas
nacionales de innovacion. El caso de Irlanda es emblematico para alcanzar este escenario,
por cuanto construy6 una politica industrial basada en varios factores criticos de éxito
(Colciencias, 2005):

+ Foco estratégico de largo plazo y concentracion selectiva en algunas industrias.

+ Fuerza de trabajo calificada, con alta especializacion.

+ Adecuado apoyo de subsidios por parte de la Unién Europea.

« Cohesién social y consenso nacional sobre la direccion politica asumida.

+ Captacién agresiva de inversion extranjera directa.

+ Pagquete atractivo y efectivo de incentivos.

El sistema nacional de Irlanda descansa en cuatro grandes pilares:

i Firmas innovadoras, mediante formacion de personal calificado en CT+|, adquisicion de
tecnologfa de punta y desarrollo de mercados.

ii. Sistema financiero, como respaldo al capital de riesgo, capital semilla y capital disponible
para alianzas y nuevos emprendimientos.

iii. Sistema educativo, sustentado en la cobertura y calidad de la formacién en primaria y
secundaria, la educacién superior, la investigacion basica y el entrenamiento vocacional.

iv. Rol activo del Estado, mediante fondos para actividades de innovacién, marco regulatorio
transparente y vocacion para formar alianzas con el sector privado.

9.9.4 Escenario D: cambio del patrén de especializacion. £Qué exige?

Caracteristicas: la experiencia de paises como Japon, Corea, Singapur, Finlandia, Israel,
Esparia, India, China y Brasil, demuestra que sf es posible dar el salto tecnolégico y una
transicion hacia economias del conocimiento. Este escenario es factible para América Latina
con planificacién y pensamiento estratégico, dentro de una vision de mediano a largo plazo.
La estrategia surge del compromiso politico, de la asociacion piblico-privada y la sociedad
civil, y de la calidad de la coordinacion de las politicas pablicas.
Con base en la experiencia internacional, el disefio de las estrategias para lograr este
escenario ha estado caracterizado por:
+ La selectividad y el aprovechamiento de nichos de innovacion para competir globalmente.
+ La conformacién de conglomerados del conocimiento y la innovacion con alta presencia del
Estado, el sector privado y las universidades, mediante auténticas redes de cooperacion.
A esto se suma una alta dindmica del tejido de las Pymes en el territorio, la consolidacion
de la investigacién, un sistema educativo adecuado y un mercado de trabajo pro empleo.
+ Un patrén de especializacion basado en la incorporacién de conocimiento a los recursos
naturales y, sobre todo, en el ingreso a industrias de alto contenido tecnolégico.
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* Apoyo sustantivo a las politicas de diversificacion, de agregacion de valor, de invencién
(innovaciones de ruptura) y de innovacion (innovaciones incrementales), por tratarse de
productos intensivos en conocimiento, que requieren de cultures con un talento humano
altamente calificado y cohesionado.

Combiracion de equidad con desarrollo, reflejado por bajos coeficientes de Gini, una
situacién de igualdad de oportunidades, de satisfaccion de las necesidades bésicas, de un
alto ngreso per cépita, de altos niveles de empleo calificado, de reducida informalidad y
alta articulacién de las cadenas productivas.

Por lo tento, presupone una alta cohesién social, fundamentada en le seguridad social, acceso
generalzado a las tecnologias de Ia informacion, empleo altamente calificado, excelencia
en la ecucacion, sostenibilidad del medio ambiente, pleno ejercicio de la democracia, alta
gobernenza y preservacion, ante todo, de los equilibrios macroecondmicos.

9.9.5 Escenarios Intermedios: opciones de transicién. éPor qué no buscar
estadios intermedios?

Los escenarios intermedios son opciones de transicion para alcanzar el patrén de
especialzacion y formar parte de la sociedad del conocimiento. La mezcla de politicas que
combinan agregacion de valor a los recursos naturales y crecimiento basado en las fuerzas
exégenas, o son un fin en s mismo, sino parte de un proceso méas amplio de transformacion,
que implca ganar en alcance global y generar capacidades internas para relacionarse con log
actores dinamicos en todo el mundo.

Los camnos no son excluyentes sino complementarios y la ruta no es bipolar en el sentido
de “esta’ ola “otra”. En el avance hacia estadios superiores de transformacién productiva
con equidac, los paises pueden adoptar caracteristicas de uno u otro escenario.

Estos escerarios alternativos dependeran fundamentalmente de la forma como se coordinen
las politicas publicas, se superen los tres tipos de fallas (mercado, intervencién, coordinacion),
¥ se generen transcursos de cambio o las transiciones dentro de esfuerzos complementarios,
con todos les actores interesados en generar sinergias y alianzas estratégicas.

9.10 ¢Como caracterizar la situacién de partida y qué dimensiones se deben
considerar?

Al plantear escenarios debemos conocer muy bien desde un comienzo las respuestas a
la situacény caracteristicas de édénde estamos? Y. sobre esta base, delinear el escenario
0 los escenarios de thacia dénde vamos?, dadas unas metas, determinados recursos y
determinadcs factores.®'

¢ Para n ejercicio en este contexto ver Fundamentar el crecimiento y 2l desarrollo social en la

cienciz, la tecnologia y la innovacién. Vision Colombia Il Centenaro (2007), Departamento
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En esta seccién no se pretende agotar el tema. Esto exige tiempo, dedicacion y esfuerzos
Ladicionales. Sin embargo, mediante tres dimensiones agregadas se desea dar idea del
trabajo que es necesario adelantar para tener un cuadro completo del estadio inicial y, a
! partir de éste, construir el resto de escenarios.

|

Las tres dimensiones que se agregaran para mostrar las particularidades del estado o
|

- escenario original, podrian ser tipificadas por las siguientes: institucional, social y econoémica.
Para mayor detalle sobre estas dimensiones ver Anexo IV.

9.10.1 Algunas experiencias o estudios sobre puntos de partida y llegada
{cudles son?

Con el propésito de ilustrar la importancia de pensar en el largo plazo y el valor de adoptar
las medidas de politica pertinentes en el presente, se resefian cinco estudios con diferentes
aproximaciones metodoldgicas, distintas caracteristicas y en diferentes momentos. El
mensaje que de ellos se desprende es la capacidad de debate que conlleva para los decisores,
la influencia de anticipacion que envuelven y la influencia que suscitan para adoptar medidas
y generar consenso. Estas quizés sean las principales virtudes de los estudios, mirados en
retro prospectiva y perspectiva.

Proyecto Millennium

En el Proyecto Millennium (State of the Future, 2007) sobre Posibilidades de la educacion y
el aprendizaje en 2030 se utilizé un Real Time Delphi con encuestas a 213 expertos de todo

el mundo, concentradas en 19 posibilidades que van desde programas nacionales para la
L inteligencia colectiva, la educacion individualizada, la inteligencia artificial y el e-educacion.
Las respuestas se agruparon, segln posibles niveles de ocurrencia, en escalas porcentuales
de mayor a menor. Al final, el proyecto realiza una sintesis analitica, sustantiva y conceptual
sobre el abanico de politicas, con el objeto de ilustrar o dar luz sobre los procesos de toma
de decisiones en el presente (“El futuro se construye hoy").

Desde un comienzo se establece que el propdsito de la investigacion sobre el futuro es
explorar sisteméticamente, crear y validar posibles y deseables futuros para mejorar la
toma de decisiones por parte de individuos, grupos e instituciones y. a la larga, disenar
¢ implementar mejores politicas piblicas. Todo esto, porque se reconoce que hoy en dia
| las decisiones de politica publica son cada vez mas transnacionales, interdisciplinarias,
interconectadas e inter institucionales. No se trata de buscar un consenso monolitico. Por
lo tanto, algunas de sus conclusiones pueden aparecer como contradictorias e, incluso,

Nacional de Planeacién de Colombia en colaboracién con Colciencias. En esta publicacion del
Departamento Nacional de Planificacion, a partir de dos principios rectores y cuatro objetivos se
analizan las preguntas ¢De dénde venimos? y ¢Dénde estamos?
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alejadas de la vision convencional sobre la forma de analizar los acontecimientos presentes
y sus tendencias.

Para complementar la parte cualitativa del estudio Delphi, se avanza atin mas con el proyecto
construyendo un indice cuantitativo sobre el Estado del Futuro (SOFI) con 29 variables, de
tal marera que al evaluarse el comportamiento durante los Gltimos veinte afios de variables
claves y proyectarlas sobre los préximos 10 afios, se tenga una idea del derrotero futuro de la
humanidad, identificando dénde se esté ganando (esperanza de vida, mortalidad, morbilidad,
alfabetismo, producto per capita, inter conectividad, etc.) y donde se esté perdiendo la batalla
(calentamiento global, terrorismo, corrupcién, desempleo, inseguridad, pobreza, etc.).

Con el propésito de focalizar las respuestas de los expertos, facilitar el andlisis y las
indicaciones para la toma de decisiones, el Estudio Delpi sobre las 19 posibilidades toma
como ejes catalizadores cuatro preguntas bésicas. Estas son:

* 4Qué puede pasar para que esto suceda? (What might make this happen?).
* iCudles son las consecuencias positivas? (What are some positive consequences?).
* ¢Qué evita que esto suceda? (What prevents this from happening?).

* Cudles son las consecuencias negativas? (What are some negative consequences?).

El estudi6 se apoyé también, como fuente alternativa de informacién, en el anélisis de 10
experiencias o casos exitosos de diversa indole (ptblica y privada) en el mundo, utilizando
diferentes técnicas (métodos participatorios, escenarios, visiones, entorno, Delhi, an4lisis
morfolégico, modelos numéricos, juegos y planificacién estratégica). En todos ellos, su
importancia radica en la forma como se defina e interpreten las palabras éxito (success)
y previson (foresight). Entendiéndose este (iltimo concepto como proceso para definir un
problema, recolectar la informacién, identificar las variables claves (factores de cambio
o drivers), construir hipétesis de futuro, validar Supuestos, construir futuribles, tomar
decisiones estratégicas y establecer redes sociales para la construccién del futuro.

Informe CINDA

El Centro Interuniversitario de Desarrollo (CINDA), con sede en Santiago de Chile, preparé
el informe 2007 Educacién superior en Iberoamérica en el que recoge informes sobre la
situacion en dieciséis paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador,
Esparia, México, Panam4, Perti, Portugal, Puerto Rico, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuea. En su conjunto, estos paises representan un 92.7% de la matricula total de la
educacién superior en Iberoamérica. Los informes estuvieron a cargo de especialistas y
expertosen el tema, autoridades universitarias e investigadores de la educacion. Para apoyar
el andlisis comparativo en las tablas y gréficos incluye informacion sobre Australia, Canads,
Gran Bretana, Republica de Corea y Estonia,
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EI Informe cumplié con las etapas convencionales de disefio del marco temético; elaboracion
de Informes nacionales; reuniones conjuntas de andlisis; validacién y complementacién con
otras fuentes de informacién como Unesco, IESALC, OECD, BM, BID, PNUD, CEPAL y,
gfinalmente, redaccion del informe final.

Alrededor del concepto de “Espacio Iberoamericano del conocimiento”, definido en el primer
encuentro de rectores universitarios celebrado en Salamanca en 2001, y teniendo en cuenta
la amplitud y diversidad de actores y procesos en la educacion superior, el informe utiliza
como principios guias los de flexibilidad, geometria variable, priorizacion, articulacién de
acciones, corresponsabilidad entre actores, multilateralidad y beneficio mutuo. Con base en
estos principios, los instrumentos a disposicion de los actores se encaminaron hacia el logro
de los siguientes tres grandes objetivos: fortalecimiento institucional, internacionalizacion e
integracion regional o subregional. Para cada objetivo se determinaron unas lineas especificas

de accion.

Al hacer la proyeccion sobre el futuro del espacio iberoamericano de educacion, el informe
se concentra en las siguientes ocho dimensiones que considera primordiales: los desafios
de la educacion superior; la plataforma institucional de los sistemas; el acceso y las
oportunidades que ofrece la educacién superior; la formacion del capital humano avanzado;
el rol de las universidades en las actividades de investigacion y desarrollo; el financiamiento
de la educacién superior; el gobieno y la gestion de los sistemas e instituciones, y el
aseguramiento de la calidad en el 4mbito de la educacion superior iberoamericana.

Tal como se puede inferir, el Informe CINDA constituye otro camino metodolégico como
' prevision humana y social o como anticipacion y proyeccion de desarrollo de largo plazo,
 a la hora de elaborar estrategias basadas en compromisos compartidos con implicaciones

futuras de las decisiones y acciones del presente (CINDA, 2007).

Las conclusiones de los informes nacionales en cierta manera son coincidentes con las
adoptadas en el encuentro de rectores de Universia (Sevilla, 2005): un nuevo modelo de
universidad, acorde con la sociedad global del conocimiento; la universidad como motor
de desarrollo sostenible de la sociedad; la creacién de un macroespacio universitario con
criterios de excelencia, calidad y cooperacion; el compromiso de la universidad con el

- desarrollo econémico y social atendiendo a la diversidad cultural de los paises; un mayor

[ protagonismo en las relaciones universidad-empresa para lograr una mayor innovacion y, una
mejor explotacion de sus resultados cientificos y tecnolégicos.

CEPAL: Crecimiento y equidad (sindrome del “Casillero vacio")

Uno de los trabajos mas relevantes de Fajnzylber, F. (1940-1991) y uno de sus aportes més
destacados al pensamiento econémico de la CEPAL se relaciona con el de transformacion
productiva con equidad, mediante el cual descubre lo que se configura como el sindrome del
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“casillerovacio™: patrones de crecimiento incompatibles con la obtencién de mayores grados
de equidad.

En los estudios de la década de los ochenta, que podriamos denominar de escenarios, el
ejercicio consistié en utilizar cuatro casilleros en los Que se cruzaron dos ejes: uno que
correspordia al crecimiento econdmico medio de los paises entre 1965 y 1984, equivalente a
2,4% enual; el otro un indicador de equidad en la distribucién del ingreso entre 1970 y 1984,
equivaerte a un 0,4% como razon entre el 40% de la poblacion de mas bajos ingresos y el
10% de les ingresos més altos. Con este cruce se constataba que habia paises dinamicos-
desartcuados, estancados-desarticulados, articulados-estancados, pero para esa época
ninguna economia de América Latina crecia con equidad, es decir, ninguna exhibia una tasa
superior d 2,4% y superaba el indice de equidad de 0,4%. Esta comprobacién empirica es lo
que Fajnz/lber denomind sindrome del “casillero vacio” (Ver gréfico 31). Hoy, quizas, esta
constatacon puede seguir arrojando resultados muy parecidos (CEPAL, 2006).

| Bolivia
Chile

‘ Per

| Venezuela

j Costa Rica Argentina PIB : 13.0

( El Salvador PB : 21.0 Uruguay Poblacién : 8.7

|

|

|

|

\

Guatemala 4
Honday Poblacion : 22 .0

Nicaragua
Haiti

PIB/hab.

Tasa promedio anual de crecimiento
(1965-1986)

Brasil

México

Colombia

| Ecuador

1 Paraguay PIB : 66.0 :
Rep . Dominicana Poblacién : 69.2 )

Panamé -J

Fuente: divisién conjunta CEPAL/ONUDI. Informe Desarrollo Mundial (1988).
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[zra resolver tal situacién, el autor mencionado invocaba por una transformacion productiva
n competitividad “auténtica” basada en la incorporacion del progreso técnico, innovacion
empresarial, calidad de la mano de obra, y alianzas 0 acuerdos estratégicos entre actores
‘protagémcos (Estado, empresarios, sindicatos, universidades).

Vale la pena destacar que dichas reflexiones y ejercicios de simulacion de escenarios, dieron
pie a un sinnimero de politicas publicas encaminadas a mejorar la productividad, realzar el
\ . o ’ . . " ’ .

papel de la ciencia y la tecnologia y a promover innovaciones de diversa indole, incluyendo la

!reforma del Estado. En el fondo, promovieron toma de decisiones estratégicas e identificacion

de factores de cambio.

Estudio prospectivo al 2020 de la educacion superior para la
transformacion productiva y social con equidad de los paises signatarios
del Convenio Andrés Bello (CAB)

En el marco de los trabajos con los paises miembros del Convenio Andrés Bello (CAB)
del Proyecto Prospectiva cientifica y tecnoldgica de los paises del CAB y en estrecha
colaboracién con Colciencias como organismo nacional de ciencia y tecnologfa de Colombia,
se acord llevar a cabo este estudio, cuyo objetivo principal es la formulacién, elaboracion y
difusion del Plan Prospectivo Estratégico de los paises signatarios, con politicas, estrategias
'y acciones priorizadas en educacion superior para la transformacion productiva y social con
lequidad.

fSegUn el diseiio metodolégico definido para el estudio, durante la primera etapa se realizo
un andlisis de forecasting cuyos resultados, obtenidos a través de una Encuesta Delphi
'Regional, permitieron la estructuracion de las familias tecnolégicas de futuro y las mega-
i tendencias en educacién superior. Esto represent6 2500 consultas y 502 respuestas.

1 A través del uso de dichas herramientas metodoldgicas prospectivas, complementadas con
la participacién de expertos representantes de los paises, se construyeron los escenarios de
futuro al 2020 de la educacion superior. Tales escenarios plantean el interrogante: ¢Hacia
dénde puede orientarse la educacion superior para lograr la transformacién productiva, social
y la equidad que requieren nuestros paises?

i Asumiendo que los escenarios son una sintesis de los distintos caminos hipotéticos de una

' situacion presente, que comprenden la relacion entre eventos, actores y estrategias, el disefio

[ de los escenarios se elabor a partir de la identificacion de los factores de cambio “clave”,
tanto endégenos como exégenos, que pudieran influir de forma determinante y estratégica
sobre el comportamiento de la estructura de andlisis (ver cuadro 26).

En consecuencia, el disefio de los escenarios de la educacion superior del estudio CAB se
elabord a partir de la identificacion de los factores de cambio “clave” de la educacion superior
para la transformacion productiva y social con equidad, y la determinacién de hipotesis de
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. Identificar la pregunta, el problema o la decisién principal.
- Identificar factores claves de éxito o de fracaso de la decision.

. Levantar las fuerzas motrices que influyen sobre los factores claves

. Jerarquizar los factores claves y las tendencias motrices

- Escoger los ejes alrededor de los cuales los escenarios van a diferir. Estos ejes determinan

un espectro (un eje), una matriz (dos ejes) o un volumen (tres ejes), en los cuales los
escenarios pueden ser identificados y caracterizados.

OB W N -

Fuente: Schwartz (1995).

futuro, a través de la aplicacion de los métodos de Anélisis Morfolégico y Ejes de Schwartz.
Es decir, mediante la corriente denominada “planeacion por escenarios”. Su objetivo es el
de establecer, de forma muy sencilla, a partir de dos variables (o familias de ellas) cuatro
imagenes de futuro con sus respectivas causas y consecuencias (Schwartz, 1995). De
esta manera, los escenarios se interpretan como historias integrales o dispositivos para
conjeturar acerca de las evoluciones y cambios de un determinado sistema, en este caso el
de la educacion superior en los paises de la Organizacion del Convenio Andrés Bello,

El estudio contemplé dos ejes estructurantes (la transformacion productiva y social y el
desarrollo cientifico de la educacién superior) y siete variables clave: tecnologias; patrén
de especializacion; agregacion de valor; desarrollo tecnolégico y financiamiento de la
transformacion productiva; equidad; educacion terciaria acompanada de calidad, pertinencia,
acceso y financiacion; paradigma educativo y sus formas de organizacién.

A partir de un primer relevamiento de tres escenarios o imagenes de futuro hacia el afio
2020 (avance lento, avance intermedio y avance acelerado), se opt6 por caracterizar el
conjunto de politicas, estrategias, lineas de accién Y proyectos que puedan garantizar de
manera coherente un escenario de ruptura o de “gran salto”. Esto, como ejercicio de vision
de largo plazo, significa que aunque el punto de partida ro sea el mismo para todos los
paises, se abre la posibilidad de optar por diferentes caminos o mezcla de politicas, para
que los paises, con sus respectivas politicas y estrategias construyan las mejores opciones
0 gama de posibilidades para dar el salto, con las tecnologias y reformas para la educacion
superior que ello demanda.

Comisién de expertos de la Consulta de San José (Costa Rica)

La Consulta de San José es un proyecto conjunto entre el BID y el Copehenhagen Consensus
Center (CCC).

Los problemas abordados en este proyecto fueron identificedos con base en una encuesta
del BID a 1.800 especialistas y académicos de la region, catalogados y jerarquizados en
10 prioridades fundamentales. El grupo de nueve especialistas de alto nivel, reunidos en
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octubre de 2007, conté ademas con 30 propuestas de més de 20 destacados economistas-
investigadores, establecié 10 prioridades fundamentales y recomendd investigaciones
y acciones especiales sobre cuatro temas urgentes. Este es un primer paso para que los
tomadores de decisiones en los diferentes paises de |a regi6n examinen las prioridades, las
discutan y adopten las acciones pertinentes.

Con base en una evaluacion econdmica de los costos y beneficios, el Panel presenté una
lista de soluciones por orden de prioridad. Bésicamente se le dio respuesta a la siguiente
pregunta: écudles proyectos generarian los mayores beneficios netos? El propésito era lograr
que las soluciones de un reto fueran facilmente comparables mediante el uso de un indicador
comun: la tasa de costo/beneficio.

Tal como se destacé en el cuadro 5 las prioridades establecidas en la consulta fueron: a)
desarrollo infantil temprano e integral; b) gestion fiscal integral; c) inversiones en
infraestructura y mantenimiento; d) crear agencia de evaluacion de politicas y programas;
e) programas de transferencias condicionadas de efectivo; f) seguro médico universal con un
paquete bésico; g) programas de nutricion preescolar; h) prevencién del crimen por medio del
disefio del entorno urbano; i) reemplazar impuestos sobre el empleo formal con otro tipo de
impuestos; j) adoptar politicas y servicios para reducir costos de transacciones comerciales.

Al describir los costos, el enfoque permitio cuantificar el precio real de implementacion de la
solucién, por lo tanto se incluyeron los costos involucrados en el proceso desde la idea hasta
la ejecucion. Al estimar los beneficios, el estudio facilité una cuantificacion del ahorro en
costos sociales y las ganancias sociales y econdémicas que se obtendrian al implementarse
la solucién. También se incluy informacion adicional sobre la magnitud de las omisiones y
los supuestos que subyacen en la metodologia usada para medir el impacto del retoy de las
soluciones que le acompanan.

Mediante dicho ejercicio se espera que el establecimiento de prioridades de soluciones a
los problemas mas graves que enfrenta la region, se convierta en foco de atencién para
los tomadores de decisiones y que sea el vehiculo para impulsar la toma de decisiones, al
demostrar cuales son los proyectos que méas aumentan |a eficiencia en el gasto publico.

Estudio Delphi de prioridades de politicas eLAC

El eLAC 2007 es el Plan de Accién Regional sobre Ia Sociedad de la Informacién para
América latina y el Caribe para los afios 2005-2007. El Delphi de prioridades de Politica
LAC fue llevado a cabo por la CEPAL entre abril 2006 y septiembre de 2007, con el aporte
financiero de la Comisién Europea. Durante todo el proceso se conté con el apoyo de la
Facultad de Administracion de Empresas de Manchester, por intermedio del profesor lan
Miles. El sondeo Delphi se disefi6 en cinco fases implementadas mediante tres cuestionarios
en linea (1.274 contribuciones) y dos consultas en persona (180 contribuciones) para un total
de 1.454 respuestas del sector publico, privado, académico y de la sociedad civil. De acuerdo
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con | metodologfa de autoseleccion para definir al grupo de expertos entre los interesados,
los reultados de las rondas anteriores son utilizados como base para las rondas siguisntes,
hastdlegar a un consenso sobre las areas de prioridad y la coherencia en los intereses.

Las fses 1 y 2 del ejercicio fueron virtualesy tuvieron como objetivo central la identificacion
de 4ras teméticas y temas prioritarios. Las fases 3, 4 y 5 buscaron la identificacién de
opcioes de politica, mediante la elaboracién de posbles politicas, consolidacion de
opcioes de politica y el afinamiento de opciones. El accesy e inclusion social, la creacén de
capadades, transparencia y eficiencia plbica, instrumertos de politica y la capacitacion
en TlCpara empresas y la fuerza laboral fueron sefalados como los aspectos mas urgentes.
Todo llo, dentro del Plan de Accion sobre Iz Sociedad de la Informacion en América Latina
y el Jaribe con sus 30 metas y respectivas medidas para reducir la brecha digital. El
inforre final del estudio sirvi6 de base para as consultas regionales y para la Il Conferencia
Minissrial sobre Sociedad de Ia Informacié que se realizd en San Salvador, E| Salvador,
en fetero de 2008, donde se firmaron 83 metas sobre el uso de las TIC en estrategias de
desanllo. (CEPAL, 2007).

9.10. La dimensién institucional icudks son sus caracteristicas?

Esta aension estaria reflejada en siete inficadores: faclidad de hacer negocios (Doing
Business) calidad regulatoria, estado de derecho, efectividad gubernamental, estabilidad
politicty ausencia de violencia, valor y rendcién de cuentas, control de la corrupcion y el
indice e instituciones publicas.

La mapria de estos indicadores estan basadcs en encuestas y opiniones de expertos. Por lo
tanto, lenen un carécter cualitativo tanto en su medicién Como en su interpretacion.

La ON3 Argentina Centro para la Apertura y el Desarrollo de América Latina (CADAL),
elaboréel ranking “Democracia, mercado y transparencia”, mediante el cual se hace énfasis
en las bertades democréticas, la economia de mercado y la transparencia gubernamental,
como fares del desarrollo. De esta manera bs paises que quieran definirse como desarro-
llados eben garantizar cada una de estas tres facetas necesarias para el progreso politico,
econonco e institucional. El Informe de CADAL. integrante del Network of Democracy Re-
searchnstitutes, también sefiala que le posibilidad de combinar el grado de respeto a las
libertaes civiles, politicas, econémicas y los niveles dz transparencia, ayuda a comprender
muy fadmente por qué en algunos paises se goza de una mayor calidad de vida que en otros
y tambin permite a cada uno, desde su ugar, ver las fortalezas y debilidades de su pais.

El compomiso de cada pais con cada ura de as tres facetas que contribuyen al desarrollo,
estarfaleterminando un tipo de sistema politico. Asi, la combinacién de un alto nivel de
libertads democréticas, un alto nivel de ecoromia de mercado y alta transparencia darfa
lugar an sistema politico caracterizade por ‘demccrzcia de mercado consolidada”. Otras
combinciones de alto y medio nivel en fas tres categorfas darfan lugar a sistemas politicos
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denominados por CADAL como “democracia de mercado en consolidacién”, “semi-democra-
cia", “autoritarismo de mercado” y “autoritarismo”. Cuando son nulos los niveles de liberta-
des democréticas, de economia de mercado y de transparencia, el sistema politico cae bajo
la denominacion de “totalitarismo”.

El ranking est4 basado en las publicaciones de Freedom in the World, de Freedom Hause; en
el indice de Libertad Econémica de Heritage Foundation y Wall Street Journal; y el indice de
Percepcion de Corrupcion, de Transparencia Internacional. El ranking mundial lo encabezan
Nueva Zelanda, Dinamarca, Finlandia e Islandia con puntajes cercanos al 0,90 dentm de un
' promedio global de 0,52.

En América Latina, con un promedio de 0,52, los primeros siete lugares lo ocupan Chie, Uru-
quay, Costa Rica, Panamé, El Salvador, México y Brasil. Nueve paises se ubican por debajo
del promedio global. Los dos Gltimos lugares los ocupan Haiti y Cuba con un puntajede 0,33
y 0,21 respectivamente (ver cuadro 27).

Posicién Paises Puntuacid

ety Chile 0817
|2 e | Uruguay 0,776
3 Shaghe A Costa Rica 0,699

;i 4, Panamé 0,607
3 4ta i El Salvador 0,595
| 6 México 0,590
g0 Brasil 0,573

8. Perl 0,549

9 Rep. Dominicana 9,541

10 Argentina 0,540

11 Colombia 0,528

12. Nicaragua 0,490

13 Honduras 0,479

14 Bolivia 0,476

15 Guatemala 0,465

16 Paraguay 0,463

17 Ecuador 0,447

18 Venezuela 0,363

19 Haiti 0,335

20. Cuba 0,217
PROMEDIO 0,528

Fuente: CADAL (2007).




NO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

Guia SoBRE DISE

SI0}EDIpU| SOUBUISAOD) SPIMPLIOM Yueg PHOM Ua 8seq uoo eidoid UGIDRIOGE]S :auany
@ [ ¢80 R EEET ejonzeus),
y90+ | eso+ | ero+r | ezot Renbnin
00+ \ivo. ‘ 990- . 120 gmmou_. “.,..s%am
80l | 090 | o oro+ nig
290 £8°0- B EEErS Renbeie
] L0+ [ o] seo+ Bweueq
8L0- [ oo 180 enBesediy
100 8v°0- €60+ 00X
1 w0 8L°0- _ b0 SeINPUOH
0,0 v0'l- _ 92°0- elewajent
0€'0- LE0- clo+ lopenjes |3
10°}- v80- €80 Jopenag
v6'0- 4N% SL')- eqny
0£'0+ ¥50+ 190 B9y B}SO0D)
60°0- 110 S0°0+ 21quiojo)
9+ 0z’ 1+ v0'|+ BTe)
600 4% 800+ |Iseig
08°0- 8L0 €50 eInljog
120 99°0- ¥9°0- mc;cm9<1_
(8002) (5002) (5002)
[euewewiaqnd | oyoaiep | euojeinbas
PepiAoaj3 | ep opejs3 Pepie




(GOBERNANZA, GOBERNABILIDAD Y COHESION SOCIAL

El cuadro 28 muestra la dimensién institucional y los valores para cada uno de los indicadores
‘mencionados al principio, para un conjunto de 19 paises de América Latina.

| El indice que se destaca es el de facilidad de hacer negocios, el cual implica que el ambiente

regulatorio es favorable o no, para una actividad empresarial. En otras palabras, el papeleo

para abrir un negocio, el tiempo para obtener licencias y permisos, los problemas para

icontratar y despedir mano de obra, la proteccion de los derechos de propiedad, acceso

ala informacion crediticia, proteccién de las inversiones, burocracia para la retencion y
pago de impuestos, costos administrativos de exportar e importar, costo de hacer cumplir
los contratos, y tiempo y gasto necesario para cerrar una empresa. De acuerdo con estos
indicadores, el mejor pais del mundo por segundo afo consecutivo para hacer negocios es
Singapur, seguido de Nueva Zelanda y Estados Unidos. Los primeros paises europeos son:
Dinamarca en el quinto puesto, Gran Bretafia en el sexto, Ilanda en el octavo y Espaia en
el puesto 38.

Referido a América Latina, en los primeros tres lugares se encuentran Chile, México y Pert,
y en los Ultimos puestos se ubican Ecuador, Bolivia y Venezuela.

Para visualizar graficamente la situacion de cada pais dentro de esta categoria, se ha
seleccionado el Indice de Instituciones Publicas. Esta escogencia es aleatoria y para el
caso, podria utilizarse cualquier otro indice agregado (ver gréfico 32).

9.10.3 La dimension social écuéles son sus caracteristicas?

Esta dimension puede ser vista desde muchos 4ngulos y perspectivas, sin embargo, por
razones practicas, se ha ilustrado mediante seis indicadores y se hace una breve mencion
al indice global de brecha de género. Los siete indicadores son: el indice global de brecha
| de género, el indice de desarrollo humano, el indice de Gini, la tasa de adultos alfabetos, la
tasa de mortalidad infantil, la brecha de pobreza y la tasa de desempleo (ver cuadro 29).

En este apartado se destaca el indice global de brecha de Género (elaborado por el Foro

Econémico Mundial) como reflejo de la equidad entre hombres y mujeres. Al reducir

las diferencias de acceso al trabajo entre hombres y mujeres, a la igualdad salarial, a la

educacion, a la representacion politica en la toma de decisiones y atencién en salud, los

paises crean condiciones de equidad que favorecen el crecimiento social. Promover esas

instancias requiere politicas concretas por parte del gobierno, el poder legislativo y los
.~ empresarios, ademas de la eliminacién de mitos como la exclusividad femenina en labores
. domésticas o el rol proveedor del hombre.

Seguin este indice (2007), de entre 128 paises evaluados que representan mas del 90% de la
poblacién mundial, los cinco paises lideres en el globo son Suecia, Noruega, Finlandia, Islandia
y Nueva Zelanda. En Ameérica Latina los mejores ubicados son Cuba, Colombia, Costa Rica,
y Argentina. En el ranking més bajo se sitda paises como, Bolivia, Chile, Nicaragua, Meéxico

y Guatemala.
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Firlandia

Dinamarca
Espafia
lenezuela

Uruguay
Repiblica
Dominicana
Perd

S E R )

Paraguay
Panama

licaragua

Paises

Néxico

Honduras

CGuatemala

EiSalvador

Ecvador

(Gosta Rica
lolombia

Chile

Brasil
Bolivia
Agertina

0 05 1 P sindil @5lsrods o BiB- it ullil 5 b 39 - 6:1.56,5

Indice de instituciones (2006)

Fuente: elaboracién propia con base en World Bank Worldwide Governance Indicators
y World Economic Forum (2006).

Nota: por mzones comparativas Y para mayor comprension, se ha incluido  Finlandia y Dinamarca, paises que
ocupan los dos primeros lugares en el ranking del indice de Instituciones; y & Espafia por su semejanza frente a
América Laina Ademss, el Anexo 1 de esta Guia muestra los elementos y caracteristicas més representativas
de la politica de ciencia, tecnologa e innovacién de Espana.

Aligual gue en la anterior dimensién, en este caso se ha seleccionado como representacion
de la dimension social el grafico sobre el indice de desarrollo humano® (ver grafico 33).

62

A partr dz los trabajos del PNUD, desde 1990 el IDH es un promedio simple de un indice de
longevdad, un indice de nivel educacional y un indice de nivel de vida. Para longevidad utiliza como
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Noruega

Islandia

Espaia
Venezuela

Uruguay
Republica
Dominicana
Perti

Paraguay

Panaméa

Nicaragua

Paises

México

Honduras ’
Guatemala
El Salvador

Ecuador
Cuba

Costa Rica

Colombia
Chile
[ Brasil

| Bolivia

Argentina
0 0,1 0.2 03 04 0,5 0,6 0,7 08 09 1

indice de Desarrollo Humano (2007)

Fuente: elaboracién propia con base en UNDP (2006).

Nota: por razones comparativas y para mayor comprensién se ha incluido a Noruega e lslandia,
paises que ocupan los dos primeros lugares en el ranking del indice de Desarrollo Humano, y a
Espaia por su semejanza frente a América Latina. Ademds, el anexo 1 de esta Guia muestra los
elementos y caracteristicas més representativas de la politica de ciencia, tecnologia e innovacion

de Espana.

indice la esperanza de vida al nacer en un rango de 25 y 85 afios. Para nivel educacional utiliza
como indice 2/3 de alfabetizacién de adultos y 1/3 de tasas de matricula combinada de primaria,
secundaria y terciaria (en un rango de 0y 100%). Para nivel de vida utiliza como indice especifico
el PIB y el PIB per capita en un rango entre US$100 y USS 40.000. Asi, la distancia entre un pais
y otro es el promedio simple entre los valores méximos y minimos de un componente. Para mayor
detalle ver Anexo IV.
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' 9.10.4 La dimensién econdmica écuales son sus caracteristicas?

Esta dimension se visualiza mediante seis indicadores: crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB) como promedio durante los Gltimos cinco afios, el Indice de Crecimiento
de Competitividad, el indice de Transformacién Politica y el indice de Transformacion
Econémica, el indice de Situacién, la efectividad de la gestion, el nivel de dificultad y el indice
de Gestion.

Es importante senalar que el indice de Situacién es el resultado de agregar los indices de
Transformacion Politica y Econémica. De igual manera, ¢l indice de Gestion es la media entre
los resultados de la efectividad de la gestion y el nivel de dificultad (ver cuadro 30).

Como informacién adicional, el indice de Globalizacién realizado por Foreign Policy y la
consultora A.T. Kearney mide la integracion econémica, tecnolégica, politica y personal de
los paises, y su resultado proporciona una evaluacion de la magnitud de apertura y conec-
tividad a nivel global.

Elindiceincluye doce variables principales, las cuales son desagregadas en cuatro categorias:
a) integracién econémica, comercio & inversion extranjera directa; b) contactos personales,
viajes, remesas y transferencias personales; c) conectividad tecnolégica: usuarios de
Internet, servidores seguros y alojamientos de Internet; d) compromiso politico: participa-
cién en organismos internacionales, Naciones Unidas, ratificacion de tratados y cooperacion

internacional.
En el orden global Singapur ocupé el primer lugar seguido por Hong Kongy Holanda.

Dentro de los 10 paises més globalizados, ocho de ellos cuentan con territorios menores al
tamario del estado de Indiana de los Estados Unidos y el comercio total como porcentaje
de su producto bruto interno supera el 120%. En América Latina los primeros siete lugares
los ocupan Panam4 (30), Costa Rica (39), Chile (43), México (49), Colombia (50), Argen-
tina (54) y Pert (58).

Tal como se procedié con las anteriores dos dimensiones, en este caso se ha seleccionado
arbitrariamente el indice de Crecimiento de la Competitividad como reflejo parcial de la
dimensién econémica (ver grafico 34).

Es importante sefialar, a fin de evitar mal interpretaciones, que la caracterizacion
del escenario inicial (¢dénde estamos?) puede ser el resultado de un sinnimero de
variables y elementos del més variado orden, magnitud, desagregacion y cobertura. Aqui
simplemente mostramos el procedimiento para comprender el ejercicio de la construccion

de escenarios.

Una vez elaborados los indices més representativos del escenario éDénde estamos?, éstos
se ubican en el cuadrante A del gréfico 30 para indicar el punto de partida para cada uno
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Fuente: World Economic Forum (2006).

Nota: por razones comparativas y para mayor comprension se ha incluido a Suiza y Finlandia,
paises que ocupan los primeros lugares en el ranking del indice de Competitividad, y a Espafia por
su semejanza frente a América Latina. Ademés, el anexo 1 de esta Guia muestra los elementos y
caracteristicas mas representativas de la politica de ciencia, tecnologia e innovacion de Espafa.

de ellos y, de esta manera, poder dimensionar el esfuerzo y la brecha que hay que superar
para avanzar hacia los otros escenarios.

En el cuadro 31 sélo se incluyen, como ejemplo, los valores para un pais de América Latina:

indice de indice de indice de Crecimiento
Instituciones Desarrollo Humano de la Competitividad
3.70 0.79 4.04

Fuente: elaboracion propia.
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Visto lo anterior conviene hacer una observacion cardinal: en vez de preguntarse ¢Dénde
estamos?, es decir, el escenario base, lo que realmente interesa preguntarse es: {Dénde
estariamos si no hubiera politica publica? ¢éQué hubiera sucedido si el mismo grupo de
condiciones no hubiera sido afectado por la politica? En otras palabras, icudl seria el
escenario “con y sin politica” o el “antes y después de la politica"?

Para visualizar dicha situacion, en el gréfico 35 se representa en el eje vertical la inversion
como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) y en el horizontal, el tiempo. Una linea
muestra la proyeccién del escenario base (EB) y la otra el escenario con politica piblica
(EPP).

Como se puede ver, la distancia (brecha) entre una y otra linea representa el impacto de la
politica gracias a una mayor inversion en ciencia y tecnologia, el cual puede estar asociado a

Inversion/ PIB

(%)

B
2
| 780 Brecha
15
|
I |
1 b—
I | |
| | |
| | |
| | |
| | I
0.5 | | ]
| I |
| | |
| | |
1 1 § >
i
2007 2015 2020 Tiempo (afios)

EPP: Escenario con politica publica
EB: Escenario base

Fuente: elaboracion propia.
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una mayor transformacién productiva y social con mayor valor agregado. El tema no es menor
si se considera que el gasto en I+D es fundamental para el desarrollo de nuevos productos
y nuevos procesos para poder diversificar la matriz productiva de un pais y poder exportar
con mayor valor agregado. En el nivel internacional, por ejemplo, entre 2000 y 2005 Islandia
invirtié 3.0% como porcentaje del PIB en |+D, Suecia 3.7%, Finlandia 3.5%, Estados Unidos
2.7%, Singapur 2.3%, Corea del Sur 2.6%, Brasil 1.0%, Chile 0.8%, Argentina 0.4%, Uruguay
0.3% y México 0.4%. Esto permiti6 que Islandia tuviera 6.807 investigadores por cada millon
de habitantes, Suecia 5.416, Finlandia 7.832, Estados Unidos 4.605, Singapur 4.999, Corea
| 3.187, Brasil 344, Chile 444, Argentina 720, Uruguay 366 y México 268 (PNUD, 2007).

En materia de patentes también la correspondencia con el gasto en I+D es notable en el
mismo periodo 2000-2005: Suecia registra 166 por cada millon de habitantes, Finlandia 214,
Estados Unidos 244, Singapur 96, Corea 1.113, Argentina 4, Chile 1, Uruguay 1, México 1
y Brasil 1.

Con relacién al anterior grafico es fundamental identificar correctamente la poblacién
objetivo a partir de una determinada poblacién de referencia. Con esto se podran proyectar
las demandas de bienes y servicios, en este caso la inversion como porcentaje del PIB. Para
mayor detalle sobre este tipo de ejercicio y proyeccion de poblacion, ver Anexo V.

9.11 Puentes entre la ciencia, la tecnologia y la politica publica:

¢dénde pueden estar?
Las teorias sobre tecnologfa y sociedad no siempre se han encontrado. Por el contrario,
pareciera ser que las corrientes se dividen en una suerte bipolar entre las que consideran
que las fuerzas sociales son las que moldean a la tecnologia y las que ven a la tecnologia
como una fuerza inexorable que moldea a las sociedades. Entre el constructivismo y el
determinismo hay un amplio espacio (Salazar, 2005).
Teniendo en cuenta los antecedentes tedricos sobre el rol de la politica de ciencia y tecnologia
(CyT) en la sociedad, quizés sea més fructifero preguntarnos: écémo se articula la ciencia y
la tecnologia dentro de las politicas pablicas? o, mejor ain, écémo se hace el puente entre
politica publica y ciencia y tecnologia?
Hay varias formas de ver esta relacion o aproximaciones de relacién causal:

»
i. Existen unos determinados objetivos para la politica de ciencia y tecnologia:
« Importar tanto conocimiento, capacidades y tecnologia como sea posible.

+ Emplear recursos escasos de CyT para generar conocimiento, capacidades y tecnologfa

que sea importante para el desarrollo del pais y el bienestar de sus ciudadanos.

« Crear conocimiento y capacidades e inventar nuevas tecnologias como contribucién al

bien comin y como medio para aumentar la competitividad internacional, y

+ Mantener y desarrollar capacidad de CyT para el futuro.
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EEUU tene el nimero més importante de cientificos e ingenieros del mundo, con un 22,8%
de total Los inventores de EEUU son responsables de aproximadamente un tercio de las
patentes mundiales. EEUU es, por otro lado, el lider mundial en publicaciones de ciencia y
tecnologia con cerca del 30% del total (UNESCO, 2005). Ahora bien, esos datos no deben
inducir a error. Incluso para EEUU la mayor parte del conocimiento, las capacidades y la
tecnologia se producen fuera de la nacion. Eso justifica que el primer objetivo siempre
deba ser la adquisicion de conocimiento, capacidades y tecnologia de otros paises. Este
objetivo, por otro lado, cada vez es mas costo-eficaz. éPor qué? Porque las tecnologias de la
informacién han facilitado sustancialmente este proceso de adquisicién de conocimiento.

ii. Disponer de unos determinados mecanismos e incentivos. Entre otros:

* Atraer inmigrantes con formacién y experiencia en CyT.

+ Enviar estudiantes al extranjero para formarse en CyT.

* Incentivar los intercambios de CyT con otros paises.

* Importar productos que lleven implicita CyT. Es decir, productos de gran valor
afiadido.

Obtener licencias de propiedad intelectual de otros paises.

+ Garantizar el acceso local a la produccién cientifica de otros paises (siendo clave, en
muchos casos, la labor de traduccion).

Airaer inversion extranjera directa y tomar medidas para asegurar que los inversores
transfieran conocimiento y tecnologia en el proceso, y

Desarrollar las tecnologias de la comunicacién como catalizadoras del proceso. Todos
estos se suman a los incentivos directos via una mayor inversion pablica en CyT.

En dicho marco de objetivos vale la pena reflexionar sobre una tendencia reciente. Se
enfatiza sobre la innovacion y, en algunos casos, se interpreta que ésta va acompafiada de un
menor interés en la transferencia internacional de tecnologia. La confusién quizas proviene
de entender la innovacién como invencion. La primera significa hacer algo de diferente modo;
la invencion significa hacer algo nuevo.

Los paises més exitosos desde un punto de vista econdémico lo son, entre otras cosas,
porque han sido capaces de importar conocimiento, capacidades y tecnologia. Lo muestra la
evidenca empirica (UNESCO, 2005) pero también tiene cierta racionalidad tedrica.

Dicho d2 otro modo, cabe pensar que el éxito econémico tiende a ir més asociado a la
capacidad para apropiarse del conocimiento y la tecnologia desarrollados por otros y
emplearios de modo productivo, que en la capacidad para inventar.

Eso no significa, sin embargo, que la importacion de conocimiento no deba complementarse
con esfuerzos para dirigir ese conocimiento, capacidades y tecnologias. Este conocimiento
deberé adaptarse a las necesidades propias, adecuar los sistemas productivos propios para
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incorporarlos y, normalmente, mejorar y ampliar ese conocimiento y tecnologfa. El proceso
de innovacion, por lo tanto, exige investigacion y desarrollo propio (normalmente, de hecho,
un volumen de recursos no despreciable), incluso en el contexto descrito de dependencia de
la tecnologia importada.

Por otro lado, la ciencia y la tecnologia han de estar al servicio de la produccion de
conocimiento pero también (y ambos no son opciones excluyentes) de la mejora de la calidad
de vida de los ciudadanos. En ese sentido, en muchas ocasiones es imprescindible disponer
de una politica propia de CyT para hacer frente a desafios especificos del pais (que otros
paises no enfrentan) o para hacerlo de manera més eficiente.

Dicho de otro modo, hay necesidades tecnolégicas que no serén satisfechas por otros paises
(todo ello sin mencionar restricciones normativas, institucionales, etc. que podrian exigir el
desarrollo de ciencia y tecnologia propias).

iii. La intervencion del Estado con politicas explicitas de CyT actiia como puente para cerrar
el divorcio entre la teoria y la accién, o la desunion entre los estudios sobre ciencia y
tecnologfa y las politicas de ciencia y tecnologia. Esta intervencion de puente tiene varias
justificaciones:

« Desarrollar un potencial de ciencia y tecnologia es, en cierto modo, un mecanismo

de defensa. Un pais que no comprende o desconoce su propia base de recursos
naturales, por ejemplo, esté a expensas de empresas transnacionales que explotaran
SUS recursos.
La investigacion y el desarrollo tecnoldgico bésico y competitivo a gran escala, son
apoyados por el sector piblico en muchos paises como si se tratase de bienes publicos
(no son adecuadamente financiadas por el sector privado para optimizar los beneficios
del pais).
Es sencillo darse cuenta, no obstante, de que si ningn pais realizase investigacion basica
y desarrollos tecnolégicos no competitivos (es decir, si no invirtiese en tecnologias que no
son comerciales a gran escala, centréndose Unicamente en aprovechar el conocimiento
ajeno), los recursos mundiales de ciencia y tecnologia tenderian a decrecer: si nadie
hace investigacion bésica, si nadie inventa, si nadie produce conocimiento de cero, si
s6lo se recicla o se innova a partir de conocimiento ajeno, el progreso tecnolégico se
estancaria.

La inversién en conocimiento, capacidades y tecnologias se deprecia, pierde valor.

Cualquier inversion se deprecia, de hecho, pero la inversion en ciencia y tecnologia

lo hace a un ritmo superior. Eso significa que incluso paises con grandes desarrollos

tecnolégicos y poderosas politicas de ciencia y tecnologia tienen que destinar una parte
de su inversion a esa capacidad, de cara a mantenerla. Esto es facil de observar en la
transicion entre paises que destinan menos de un 1% del PIB en |+D y aquellos que

gastan entre 2 y un 3%.
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* ©mo principio de toma de decisiones, tanto los individuos como las instituciones se
efrentan a disyuntivas con recursos escasos que conllevan costos de oportunidad y
eEstado, por lo tanto, asigna prioridad al tema de la ciencia y la tecnologia en virtud
¢ su reconocimiento internacional como motor del crecimiento y la productividad
pra asi ganar eficiencia y competitividad. Es decir, la intervencion tiene fundamentos
eonémicos, sociales y ambientales (Salazar, 2005).

+ (tra opcién es un claro reconocimiento al papel del progreso técnico en los modelos
e crecimiento econémico endégeno, como factor fundamental para maximizar
leproduccién y asi obtener la mayor productividad posible. Este aspecto se refleja
omo preocupacion de la politica piblica en general y, en particular, mediante politicas
epecificas para promover, crear, difundir, transmitiry apropiar técnicas y conocimientos
a ciencia y tecnologia.

* b los casos de inversion en ciencia y tecnologfa y de inversién en capital humano,
adas sus externalidades o efectos de desbordamiento se hace necesaria una
slucién de no mercado, con el propdsito de internalizar los efectos y acercarse a
ua situacion eficiente. La internalizacion puede ser via impuestos o subsidios. Por
Iitanto, la necesidad de este tipo de solucion justifica la intervencion y establece, en
onsecuencia, un puente objetivo entre los estudios de ciencia y tecnologia o capital
hmano y los estudios de politica publica.
br ejemplo, en los casos de inversion en innovacion tecnoldgica, para garantizar y
cfender la apropiacion del resultado tecnolégico por parte de quien lo ha investigado,
cado o inventado, los gobiernos reconocen las patentes como mecanismo de politica
pblica. Asi, en este caso, como en muchos otros, los puentes -llamense intervencién-
s materializan mediante provision directa, mediante marcos regulatorios o mediante
icentivos.

* (ra forma de ver la respuesta a la internalizacién de los efectos es a través de la
fma de contratos o convenios entre quien provoca y recibe el efecto externo. Por
emplo, un contrato puede establecer el pago de una determinada cantidad de dinero
pr parte del Estado o la comunidad a una empresa para que no contamine u ofrezca
u producto de determinada calidad. La oferta del pago establecido en el contrato
amentara el costo de oportunidad que contaminar tiene para el productor, lo cual
idudablemente influira en su toma de decision. En sus célculos de ingresos y gastos
(ostos y beneficios) tendré ahora en cuenta la pérdida que le significara modificar
gs procesos de produccion o dejar de contaminar, frente al monto que se le ofrece si
ample con ciertos estandares.®

* s aspectos relacionados con la toma de decisiones que exigen intervencién de no-
rercado, tienen que ver con las fallas de mercado (externalidades, bienes piblicos,

% La iternalizacion de una externalidad se puede entender como el uso de incentivos para que las
peronas tengan en cuenta y paguen los efectos externos de sus acciones.
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competencia, informacién, costos de transaccion), con las fallas macroeconémicas
(desequilibrios, ciclos y crisis) y con las fallas de Estado (presiones indebidas fruto
del interés particular de los actores, apego a los costos y beneficios del corto plazo
en desmedro de los de largo plazo, el inmediatismo, las regulaciones excesivas y las
medidas cargadas de buenas intenciones que resultan costosas para la sociedad),
aspectos que se han enfatizado profusamente a lo largo de la presente guia.

Los puentes entre la politica péblica y la ciencia y la tecnologia se pueden construir,
también, retomando algunas de las ideas fuerza de la presente guia.

Entre otras:

+ Mediante la integracién del eje estratégico plan-presupuesto-programa para reflejar en
la asignacion de los recursos el compromiso politico y la importancia de la ciencia y la
tecnologfa y su realizacién, o mediante programas estratégicos para agregar valor a la
transformacion social y econdmica.

+ Mediante la integracién de la politica en sus tres niveles: el macro, el meso y el micro. Y
mediante la incorporacion real de los actores locales y regionales -para bajar la politica
“de la pirémide a la red”.

+ Mediante el activo papel del Estado en la conformacion de alianzas pblico-privados-
sociedad civil, alrededor de clusters productivos con alto contenido tecnolégico.

Sobre esta materia, tltimamente, Ricardo Hausmann, director del Centro para el Desarrollo
Internacional de la Escuela de Gobierno de la Universidad de Harvard, destaca la importancia
del concepto “insumos publicos”. Es decir, aquellos que sélo pueden entregar el Estado y
no el mercado, tales como informacion, financiamiento, seguridad, infraestructura bésica y
facilidades para hacer negocios. En el campo de la innovacion para la competitividad son
fundamentales y por esta razén el Estado debe promoverlos para dar sustento sélido al
desarrollo y ganar en productividad.

En linea con esta idea, también el mismo autor plantea la tesis de que el espacio de
creacién innovadora tiene mayores posibilidades cuando se sustenta en una “arquitectura
abierta”, segun la cual para que se desarrollen las destrezas y habilidades potenciales de
las personas, el rol del Estado no consiste en sustituir el ingenio individual o corporativo que
pueda existir en la sociedad, sino crear los incentivos para que los individuos se aboquen a la
bisqueda de nuevas explicaciones y soluciones, y eliminar las trabas existentes y los costos
de transaccion que los inhiben. Por esta razén, dentro de las iniciativas que se estan dando
con los consejos nacionales de innovacién para la competitividad, los fondos y las nuevas
politicas para la innovacién, Ricardo Hausmann también sugiere que los clusters o economias
de aglomeracion se autodefinan, se autogeneren y que nazcan de la realidad productiva:
“muchas veces nos encontramos con casos de paises en que los gobiernos tratan de sentar
y juntar a la mesa a gente que no tiene ganas de sentarse juntos”. Este planteamiento se
contrapone, en cierta medida, con el que defiende una definicién voluntarista o una seleccion
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previa de clusters o sectores prioritarios con énfasis en recursos naturales y tecnologias de
la informécién, a los que se deben inyectar recursos y apoyos por ser los més promisorios
para las \antajas competitivas de un pais.®

9.12 Precauciones sobre el disefio de escenarios: {qué hay que tener en
cuenta?

El proceso de elaboracion de escenarios, pese a sus indiscutibles ventajas, conlleva
prerrequisitos que conviene tener presentes desde un comienzo. Entre otros, se podrian
menciona los siguientes:

* Presercia de politicas publicas estables y bien respaldadas financiera y politicamente,
donde se puedan enmarcar las propuestas de cambio y reorientacion de procesos: sin
politiczs publicas los escenarios son simples ejercicios mentales o estadisticos de
proyecion y tendencia.

+ Definicion de prioridades estratégicas con el adecuado respaldo politico y de infraestructura
institusional: sin orden de prioridades se viola un fundamental principio de toma de
decisicnes, por cuanto para alcanzar un objetivo tenemos que renunciar a otro. ‘A quien
algo qiere, algo le cuesta”.

* Mesun en el formalismo tedrico para dar sentido de viabilidad y equilibrio entre medidas
de ofeta (supply-side measures) y medidas de demanda (demand-side measures),
conseqentes con las metas y cambios que se desean alcanzar: balance entre necesidades
y recusos. Dentro de las primeras, especialmente, todas aquellas relacionadas con la
capaciad institucional, el respaldo financiero, la informacién y la conformacién de los
conglonerados sectoriales. Dentro de las segundas podrian mencionarse las politicas
sistémcas (cluster policies y supply chain policies), la regulacion, el aprovisionamiento
plblicey el apoyo a la demanda privada: subsidios e incentivos selectivos de diverso tipo
(Georchiou et al., 2007).

+ Presercia de alianzas y redes de politicas publicas que hagan realidad la cooperacién entre
el secbr publico, el sector privado empresarial y la sociedad civil en su conjunto: trabajo
en equpos y en redes para dar el salto.

* Prudercia con los indicadores para dar sentido estratégico a la toma de decisiones
nacioniles y regionales, acorde con las potencialidades y debilidades internas: evitar
confusén sobre su uso y utilidad.

8 El Merurio, viernes 2 de noviembre de 2007.




CAPITULO 10. SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

10.1 ¢éQué es y qué se entiende por seguimiento y evaluacion?

El seguimiento y la evaluacién de las politicas piblicas no es una practica frecuente en
los paises de América Latina. Quizés esta sea una de las razones por las cuales es usual
registrar politicas que no cumplen con los plazos, cobertura, calidad y costos estipulados;
politicas que alcanzan objetivos diferentes a los propuestos; politicas que repiten los mismos
problemas o que una vez alcanzados los objetivos no persisten y, por lo tanto, los impactos
esperados no se mantiene por falta de sostenibilidad.

Por las anteriores razones, la practica del seguimiento y la evaluacion ha encontrado un
fuerte apoyo por parte de los organismos internacionales, agencias de cooperacion y algunas
oficinas nacionales como las de presupuesto y planificacion, con el fin de institucionalizar la
cultura de evaluacion y desarrollar capacidades para alcanzarla.

Seguimiento y evaluacién estan precedidos de nociones como eficiencia y eficacia, pero
aqui interesa un concepto més amplio que se refiera a la capacidad de las administraciones
publicas para lograr los objetivos que se proponen a través de sus politicas piblicas. En
este orden de ideas, por ejemplo, la Comision Europea ha desarrollado metodologias que
permiten a los paises miembros aplicar las técnicas de evaluacion a cualquier politica publica.
Estas incluyen, entre otros, los siguientes aspectos:

Primero, las organizaciones o agencias son estructuras organizativas con capacidades para
realizar la evaluacion del programa o politica (Program and Policy Evaluation). La metodologia
que utiliza se centra en el andlisis de los objetivos, los recursos disponibles, los impactos, la
sostenibilidad y la coherencia con las demas politicas (European Commission, 2006).

Segundo, se identifican dos tipos de indicadores: los de contexto y los de programa. Los
primeros proporcionan informacién del escenario econdmico y social para expresar en
términos cuantitativos las necesidades que se trata de satisfacer (problemas, objetivos
e insumos); los segundos permiten conocer los efectos de las actuaciones (productos,
resultados e impactos). Por lo tanto, la evaluacion de las politicas piblicas y la medicion de la
gestion, a través del uso de indicadores, constituyen una herramienta idonea para examinar
el grado de eficiencia, eficacia y equidad de la administracion (Rodriguez, 2007).
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El grafico 36 muestra el contexto econémico y social, y el proceso en la actividad piblica al
relacionar objetivos, insumos, productos, resultados e impactos.
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Fuente: elaboracion propia con base en Comunidad Europea (2006).

Ahora bien, los términos monitoreo, seguimiento y evaluacion se utilizan en América Latina
de manena indistinta y quizas convenga una aclaracion.

Por monitoreo o seguimiento entendemos el proceso de medicion del desempeiio o de
la gestion para la consecucion de resultados o, simplemente, de la gestion por resultados,
dentro de unos plazos y condiciones especificadas por el gestor de la politica, utilizando
para ello un conjunto de indicadores relevantes. Por esta razon se habla del monitoreo
regular de los indicadores del desemperio. Esta regularidad en la tarea del seguimiento es
fundamental por cuanto tiene que hacerse con cierta periodicidad, de manera sistematica y
con informacién oportuna. La institucionalizacién del proceso es trascendente para corregir
la préctica usual de hacer seguimiento puntual sin capacidades internas permanentes.

Evaluacidn, por su parte, consiste en un procedimiento analitico que genera informacién
para la toma de decisiones, sobre acciones que han ocurrido en el pasado o que van a
suceder en el futuro. La Agencia Estatal de Evaluacion de la Calidad de los Servicios y
de las Pditicas Piblicas de Esparia la define como “el proceso sistémico de observacion,
medida, zndlisis e interpretacion encaminado al conocimiento de una intervencion piblica,
sea esta una norma, programa, plan o politica para alcanzar un juicio valorativo basado en
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evidencias, respecto de su disefio, puesta en practica, efectos, resultados e impactos. La
finalidad de la evaluacién es ser (til a los evaluadores y gestores piblicos y a la ciudadania
(INAP, 2005).

Esta definicion concuerda plenamente con el concepto de politica publica que se ha utilizado
en esta Guia, entendida como un programa de accion de una autoridad dotada de poder
politico y de legitimidad gubernamental, que afecta a un sector de la sociedad o bien a un
espacio geogréfico determinado. Por lo tanto, asi como la politica piblica consiste en una
propuesta practica para la accion, la funcién més importante de la evaluacion es proporcionar
informacion relevante acerca de la marcha de las politicas publicas.

Para la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OECD), la evaluacion es
una valoracion sistemética y analitica del desempeio. Es decir, mediante la evaluacién se
buscan explicaciones e indicaciones sobre el desemperio para que éste se pueda mejorar
oportunamente.

Expresado en otros términos, el ejercicio de la evaluacion permite identificar a tiempo las
discrepancias entre el desemperio real de las politicas y el esperado o planificado, con el
propdsito de adoptar a tiempo las medidas correctivas que sean necesarias. Es una forma
de saber “cémo vamos” con el desemperio de las politicas, para respaldar una mejor toma
de decisiones y aumentar las capacidades institucionales mediante el aprendizaje en la
conduccién de las mismas (Ver cuadros 32, 33, 34y 35).

La evaluacion es la valoracion sistemética de la operacion y/o de los resultados de un
programa o politica, comparados con un conjunto de estandares explicitos o implicitos, como
medio de mejoramiento del programa o politica.

Fuente: Weiss (1999).

El monitoreo es una funcién permanente cuyo objetivo primario es facilitar a la direccién de
los proyectos y a las principales partes interesadas de un programa o proyecto en curso,
indicaciones tempranas sobre los progresos, o falta de los mismos, en el logro de los objetivos
del programa o proyecto.

El monitoreo permite al administrador de un programa o proyecto identificar y valorar los
posibles problemas y logros de los mismos. Constituye la base para la adopcion de medidas
correctoras, tanto sustantivas como operacionales, con el fin de mejorar el disefio, forma de
aplicacion y calidad de los resultados obtenidos por un programa o proyecto. Ademas, hace
posible el fortalecimiento de los resultados positivos iniciales.

Fuente: PNUD (1997).
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La evaluacién es una actividad temporal que trata de determinar en forma sistemética y
objetiva la pertinencia, rendimiento y éxito de los programas y proyectos en cursoy terminados.
A diferencia del monitoreo, que se debe llevar a cabo en todos los programas y proyectos, las
evaluaciones se realizan en forma selectiva, por razones practicas. Los administradores de
programas o proyectos tienen flexibilidad para decidir por qué y cudndo es necesaria una
evaluacion, teniendo en cuenta una serie de criterios.

Si una evaluacion se lleva a cabo a mitad del periodo de ejecucion de un programa o proyecto,
puede servir como medio para confirmar o corregir la evaluacion inicial de pertinencia, eficacia
y eficiencia obtenida con las actividades de monitoreo. Puede también determinar los signos
iniciales de éxito o fracaso de un programa o proyecto, la evolucion determina hasta qué punto
dicha intervencion ha constituido realmente un éxito por lo que se refiere a sus efectos, la
sostenibilidad de los resultados y la contribucién al desarrollo de la capacidad.

Fuente: PNUD (1997).

s Sub Bl R B

| monitoreo y la evaluacion son realidades distintas pero estrechamente relacionadas.
Se prestan mutuo apoyo y son igualmente importantes. El monitoreo puede facilitar datos
cuantitativos y cualitativos, basados en la utilizacion de determinados indicadores, y tales
datos pueden utilizarse en las actividades de evaluacion.

La evaluacion también puede servir de ayuda al monitoreo. Puede ser una fuente de ensefianza
que luego se podria aplicar para conseguir innovaciones teéricas o metodoldgicas (tiles para
perfeccionar la funcién de monitoreo, por ejemplo, disefiar indicadores idéneos para futuros
proyectos.

Fuente: PNUD (1997).

10.2 El concepto de responsabilidad: ¢qué significa?

Un documento reciente vinculado con el seguimiento y la evaluacién expone con gran claridad
los alcances del concepto de responsabilidad. Significa, precisamente, que el gobierno tiene
la obligacion de rendir cuentas a la sociedad. La realizacién de este valor politico (0 meta
valor) depende de dos factores:

Primero, de la capacidad de los ciudadanos para actuar en la definicion de las metas colectivas
de la sociedad; segundo, de los mecanismos institucionales que garanticen el control publico
de las acciones de los gobernantes no solo mediante las elecciones sino también a lo largo
del mandato de los representantes (CLAD, 1997).

Es decir, el concepto de responsabilidad descansa fundamentalmente en la capacidad para
fortalecer, simultaneamente, las instituciones y la participacion ciudadana.

La responsabilidad, mediante la I6gica de los resultados en la administracion piblica, consiste
en pasar de un modelo en el que impera el control burocrético paso a paso de normas y

240
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procedimientos sin la participacion ciudadana, a otro en que impera el control a posteriori de
los resultados de las politicas piblicas. De acuerdo con estos criterios se establecen cinco
formas de responsabilidad (CLAD, 2001):

Responsabilidad mediante el control parlamentario. Es decir, mediante el control de los
politicos el cual se ejerce a través del ejercicio de los check and balances, o sea, mediante
el control mutuo entre el poder ejecutivo y el poder legislativo.

i. Responsabilidad por medio de controles procedimentales clésicos. Es decir, se ejerce
mediante mecanismos internos y externos tales como comisiones de fiscalizacion, rendicion
de cuentas financieras y juridicas sobre el comportamiento de instituciones y funcionarios,
tribunales de cuentas, auditorias e investigaciones ad hoc del poder judicial, legislativo o
ejecutivo, para juzgar el uso de los recursos o situaciones de corrupcion.

iii. Responsabilidad a través del control social. Es decir, los ciudadanos hacen las veces de

“controladores” de los gobernantes mediante la participacion en las directrices de las

politicas, en la asignacién de gastos de los presupuestos, en la gestion de servicios

plblicos. Todo esto mediante la utilizacion de mecanismos democraticos como votaciones
en plebiscitos o haciendo parte de 6rganos de fiscalizacion.

Responsabilidad mediante la introduccién de la logica de los resultados. Es decir, por

medio de la evaluacion ex post del desemperio de las politicas.

Responsabilidad por competencia administrativa. Es decir, pasando del monopolio a la

pluralidad de agentes y estableciendo competencia entre ellos para mejorar la calidad de

las politicas publicas y la capacidad del gobierno para rendir cuentas a la poblacion.

2

<

En sintesis, la responsabilidad de las politicas publicas le asigna a la dimension de la gestion
plblica un conjunto de valores y un marco, donde el concepto de rendimiento va més alla
de la buena gestion e introduce un sistema de control por resultados, que esté asociado a
incentivos y sanciones. Asi, el rendimiento crea valor agregado a la gestion publica.

El cuadro 36 resume cabalmente las caracteristicas de la evaluacion de las politicas publicas,
dentro de un contexto estructural que desborda la simple utilizacién de indicadores, para
medir y dar seguimiento a determinados objetivos. Esta caracterizacién toma como referente
el marco definido para la Agencia Estatal de Evaluacion de la Calidad de los Servicios y de
las Politicas Publicas de Espana.

La evaluacién es una actividad especifica y con identidad propia, claramente diferenciada
de otras como el control interno, la auditoria financiera, la auditoria de gestién o
el control presupuestario, pero con las cuales mantiene una estrecha relacion de
complementariedad.

ii. La evaluacién se concibe como una actividad institucional, enmarcada dentro de un
proyecto politico de gobernanza, modernizacion e innovacién administrativa.
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Vi.

Vii.

viii.

La evaluacion incorpora un juicio valorativo basado en evidencias y criterios referenciales,
que no cabria sustituir por una mera descripcion o medicién.

La evaluacion utiliza herramientas de las ciencias sociales (cuantitativas y cualitativas)
y técnicas de la gerencia piblica. Aplica de manera sistemética un método riguroso de
tratamiento de la informacion, con el fin de Ilegar al mayor conocimiento de la realidad
que examina.

La evaluacion puede referirse tanto al disefio como a la aplicacion, desarrollo y finalizacién
de una intervencion publica. Trata de obtener un aprendizaje y conocimiento integral de la
intervencién publica que analiza.

La evaluacién atendera a las vertientes de utilidad politico-democrética (responsabilidad
y transparencia gubernamental), estratégica y gerencial (mejora de la toma de decisiones
y de gestion).

La evaluacion se promueve para su utilizacion como herramienta estratégica y prospectiva
y no sblo operativa y retrospectiva como en ocasiones se vino considerando en el
pasado.

La evaluacion se concibe de modo pluralista, arbitrando mecanismos para incorporar las
percepciones y valoraciones de los actores clave.

La evaluacion tiene como finalidad dltima mejorar el servicio a la sociedad con una mayor
eficacia del sector publico y el perfeccionamiento de la calidad democratica.

Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas.
Agencia de Evaluacion y Calidad de Espaiia (online).

10.3 Finalidad y usos del seguimiento y la evaluacion: écudles son?

A partir de la informacién que suministra el seguimiento y los resultados que arroja la
evaluacion es posible identificar los siguientes fines de su puesta en practica:

+ Conocer desfases entre lo real y lo programado. El seguimiento y la evaluacién
suministran informacion oportuna y veraz sobre la marcha de las politicas para una mejor
toma de decisiones. Es decir, permiten conocer a tiempo las divergencias entre lo real y
lo programado de las politicas en materia de costo (presupuesto), cobertura (cantidad),
calidad (percepcion) y tiempo (cronograma).

Respaldar la coherencia del proceso de planificacién nacional, regional y local: el

seguimiento y el monitoreo es una de las herramientas més importantes para conocer en
qué medida los objetivos de los planes y politicas de caréacter nacional se estan cumpliendo
en el nivel regional y local. Esta informacion permite conocer la evolucion de las brechas
y los esfuerzos por lograr sociedades mas igualitarias, con mayor cohesién e inclusion
social.
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+ Mejorar Ia calidad de las politicas y programas. Con mejor informacién sobre la marcha de
las politicas es posible anticipar errores y enmendar situaciones en cuanto al cumplimiento
de los objetivos de eficiencia, eficacia y equidad.

Implantar sistemas de rendicién de cuentas. El seguimiento y la evaluacién también
conllevan un sentido de responsabilidad y de utilidad social a través de la rendicién de
cuentas internas y externas sobre compromisos contractuales y sobre uso de recursos,
para garantizar una gestién mas transparente, mejorar los servicios prestados y dar
prioridad a la perspectiva del ciudadano y el usuario.

+ Apoyar la coordinacion entre una institucion y los demés niveles de la administracion
ptblica en el plano sectorial, regional y local. El sequimiento y la evaluacion coadyuvan
a mejorar la coherencia y la articulacion de objetivos entre una institucion y el resto del
aparato publico. Al Estado le corresponde coordinar equilibrios entre miltiples objetivos e
intermediar intereses de miiltiples actores que compiten por recursos escasos. Aqui, el rol
de coordinacién del Estado es fundamental, y el seguimiento y la evaluacién son buenos
instrumentos para este proposito.

Ayudar a la democratizacién de la sociedad y el desarrollo institucional. A través del
seguimiento y la evaluacién de las politicas la promesa de acercar el ejercicio del poder a
las necesidades del ciudadano se hace més viable. La participacion social agrega valor al
seguimiento y a la evaluacion via manifestacion de sus percepciones, conocimiento sobre
niveles de satisfaccion, informacién sobre los problemas y comprobacion en el terreno de
los resultados.

10.4 Ciclo del seguimiento y evaluacién de las politicas pablicas:
icuéles son las fases?

El proceso de seguimiento y evaluacién de las politicas pblicas sigue un ciclo, como
procedimiento metodolégico, que conviene tener en cuenta para que las actividades vayan
agregando valor y la secuencia logre un mayor impacto sobre actores, instituciones y
la sociedad en general. El ciclo puede ser representado en ochos fases de la siguiente
manera:

i. Fase de preparacion: consiste en planificar correctamente las acciones desde un comienzo.
Es una de las tareas més importantes del proceso de evaluacion y entre mejor sea su
preparacion, mejor pueden ser los resultados. Esta fase consiste en dar respuesta y ser
consciente de lo que significa cada una de las siguientes preguntas: iqué se va a evaluar?,
ipara qué se va a evaluar?, écomo se va a evaluar?, édonde evaluar?, écuando evaluar? y
eon quién evaluar?

En otras palabras, a la hora de evaluar, los responsables politicos, los gerentes y los

administradores de las politicas deben especificar con antelacion el enfoque metodolégico

en todas sus dimensiones, para tener claridad desde un comienzo sobre los usos y destinos
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del segumiento y la evaluacion, los actores interesados, la oportunidad y el costo que
ello representa. Esto implica conocer de antemano los prerrequisitos, las exigencias, las
limitaciones y los condicionantes que la tarea de seguimiento y evaluacion conlleva,

ii. Fase de ejecucion. Durante la realizacion de la tarea de seguimiento y evaluacién de la
politica, ya sea que esta se haga con recursos internos o mediante consultoria externa, la
institucion nacional, regional o local responsable tendré como grandes responsabilidades

las de supervisar, controlar y auditar permanentemente el proceso.

La institicion responsable o interesada no puede desligarse de su desarrollo, ya sea
relegand> a un departamento interno esta labor, de manera independiente y desvinculada
del restode funcionarios que disenan, presupuestan y hacen politica, o delegandosela a un
ente externo.

El seguimiento y la evaluacion es tarea sustantiva y, dentro de un enfoque sistémico,
es complementaria al resto de gestiones. Tampoco conviene entregar por completo
el seguiniento y la evaluacién a una firma o consultora externa sin que exista durante
su desarollo algin tipo de comunicacién, retroalimentacién o intercambio de opiniones
sobre los procedimientos internos, objetivos y filosofia de trabajo. Este aislamiento da pie
para queal final del seguimiento y la evaluacién el ejercicio termine en un documento no
endogenzado o asumido como propio.

iii. Fase de andlisis. Fundamentalmente implica procesar la informacién, estandarizar los
resultados, sistematizar los logros, reflexionar y extraer conclusiones.

iv. Fase de retroalimentacion (evaluation feedback): esta implica la presentacion y difusién
de los resultados, la aplicacion de los resultados en las actuales y nuevas actividades, e
incorgorar las lecciones de la evaluacion en las rutinas diarias y en la forma de trabajar.

Como se puede ver, es una de las fases méas importantes por cuanto exige voluntad y
comproniso tanto politico como institucional para introducir cambios de manera oportuna.
Es el memento donde realmente se mide la capacidad y la voluntar para hacer cambios,
reorienter procesos y reformular actividades.

v. Fase de divulgacion. Envuelve publicar los resultados, dar a conocer los hallazgos a los
actores y a la sociedad en general, manteniendo la reserva sobre aquellos aspectos que
pueden ser de exclusivo conocimiento interno por considerarse estratégicos o de uso
reservado para la toma de decisiones.

Vi.

Fase de socializacion de resultados con beneficiarios y partes implicadas (stakeholders):
los hallazgos del seguimiento y la evaluacién no pueden quedar en el “secretismo”. Lo
recomendable es que sean compartidos con los actores mas interesados en conocerlos
e interpretarlos. De esta manera se les involucra y se les hace parte del esfuerzo
colectivo.
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vii.Fase de evaluacién con empoderamiento (empowerment evaluation): la orientacién
convencional y tradicional de los ejercicios de seguimiento y evaluacion de las politicas
publicas han remarcado més la precision antes que la utilidad, han sido aislados antes que
participativos, y han sido mas académicos que en funcién de los ciudadanos.

Este empoderamiento reside primordialmente en ayudar a la gente y a los actores en el uso
y aplicacion de conceptos y técnicas para fomentar el desarrollo y la autodeterminacion.
La evaluacién con empoderamiento descansa en varios principios: mejoramiento, propiedad
comunitaria, inclusién, participacion democrética, justicia social, conocimiento de la
comunidad, estrategias basadas en la evidencia, construccion de capacidades, aprendizaje
organizacional y responsabilidad.

Esta disenada para ayudar a la gente a que se ayude a si misma y mejore las politicas,
utilizando la autoevaluacién y la reflexién. Por lo tanto, exige un alto nivel de participacion y
colaboracion por parte de todos los involucrados y la comunidad. Con los nuevos mecanismos
de descentralizacién y espacios para el fortalecimiento de la sociedad civil, esta fase resulta
de gran trascendencia para la inclusion de los actores en las instancias de seguimiento y
evaluacion (Fetterman et al., 2005).

viii. Fase de incorporacién de conocimientos en las instituciones: los resultados del
seguimiento y la evaluacién no pueden quedar como productos sueltos o documentos
aislados para la Gerencia o la Direccion, sin ninguna trascendencia. Los informes tienen
que ser comentados, analizados y endogenizados. Tienen que servir de apoyo para
justificar los cambios, para demostrar si ha sido acertada o no la politica y para satisfacer
demandas de los usuarios pero, ante todo, para modificar comportamientos, formas de
trabajar y hacer las cosas.

ix. Fase de desarrollo de capacidades institucionales: los resultados del seguimiento y la
evaluacion tienen que tener como desenlace Gltimo: crear instituciones sostenibles y
efectivas; crear compromisos y apoyos politicos alrededor de la politica; dar fundamentos
técnicos y operativos; y establecer enfoques coordinados de trabajo entre los esfuerzos
de evaluaciony seguimiento del nivel local y regional con el sistema nacional de evaluacion
(coordinated-approach).

Los detalles de cada una de las fases del seguimiento y la evaluacion pueden visualizarse en
el gréfico 37. Cabe sefalar que el proceso no es aislado, es altamente participativo y conlleva
un criterio de retroalimentacién en el sentido de recibir, procesar, almacenar y reaccionar
con los cambios y ajustes que sean necesarios. Es un proceso de aprendizaje continuo y
sistémico, tal como el grafico pretende mostrar.
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Fuente: elaboracién propia.
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10.5 Indicadores para el seguimiento y la evaluacion: écuales son y qué
caracteristicas principales tienen?

Todo indicador es un dato cuantitativo o cualitativo que permite dar cuenta sobre cémo se
encuentran o marchan las cosas con relacién a algiin aspecto de la realidad de las politicas
que interesa conocer. Asf, tanto los de resultado (actuacion pasada), como los de lo que se
hace (desempefio), dan cuenta del cumplimiento de los objetivos y metas de las politicas.
Dentro de los diversos atributos que estas unidades de medida deben contener vale la pena
resaltar los siguientes:

+ Mensurabilidad: capacidad del indicador para medir y sistematizar informacion.

+ Pertinencia: en el sentido de que las mediciones deben tener relacion con los objetivos

de las politicas, deben ser totalmente tomadas en cuenta y tener importancia en las

decisiones que se tomen.

Precisién: deben reflejar fielmente las magnitudes que se quieren analizar o cuantificar.

Oportunidad: dado que se trata de ejercicios repetitivos y periédicos, los indicadores

tienen que darse en un determinado momento o desarrollo de las politicas, a fin de que la

toma de decisiones también sea congruente.

+ Economia: es decir, que exista una cierta proporcion entre los costos ocurridos para hacer
el sequimiento y la evaluacién, y los beneficios o relevancia de la decision que se soporta
con los datos obtenidos (CEPAL, 2005).

El cuadro 37 muestra una tipologia de indicadores sociales con su respectiva definicion y
clasificacion.

Los indicadores sociales se clasifican de la siguiente forma:

i. De hechos y de percepciones: muestran la condicion de un fenémeno social o su cambio

en el tiempo. Ejemplo: tasa neta de matricula en las escuelas piblicas.

. Cuantitativos y cualitativos: derivan de métodos que recogen informacion en formato
numérico o categoras pre-codificadas y de textos descriptivos respectivamente.

iii. Absolutos o relativos: muestran la medicion en términos absolutos o mediante un
proceso que relacione la medicién con otras magnitudes. Ejemplo: poblacién total y tasa de
crecimiento de la poblacion, respectivamente.

iv. Simples o compuestos: son sintesis, series o selecciones de datos basicos que muestran
condiciones de vida. Los compuestos utilizan una combinacién ponderada de indicadores de
los factores subyacentes. Ejemplo: indice de desarrollo humano.

v. Intermedios y finales: los intermedios son factores que propician la consecucién de un
objetivo y los de producto contribuyen a alcanzar el resultado deseado.

Fuente: CEPAL, (2005).
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A la vz, el grafico 38 sintetiza las interrelaciones entre conceptos y categorias de los
indicaores mas representativos para respaldar el seguimiento y la evaluacién de las politicas
plblics. Tomando en consideracion estas relaciones, el catélogo se podria ampliar con la
considracion de los siguientes conceptos:

+ Ecaomia: la relacion entre costos e insumos se asocia con el concepto de economia en el
serido de que entre menor/mayor sea el desembolso para adquirir determinados insumos,
maor/menor seré la economia que se realice desde el punto de vista financiero.

Efiencia: la relacion entre insumos y productos se asocia con el concepto de eficiencia,

entndida esta como la produccion de las actividades, bienes y servicios a un minimo
CO%0.

Efetividad: la relacion entre productos y resultados se asocia con efectividad. Es decir,
la apacidad para producir un efecto deseado o planificado. Es la cuantificacion del
curplimiento de la meta.

* Coto-efectividad: la relacion entre insumos y resultados se asocia con el concepto de
coso-efectividad, es decir, la proporcion que existe entre el costo por actividad y el
curplimiento de determinadas metas.

Efiecia: da idea sobre el cumplimiento de objetivos y metas de la politica, que llamaremos
efetos directos. Si bien la eficacia pone énfasis en objetivos y resultados, la eficiencia
conentra su atencion en la relacion generada entre recursos y resultados.

Impcto: son indicadores de desempeiio para el objetivo general de desarrollo o nivel més
altcde la politica. Estos pueden ir més allé de la politica y presentar algunas dificultades
par su cuantificacion debido a los problemas para aislar los factores externos que inciden
en s resultados finales que son objeto de la intervencion, y el costo mismo de la medicién
de ategorias tales como bienestar, crecimiento, transformacién, competitividad, etc.
Poto general son indicadores compuestos y cuando se combinan los costos monetarios y
el iipacto, o el costo por unidad de impacto de la politica, podemos hablar de indicadores
de osto-impacto.

Efeto o resultado directo: definen cambios en las condiciones de vida de las personas,
las nstituciones o el entorno del desarrollo. Miden cambios en el comportamiento de
los)eneficiarios de las politicas o en la manera en que funcionan las instituciones como
resitado de la intervencion. También, representan cambios en el comportamiento, las
perepciones, estado, salud, situacion o condiciones de los beneficiarios, una vez hayan
reaido los bienes y servicios de la politica.

Proucto o meta: miden o muestran los bienes y servicios producidos y generados por una
acon gubernamental. El resultado o servicio es la combinacién de insumos especificos y
poro tanto no puede ser atribuible a un solo indicador sino a la combinacién de varios.

Dao que dan cuenta del cumplimiento de metas caen generalmente bajo la categoria de
indradores de eficacia y, por lo tanto, se refieren a cobertura, capacidad para atender la
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demanda o el cumplimiento de objetivos a través de acciones realizadas. Por esta razén
al asociar productos con resultados se da origen al concepto de efectividad.

+ Procesos (actividades): miden el desempeio de las actividades vinculadas con la ejecucion
o forma en que el trabajo es realizado para producir los bienes y servicios. Caen dentro
de esta categoria actividades asociadas a procedimientos de compra, adquisiciones,
contrataciones, financiamiento, etc.

+  Insumos: miden o cuantifican los recursos fisicos, humanos, financieros y de infraestructura

utilizados para la produccion de bienes y servicios.

Calidad: se asocian a factores tales como precision, oportunidad, cumplimiento,

satisfaccion, receptividad, accesibilidad, continuidad, actitud, percepcion o disposicion a

pagar o participar. Miden los atributos de los bienes y servicios. Se captan mediante

encuestas de opinién, sondeos de satisfaccion, buzones de recomendaciones, etc.

En el 4mbito de las medidas de corto y largo plazo para evaluar programas y politicas, se
hace una clara distincién entre programa exitoso, teoria no exitosa y programa no exitoso.
Programa exitoso serfa aquel que puso en marcha procesos causales (variable independiente),
que condujeron a efectos deseados. Teoria no exitosa seria aquella que puso en movimiento
procesos causales que no condujeron a efectos deseados, y programa no exitoso serfa aquel
que no puso en movimiento procesos causales que habrian conducido a efectos deseados

(Weiss, 1999).

EFECTIVIDAD
Productos
COSTO - EFECTIVIDAD
3 EFICIENCIA
Procesos
ECONOMIA

Fuente: OECD (2002).
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10.6 Meétodos y técnicas para el seguimiento y la evaluacién: écudles son las
mas representativas?

Dentro de los instrumentos, métodos y enfoques del seguimiento y la evaluacién, casi todos
los estudios institucionales mencionan indicadores de desempefio, enfoques de marco
logico, evaluacién basada en la teoria, encuestas formales, métodos de evaluacién répida,
métodos participativos, andlisis de costo-beneficio, anélisis de la eficacia en funcién de los
costos, evaluacion de los efectos o evaluacion de impacto y evaluacion de la eficiencia de las
administraciones publicas (Banco Mundial, 2004).

De igual manera, otros organismos tienen una amplia lista de publicaciones sobre evaluacién
de politicas piblicas y més especificamente sobre proyectos de inversion piiblica (CEPAL,
ILPES 2006). En razén de los propésitos de la presente Guia aqui simplemente se resefian

las més importantes, con la idea de preservar el adecuado balance entre la teoria y la
préactica.

10.6.1 Técnicas de preparacion y evaluacion de proyectos: icuales son los
fundamentos?

Dado que las politicas aterrizan o se concretan mediante proyectos de inversién piblica
conviene sefalar que entre més difundidas sean estas técnicas y entre mayor sea el nimero
de funcionarios que las conozcan, mejor serd la gestion de las politicas pablicas.

El proyecto es una decision sobre el uso de recursos, con el objetivo de generar o aumentar la
produccion de un bien o servicio. A la transformacion de una idea para resolver un problema,
hasta la puesta en marcha de la solucion de dicho problema, se le denomina ciclo de vida del
proyecto.

Para sintetizar, diremos que el ciclo de vida de un proyecto tiene tres fases:
i. La preinversion.

ii. La inversion.

iii. La operacion.

En la preinversion se identifican, a su vez, cuatro etapas de andlisis:

* Lageneracion y andlisis de ideas.

* Elestudio del perfil.

* Elestudio de prefactibilidad.

* Elestudio de factibilidad.

A medida que se pasa de una etapa a otra aumenta el nivel de complejidad sobre las
caracteristicas generales del proyecto.

La fase de inversion contiene las etapas de disefio y ejecucion del proyecto.
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La fase de operacion conlleva las etapas de puesta en marcha y operacion plena del
proyecto.

A partir de dichos conceptos el grafico 39 muestra como la evaluacién ex ante se lleva a
cabo en la fase de preinversion y la evaluacién de resultados en la fase de operacion. Por
evaluacién ex ante se entendera la comparacién numérica o no, de los costos y beneficios
que se estima generara el proyecto si es ejecutado. Si dicha comparacién se hace desde el
punto de vista de la empresa o entidad que realiza el proyecto seré una evaluacion privada.
En cambio, si la evaluacion se realiza desde la perspectiva de la sociedad en su conjunto se
trataré de una evaluacion social (ILPES, 2003).

= o

l Control de proceso l Fvaluacién de resuhadosJ

L I > Evaluacion ex-post

Fuente: elaboracion propia.

Por el control de procesos se entiende el seguimiento fisico y financiero que se realiza a un
proyecto durante la etapa de ejecucion. Se evalia el avance de las obras en cuanto a cantidad,
calidad, cumplimiento de cronograma y costos incurridos frente a lo presupuestado.

El objetivo de este seguimiento es detectar desviaciones respecto a la programacién inicial
del proyecto, mediante variables que puedan determinar, en una evaluacion de resultados, si
efectivamente el proyecto esta alcanzando los objetivos estimados en la evaluacion ex ante.
La evaluacién ex post es el proceso destinado a determinar sistematica y objetivamente la
pertinencia, eficiencia, eficacia e impacto de todas las actividades desarrolladas, a la luz de

los objetivos planteados.

10.6.2 Enfoque de marco légico: écuél es su estructura?

El enfoque de marco légico es una herramienta de gestion para facilitar el proceso de
conceptualizacién, disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos y programas.
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Su énfasis esta centrado en la orientacién por objetivos, la orientacién hacia grupos
beneficarios, y la participacion y la comunicacion entre las partes involucradas. Ayuda a
relaciorar los objetivos con las actividades, a clarificar funciones y responsabilidades y a
evaluar los resultados esperados contra los resultados reales. Cabe aclarar que no consiste
en un método de evaluacion ex ante de proyectos.

Bésicamente se trata de una tabla o matriz de cuatro filas y cuatro columnas denominada
Matriz de Marco Légico (MML). En las filas se colocan los objetivos llamados: fin (objetivo
general de desarrollo), propdsito (objetivo principal), componentes o productos (objetivos
especificos) y actividades (acciones por cada producto). En la primera columna, llamada
resumen narrativo, se registran los objetivos y las actividades. En la segunda columna se
registren los indicadores que permiten el seguimiento fisico-financiero. En la tercera columna
se registran los medios de verificacion o fuentes de informacion y en la cuarta columna los
supuestos o riesgos para cada nivel de objetivos. Estos representan condiciones necesarias
para el logro de los objetivos.

Para el objetivo general de desarrollo (fin) hablaremos de indicadores de impacto. Algunos
autores los llaman de resultado final o de fin dltimo esperado de los proyectos, programas
o politcas. Para el objetivo principal (propésito) se identifican indicadores de efectos
o camios en las condiciones de las personas, de las instituciones o del entorno. Para el
objetivo especifico (producto) se registran indicadores de resultados o de metas. Para las
actividedes se anotan indicadores de proceso, insumos o costos del proyecto (ver cuadro
38).

* Indicador de impacto: variacion del porcentaje de la poblacion del departamento La Sirena

ensituacion de pobreza extrema entre 2004 y 2007, respecto a la variacién porcentual de

la poblacién nacional en situacién de pobreza extrema en el mismo periodo.

Indicador de efecto: reduccion en un 20% de la tasa de morbilidad entre 2004 y 2007 en

el departamento La Sirena.

* Incicador de resultado: nimero total de pacientes atendidos entre 2004 y 2007 en el
nuevo hospital de La Sirena.

* Indicador de actividades: costo por metro cuadrado construido en el hospital de La
Sirna.

Indicador de proceso: dias gastados en la adquisicion de equipos para el hospital de La
Sirzna en 2007.

* Indicador de calidad: nivel de satisfaccién de los pacientes del hospital de La Sirena,
respecto a los servicios prestados, segn la calificacién de buena, regular y mala.

Fuente: elaboracion propia.
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Respecto a los supuestos, su interpretacion expresa factores externos, acciones, decisiones
o circunstancias que afectan el enlace Actividad-Resultado, el enlace Resultado-Propésito,
el enlace Propésito-Fin. Respecto al fin, constituyen factores o circunstancias que afectan la
sostenibilidad a largo plazo del programa o proyecto. Representan condiciones necesarias
para el logro de los objetivos (ILPES, 2005).

La MML comporta tres tipos de légicas: la légica vertical, de abajo para arriba, sefiala que
las actividades son necesarias y suficientes para lograr los productos u objetivo especifico;
los productos son necesarios para lograr el propésito u objetivo principal, y si se logra
el propésito el programa o politica contribuiré al logro del fin. El fin es la respuesta a un
problema identificado nacional, regional o localmente.

La légica transversal de abajo para arriba se interpreta asi: si llevamos a cabo las actividades
identificadas y si los supuestos asociados a estas se cumplen, entonces lograremos los
productos. Si logramos los productos y si se cumplen los supuestos asociados a estos,
entonces lograremos el propésito. Si logramos el propdsito y si se cumplen los supuestos
asociados a éste, entonces contribuiremos al logro del fin. Si se contribuye al logro del fin
y si se mantienen los supuestos asociados a éste, se garantizaré la sostenibilidad de los
beneficios del programa o politica.

La légica horizontal muestra que si los medios de verificacion son los necesarios y suficientes
para obtener los datos requeridos para el célculo de los indicadores, los indicadores permiten
hacer un adecuado seguimiento y evaluacion de los objetivos. (Ver cuadro 39).

A
Objetivos Indicadores Vh:nedﬁc'o:cii Supuestos
Fin: T i dores de & Condiciones necegarigs que
: ; afectan la sostenibilidad a
Objetivo de desarrollo | impacto. % largo plazo de 1 poltica,
Propésito: - Indicadores de :g ?§ Condiciones necesarias
| Objetivo principal efectos. & % para el logro del fin.
Productos o resultados: | Indicadores de 8 .a Condiciones necesarias
Objetivos especificos resultados (metas) e para el logro del propésito.
Actividades: Indicadores de 2 Condiciones necesarias
Acciones por cada ?ocesos 0insumos. 2 para el logro de los
producto Costo del proyecto. resultados o productos.
Fuente: elaboracién propia.
Notas:

+ Los medios de verificacién son las fuentes de informacion.

+ Los supuestos son los eventos/acontecimientos o decisiones que tienen que ocurrir para que se
logre el objetivo de nivel superior. Es decir, los supuestos son factores que afectan los enlaces:
Actividades-Productos, Productos-Propdsito y Propdsito-Fin
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Como complemento a la MML la mayoria de los textos sobre proyectos enfatizan en la
profundizacién de los siguientes temas: a) diagnostico exhaustivo de la situacién actual:
b) identificacion del problema principal como negacién de una solucion; ¢) anélisis de
involucrados; d) construccién del &rbol de causas y efectos; e) construccién del 4rbol de
medios y fines o érbol de objetivos y f) planteamiento de alternativas o proyectos posibles.
Con todos estos antecedentes, se podré avanzar a la etapa de formulacion para establecer
los costos que las alternativas involucran.

10.6.3 Analisis de costos y beneficios: Len qué consiste?

El andlisis de costos y beneficios es un proceso que consiste en colocar valores monetarios a
los flujos de costos y beneficios de una actividad. Mide monetariamente los insumos y resul-
tados, y representa un sistema de informacién para la toma de decisiones sobre alternativas
posibles.

En general, tanto desde el punto vista de las politicas piblicas como del sector privado, las
preguntas relevantes que envuelve el andlisis costo-beneficio se relacionan con las siguien-
tes: {qué tipo de costos y beneficios deben ser incluidos?, icomo evaluar los costos y los be-
neficios? y, écon qué tasa de descuento deben ser descontados los costos y los beneficios?

Este tipo de preguntas tiene fuerte sustento en los conceptos y principios del excedente
del consumidor, en las externalidades, en la teorfa del sequndo mejor (second best), en los
bienes publicos, en el criterio de compensacién de Kaldor (1939) y Hicks (1939) y en la eco-
nomia del bienestar en general (Cullis et al., 1988).

Hay tres formas de ver el anélisis costo-beneficio:

* Desde el punto de vista financiero se emplea como tasa de descuento el tipo de interés
real de la economia, que refleja el costo de oportunidad de la economfa.

* Desde el punto de vista econémico lleva a cabo un andlisis de eficiencia donde el foco de
atencion es el bienestar de la sociedad. También, la eficiencia econémica pone de relieve
la relacion entre el costo y el valor de lo producido. De igual manera se habla de estar en
la frontera de eficiencia cuando se llega a la maximizacion del valor a un costo dado. Claro
esta, siempre y cuando lo producido tenga demanda en el mercado.

* Desde el punto de vista social, centra su preocupacion en los aspectos de indole
distributiva y de equidad como gran telén de fondo. Dados los efectos distributivos de las
intervenciones plblicas, el anélisis de costo-beneficio utiliza ponderaciones distributivas
que sean aplicables a los beneficios netos de cada grupo afectado por la actuacién
pblica.

En el fondo dichas ponderaciones reflejan el valor marginal con que la sociedad contempla los
aumentos o disminuciones en la renta real de cada uno de los grupos sociales. Obtener este
sistema de ponderaciones no es facil. Algunos sugieren, por ejemplo, los tipos marginales

m
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del impuesto sobre la renta, dado que éstos implican una evaluacién social del valor de la
renta para cada nivel de la misma. As, dado que los tipos marginales de impuesto a la renta
aumentan con el ingreso, se puede asignar una ponderacién mas baja a los aumentos de
renta de los estratos més altos frente a los aumentos de renta de los estratos més bajos.

Lo mismo se podria hacer con la politica regional, asumiendo que se puedan establecer
las ponderaciones explicitamente en la forma de objetivos distributivos regionales. La
distribucién de costos y beneficios por niveles de renta o localizacion geogréfica también
puede hacerse segin edad, sexo, tamaiio familiar, etc., siendo el politico quién en tltimas
tome la decision (ILPES, 2005).

Este método implica, por lo tanto, la identificacion, la valoracién y la comparacién de las
corrientes de costos y beneficios de un proyecto para determinar su viabilidad. Entonces,
icémo se toman las decisiones?

i, El primer método que podriamos resaltar teniendo en cuenta que se trata de tomar
decisiones frente a ciertas alternativas, seria el de Costo Minimo.

Este método se aplica cuando tenemos que comparar alternativas que generan los mismos
beneficios. Por lo tanto, si los beneficios son iguales, las alternativas se diferencian solo en
sus costos. Asi, elegiremos a la alternativa que nos permita alcanzar el objetivo deseado
con el menor gasto de recursos. Sin embargo, como los costos de las distintas alternativas
pueden ocurrir en distintos momentos del tiempo, la comparacion se realiza en valor actual
utilizando una determinada tasa de descuento.

En otras palabras, cuando no es posible expresar los beneficios de un proyecto en términos
monetarios (anélisis costo-beneficio financiero) porque el esfuerzo de hacerlo es demasiado
grande o demasiado costoso, se aplica el método de costo-eficiencia (andlisis costo-
beneficio econémico). El objetivo aqui radica en determinar cudl alternativa logra los
objetivos al minimo costo, es decir, cudl es més eficiente.

El valor actual implica un ejercicio de actualizacion que hace converger los flujos futuros
de beneficios y costos en un momento dado del tiempo, haciéndolos comparables. En este
campo los métodos que se usan con més frecuencia son el Valor Actual Neto (VAN), la tasa
interna de retorno y el anélisis costo-eficacia. El andlisis de la eficacia en funcién de los
costos mide los insumos en términos monetarios y los resultados en términos cuantitativos
no monetarios.

El costo de los proyectos tiene que ser espaciado entre el costo de la inversion o capital
inicial (1)), en que se incurre en este momento (ahora) y el flujo de los costos (current costs)
que sucederén durante la vida Gtil del proyecto (ifetime). Esto es, los C1, C2, C3.....Cn. En
consecuencia, el proyecto generara un flujo neto de beneficios (B,-C,) durante su vida (til,
Jos cuales deberén ser descontados para conocer el valor presente neto del proyecto. Este
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procedimiento es la diferencia entre la suma descontada del flujo neto de beneficios en el
futuro y el costo inicial del proyecto. Esto puede ser mostrado de la siguiente manera:

t=T
Bt-Ct g

o o
t=0

En consecuencia, los proyectos pueden ser jerarquizados segin su VAN, siendo los mejores
proyectos aquellos con los més altos VAN. Alternativamente, los proyectos también podrén
ser priorizados de acuerdo con su Tasa Interna de Retorno (TIR). La Tasa Interna de Retorno
de un proyecto es el valor de r que hace que el flujo de beneficios netos descontados sea
igual al costo del capital inicial (I.). Por lo tanto, aquellos proyectos que registran un alto
VAN, también registraran una alta TIR.

Sin embargo, es recomendable o preferible jerarquizar los proyectos segin su VAN antes
que por la TIR por las siguientes dos razones:

Primera, existen situaciones donde no hay una solucién tnica para la TIR. Para cierto
tipo de proyectos puede haber mas de una tasa de descuento que haga el flujo neto de
beneficios igual a cero.

Segunda, cuando se presentan proyectos mutuamente excluyentes, la TIR puede
seleccionar proyectos que no serfan seleccionados con el criterio del VAN. Por estas y
otras consideraciones el VAN puede ser considerado un criterio de seleccién superior.
Para mayor detalle ver el Anexo VI.

Es decir, en la evaluacion de los proyectos, dado que ambas corrientes de costos y beneficios
se producen a lo largo del tiempo, se han de reducir a un valor actual neto por medio de una
tasa de descuento.® Las reglas de decision para elegir la alternativa més eficiente deben
tener en cuenta el riesgo, la incertidumbre y los efectos distributivos. Para ello, tanto los
costos como los beneficios deben considerarse desde el punto de vista de la sociedad
aunque no generen flujos financieros (andlisis costo-beneficio social).

Esta aproximacion permite que las autoridades comparen intervenciones alternativas sobre
la base del costo de producir un resultado determinado, informacién valiosa cuando los
recursos son limitados.

* Se entiende por tasa de descuento el proceso de deducir una tasa de interés a una suma de
capital determinada, para encontrar el valor presente de esa suma cuando la misma es pagable a
futuro. La palabra descuento se aplica a la cantidad que se deduce del valor nominal de una letra
de cembio, pagaré, bono u otra promesa de pago, cuando se cobra la misma antes del plazo de
su vencimiento. La proporcién que se deduce o tasa de interés que se aplica se denomina tasa de
descuento (Sabino, 1991).

También se puede entender como una variable en términos porcentuales (o en tantos por uno) que
permite realizar el procedimiento de descuento o actualizacién de los flujos de costes y benefi-
cios.
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ii. El Costo Anual Equivalente (CAE) es otra forma de comparar alternativas que generan
idénticos beneficios. Este método consiste en expresar todos los costos partiendo de una
cuota anual cuyo valor actualizado es igual al Valor Actual de los Costos (VAC). En la
préctica, el CAE es el resultado de multiplicar el valor actual de los costos por un factor de
recuperacion del capital (ILPES, 2001). Para mayor detalle ver el Anexo VI.

t=T C‘
=0 (1 = r)

Este método también se puede expresar como costo anual equivalente por beneficiario o
una unidad “proxy” de los beneficios. Para ello basta con dividir el costo anual equivalente
por el nimero de beneficiarios, atenciones médicas, nimero de egresados o cualquier otra
variable “proxy” que se utilice.

i. Por tltimo, mediante el Método de costo-efectividad, el logro de los objetivos de un
proyecto se evaliia a través de la comparacion entre costos (monetarios) y productos (no
monetarios). El resultado también es una medida de eficiencia por cuanto se considera que
los mejores proyectos son aquellos que generan el menor costo por unidad de producto
(Cohen et al., 1993).

Pese a sus ventajas este método no permite comparar proyectos o programas con
objetivos diferentes a menos que se los homogenice a través de un comdn denominador,
como puede ser la probabilidad de que generen resultados iguales (ILPES, 2001).

VAC =

10.6.4 Criterios de decisién: icuéles son?

Teniendo en consideracién los anteriores métodos y que el problema central es la toma de

decisiones, los criterios a tener en cuenta serfan:

+ De acuerdo con el principio de compensacién de Kaldor y Hicks (Little et al., 1974),%

para aceptar un proyecto el valor actual neto de los beneficios sobre los costos debe ser

superior a cero.

Para proyectos de tamario fijo con presupuesto variable, cuando el valor actual neto es

superior a cero el proyecto es beneficioso.

+ Con proyectos mutuamente exclusivos o con presupuesto fijo, se escoge el proyecto con
mayor valor actual neto.

Dado que la TIR es aquella tasa de descuento (r) que anula el VAN del proyecto o que lo
hace igual a cero, el criterio de decision basado en la TIR seria:

% | criterio de compensacion puede ser visto de dos maneras; una, que los perdedores acepten
el cambio y éstos sean compensados por los ganadores con beneficios netos en bienestar, por
minimo que éste sea; dos, cuando los perdedores estén dispuestos a pagar, incluso a “sobornar”,
para evitar la pérdida. Asi, los mecanismos de compensacion pueden ser monetarios o no.
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Aceptar el proyecto si (r) es mayor que (i), siendo (i) el valor minimo de rentabilidad que
exige eldecisor a sus proyectos.

+ Cuandcsse trata de un conjunto de proyectos se ordenaran de mayor a menor TIR, siendo
prefericos los de mayor TIR.

Cuandchay varias soluciones reales y positivas para la TIR, el criterio es inconsistente por
cuartono se trata de una inversion pura.

Si s2 trta de elegir entre dos proyectos que generan los mismos beneficios, se elegira
aquel que presenta el menor costo anual equivalente por beneficiario.

Si sz tata de elegir entre dos proyectos que generan los mismos beneficios, se elegira
aquel cue presenta el menor costo por unidad de producto, es decir, el menor costo-
efectividad.

Conviene aclarar que este Gltimo método, ademés de las dificultades para valorar todos
los cosios y beneficios no es una regla de decisién social y por lo tanto no sustituye las
decisiones politicas, pero si es de una ayuda enorme para el anélisis de alternativas cuando
estas s2 poponen libremente y los juicios de valor sobre las mismas se discuten y se conocen
de antemano.

10.6.5 Evaluacion de impacto: éen qué consiste?

En el ocle del programa o de la politica la evaluacién de impacto ex post se ubica en el
intermedico al final de la operacion y tiene por finalidad conocer si hubo o no cambios en el
bienestar de la poblacion objetivo, debido a la intervencion. Sobre este aspecto se considera
que losef:ctos del programa o politica pueden clasificarse como buscados y no buscados.
Los buscatos son los que inicialmente se pensaron alcanzar con el programa y generalmente
son positios. Los no buscados pueden ser positivos y negativos y pudieron haber sido
previstes ¢ no en la etapa de formulacién de la politica (Cohen et al., 1993).

Estimar elimpacto de un programa o politica requiere comparar la situacién actual de los
beneficards con la que hubieran experimentado en caso de no haber sido beneficiados.

Dado auees imposible observar a los individuos en estos dos escenarios al mismo tiempo,
es necesaio utilizar disefios de evaluacion experimentales y/o cuasi- experimentales para
construr (n escenario contrafactual (escenario simulado) que represente la situacion de los
beneficaros en el escenario de no participacion en el programa o la politica.

Estos disefos deben incluir, como minimo, un grupo de tratamiento (beneficiarios) y uno
de conirol (escenario contrafactual). Este dltimo grupo responde a la pregunta: équé habria
pasadosi &l mismo grupo de individuos no hubiera sido afectado por el programa o la politica?
En conseciencia, el evaluador lo que hace es simular el grupo contrafactual con grupos de
controly ce comparacion.
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Los disefios de evaluacion experimental y cuasi experimental se diferencian principalmente
en la forma como se asignan los participantes a los grupos de tratamiento y control. En
el disefio experimental los participantes se asignan aleatoriamente antes de iniciarse la
operacion del programa. Por el contrario, en los disefios cuasi experimentales la asignacion
es no aleatoria de modo que el grupo de control puede conformarse una vez el programa ha
iniciado su operacion.

La asignacion aleatoria permite conformar grupos que sean en promedio similares en todas
sus caracteristicas, excepto por la participacion en la politica o programa. De este modo las
diferencias entre los dos grupos se deberan exclusivamente a la intervencién de la politica.

En estos diseios el método de asignacién dificulta la conformacién de grupos similares, lo
que hace necesario el uso de técnicas estadisticas y econométricas para corregir el sesgo de
seleccion generado. Se utilizan para esto técnicas como los métodos de pareo y de variables
instrumentales.

La evaluacién de impacto, al igual que cualquier otra evaluacion, puede realizarse antes (ex
ante) o después (ex post) de la ejecucién del programa o proyecto. En términos generales, es
conveniente realizar evaluaciones de impacto ex ante cuando se quiere escoger el proyecto
o la combinacion de los mismos que pueda contribuir de forma mas efectiva a los objetivos,
y evaluaciones ex post cuando la evaluacion de impacto pueda retroalimentar la efectividad
del proyecto en cuestion.

Vale la pena resaltar la importancia de adelantar la comparacién “con y sin" o “antes y
después” de la intervencién. Es decir, comparar la proyeccion de las tendencias presentes
(prognosis sin intervencion), con las modificaciones que ellas sufrirén como resultado del
programa o mediante el uso de datos bésicos y de seguimiento.

En el caso de la evaluacién de impacto es importante que los evaluadores verifiquen muy bien
la integridad de los grupos de tratamiento y de comparacion y la calidad de la informacién
que da cuenta de por qué se producen ciertos hechos (CEPAL, 2006).

&Qué pasos hay qué segquir?

El grafico 40 muestra de una manera sencilla los seis pasos que hay que realizar para evaluar
el impacto ex post de un programa social. Los tres primeros responden a la pregunta équé
evaluar? y los tres Gltimos a la pregunta écomo evaluar?

El desglose de cada uno de ellos permite visualizar y apreciar la magnitud del trabajo y los
efectos para grupos y regiones. Todo esto para apoyar la toma de decisiones y elevar la
calidad de las politicas. No pueden menospreciarse los costos y los tiempos involucrados
en este tipo de ejercicios y quizés la conveniencia de utilizar métodos alternativos, dadas
las capacidades y destrezas promedio en aspectos cuantitativos que se necesitan (CEPAL,

2005).




GUIA SOBRE DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

Fuente: elaboracién propia.
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Asimismo, durante el diserio e implementacion de la evaluacién de impacto de un programa o
politica se identifican diez pasos que deben ser llevados a cabo de la manera mas cuidadosa
posible, para que ésta cumpla con sus propésitos (Banco Mundial, 2000).

Los seis primeros se relacionan con el disefio de la evaluacion y los cuatro restantes con la
implementacion. Los pasos son:

Paso 1. Determinar si se realiza o no la evaluacién. Este paso quizés sea uno de los més
importantes por cuanto dada la complejidad y costo de la evaluacién, desde un comienzo
debe haber total claridad sobre si existe o no suficiente apoyo politico y financiero. También,
tener claridad sobre lo que se quiere evaluar y si es més adecuado algin otro método.

Siendo que las evaluaciones impacto se concentran en examinar la causalidad, deben
realizarse sobre programas o politicas suficientemente avanzados y cuando su disefio esta
plenamente definido. Un cronograma preliminar de tareas con su presupuesto detallado
ayuda a visualizar desde un comienzo la magnitud e implicaciones del trabajo.

Paso 2: Aclarar los objetivos de la evaluacién: entre més claros y precisos sean los
objetivos mayores seran las posibilidades de éxito de la politica. Una buena descripcion de
objetivos facilita la identificacién de indicadores, el seguimiento y la medicién de efectos sobre
las personas y las instituciones, por cuanto existen metas y horizontes bien delimitados.

Paso 3. Examinar la disponibilidad de datos: una vez que se conozca bien el programa,
el equipo de evaluadores deberé realizar un examen cuidadoso de la informacién disponible,
aprovechar las bases de datos existentes y asegurarse ante todo de no repetir o despreciar
informacion de otras fuentes o referencias. Una aproximacion pragmatica y ecléctica ahorra
esfuerzo, tiempo y dinero. Conocer otras experiencias también es parte de este paso, es
decir, no pretender comenzar de cero.

Paso 4. Disedar la evaluacion: es decir, definir el tipo de metodologia que se va a emplear
con todas sus caracteristicas. Para ello, asesorarse de los especialistas adecuados y
ponderar muy bien el pro y contra de uno u otro método seré crucial.

Paso 5. Formar el equipo de evaluadores: es decir, seleccionar a los responsables, definir
perfiles, responsabilidades y funciones pero ante todo definir muy bien los canales de
comunicacion y de coordinacién hacia adentro y hacia fuera.

Paso 6. Recopilar la informacién: en caso de que sea necesario coleccionar informacién
cuantitativa o cualitativa este paso incluye disefio de muestras, elaborar instrumentos,
capacitar personal, realizar pruebas piloto, recopilar datos, levantar encuestas o entrevistas
y procesar informacion.

Paso 7. Coleccionar informacién actual: bésicamente implica elaborar instrumentos
apropiados de recopilacién de datos, que generen informacion necesaria para responder
adecuadamente a las preguntas de la evaluacion.
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Paso 8. Redactar resultados: implica interpretar los resultados de la evaluacién con
recomendaciones claras y precisas para el tomador de decisiones; traducir los resultados
en un lenguaje comprensible y hacer evidentes las implicaciones de politica; e identificar las
areas débiles y fuertes del programa o la politica. Incluye, ademés, ofrecer claridad sobre la
estrategia de difusion y concertacion a seguir.

Paso 9. Redactar informe y discutirlo con los interesados: los frutos de la evaluacién
tienen que quedar plasmados en un documento sencillo y comprensible para diferente tipo
de interesados, de manera que sirva como mecanismo de retroalimentacién y medio para
consolidar o enmendar politicas. Ademas, como medio de discusién y de participacion con
todos los interesados.

Paso 10. Incorporar resultados en el diseio: significa extraer las lecciones y mensajes de
la evaluacion e incorporarlos como un proceso de aprendizaje continuo y dinamico.

Independientemente de las ventajas de la evaluacién de impacto también se pueden utilizar
métodos cualitativos y participativos para evaluar los resultados.

Estas técnicas con frecuencia proporcionan informacién valiosa sobre las perspectivas de
los beneficiarios, el valor que los programas revisten para éstos, los procesos que pudieron
haber afectado los resultados y una interpretacion complementaria mas profunda que los
resultados observados en el anélisis cuantitativo.

Con los métodos participatorios los efectos se miden mediante entrevistas a personas clave,
métodos observacionales u observaciones de primera mano, estudios de caso, encuestas
especiales o datos secundarios. Lo importante es hacer una adecuada integracién entre
métodos cuantitativos y cualitativos y tener una clara idea sobre las ventajas y desventajas
de uno u otro método (Banco Mundial, 2000).

10.6.6 Evaluacion basada en la teoria: ide qué trata?

Este enfoque alternativo, como su nombre lo indica, se fundamenta en las ideas de que todo
programa o politica conlleva un cuerpo tedrico minimo y que sus afirmaciones y supuestos
pueden expresarse en causas y efectos delimitados en fases secuenciales. Este cuerpo
tedrico explicaria cémo y por qué funciona de determina forma un programa o politica. En
consecuencia, la evaluacion se basaré en apreciar cada teoria y sus supuestos en la fase de
implementacién y no en la fase intermedia o al término del programa.

Como todo proceso requiere un orden o sucesién de pasos que podrian resumirse de la
siguiente manera:

Paso 1. El evaluador recoge la informacion sobre las actividades del programa o la politica
con base en las respuestas de las personas sobre el qué, cémo, por qué y dénde funcionara
un programa.
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Paso 2. El evaluador busca especificar causas o mecanismos que logran el cambio, no
actividades asociadas al cambio. Trata de identificar factores determinantes del éxito y la
forma como se interrelacionan. Busca las conexiones y relaciones causales a partir de datos
en proceso y resultados.

Paso 3. Con base en la teorfa, el evaluador se concentra en los efectos en el corto y largo
plazo. Analiza los cambios que se generaran segin la teoria subyacente.

Paso 4. Los evaluadores y decisores analizan los hallazgos para encontrar explicaciones
y lecciones. Entre otros, identificar mecanismos operativos, razones del cambio y validar

hipétesis y teorias.

Reflexiones finales: écudl es el racionamiento de esta teoria?

+ Si los hechos se dan como se esperaba, la evaluacién explica como se generan los
efectos.

+ i los datos muestran que los factores o determinantes de éxito no se han alcanzado,
entonces el programa o politica tendré pocas probabilidades de lograr los objetivos, y

+ Si los determinantes no se han logrado, la evaluacion arroja luz sobre qué pasos deben
supervisarse a medida que el programa avanza.

En cierta manera el procedimiento muestra que los efectos pueden producirse por caminos
diferentes a los métodos o al camino sistemético establecido para realizar una tarea o
trabajo, con el fin de alcanzar un objetivo determinado. Asi, la teorfa que se explicita no es la
Gnica que subyace (Weiss, 1999).

Sin soslayar las percepciones que subyacen en la “teorfa” sobre el programa, como algo
abstracto y complicado, las fuentes bésicas de informacion para adelantar la evaluacion
pueden contener algunos problemas en razon de: la escasa documentacién disponible, la
informacién dispersa de los participantes, el amplio cuerpo terico de las ciencias sociales
sobre fenémenos complejos y los problemas inherentes a toda evaluacion para lograr
consenso a partir de los razonamientos légicos de las personas.

Ademas, los resultados no pueden generalizarse ni aplicarse mecanicamente a otros lugares,
en razon de los problemas de interpretacion.

A pesar de las limitaciones sefialadas el método arroja informacién valiosa para adoptar
medidas correctivas de manera oportuna durante la ejecucién del programa, y sobre la
necesidad de estudios experimentales para verificar la causalidad, dado que la evaluacion va
dirigida a metas preestablecidas y estas pueden cambiar en el transcurso de la evaluacion
(Ver gréfico 41).
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10.6.7 Modelos de Equilibrio General Computable (MEGC):
icudles son sus ventajas y limitaciones?

Son herramientas de analisis cuantitativo para evaluar los impactos econémicos, sociales y
ambienteles de las politicas pblicas, o sistemas de analisis para evaluar los efectos de los
cambios en variables exdgenas o de politica econémica sobre el resto de la economia, Estos
modelos permiten conocer y tener en cuenta las interrelaciones que se dan al interior de una
economia, de manera consistente e integral.

Primordialmente permiten considerar y tener en cuenta los impactos de las politicas a un
nivel de desagregacion muy alto en los mercados de bienes, de factores de produccion y de
personas, tanto beneficiadas como perjudicadas.
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Se aplican en estudios para evaluar los impactos de politicas fiscales (incremento de
impuestos, reduccion de tarifas, aumento de salarios), monetarias, cambiarias, sectoriales,
de integracion y liberacién del comercio intraregional. En otras palabras, este tipo de
modelos evaltia los cambios en la esfera productiva, en la esfera del consumo y en la
esfera de la distribucién de la renta, como respuesta a una variacion en una determinada
politica publica.

Estos modelos aplicados 0 MEGC se han desarrollado considerablemente tanto para la
investigacion como para el andlisis de las politicas, en virtud de que proveen una estructura
consistente para evaluar las relaciones y los elementos de compensacion entre las diferentes
medidas de politica.

Sin embargo, después de examinar las experiencias en numerosos paises se senalan tres
situaciones donde los modelos no se han comportado correctamente:

+ Cuando se les lleva mas all4 del dominio de su aplicabilidad,

+ Cuando violan el principio de Occam, es decir, cuando no se usa el modelo més simple de
acuerdo con la tarea para la cual se construye, y

« Cuando caen bajo el sindrome de la caja negra. Es decir, cuando la relacién entre los
resultados del modelo y los cambios de politica no son claros (Devarajan et al., 2002).

Para corregir esto se establece una desiderata (Devarajan et al., 2002) de cinco puntos

basados en:

i. Relevancia de la politica: ligar en buena forma las variables de la politica con los
resultados.

ii. Transparencia: la relacién entre variables y resultados debe ser facil de seguir y explicar.

iii. Oportunidad: deben estar basados en informacién actualizada.

iv. Validacién y estimacién: deben producir resultados creibles para la escogencia de
alternativas de politica.

v. Diversidad de alternativas: usar diferentes niveles de agregacion para brindar importancia
a los supuestos ante diferentes circunstancias.

A manera de ejemplo: en Venezuela, el Ministerio de Planificacién y Desarrollo (MPD) y el
Programa de Naciones para el Desarrollo (PNUD) a través del proyecto “Medicion de las
Metas del Milenio” se aplicé un modelo de equilibrio general computable para conocer el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Los autores concluyen que Venezuela podria alcanzar todas las metas en cualquiera de los
escenarios simulados. Sin embargo, después de revisar los costos y la factibilidad de los
escenarios encontraron que serfa méas conveniente la aplicacion de una combinacién de
politicas que concierta recursos via reforma tributaria y endeudamiento interno.
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Un ejercicio similar del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones
Unidas simula la trayectoria de la economia costarricense mediante un modelo de equilibrio
general, bajo el supuesto de la puesta en marcha del tratado comercial a partir del 2007.
Esta trayectoria se compara con otra estimada de la economia sin tratado (CEPAL, 2007)

El estudio encontr6 que la liberacién comercial acordada podria aportar un crecimiento
econémico adicional de 2% anual. Las simulaciones desarrolladas muestran, ademas,
que el proceso de desgravacion le permite al sector productivo nacional encadenarse
progresivamente con las exportaciones.

Al mismo tiempo, el estudio sefiala que los efectos del tratado en la disminucién de la pobreza
son modestos, debido a que no hay mayor impacto en la distribucioén de los ingresos.

Por (ltimo, la investigacién considera que, de ratificarse el tratado, deberia implementarse
acompaiiado de intervenciones de politica pblica con tres propdsitos: minimizary compensar
el costo del ajuste para los sectores desfavorecidos, aumentar la productividad y asi
estimular el crecimiento adicional; y, finalmente, incrementar la eficiencia en la recaudacién
de los impuestos y priorizar la asignacion del gasto.”

Siguiendo con los ejemplos, una investigacion reciente aplica un modelo de equilibrio general
dinamico en una economia pequefa abierta, especializada en producir servicios turisticos
(small island economy).

El estudio plantea que dichos servicios congestionan los bienes piblicos y reduce la calidad
del medio ambiente. Asf, el modelo se utiliza para determinar las condiciones que garanticen el
nivel inicial de calidad del medio ambiente y las respuestas del precio del turismo a los cambios
en el medio ambiente, su calidad y la congestién de los bienes piiblicos (Gémez et al., 2007).

Como se puede ver, este tipo de ejercicios suelen ser muy valiosos para apoyar y dar luces
sobre la correcta toma de decisiones en las politicas publicas.

La CEPAL, a través de la Red de Didlogo Macroeconémico (REDIMA), realiza con frecuencia
encuentros de expertos sobre este tipo de modelos para examinar sus aportes a la
formulacién de la politica econdmica en América Latina y el Caribe.

¢ Dentro del anélisis econémico de la eficiencia de la administracion pblica hay algunas exploracio-

nes novedosas: i) mediante el calculo de indicadores relacionados con la produccion de servicios
pliblicos, es decir, con el gasto en consumo publico (consumo, salarios, capital fijo); ii) mediante
la eleboracion de un indicador sintético donde intervienen todas las funciones del gasto publico;
iii) mediante la aplicacion del Anélisis Envolvente de Datos (Data Envelopment Analisis) el cual,
como modelo no paramétrico y deterministico, tiene como objetivo evaluar la eficiencia técnica de
una unidad productiva; y, iv) la Matriz de Contabilidad Social (como Medida de Bienestar Econé-
mico) que incluye cinco cuentas: produccién, factores productivos, instituciones, ahorro-inversién
y resto del mundo (Rueda, 2005).
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Para efectos de la presente Guia podemos agregar que en estos modelos, las decisiones
de politica econdmica son tomadas a nivel macro y el objetivo general de incrementar el
crecimiento y el bienestar contiene repercusiones micro, por lo tanto ayudan a entender
mejor las relaciones macro-micro.

Sin embargo, conviene adelantar algunas precauciones: primera, dados los supuestos sobre
los cuales se construyen es dificil probar su verosimilitud. Segunda, cuando se compara el
“antes y el después” o el “sin y con” de la politica o programa es dificil aislar los efectos
externos y la construccion del contrafactual no siempre es facil. Tercera, por lo general los
modelos de equilibrio general computable son de aproximacién “arriba para abajo” por lo
tanto no hay efectos de “abajo para arriba”.

Finalmente, por tratarse de modelos integrales y sistémicos su costo es elevado, la cantidad

de la informacién que se requiere es alta, la calidad disponible de los datos no siempre es
la deseable, y demandan un alto nivel de habilidad en el manejo de técnicas estadisticas y

econométricas.

Ademés, en el contexto de los paises en vias de desarrollo, se destaca el abuso de las
técnicas cuantitativas en econometria, en virtud de su papel instrumental y auxiliar para
la toma de decisiones. Este abuso esta relacionado con cuatro aspectos: a) el exceso de
formalismo matemético; b) la pérdida de dimensién social; ¢) el abuso de la teorfa y de las
herramientas estadisticas; y, d) el fetiche del ajuste de curvas (Georgescu-Roegen, 1976).

10.7 Limitaciones de los indicadores: écules son las restricciones y qué hay
que tener en cuenta?

El valor de los indicadores, como el valor de todo instrumento, depende de como se les use y
para qué se les use. En algunas circunstancias su uso sera adecuado y en otras, inadecuado.
En el caso del seguimiento y la evaluacion de las politicas publicas, estos son la base para
supervisar su desempefio, conocer en terminos cuantitativos y cualitativos el cumplimiento
de los objetivos, establecer comparaciones con respecto al afio base entre variables y
justificar los cambios para enmendar el rumbo.

Sin embargo, al partir del criterio y buen juicio del planificador o decisor, los indicadores no
son generalizables para toda situacion y siempre existira el compromiso entre optar por lo
6ptimo/deseable y lo posible/practico.

Ademés, dado que se trata de medir fenémenos dindmicos, los indicadores, con base en su
definicion, estén sujetos al costo y tiempo que se disponga para la toma de decisiones.

En cualquier circunstancia, como regla de oro, sera preferible un sistema oportuno y préctico
a uno sofisticado y abundante de indicadores cuya utilizacion no sea clara. La capacitacion y
el entrenamiento permanente en estas materias son siempre altamente recomendables.
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CAPITULO 11: REFLEXION FINAL

El tema del disefio y gestion de la politica pablica, como integracion entre las teorfas
sobre el mercado, sobre el Estado y las instituciones, es fundamental para comprender la
naturaleza de los fendmenos socioecondmicos y su adecuada solucion. La falta de un mayor
conocimiento y una mayor integracion entre estos tres temas ha tenido como consecuencia
altos costos de coordinacion y de movilizacién de capacidades hacia el logro de objetivos
individuales y colectivos.

Dentro de dicho planteamiento, el rol de los actores en el desemperio de las politicas piblicas
y la importancia de la calidad del desarrollo institucional y organizacional ha ocupado un
espacio preponderante en la presente Guia. La bisqueda de una mayor eficiencia econémica
y una mayor equidad social pasa inexorablemente por el tipo de participacion y coordinacion
de los actores protagnicos y de la calidad de las instituciones. El desempefio de las politicas
piblicas, junto al de otros conceptos tales como gobernabilidad, gobernanza, transformacion
productiva y cohesién social, depende de la fortaleza o debilidad del marco institucional, el
cual involucra aspectos politicos, técnicos, econémicos y culturales.

Se espera, con esta publicacién, contribuir al debate y servir de base para desarrollos
posteriores y diagndsticos més acertados, que den cabida a la innovacion y creacién de me-
jores politicas pablicas y una eficiente administracion péblica, con la esperanza de promover
una mayor voluntad politica frente a los desafios mas urgentes.
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Freedom of the World 2005 Annual Report, On line:www.freetheworld.com/release.htm
Fundacion Heritage: www.heritage.org

Glosario Unién Europea Online:
http://europa.eu/scadplus/glossary/index_es.htm

IIG (Instituto Internacional de Governabilitat de Catalunya): www.iigov.org
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LATINOBAROMETRO: http://www.latinobarometro.org
ILPES: www.ilpes.cl

IMF (International Monetary Fund): www.imf.org

INAP (Instituto de Administracion Pdblica) : www.inap.map.es
INGENIO 2010: www.ingenio2010.es

Ministerio de Administraciones Piblicas, Agencia Estatal de de Evaluacién de las Politicas
Pblicas y la Calidad de los Servicios:

http://www.map.es/ministerio/organigrama/agencia_estatal_evaluacion.html
Ministerio de Educacion y Cultura de Espafia (www.mec.es)

Organizacién de Estados Americanos (OEA): www.oea.org

OECD (Organization for Economic Cooperation and Development): www.oecd.org
SEGIB: www.segib.org

UNDP: www.undp.org

UNESCO: www.unesco.org/es

UAH (Universidad de Alcald): www.uah.es

World Bank: www.wb.org

World Bank, Worldwide Governance indicators:
www.worldbank.org/wbi/governance/data

World Development Indicators:
www.worldbank.org/data/onlinedatabases/onlinedatabases.html
World Economic Forum: www.weforum.org

World Fact Book: https://www.cia.gov/cia/publications/factbook




ANEXO e

ELEMENTOS Y CARACTERISTICAS DE LA POLITICA
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA DE ESPANA

Introduccién

Apostar por el desarrollo de una politica de cienciay tecnologia significa apoyar el crecimiento
econémico de un pais. Esta relacién ha sido més que comprobada en diversos estudios
realizados y por ello, la Unién Europea (UE) decidio priorizar en este tipo de politicas,
haciéndola una de sus lineas de actuacion centrales.

Producir conocimiento, como la capacidad de aplicarlo, ayuda a impulsar la productividad ya
que se fomenta la capacidad competitiva de la economia a la vez que se mejora el bienestar
de la sociedad civil.

Sin embargo, bajo otra perspectiva, se ofrece la posibilidad de ver el desarrollo de este tipo
de politicas, no como un motor de productividad, sino mas bien como un proceso que puede
solucionar problemas. Es decir, un avance de la ciencia y tecnologia bajo el concepto de
desarrollo sostenible convirtiéndola en un sistema més eficaz y eficiente, ante los viejos o
nuevos retos que conlleva la sociedad.

El Sistema Espaiiol de Ciencia y Tecnologia (SECYT)

Espana continGa a la cola en temas de desarrollo cientifico y tecnologico respecto a otros
paises europeos. Por ello, la Administracién General del Estado (AGE) se propone acortar
esa brecha mediante el impulso y mejora que el Sistema Espariol de Ciencia y Tecnologia
(SECYT) se merece.

Las bases en las que se desarrolla el sistema espaiiol se concentran en torno a cuatro ejes
centrales: a) Formacién e investigacion, b) Inversién, c) Empresas, y d) Coordinacién. Los
esfuerzos para potenciar el SECYT se han concentrado en la coordinacion eficiente y el
fortalecimiento de estos ejes.

% Se agradece la colaboracién de Rebeca Sandoval del Campo, responsable de la elaboracion de
este Anexo.




GuUiA SOERE DISENO Y GESTION DE LA POLITICA PUBLICA

Las tres herramientas bésicas

La herramienta principal que este sistema utiliza es el llamado Plan Nacional de Investigacién
Cientifica, Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica, el cual fomenta y coordina los programas de
ayudas piblicas y constituye un instrumento de programacién a medio plazo. En el presente,
este Plan Nacional se encuentra en el marco de referencia de la Estrategia Nacional de
Cienciay Tecnologia (ENCYT), la cual se elabora con la participacién de todos los agentes
del sistema espafiol de ciencia y tecnologfa.

Otra esirategia espariola de gran relevancia es la llamada Ingenio 2010, que se propuso como
herramienta de conexion entre Europa y Espafia en la llamada Sociedad del Conocimiento.

La Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT)

Aunquea lo largo de los afios el SECYT ha ido diagnosticando mejoras que se deben llevar a
cabo en los nuevos Planes Nacionales, y a pesar de los cambios que se hayan podido hacer
en el tiempo, el érgano de planificacion, coordinacién y seguimiento del Plan Nacional sigue
siendo el mismo: la Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT).

Fuente: elaboracion propia.
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La CICYT esté4 compuesta por dos comisiones: una plenaria (o pleno) encargada de
la naturaleza estratégica de la politica espafiola en ciencia y tecnologia, y otra que es
permanente la cual coordina las actividades de I+D+| financiadas. También tiene un Comité
Asesor de Apoyo y Seguimiento (CAS) que implementa las mejoras a corto plazo en la
gestion de la politica de I+D+1.

. Aparte, se encuentran dos érganos de asesoramiento: el Consejo General de Ciencia y
Tecnologia, encargado de la coordinacion con las comunidades auténomas, y el Consejo
Asesor para la Ciencia y Tecnologia, cuya funcién es promover la participacion de los
diferentes actores en la elaboracién, seguimiento y evaluacion del Plan Nacional.

Ambas presidencias (de los dos drganos de asesoramiento y de la CICYT) estén adscritas al
Ministerio de Educacién y Cultura.

Entidades que componen el Sistema Espariol de Ciencia y Tecnologia

El sistema estd compuesto por una estructura compleja de entidades. Sin embargo,
éste puede ser clasificado desde un punto organizativo en cuatro grandes categorias de
estructuras de actuacién en funcién de la naturaleza, de las funciones y de los objetivos que
quieren alcanzar.

1.

Sistema publico de 1+D+1: abarca las instituciones y organismos con titularidad pablica.
Pueden disefiar y aprobar politicas en este dmbito, hasta realizar actividades de ciencia y
tecnologia.

. Empresas: son agentes muy importantes dentro del sistema espariol ya que uno de

los objetivos de la politica de ciencia y tecnologia es apoyarlas para que aumenten
su capacidad competitiva. Desempefian una participacion activa dentro del sistema de
ciencia y tecnologia, no limitandose a ser meros receptores de las ayudas.

. Sociedad: cada dia existe un mayor interés por parte de la ciudadania en temas

de investigacién e innovacién. Esta se refleja en la demanda de informacion y de
transparencia en las actuaciones que se lleven para asf poder participar activamente en
las decisiones cientifico-politicas sobre las implicaciones que puedan tener en el espacio
ético o social.

. Organismos de soporte: son una entidad muy diversificada ya que acttan, por un

lado, como intermediarios entre los centros de oferta (sector piblico) y el sector de
la demanda (empresas) y, por otro, prestan una serie de servicios a las actividades de
innovacion.
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Fuente: elaboracién propia.

Estas cuatro grandes categorfas pueden resumirse en el gréfico 3:
Indicadores del SECYT

Para fecilitar la planificacion, gestién y control de la politica de ciencia y tecnologia es
necesario utilizar una serie de indicadores que sirvan para medir los recursos econdémicos y
humancs destinados a la investigacion e innovacién. Analizar, de igual manera, los resultados
de las actividades desempefiadas en el transcurso de la politica, es igual de importante.
Con los resultados se podré sefialar de forma cuantitativa el desemperio del gobierno en
estas materias y aportar la informacion necesaria para que se puedan tomar las decisiones
pertinentes.
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§ e
Organos de Organizaciones
decision, planificacion | | empresariales tecnolégicos
y coordinacién | [
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Fuente: elaboracion propia.

En el gréfico 4 se muestran los principales indicadores que se utilizan internacionalmente,
en la Unién Europea y en la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE). Se analizan a través de magnitudes macroeconémicas y dan informacion sobre la
evolucién de los sistemas de ciencia y tecnologfa.

291
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-

Gastoen [+D

Fuente: elaboracion propia.
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Beneficiarios del SECYT

Por beneficiarios entendemos a aquellos agentes que son destinatarios de las ayudas. Los
beneficiarios del SECYT son los siguientes (Plan Nacional 2008-2011):

1.
©

Organismos publicos de I+D: organismos plblicos de investigacion.

Universidades publicas, sus departamentose institutos universitarios y las universidades
privadas con capacidad y actividad demostrada en acciones de |+D.

Otros centros piblicos de I+D: organismos publicos con capacidad para realizar
1+D.

Centros publicos y privados de 1+D sin @nimo de lucro: entidades publicas y
privadas sin animo de lucro, con capacidad y actividad demostrada en acciones de
14D, incluidas las fundaciones de los agentes sociales (e]. sindicatos) que realicen
actividades relacionadas con la 1+D y los centros tecnologicos cuya propiedad y gestion
sea mayoritariamente de las administraciones publicas.

Empresas: entidades, cualquiera que sea su forma juridica, que ejerzan una actividad
econdmica y que estén vélidamente constituidas en el momento de presentacion de la
solicitud de ayuda. Se integran en este concepto las sociedades mercantiles pablicas,
los entes publicos empresariales y los empresarios individuales. Dentro del concepto
empresa se diferencian las pequefias y medianas empresas (PYME) y, dentro de éstas,
las micropymes.

Centros tecnoldgicos: persona juridica, legalmente constituida, sin fines lucrativos,
que estatutariamente tenga por objeto contribuir, mediante el perfeccionamiento
tecnoldgico y la gestion tecnoldgica, a la mejora de la competitividad de las empresas y
que esté inscrita como Centro de Innovacion y Tecnologia (CIT) cuya propiedad u érgano
de gobierno sea mayoritariamente de empresas del mismo ambito de actividad que el
Centro y que no pertenezcan al mismo grupo empresarial.

Agrupaciones 0 asociaciones empresariales: comprenden la unién temporal de
empresas (UTE); agrupaciones de interés econdmico, formadas por empresas o
empresas con otras entidades (AIE); asociaciones empresariales sectoriales sin nimo
de lucro que realicen entre sus actividades proyectos y actuaciones de 14D para su
sector.

Agrupaciones empresariales innovadoras (conglomerados innovadores) y
plataformas tecnoldgicas: grupos constituidos por entidades independientes
(empresas, pequeias, medianas y grandes y organismos de investigacion), activas en
sectores y regiones concretas, cuyo objetivo sea estimular actividades innovadoras
mediante el fomento de intensas relaciones mutuas y de la préactica de compartir
instalaciones, intercambiar conocimientos especializados y contribuir con eficacia a la
transferencia tecnolégica, la creacion de redes y la divulgacion de informacién entre las
empresas integrantes de la agrupacion. De preferencia, los Estados miembros deben
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10.

hacer lo posible porque en la agrupacién exista un equilibrio adecuado entre PYMES y
grandes empresas a fin de alcanzar una cierta masa critica, en particular, mediante la
especializacion en 4mbitos concretos de la [+D+I y atendiendo a las agrupaciones y
plataformas ya existentes tanto en Esparia como en la UE.

Organizaciones de apoyo a la transferencia tecnolégica, difusion y divulgacion
tecnolégica y cientifica: incluye parques cientificos y tecnoldgicos, centros de
innovacion y tecnologia, etc.

Organismos de investigacion: una entidad, tal como una universidad o instituto de
investigacion, con independencia de su condicion juridica, cuyo principal objetivo sea
realizar investigacion fundamental, investigacién industrial y desarrollo experimental
y difundir los resultados de las mismas mediante la ensefanza, la publicacién o la
transferencia de tecnologia. Todos los beneficios se reinvertirén en esas actividades,
la divulgacion de sus resultados o la ensefianza. Las empresas que puedan ejercer
influencia en dichas entidades, por ejemplo, en calidad de accionistas o miembros, no
gozaran de acceso preferente a las capacidades de investigacion de la entidad ni a los
resultados de investigacion que genere.

Fuente: elaboracién propia.
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11. Intermediarios de innovacién: entidades u organizaciones cuya actividad principal
es apoyar la transferencia tecnoldgica, difusion y divulgacién tecnoldgica y cientifica
fundamentalmente basadas en acciones de intermediacion entre los organismos de
investigacion y las empresas.

Marco legal de la politica espaiiola en materia de ciencia y tecnologia

El nuevo Plan Nacional identifica la problemética que existe con las barreras normativas y
propone como una de las novedades del nuevo Sistema de Ciencia y Tecnologia un programa
de reformas legislativas para el nuevo periodo de ejecucion del plan (2008-2011).

Para el fomento y la coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica que la
Constitucién encomienda al Estado se establece el Plan Nacional de Investigacion Cientifica
y Desarrollo Tecnoldgico, que se regiré por la Ley 13 de 14 de abril de 1986, de Fomento y
Coordinacion General de la Investigacion Cientifica y Técnica.”

MARCO LEGAL DE LA POLITICA DE CIENCIA
ESPANOLA

Y TECNOLOGIA

Plan Nacional de
Investigacion Cientifica
qusthTeawlégm

Fuente: elaboracion propia.

Estrategia Nacional de Ciencia y Tecnologia (Encyt)

Esta estrategia es el instrumento conductor e integrador de los grandes principios que han de
regir las politicas y programas en investigacion e innovacion y que contempla las principales
lineas de accion.

©  Articulo 1 de la Ley 13/1986.
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Constituye el marco de referencia a partir del cual se elaboraran los planes nacionales y
regionales de la ciencia y la tecnologa.

En el gréfico 7 vemos los tres principios por los que se rige y de los cuéles nacen los objetivos
estratégicos del SECYT.

Fuente: elaboracién propia.

Plan Nacional de Investigacion Cientifica, Desarrollo e Innovacion Tecnolégica
2008-2011

Con la nueva ENCYT y el Plan INGENIO 2010, se establecieron las bases para elaborar un
nuevo Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia, cambiandolo sustancialmente con respecto a
los modzlos anteriores. Una de las novedades de este nuevo plan es la puesta en marcha de
un proceso de participacion para su elaboracion, en el que tomaron parte diferentes agentes
clave asi como los responsables politicos y de la gestion de las actividades de I+D+I que
comporen el SECYT.
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En el Plan Nacional se plasman los objetivos y prioridades de la politica espafiola del+D+la
medio plazo (periodo de 4 afos) y se disefian los instrumentos para poder alcanzar las metas
implantadas.

Los seis objetivos del Plan Nacional de |+D+1 2008-2011 se han identificado teniendo en
cuenta los principios basicos y objetivos recogidos en la ENCYT (también seis), y son los
que han marcado el disefio de los instrumentos y los programas nacionales del mismo (Ver
gréfico 8).

A partir de los objetivos se desarrollan cuatro Areas de Accién. Posteriormente se establece
un grupo de instrumentos llamado Lineas Instrumentales de Actuacién (LIA) (en total, se
desarrollaron seis). Estos responden a los objetivos formulados en el Plan y por ende, a los
que propuso la ENCYT.

Los trece Programas Nacionales que se proponen estén directamente relacionados con las
LIA y, por tanto, cumplen de nuevo con los objetivos propuestos. Se ponen en marcha a
través de convocatorias publicas.

Los programas nacionales llevan asociados indicadores de gestion, cuyos objetivos
cuantitativos seran fijados en los programas de trabajo anuales, asi como indicadores de
avance del sistema y de resultados e impacto de las actuaciones.

Tenemos que destacar las Acciones Estratégicas™ que corresponden a sectores o tecnologias
de carécter horizontal, para lo cual se pondrén en juego todos los instrumentos disponibles
en las otras areas.

Cada programa nacional lleva igualmente asociados: indicadores de gestion, indicadores de
avance del sistema, e indicadores de resultados e impacto de las actuaciones.”

% gasto interno total en actividades de |+D respecto del PIB.

% gasto en innovacion respecto al PIB.

% gasto en |+D ejecutado por el sector empresarial.

% Funcion 54 sobre total PGE.

Cuota de produccién cientifica respecto al total mundial.

% de empresas innovadoras respecto al total de empresas.
Incremento acumulado de nuevas empresas de base tecnoldgica creadas a partir de iniciativas
del sector publico.

0 Area 4 del Plan Nacional 2008-2011.
" Para ver el resto de indicadores ir al Plan Nacional 2008-2011. Ministerio de Educacién y Cultura.
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% de patentes europeas de residentes en Espaiia sobre el total

% de retorno econémico de la participacion espariola en el Programa Marco.

Indicadores de recursos humanos

Investigadores por mil de poblacién activa.

% de investigadores en el sector empresarial.

Personal empleado en 1+D por mil de poblacién activa.

% de personal empleado en |+D en el sector empresarial.

Incremento neto de nuevos contratos y plazas de investigadores en el sistema plblico.

Insercién de doctores en el sector empresarial y en centros tecnologicos.

Insercién de tecnélogos en PYMEs y centros tecnolégicos.

Fuente: CICYT (2007).
Ingenio 2010

El progreso de Espania en los ltimos afios en materia de |+D+1 ha sido lento e insuficiente™
para la sociedad del conocimiento en la que nos encontramos. Por esto, el Gobierno espariol
inici6 una estrategia llamada INGENIO 2010 para acelerar la convergencia tecnolégica con
Europa. Constituye asi, el instrumento de interaccién entre Espana y la UE en materia de
[+D+l.

Esta estrategia pretende aumentar los recursos y que se empleen de una manera mas
eficiente a la par que haya una mejor gestién de las politicas existentes sobre ciencia y
tecnologia.

Adems, cuenta con diferentes instrumentos que tienen caracteristicas nuevas con respecto
a la politica antigua de ciencia y tecnologfa. Entre ellas podemos destacar que en vez de
hablar de individuos se habla de redes, consorcios y grupos de accion; y ya no son proyectos
individuales de escasa duracion, sino propuestas que pretenden convertirse en grandes
lineas de investigacion y de duracion mucho mas prolongada.

En el gréfico 9, se muestran los objetivos que esta estrategia persigue, las herramientas
que utiliza para poder alcanzarlos y los compromisos a los que se vincula y en el cuadro 2 los
indicadores.

" De las 500 empresas de la UE-15 que mas invierten en |+D sélo 9 eran espariolas (cuando por el

tamario de su economia corresponderian 50) y produjo diez veces menos patentes que Francia o el
Reino Unido.
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e || dol || e o | |4 pccnes
capacidades cooperacién tecnolégica estr:

8 =y

Seis Lineas Instrumentales de Actuacion (LIA)
| Recursos Humanos

Proyectos de I+D+|

Fortalecimiento institucional
Infraestructuras

Utilizacién del conocimiento

Actualizacién e internacionalizacion

del sistema

Formacién de RRHH

Movilidad de RRHH

Contratacién e Incorporacién de RRHH
Proyectos de investigacion fundamental
no orientada

Proyectos de investigacién aplicada
Proyectos de desarrollo experimental
Proyectos de innovacién

Fortalecimiento institucional
Infraestructuras cientifico-tecnolégicas
Transferencia de tecnologia, valorizacién
y promocién de empresas de base tecnolégica
Redes

Cooperacién publico-privada

\_« Internacionalizacién de la I+D

3

Fuente: elaboracion propia.
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Fuente: elaboracién propia.
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Indicadores

Inversién en +D con respecto al PIB.

Contribucién privada en inversion en |+D.

Contribucién pblica en inversién en I+D sobre el PIB.

Incorporacién de doctores y tecndlogos al sector privado.

Incremento de nuevas empresas de base tecnolégica creadas a partir de iniciativas del
sector publico.
Porcentaje del PIB destinado a Tecnologias de la Informacion y de la Comunicacion (TIC).

Fuente: Ingenio 2010.

Gestion de la 1+D+1

Cuando se habla de gestion se trata de la publicacion de la convocatoria, la recepcion
de propuestas, resolucion de las convocatorias, entrega de los recursos econémicos y
seguimiento al uso de los mismos.

El nuevo Plan pretende realizar una Orden de Bases Unica para cada linea instrumental de
actuacion, asi como una Gnica convocatoria por programa.’

El uso eficiente de los recursos econdmicos implica un mecanismo eficiente de coordinacion
entre los programas para evitar duplicidades y potenciar asociaciones entre diferentes
acciones.

Otro cambio que se quiere lograr es la reduccion de la carga administrativa para mejorar
los sistemas de acceso de las ayudas piblicas a sus beneficiarios. Por esto se instalara
un sistema de ventanilla Gnica que haré de punto Gnico de solicitud de ayudas a través
de Internet (tramitacién electrénica) que sera el sitio para solicitar informacion sobre las
ayudas, ayudaré a disminuir las solicitudes miltiples de financiacion y tendra unas plantillas
de formularios iguales para todos.

Financiacion
Los recursos presupuestarios (ver cuadro 3) para financiar el Plan Nacional de I+D+| se han
establecido teniendo en cuenta los objetivos trazados en el propio Plan y en la ENCYT.

1 En el caso de las acciones estratégicas sus instrumentos se podran agrupar en convocatorias
adicionales.
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Recursos presupuestarios de las administraciones publicas para la financiacién
del Plan Nacional 2008-2011
Ao AGE (%) | CCAA (%) 1+D/ PIB (%) e;:';r;::::é(:o
2008 16 16 1,6 <4
2009 16 16 18 54
2010 16 16 2,0 55
2011 16 16 2,2 55

Fuente: CICYT (2007).

Nota: la planificacién presupuestaria estara supeditada al cumplimiento del limite de gasto no
financiero que cada afio se fije y del objetivo de estabilidad presupuestaria, considerando la autonomia
financiera de las CCAA.

Sistema Integral de Seguimiento y Evaluacién (SISE)™

Es la herramienta que controla la gestion de los programas publicos de ayuda a las actividades
de 1+D+l y de mejora de la transparencia y publicidad de las actuaciones, de modo que los
ciudadanos y la sociedad espaiiola puedan conocer mejor las actividades que se financien
con los fondos publicos.

El SISE (ver graficos 10y 11) se erige en un sistema para la produccion de informacion y
andlisis con el fin de alimentar el propio proceso de planificacién, revisién, actualizacion y
adecuacién de los objetivos de las politicas publicas en materia de ciencia y tecnologia a los
nuevos escenarios.

Este sistema se caracteriza por incorporar la evaluacion ex post de los resultados de los
programas de 1+D a los procesos de evaluacién continua a los que toda politica piblica
deberia estar sometida, para asi poder revisar las actuaciones existentes e identificar la
necesidad de nuevas iniciativas.

Fuente: Ingenio 2010.

" Su desarrollo e implementacién es funcién del CICYT o del organismo en quien delegue. Para su

ejecucion es necesario contar con la colaboracién de los agentes implicados en la gestién de los
programas de ayudas a la 1+D+.

302
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,

~—
Objetivo ditimo: analizar el funcionamiento del SECYT y mejorar
/ las debiidades dentficadas

§

Fuente: elaboracion propia.
Modelo de Relaciones entre la Administracién General del Estado
y las Comunidades Auténomas (CCAA)

La Administracién General del Estado -AGE- tiene funcién de coordinadora general
en competencias de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico. Sin embargo, las
comunidades auténomas ~CCAA- han desarrollado su propios sistemas de ciencia y

m
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tecnologia a través de la promulgacion de leyes, la creacion de drganos regionales de
planificacion y decision en estas materias y la aprobacién de Planes Regionales de I+D+1.

Existen dos tipos de relaciones entre la AGE y las CCAA: coordinacién y cooperacion; (ver
cuadro 4) las regula el Consejo General de Ciencia y Tecnologia (CGCYT).

En lo que se refiere a la coordinacién y a la cooperacion, se puede destacar las siguientes
acciones:

1. Coordinacién en la planificacién, seguimiento y evaluacion de las actividades de 1+D+la
través del CGCYT de la CICYT.
~ Elaborar los programas de trabajo anuales del Plan Nacional de una forma conjunta.
~ Analizar de forma agregada los recursos econémicos destinados a la [+D+1.
~ Cooperar en la elaboracion de los informes de seguimiento anual.

2. Financiacion complementaria a las convocatorias de la AGE: convocatorias conjuntas
AGE-CCAA a través de un sistema de cofinanciacion.

3. Nueva linea instrumental de fortalecimiento institucional, mecanismo de financiacion ligado
a objetivos de excelencia en 1+D que se desarrollara en colaboracién con las CCAA.

En cuanto a la cohesién territorial, se pretende:

~ Criterios de cohesién en las exigencias de cofinanciacién de algunas actuaciones conjuntas
AGE-CCAA.

- Medidas especificas de apoyo a las regiones con menor renta, mediante el Fondo
Tecnolégico y el Programa Operativo de Economia basada en el Conocimiento.

Acuerdos
Adoptar conjuntamente la Estrategia Nacional de Ciencia y Tecnologia ~-ENCYT- con
indicadores y lineas de actuacién comunes a la AGE y alas CCAA.
Establecer objetivos comunes en materia de 1+D+| con horizonte 2010.
Realizar un Mapa de Instalaciones Cientificas y Tecnolégicas Singulares.
Impulsar la investigacién en el Sistema Nacional de Salud.
Potenciar la 1+D medioambiental, especialmente en materia de agua, vulnerabilidad,
impactos y adaptacién al cambio climatico.
Fomentar la participacién de los agentes piblicos y privados en el EEI.

Reforzar la coordinacién en materia de seguimiento y evaluacion de las actuaciones de
1+D+l.

._Promover conjuntamente la celebracion del Afio de la Ciencia.

Fuente: CICYT (2007).
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— Actuaciones especificas de I+D+| en el sector servicios, como el turismo, para fomentar
la innovacién en regiones con un peso importante de este sector, como Canarias y
Baleares.

El Secyt y la Union Europea

Debido a que la Unién Europea sittio la politica de ciencia y tecnologia como uno de sus ejes

principales, en el Consejo Europeo de Lisboa (2002) se formulé una serie de objetivos y un

calendario de ejecucién para llevar a cabo un Espacio Europeo de Investigacion e Innovacion

(EEN) en el cual se viese una unién sélida del sistema europeo de 1+D+], generando un

mayor impacto por parte de la UE en estos campos. Finalmente, en la Cumbre de Barcelona

celebrada en el 2002, estos objetivos se ratificaron y se propuso una gran meta: la UE debera
alcanzar en 2010, un gasto en I+D del 3% de su Producto Interior Bruto (PIB).

Los Programas Marco han constituido la base para la creacion de este espacio europeo,

puesto que es la principal herramienta financiera de la investigacion. Estos programas son un

referente de como los paises de la UE intervienen y contribuyen al desarrollo de la ciencia y

tecnologia en Europa. En el presente, est4 en vigor el 7° Programa Marco (7PM) que cubrira

el periodo 2007- 2013.”

EI 7PM, se compone de cuatro grandes apartados, denominados:

1. Programa Cooperacion: dirigido a financiar actividades de cooperacién transnacional en
investigacion, desarrolladas por cientificos/as, industrias 0 PYMES en areas descritas por
este programa.

2. Programa Ideas: dirigido a financiar programas de investigacion transfronterizos,
gestionados por el Consejo Europeo de Investigacion (CEI).

3. Programa Capacidades: enfocado a las grandes infraestructuras de investigacion, a
investigacion para PYMES, entre otras actividades.

4. Programa Personas: tiene como objetivo apoyar la formacion continua, la movilidad de
investigadores/as y ofrecer becas de formacién, entre otras acciones.

Existe una 5° area referida a la investigacién nuclear (EURATOM y JRC).

A su vez, existen diversos tipos de proyectos a los que se puede optar, o acciones para el
7 PM:

~ Proyectos de colaboracion.

~ Proyectos especificos dedicados a cooperacién internacional.

- Redes de excelencia.

~ Acciones de ayuda y coordinacion.

s Espafia obtuvo un 6,2% de las subvenciones totales del VI PM (2002-2006) y contribuy6 con un
8,2% al presupuesto total de este Programa.
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Aparte del 7PM existen otros programas comunitarios:

- ElPrograma Marco de Competitividad e Innovacién (CIP), que favorecera la competitividad
a través de la aplicacién del conocimiento.

~ Programa EUREKA: tiene una participacion espaiiola muy activa tanto por el nimero de
proyectos liderados como por el apoyo financiero. Busca el impulso de la competitividad
de las empresas europeas a través de la realizacién conjunta de proyectos de desarrollo
tecnoldgico aplicado.

- COST (Cooperacién Europea en el Campo de la Ciencia y la Tecnologia)

Los EUROCORES (ESF Collaborative Research Programmes), gestionados por la

Fundacién Europea de la Ciencia (European Science Foundation, ESF), constituyen

verdaderos programas de investigacion en cooperacién trasnacional, cuya iniciativa

corresponde a los propios investigadores.

El Instituto Europeo de Innovacién Tecnoldgica (ENIT: European Institute of Innovation

and Technology) es un proyecto tecnoldgico de la Comisién Europea para fomentar a

excelencia en materia de investigacion, innovacién y ensefianza superior.

I

Estos son solamente un esbozo de la variedad de programas que existen. Espafia coopera
de forma multilateral y bilateral a través de programas o acuerdos con diferentes paises en
todo el mundo. Especificamente, en Espaia existe una cooperacién cientifico-tecnolégica
con Latinoamérica a través del Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el
Desarrollo (CYTED). Este programa se constituye a partir de un modelo descentralizado
con una estructura de doble marco: institucional y funcional. Al mismo tiempo tiene un
modelo de cofinanciacién con las aportaciones de cada pais participante.” EL Programa
CYTED desarrolla sus actividades en forma de proyectos de investigacion, redes teméticas
0 proyectos de innovacion.

El gréfico 12 se propone una sintesis de la conexién que el SECYT, a través del Plan Nacional
principalmente, tiene con el Espacio Europeo de Investigacién e Innovacién -EE.

7

Espana contribuye con alrededor del 70% del total del presupuesto.
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* El empleo de los Fondos Estructurales pretenden financiar actividades de |+D+|, especificamente
aquellas vinculadas al desarrollo regional

Fuente: elaboracion propia.




ANEXO Il
La copa del América: metafora de la politica publica

Antecedentes

La navegacién como metafora sobre los elementos, la inestabilidad, la inconsistencia, la
incertidumbre y los desafios que estén presentes en toda politica publica, es el motivo de
este anexo. Es una narracion sometida a la disciplina de los hechos y de la logica, para
comprender el modelo que subyace en la politica.

Un vigia sin protagonismo

Una tripulacion de esta competicion de vela (el trofeo de vela mas antiguo del mundo
en activo data de 1851), la forman 17 regatistas. Sin embargo, en cualquier barco de la
America’s Cup hay espacio para alguien més: un tripulante invitado (el tripulante 18 o 18"
man). Ser tripulante 18 no es sencillo; no se trata de un mero observador sino de alguien que
debe hacer un cumplimiento estricto de ciertas normas y cuya integridad fisica podria llegar
a peligrar durante la navegacién (y no sélo por la sensacién de mareo).

El tripulante 18 debe estar posicionado por detrés de la rueda del barco (el elemento que
se emplea para dirigir el timén) y sin asomar su cuerpo por encima de la linea vertical de
la borda; debe vestir un color diferente al resto de la tripulacion; no debe registrar nada
de lo que ocurra en el barco (excepto aquello que pueda retener en su memoria), y tiene
terminantemente prohibido tocar aparejos, cabos o escotas (la cuerda que sujeta las velas y
que permite modificar su dngulo frente al viento). Si este tripulante pesa mas de cien kilos es
invitado amablemente a esperar en tierra. Si el tripulante 18 llegase a caer al agua, el equipo
no seria penalizado pero no podria volver al barco.

Elementos y reglas de juego

La Copa es uno de los pocos torneos néuticos que se disputa, de manera exclusiva, en
regatas singulares (lo que se conoce como férmula match race), es decir, regatas en las que
Gnicamente participan dos equipos. Este formato de regata se divide en cuatro mangas: dos
contra el viento (cefiida) y dos con el viento a favor (empopada). Se empieza en cefida, tras
un tipico forcejeo entre los dos barcos, conocido como pre-salida.
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Para alguien profano, la vela podria parecer tediosa (barcos que se le alejan en el horizonte
y respecto a los cuales es dificil tomar referencias visuales desde tierra); sin embargo, para
expertos, aficionados y tripulantes, cada regata puede llegar a ser intensisima. Hay dos
elementos esenciales para calibrar las posibilidades de éxito: el material del que se dispone
(y el nivel de riesgo que uno esté dispuesto a asumir con base en el mismo) y la pericia de
los marineros (el valor, la experiencia, la intuicion, etc.).

Durante algunas ediciones recientes (1995, 2000, 2003) muchas regatas se decidieron por
ol abandono forzoso de un barco debido a accidentes a bordo, rotura de velas, pérdida del
aparejo, rotura de mastil o incluso fractura del casco. En la edicién mas reciente (celebrada
en aguas de Valencia, Espaiia, en 2007), llegaron a romperse varias velas e incluso algunas
tripulaciones tuvieron que hacer frente a la caida al agua de algunos de sus miembros o la
necesidad de reparar sobre la marcha el spinnaker (la vistosa vela-globo que uno asocia a
esta competicion).

Parte de la emocién se da precisamente antes de la propia regata en si, en la llamada
presalida. Es cierto que se unen emocién y dificultad de comprension. La salida es la
primera oportunidad para ponerse en cabeza, por definicién (aprovechando el mejor viento,
por ejemplo), de ahi que esa fase previa sea tan relevante. Se emplea incluso una expresion
aparentemente paraddjica: “ganar la salida”. Y hay algo més interesante, si cabe: cruzar
la linea de salida en primera posicion puede ser menos importante que cruzarla por el lado
adecuado.

Detras de una idea aparentemente sencilla (dos barcos que compiten entre si para llegar
antes a la meta), hay sin embargo un complejo entramado de normativas (las reglas del
juego, podria decirse). Algunas reglas se refieren genéricamente a la competicion (cuantos
barcos compiten, en qué formatos, en cuéntas rondas eliminatorias, durante cuantas
regatas, etc.), otras a las condiciones de la navegacion y a cada regata individual, otras a
las caracteristicas tecnolégicas (medicion, tolerancia, superficie de las velas, dimension de la
quilla, etc.) de los barcos.

Restricciones

Trasciende, en todo caso, el interés de este texto profundizar sobre la complejidad de las
normas de la Copa del América. Se seleccionaré dnicamente una, por el valor ilustrativo
para lo que se pretende mostrar con este ejemplo. Oficialmente no existe un limite superior
en la intensidad del viento para dar la regata, pero normalmente la misma se desarrollara
Gnicamente con vientos superiores a siete nudos e inferiores a 23. Eso quiere decir que la
regata es imposible en medio de un huracén y también en plena calma chicha. Cualquier
navegante experimentado, sin embargo, no se mostrara indiferente entre el exceso de viento
y la ausencia del mismo, siempre preferira el primero.
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Alianza publico-privada y coordinacién de actores

Cada barco representa a un sindicato de vela. Los sindicatos de vela suelen ser asociaciones
publico-privadas en las que convergen las tripulaciones, los financiadores, los técnicos
encargados del disefio de las embarcaciones, los astilleros, etc. Seria el equivalente a lo que
en otros deportes se llamarfa equipo, pero con un sentido mas amplio. Cada sindicato que
compite en la America’s Cup organiza su equipo de regatas de manera diferente.

Se establecen las funciones de cada puesto dependiendo de las cualidades y experiencia
de cada tripulante, si bien suele haber una organizacién tipica basica. Esta consiste en los
siguientes puestos: proa (ocupa la posicién mas avanzada en el barco y ha de ser pura
agilidad), topos (prepara la vela antes de cualquier cambio, es un puesto fisico), piano
(trabaja con el equipo de proa y tiene un papel de comodin en muchos momentos), palo (ha
de coordinarse con el piano al izar las velas), coffees (son el “motor” de un barco, alternan
la inactividad con momentos de gran carga fisica), trimmers (hacen el reglaje de las velas
de proa, los mejores tienen gran intuicion y se anticipan a los instrumentos de medicion del
viento), coffee de mayor (responsable de manejar el molinillo que controla la vela mayor),
trimmer de mayor (responsable del reglaje de esa misma vela), burdas (trabaja con trimmers
y con el patrén para mantener la velocidad del barco), carro (controla la velocidad cuando
el barco navega contra el viento), cafia o patrén (es quien tiene la palabra sobre las Gltimas
decisiones tacticas en el barco que conduce), navegante (responsable del andlisis de
resultados y nimeros del barco), y tactico y estratega (estos dos dltimos tripulantes trabajan
con el resto de los tripulantes de popa procesando la estrategia).

Preparacién y financiacién

&Y el barco? Para poder competir con ciertas garantias en la America's Cup, suele ser
necesaria una campaiia de cuatro afos y algo menos de 150 millones de délares. El éxito
estara en funcion, fundamentalmente, del barco que produzca el equipo. Finalmente, la
victoria estaré asociada a la manera de combinar las casi tres toneladas de fibra de carbono
que componen cada barco. Es famosa la frase de un coordinador de disefio de uno de esos
barcos: “tu equipo de construccién es tan bueno como el peor de sus trabajadores en un mal
dia". Es decir, es artesania de precision, microcirugia. Antes de que el astillero comience a
dar forma a la embarcacién, los disefiadores habrén pasado mas de 200.000 horas dibujando
planos, haciendo pruebas con modelos a escala, investigando ideas, desarrollando complejas
férmulas de ingenieria. Sélo cuando todo esté claro sobre el plano, se comienza a construir
las dos partes fundamentales del barco: el casco y la cubierta.

Tecnologia, imprevistos y trabajo en equipo

La Copa del América es, por lo tanto, una fascinante competicion que se escenifica en el mar
(enel llamado campo de regatas), pero que serfa imposible sin una serie de elementos previos
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y posteriores a las regatas mismas. Cabe centrarse en algunos aspectos especialmente
interesantes. Se afirmé que la clave del éxito reside en tener un buen barco, el mejor barco.
Como son varias las regatas a disputar, finalmente ése suele ser el caso, efectivamente; sin
embargo, en el contexto de una Unica regata son muchos més los elementos que entran en
juego. Quizas el mejor barco (es decir, el que dispone de mejor tecnologia y disefio) sea el
més veloz. {Qué ocurrir si hay poco viento? ¢Qué pasaria si el patrén cometiese un error de
navegacién? 4Qué pasarfa si el proa cayese al agua en un viraje? Esta competicion exige un
cuidadoso trabajo en equipo, un trabajo que no sélo se refiere a los diecisiete tripulantes
sino a todos los miembros del sindicato que participaron en la concepcién, en el disefio, en la
construccién en astilleros, en la captacion de fondos, en la revision técnica del barco después
de cada regata, etc.

Toma concertada de decisiones bajo riesgo

Cada una de las piezas de este complejo mecanismo que es el equipo, ha de tomar
decisiones casi de manera continua, con escaso margen de error, a veces dependiendo de
otros tripulantes, a veces haciendo que otros dependan de sus elecciones. Cada uno de ellos
toma pequefias decisiones que, una vez juntas, terminan teniendo un enorme impacto sobre
la navegacion y las posibilidades de victoria. Sin embargo, hay alguien cuyas decisiones son,
si cabe, méas trascendentes. El buen patrén habré de juzgar el tiempo y la distancia en la
aproximacién final a la linea de salida para cruzarla antes y mejor que el oponente. Precipitarse
podria llevar a cometer errores criticos, retrasarse en exceso 0 perder la delantera.

Analogias relevantes con la politica pablica

iPor qué referirse en este trabajo a la Copa del América? Quizas porque permite construir
analogias con el ciclo de una politica pablica, con todas sus variables.

El analista: observador permanente

Suponga el lector por un momento que es invitado a embarcar en uno de los barcos de la Copa
del América en calidad de tripulante 18. Acepte, al mismo tiempo, sea cual sea su obesidad,
que pesa menos de cien kilos. Por ltimo, imagine que la embarcacién es una politica piblica
cualquiera. Como tripulante 18, seré un observador externo de dicha politica, un analista. Su
posicion es privilegiada para evaluar todas las variables que determinan el éxito o el fracaso
de una politica: no participa de las decisiones, sélo observa.

Primera leccion: gestién de variables enddgenas y consideracion de exdgenas

Antes de que le presenten al resto de los tripulantes, recorrera la base del equipo observando
a cada uno de ellos. Suponga por un momento que durante tres dias no han podido salir
a navegar por la ausencia de viento. Convivirén en la sede de su equipo un aburrimiento
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inefable unido a un estado de nerviosismo a punto de estallar. Detectard, sin embargo,
que ninglin navegante con experiencia se enoja con la meteorologia. EI mar y el viento son
tiranos caprichosos. Si no hay viento, 150 millones de délares serviran para poco, pero
nadie puede hacer frente a eso. Sélo los tripulantes més inexpertos miran al mar como si
la naturaleza pudiese adecuarse a su anhelo de navegar. Si no hay viento, timbese al sol y
disfrute. Ya cambiaran las condiciones. Habr aprendido usted su primera leccién respecto a
la politica piblica: sélo algunas variables (endégenas) dependen de sus propias decisiones,
es decir, se determinan en el marco de la politica; otras (exégenas) definen el contexto pero
el responsable de disefiar la politica no podré hacer nada para modificarlas. Hay viento o no
hay viento y eso, para este barco, no es més que un dato.

Segunda leccion: visién, mision y objetivos precisos

Cuando llegue el viento, saldran a navegar. Su trabajo es relativamente sencillo (observar,
analizar) de modo que puede dedicarse a reflexionar sobre mas aspectos de la politica
piblica. La tripulacion comparte una vision (ganar la Copa). Eso exige pasar diferentes
rondas, ir eliminando a sus competidores hasta ganar aquella regata que les permita no
solo ganar esa edicion de la Copa sino convertirse en el sindicato defensor del titulo enla
siguiente. El equipo con el que navega saldra cada dia de regatas al mar con esa visién como
horizonte pero poco sentido tendria pensar sélo en esa visién sin atender a objetivos mas
especificos, a metas més tangibles: ganar cada regata. Desde su posicion privilegiada como
tripulante 18 observaré que el resto de la tripulacién alterna las conversaciones respecto
a la vision con aquellas que se refieren a un objetivo concreto: ganar ese mismo dia. Sera
consciente de haber aprendido su segunda leccion respecto a la politica publica: destinar
todos los recursos a objetivos a corto plazo quizas le aleje de la consecucion de un objetivo
de rango superior a largo plazo; hacer lo contrario, puede que le conduzca al mismo fracaso.
La vision permite enmarcar la intervencién piblica.

Decia el Nobel de Economia sueco (1974), Gunnar Myrdal, que no puede existir un punto
de vista sin tener un punto. De igual modo, la consecucién de objetivos debe realizarse en
el marco que define una vision. A fin de cuentas, una politica se caracteriza precisamente
por una cierta manera de percibir la realidad. Analogamente, si su equipo opta por emplear
todos los recursos en la consecucién de una victoria parcial y por forzar el barco se rompe el
mastil, la imagen seré desoladora y quizés no sélo pierdan esa regata sino sus posibilidades
de seguir pasando rondas.

Tercera leccin: institucionalidad y marco regulatorio

Alguien le contaré lo que debe hacer como tripulante 18 pero, a fin de cuentas, las normas
para usted son sencillas. Lo verdaderamente impresionante es el conjunto de reglas que
permiten que se desarrolle la competicion. La normativa, pensaréa usted, ordena, regula,
establece restricciones al tiempo que define grados de libertad. Sera consciente de la
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tercera leccién: la definicion de un marco regulatorio claro es esencial para el desarrollo de
una politica. Eso exige no sélo un cuerpo de normas, aceptadas de manera convencional por
todos, sino una institucion (los rbitros y el jurado de la Copa del América), que puedan jugar
el papel independiente y auténomo de regulador.

Tal como sucede en la vida real con las politicas publicas (conflictos entre poderes del Estado
y la sociedad), también en la Copa del América se dan litigios, demandas, pleitos y censuras.
Prueba de ello es la decisién que tomd la empresa organizadora de aplazar la 33 edicion,
debido a un proceso judicial del perdedor contra el vencedor en 2007.

Cuarta leccion: desarrollo organizativo y coordinacion

Cuando hayan pasado la fase critica de la presalida, con su embarcacion en cabeza,
recuperara una cierta calma y reflexionara sobre la magnitud del proyecto que da lugar a
esa aventura. Son muchas las instituciones que participan en dicho emprendimiento, unidas
en una compleja arquitectura organizativa. Su cuarta leccion sera igualmente nitida: en el
disefio de politicas publicas es fundamental buscar complementariedades, permitir que cada
cual actte siguiendo un principio de eficiencia (hacer aquello que sabe hacer mejor, con el
menor esfuerzo posible). El disefio y ejecucion de politicas plblicas exige cooperar, buscar
alianzas entre agentes publicos y privados, aprovechar sinergias, evitar solapamientos
o redundancias. Los tripulantes (normalmente hombres corpulentos), se moveran como
bailarines en cubierta, sin interrumpirse, con continuos esfuerzos solidarios, fortaleciendo
los canales de comunicacién, respondiendo a demanda a las directrices del patrén pero
desarrollando su labor de manera autonoma.

Quinta leccion: el papel de los actores y liderazgo en la estrategia

Observando a cada uno de sus compaieros (los actores de la politica plblica), se haré
consciente de que hay quien desarrolla un papel de liderazgo (el caia o patrén), cuya labor
serfa practicamente imposible sin la informacion que le proporcionan el téctico y el estratega
desde popa y, por supuesto, sin la ejecucion de sus directrices por el resto de los tripulantes
(izando velas, manejando molinillos, etc.). En el segundo de los casos (la estrategia),
quedara admirado por su capacidad para manejar simulténeamente los objetivos a cumplir,
las medidas a ejecutar para conseguirlos y las secuencias de accién dentro de un todo
coherente. El téctico intentara resolver desafios concretos; el estratega, con una mirada mas
amplia, informaré al decisor (el patrén), en pocos segundos, del diagndstico de la situacién,
de las prioridades de accién y del plan para enfrentar el desafio con garantias de éxito.

Sexta leccion: complementariedad entre teoria y practica (técnicos y politicos)

Si el patron sélo atiende a la téctica, perdera vision de conjunto; si solo atiende al estratega,
quizés sea incapaz de resolver algin desafio especifico o altere gravemente la secuencia
légica de acciones. La quinta leccion quedaria incompleta si no afiadiese una observacion
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adicional: no hay motines; nadie pretende sustituir al patrén en su labor. Cada uno toma
pequenas decisiones pero la decisién (politica) corresponde al decisor, no a los técnicos en
cuyo trabajo se apoya. El técnico tiene un papel fundamental en la provisién de insumos para
la decisién pero no decide.

Afinemos un poco més: el papel del técnico consiste en reducir los niveles de discrecionalidad
en la decision. Si el patrén obra de manera arbitraria ser relevado en su cargo; sin embargo,
es imposible que su decision no sea discrecional, no esté sometida a cierta incertidumbre.
Mucho més en un barco a alta velocidad. Eso exigird que los técnicos le proporcionen
criterios racionales para su decision, le ayuden a no equivocarse. Esto, lejos de devaluar
la racionalidad técnica (frente a la racionalidad politica), le concede un papel fundamental:
contribuye a optimizar procesos de decisién, a introducir transparencia.

Séptima leccién: la importancia de los objetivos

Son muchas las lecciones que uno podria extraer pero nos quedaremos con un (Gltimo
aprendizaje crucial. Habré aprendido, al final de la regata, que casi todo lo que se hizo a
bordo fue en respuesta al viento. Reflexionando sobre la politica piblica aprenderd algo
fundamental: los agentes sociales siempre responden a incentivos. Algunos lo haran
siguiendo criterios racionales, otros de modo més irracional, pero siempre responderan
a incentivos. Los actores de la politica piblica con los que tuvo el placer de compartir
embarcacion habrén atravesado procesos intensivos de formacién, puesto que su trabajo es
altamente cualificado, seran la parte humana de una méquina de varios millones de ddlares
que lleva incorporada alta tecnologia, un disefio excepcional y que, pese a lo que pudiera
parecer, dispone de una versatilidad y una flexibilidad impresionantes.

Octava leccion: investigacion, innovacién y evaluacién, claves del éxito

Para llegar ahi habré sido necesaria mucha investigacion bésica pero también mucha
investigacién aplicada y buenos mecanismos de innovacion y desarrollo tecnolégico. Los
recursos financieros son importantes pero habria sido facil despilfarrarlos si no hubiese
existido una correcta planificacion. Y algo mas: el estratega y el patron, antes de iniciar
la aventura, habran evaluado la consistencia del trabajo, sus desafios, su potencial, etc. El
navegante haré el seguimiento de los datos apoyandose en su equipo de medicion, en plena
regata. Y cuando termine el dia, el patron, el estratega, el tactico y quién sabe si el resto de
la tripulacién, analizaran el impacto de sus decisiones para minimizar errores en la siguiente
regata y maximizar aciertos. Sin estas tres fases de evaluacion, seguramente podrian salir a
navegar de nuevo pero es altamente probable que nunca ganasen la Copa del América.




ANEXO Il
Definiciones de los tipos de participacion

Control ciudadano: responsabilidad mediante el control social en el disefio e implementacion
de las politicas publicas. La responsabilidad puede darse mediante controles procedimentales,
control parlamentario, comp ias administrativas o a través de todas las posibles formas
de informacion directa o indirecta.

Poder delegado: significa dar a una persona facultad o poder para que la represente y lo
ejerza en su nombre.

Asociacién: situacion en virtud de la cual varios individuos convienen en reunirse de manera
permanente para realizar un fin comin que no esté prohibido por la ley. Conlleva la idea de
red. En sentido lato, comprende toda agrupacion de personas, con sentido de permanencia,
para el cumplimiento de una finalidad cualquiera, de interés comiin para los asociados siempre
que sea licito. El significado restringido se refiere a la asociacion de interés piblico y a la
asociacion de interés privado.

Empoderamiento: significa la descentralizacion o delegacién del poder hacia los actores, en
este caso, hacia los ciudadanos.

Apaciguamiento (Appeasement): se refiere a la conducta durante el conflicto, la negociacion
o la solucién del mismo. Significa cooperar completamente con la parte oponente para que los
intereses de ésta sean satisfechos, atin cuando los intereses de quien adopta la conducta de
“acomodo” queden insatisfechos. Puede ser sinnimo de capitulacion.

Consulta: opinién o consejo que se pide acerca de una cosa, en este caso la politica o
programa.

Persuasién: convencer a alguien para que haga o deje de hacer algo.

Informacién: accion de informar o informarse sobre las politicas o programas, sin ningan otro
interés.

Indiferencia: estado de &nimo que no siente atraccién i rechazo por las politicas.

Apatia: pérdida de interés, falta de emocion, motivacién o entusiasmo por las politicas
publicas.

Privatizacion de la sociabilidad: consiste en un aislamiento de las personas en la vida privada
yenel predominiodevalweseconémiwssobrabsdunésvalomsdelavuapéumwmh
solidaridad y, la responsabilidad social.
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ANEXO IV
indices de dimension institucional, social y econémica

Este anexo tiene como finalidad facilitar la comprensién y lectura de los Indices que podrian
caracterizar el escenario de la situacién original (éDdnde estamos?).

Tal como se menciond en el capitulo correspondiente de la Gufa, se tipificaron tres dimensiones
por considerar que son las més representativas (institucional, social y econdmica), sin que se
descarten otras de igual o mayor relevancia.

Dentro de estas tres dimensiones se seleccionaron, de igual manera, una serie de indices
bajo un criterio aleatorio de importancia subjetiva, aunque se reconoce que existen muchos
otros indices que serfa necesario tener en cuenta, en caso de llevar a cabo un ejercicio méas
completo. Para los propésitos y grupos objetivos de la Gufa, interesa mostrar un camino
metodoldgico, entre muchos otros, sobre la manera de abordar la tarea de los escenarios.

Esta alternativa tiene la ventaja de apoyar las actividades de investigacion y de capacitacion
y, dentro de esta Gltima, el trabajo particular de los alumnos, con informacién adicional, de
sus respectivas experiencias nacionales.

indices de Dimensién Institucional

Dentro de esta categoria se han seleccionado los siguientes, teniendo en cuenta que existen
otros que reflejen esta misma categoria:

i. Facilidad de hacer negocios - Las economias estén clasificadas en términos de su
facilidad para hacer negocios. Un buen indice de facilidad para hacer negocios implica
que el ambiente regulatorio es favorable para la actividad empresarial. Este indice
corresponde al promedio de las clasificaciones percentiles de un pais en 10 temas: a)
Apertura de negocio, b) Manejo de licencias, ¢) Contrato de trabajadores, d) Registro
de propiedades, e) Obtencién de crédito, f) Proteccion de los inversores, g) Pago de
impuestos, h) Comercio transfronterizo, i) Cumplimiento de contratos, j) Cierre de una
empresa.

Este indice punttia desde 1 a 178, siendo mejor cuanto mas baja sea la valoracion.
Fuente: Online: Doing business.
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ii. Calidad regulatoria - Mide la habilidad del gobierno para formular e implementar buenas
politicas y regulaciones que permitan y promocionen el desarrollo del sector privado.
Elindice puede tomar valores entre -2,5 y2,5. Un valor de 0 indica el promedio de la muestra
mundial.
Fuente: Online: The World Bank. Worldwide Governance Indicators.

iii. Estado de derecho - Mide el grado en que los agentes tengan confianza en las reglas
de la sociedad y permanezcan en ellas.

Combina en un indice agregado muchos de los indicadores disponibles del estado de
derecho, incluyendo los que se ocupan del grado de la proteccion de derechos de propiedad,
la ejecutabilidad de contratos, independencia del poder judicial, eficacia del sistema legal,
etc.

Los indicadores considerados en este indice incluyen algunos que estdn basados en
encuestas y otros, en opiniones de expertos.

El indice puede tomar valores entre -2,5y 2,5. Un valor de 0 indica el promedio de la muestra
mundial.

Fuente: Online: The World Bank. Worldwide Governance Indicators.

iv. Efectividad gubernamental > Mide la calidad de los servicios pblicos, la calidad del
servicio civily el grado de su independencia de presiones politicas, la calidad de formulacién
e implementacién de las politicas, y el grado de credibilidad del compromiso del gobierno
hacia esas politicas.

Los indicadores considerados en este indice incluyen algunos que estan basados en
encuestas y otros en opiniones de expertos.

El indice puede tomar valores entre -2,5 y 2,5. Un valor de 0 indica el promedio de la muestra
mundial.

Fuente: Online: The World Bank. Worldwide Governance Indicators.

v. Estabilidad politica y ausencia de violencia & Mide la percepcion de la probabilidad
de que un gobiemno sea desestabilizado o derrocado por medios inconstitucionales o
violentos, incluyendo actos politicos violentos o terroristas.

Los indicadores considerados en este indice incluyen algunos que estén basados en
encuestas y otros, en opiniones de expertos. El indice puede tomar valores entre -2,5 y25.
Un valor de 0 indica el promedio de la muestra mundial.

Fuente: Online: The World Bank. Worldwide Governance Indicators.

vi. Voz y rendicion de cuentas - Grado en el cual se mide la capacidad de participacion de
los ciudadanos de un pais para participar en la eleccion del gobierno que elijan, libertad de
expresion, libertad de asociacién y la libertad que tienen los medios de comunicacién.
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Los indicadores considerados en este indice incluyen algunos que estén basados en
encuestas y otros, en opiniones de expertos. El indice puede tomar valores entre -25y 2,5.
Un valor de 0 indica el promedio de la muestra mundial.

Fuente: Online: The World Bank. Worldwide Governance Indicators.

vii.Control de la corrupcién - Mide el grado en el que el poder politico se est4 ejerciendo
hacia una ganancia personal, incluyendo ambos tipos de corrupcion (a pequenas y grandes
escalas), como también la “captura” del Estado por élites e intereses personales.

. Los indicadores considerados en este indice incluyen algunos que estan basados en
encuestas y otros, en opiniones de expertos.
El indice puede tomar valores entre -2,5y 2,5. Un valor de 0 indica el promedio de la muestra
mundial.
Fuente: Online: The World Bank. Worldwide Governance Indicators.

viii.. indice de instituciones > Este indice se calcula con base en cinco criterios:

+ Respeto por los derechos de propiedad.

« Etica en el comportamiento gubernamental y el predominio de la corrupcién.

+ Independencia del poder judicial y el grado en el que el gobierno da al sector privado
libertad para operar o interviene mediante préacticas discrecionales.
Ineficiencia gubernamental reflejada en el mal uso de los recursos publicos y una
pesada carga regulatoria.
La habilidad de proporcionar un ambiente para la actividad econdmica, caracterizada
por niveles adecuados de seguridad publica.

Los valores mas altos indicaran mejores instituciones publicas.

Fuente: World Economic Forum (2006)

Indices de dimensi6n social

Dentro de esta categoria se han seleccionado los siguientes, teniendo en cuenta que existen
otros que reflejen esta misma categoria:

i indice de desarrollo humano (IDH) - Este s un indice compuesto que mide el promedio
de logros o éxitos del pais en tres dimensiones bésicas del desarrollo humano: a) una
larga y saludable vida: medido por la esperanza de vida al nacer; b) conocimiento: medido
por la tasa de alfabetizacion en adultos conjuntamente con la relacién del nimero de
inscripciones en educacion primaria, secundaria y terciaria; y, ¢) calidad de vida: medido
por el PIB per cépita en la paridad del poder adquisitivo (PPA) en délares americanos.

Los valores pueden tener un rango de 0 a 1. Se concentran en tres clases: paises con 0.80
o0 més se consideran con alto desarrollo humano. Entre 0.50 a 0.79 se consideran paises
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con desarrollo mediano y paises con menos de 0.50 son aquellos que tienen bajo desarrollo
humano.

Fuente: UNDP (2007)

ii. Indice de GINI (dltimo afo disponible) - Elindice de Gini es una medida de la distribucién
del ingreso (o en algunos casos, gastos de consumo) entre individuos de un hogar en una
economia que se deriva de una perfecta e igual distribucion.

La curva de Lorenz muestra el porcentaje acumulado del total del ingreso recibido en contra
del nimero acumulado de las personas que reciben dinero, empezando por la persona més
pobre o el hogar mas modesto.

El indice de Gini mide el 4rea entre la curva de Lorenz y la linea hipotética de la absoluta
igualdad, expresada como un porcentaie del 4rea debajo de la linea.

Un valor del indice de Gini de 0 representa una igualdad perfecta, mientras que un indice de
100 implica una desigualdad perfecta.

Fuente: UNDP (2007)

iii. Tasa de adultos alfabetos (% de personas con edad de 15 afos 0 més) 2 Es el
porcentaje de personas con 15 afios 0 més quienes pueden leery escribir, con comprensién,
simples oraciones de su vida cotidiana,

Fuente: UNDP (2007)

iv. Tasa de mortalidad infantil (por mil nacimientos) > La tasa de mortalidad infantil es
el nimero de recién nacidos que mueren antes de alcanzar la edad de un afio, por mil
nacimientos en un determinado afio.

Fuente: UNDP (2007)

v. Brecha de pobrezaa 1 délar el dia (PPA) (%) - Brecha de pobreza es la media diferencial
en comparacion con la linea de pobreza (contabiliza a los no pobres como aquellos que
tienen un diferencial de cero), expresada como porcentaje de la linea de pobreza de un 1
délar por dia.

Esta medida refleja lo profundo de la pobreza asi como su extensién.
Los datos muestran que un 0.5 significa una linea de pobreza de menos del 0.5%.
Fuente: Online: The World Bank. World Development Indicators.

vi. Tasa de desempleo total (% total de mano de obra) - Se refiere a la parte de la mano
de obra que esté sin trabajo pero disponibles y en busca de empleo.

Las definiciones de “mano de obra” y de “desempleo” difieren por pais (Organizacién
Internacional de Trabajo).

Fuente: Online: The World Bank. World Development Indicators.
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vii. indice de brecha de género - Su objetivo es que sirva como una herramienta para usar
como dato comparativo frente a otros paises y localizar las areas donde existen mayores
desigualdades de la mujer frente al hombre. Se espera que este indice sirva para crear
mayor conciencia y dar més informacién sobre el papel de la mujer y la importancia que
ésta tiene para el desarrollo.

Este indice mide la brecha que existe entre hombres y mujeres en cuatro éreas estratégicas:
participacion y oportunidad econémica, conocimientos educativos, empoderamiento politico,
y, salud y supervivencia.

Toma valores desde 0.00 (desigualdad) a 1.00 (igualdad) siendo mejor cuanto mas elevado

sea el dato.

Fuente: Foro Econémico Mundial (FEM) (2007)

Indices de dimensién econémica

i, Crecimiento del PIB (promedio de los tltimos 5 afios, %) - Promedio de los Gltimos
5 anos del PIB per capita.

Fuente: Online: The World Bank. World Development Indicators.

ii. indice de crecimiento de competitividad > Este indice est4 compuesto por varios
factores que son criticos para una productividad y competitividad impulsora. Se agrupan
en los siguientes nueve pilares:

Instituciones.

Infraestructura.
Macroeconomia.

Salud y educacion primaria.
Educacion superior y formacion.
Eficiencia del mercado.

Buena disposicion tecnologica.
Complejidad empresarial.
Innovacion.

Los valores mas altos indican mayor crecimiento de la competitividad en el pais.

Fuente: World Economic Forum, (2006)

iii. indice de transformacién politica - Se obtiene calculando la media de los siguientes
criterios:
+ Existencia de Estado ((existe claridad en cuanto a la existencia de una Nacion como

Estado, con estructuras de poder adecuadamente establecidas y diferenciadas?).
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Participacion politica (¢la poblacién determina quién gobierna, y ejerce otras libertades
politicas?).

+ Estado de Derecho (¢los poderes del Estado son controlados a través del mecanismo
de check and balance y los derechos civiles son garantizados?)

Estabilidad de las instituciones democréticas (ilas instituciones democraticas se
desempefian capazmente, y son suficientemente aceptadas?)

Integracion politica y social ((existen canales de representacion para mediar entre la
sociedad y el Estado, y existe una cultura civica consolidada?).

Fuente: Online: Bertelsmann Stiftung.

iv. Indice de transformacion econémica - Se obtiene calculando la media de los siguientes
criterios:
* Nivel de desarrollo socioeconémico.
* Organizacion del mercado y de la competitividad.
* Moneda y estabilidad de precios.
Propiedad privada.
Estado de bienestar.

Rendimiento econémico.
Sostenibilidad.

.

Fuente: Online: Bertelsmann Stiftung.

v. Indice de situacién > Este indice proporciona informacién respecto al progreso de
los paises hacia una democracia basada en economias de mercado. Su resultado final
representa la media de los dos indices anteriormente explicados: el de transformacién
politica y el de transformacién econémica.

Los valores van desde 0-10 siguiendo la siguiente clasificacién, en funcién de los datos
obtenidos para el 2006:

Paises con democracias fundamentadas en economias de mercado, consolidadas o en
proceso de ser consolidadas.

Buenas perspectivas para la consolidacion de una democracia fundamentada en economias
de mercado.

Deficiencias en términos de una democracia fundamentada en economias de mercado.

* Precondiciones no favorables para una democracia fundamentada en economias de
mercado.

+ Graves obstaculos para una democracia fundamentada en economias de mercado.

Fuente: Online: Bertelsmann Stiftung.
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vi. Efectividad de la gestion - Resultado intermedio que se obtiene calculando la media de
los siguientes criterios:
+ Capacidad de direccion.
« Eficiencia con los recursos.
+ Construccion de consenso.
+ Cooperacion Internacional.

Fuente: Online Bertelsmann Stiftung.

vii. Nivel de dificultad > Esta evaluacion tiene en cuenta las restricciones estructurales de
la gestion politica. Se obtiene calculando seis indicadores que evaltian las condiciones de
estructura, tradiciones de la sociedad civil, intensidad de conflictos, nivel de educacion,
rendimiento econdmico y capacidad institucional.

Fuente: Online: Bertelsmann Stiftung

viii. indice de gestion - Evalta la gestion por los decisores politicos considerando a la vez,
el nivel de dificultad.

El resultado final del indice de gestién para cada pais, se obtiene multiplicando el resultado

intermedio (resultado de la efectividad de la gestién) por un factor derivado de la evaluacion

del nivel de dificultad.

Los valores van desde 0-10 siguiendo la siguiente clasificacion en funcion de los datos
obtenidos para el 2006:

+ Gestion exitosa.

+ Gestion exitosa pero con debilidades.
« Gestién con éxito moderado.

+ Gestion poco exitosa.

+ Gestion fallida o gestion no existente.

Fuente: Online: Bertelsmann Stiftung.




ANEXO V

Tipos de poblacién y su proyeccién

Una buena politica se caracteriza primordialmente por la forma como logra identificar,
caracterizar y cuantificar la “poblacién carente” actual. Es decir. cémo logra dimensionarla,
delimitarla en una referencia geogréfica, estimar su evolucién para los préximos afios y
definir, en calidad y cantidad, los bienes y servicios necesarios para atenderla.

En el proceso de disefio de la politica para la determinacién de la demanda social, podemos
identificar de mayor a menor tres tipos de poblaciones:

Poblacién de referencia: es una cifra de poblacion global, que tomamos como marco de
referencia para célculo, comparacién y andlisis de la demanda.

Poblacién carente: es el segmento de la poblacién de referencia que requiere de los
servicios de la politica para satisfacer la necesidad identificada, También llamada poblacion
afectada.

Poblacion objetivo: es aquella parte de Ia poblacién afectada a la que la politica, una
vez examinados los criterios y restricciones, esta en condiciones reales de atender (ver
siguiente grafico).

| Poblacén de referencia |

Fuente: ILPES (2005).
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Naturalmente, el ideal es que la poblacién objetivo sea igual a la poblacién afectada. En
otras palabras, que la politica pueda atender efectivamente a la totalidad de la poblacién
afectada. No obstante, restricciones de indole tecnolégica, financiera, cultural, institucional,
generalmente hacen que la demanda supere a la capacidad de atencion. Esto hace que
el decisor tenga que aplicar criterios de factibilidad y definir prioridades para atender
el porcentaje de poblacion carente de acuerdo con los recursos disponibles (por ejemplo,
preguntarse por los estratos de la poblacion que padecen con mayor nivel de rigor o de
riesgo el problema).

El porcentaje no atendido por la politica se constituird en una poblacion objetivo
postergada, frente a la cual las autoridades plblicas deberén estar atentas para cubrirla
en planes posteriores, tan pronto se prevean nuevos recursos, 0 mediante otro tipo de
acciones. Lo importante es no dejarla en el olvido: mantenerla bajo el foco de bisqueda
de soluciones. La poblacién objetivo es la meta de la politica y constituira la base de su
dimensionamiento.

Por ejemplo, si se trata de una politica de erradicacién del analfabetismo para la poblacion
entre 12 y 20 afios, es importante realizar la siguiente secuencia de pasos: identificar la
poblacién de referencia que puede ser, por ejemplo, la poblacion entre 12 y 60 anos.

A partir de dicho universo, se estimara la poblacion con carencia entre 12 y 20 arios (se
puede delimitar segln género, localizacién, caracteristicas socioeconémicas, etc.). A partir
de este punto, se diferenciaran dos tipos de poblacion: la que tiene carencias y la que no
tiene (sin carencias). Ambas juntas, sumaran la poblacion de referencia.

Ahora bien, de la poblacién con carencias, si se quiere ser més especifico en virtud de los
criterios y restricciones o tener una politica mas focalizada, se estimara la poblacion objetivo.
Por ejemplo, utilizando un criterio de localizacién, se seleccionaré a la poblacion rural de
los municipios. La suma de la poblacién objetivo atendida por la politica y la poblacién no
atendida, representara la poblacién con carencia total (ILPES, 2005). (Ver grafico anterior)

En el caso de que se necesite proyectar la poblacion, esto generalmente se hace con base
en datos censales. Por ejemplo, si se requiere conocer la poblacion para 2011 y dado que el
Gltimo censo de 2007 arrojé una poblacion de 69,275 habitantes para una determinada zona
geografica, el anélisis requeriria de cierta informacién y se realizaria de la siguiente manera:
Tasa de crecimiento anual: 4%
Se asume que la poblacion tiene un crecimiento “geométrico” dado por la siguiente
expresion:

P=P(+r)

P = Poblacién en el aio “t" (la que vamos a estimar)
Poblacion en el afio base (conocida)

a-l
I
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r = Tasade crecimiento anual
t = Ndmero de afios entre el “afio base” (afio cero) y el afio “t".
Para el ejemplo tendriamos:

Pt = 69,275 (1+ 0,04) ¢

Pt = 69,275 (1,04)*

Pt = 69,275(1.17)

Pt = 81,052

Con dicha proyeccién, podemos calcular la demanda futura de la poblacion por los servicios
que la politica hoy en dia esta cubriendo. En el caso del ejemplo, se estaria tratando con la
demanda de educacién.

Otro tipo de proyeccién se hace a partir de una serie histérica de datos, sin necesidad de
recurrira la poblacién objetivo como base de calculo. EIl método consiste en identificar cudl
ha sidola tendencia de la variable en cuestién por ejemplo, la inversién en educacién, de los
anos anteriores y proyectar la inversion esperada para los proximos afios, manteniendo la
tendencia observada.

El procedimiento para la proyeccion de la serie implica dos pasos:
Primero, encontrar la linea recta que mejor se ajuste a la tendencia de los datos.

Segundo, ya encontrada la recta de ajuste, su prolongacién nos dara los valores esperados
para los préximos afios, es decir, su proyeccion.

Recordemos que una recta viene dada por la siguiente expresion:

Y=a+b-X
Donde:
Y = Variable que estamos analizando
X = Variable cronoldgica (afios)

“a"y “b" son parémetros que definen la recta.

Para meyor detalle estadistico sobre este u otros métodos lineales de ajuste se recomiendan
consulter los textos bésicos de estadistica y econometria (Martin, 1987 y Pliego, 1987).



ANEXO VI
Anélisis costo-beneficio

i, El Valor Actual Neto (VAN) es un criterio de decision en el anélisis y evaluacion de
proyectos. Como tanto los costos y beneficios se producen a lo largo de un periodo, se
han de reducir a un VAN por medio de una tasa de descuento. Es decir, este método,
descuenta una determinada tasa para todo el periodo considerado.

El costo de los proyectos tiene que ser espaciado entre el costo de la inversion o capital
inicial (1), en que se incurre en este momento (ahora) y el flujo de los costos (current costs)
que sucederén durante la vida dtil del proyecto (lifetime).

Esto es, los C1, C2, C3.....Cn. En consecuencia, el proyecto generaré un flujo neto de
beneficios (B-C,) durante su vida Gtil, los cuales deberan ser descontados para conocer
el valor presente neto del proyecto. Este procedimiento es la diferencia entre la suma
descontada del flujo neto de beneficios en el futuro y el costo inicial del proyecto.

Las reglas de decision para elegir la alternativa més eficiente deben tener en cuenta el
riesgo, la incertidumbre y los efectos distributivos. Para ello, tanto los costos como los
beneficios deben considerarse desde el punto de vista de la sociedad, aunque no generen
flujos financieros.” Por lo tanto,

T En el andlisis costo-beneficio se hace la distincion entre externalidad técnica y externalidad pe-
cuniaria. La externalidad técnica se define como aquella que ocurre “cuando la funcién de pro-
duccién del productor afectado o la funcién del consumidor afectado, son alteradas” (Dasgupta y
Pearce, 1972). Citado por (Cullis et al, 1988, pag. 133). As, para el consumidor la externalidad le
hace posible que menos (més) utilidad pueda ser obtenida de la des-economia (economia). Para
el productor, la externalidad le hace que menos (més) producto pueda ser obtenido dados unos
insumos debido a la des-economia (economia).

Los efectos de la externalidad pecuniaria se hacen visibles en la forma de cambios en los precios,
salarios y ganancias. Estos efectos no alteran las posibilidades tecnolégicas de produccion y de
consumo.
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=T
AN =1,-52.-C0

= (1+7)
Siendo:
Iy Capital inicial
B: Flujo de beneficios
C; Flujo de costos. Se toma como valor negativo.
T: Numero de periodos considerados (el primer periodo lleva el nimero 0, no el 1).
t:  Periodo corriente (current period)
r:  La tasa de descuento es una variable en términos porcentuales o en tantos por uno)

que permite realizar el procedimiento de descuento o actualizacion de los flujos de
costes y beneficios).”

En consecuencia, los proyectos pueden ser jerarquizados seg(n su VAN. Los mejores pro-
yectos seran aquellos con los més altos VAN. Alternativamente, los proyectos también po-
drén ser priorizados de acuerdo con su Tasa Interna de Retorno (TIR). La TIR de un proyecto
es el valor de r que hace que el flujo de beneficios netos descontados sea igual al costo del
capital inicial (1 ). Por lo tanto, aquellos proyectos que registran un alto VAN, también regis-
trarén una alta TIR.

]

Una alta tasa de descuento puede sesgar la escogencia entre proyectos: en los proyectos inten-
sivos en capital, con altos costos iniciales (1), éstos es més probable que sean descartados, dado
que la alta tasa de descuento reduce los beneficios futuros netos con mayor intensidad y, por eso,
este tipo de proyectos depende mucho de los beneficios futuros para que sean aceptados.

En el caso del sector pblico, para escoger la apropiada tasa social de descuento intervienen
consideraciones conceptuales, practicas, normativas, positivas e incluso politicas, por cuanto en
muchas circunstancias la deseabilidad social de los proyectos no depende exclusivamente de su
rentabilidad. Encontrar la apropiada aproximacién o “proxy” de esta tasa no es facil.

Mediante la tasa social de descuento se determina cuanta inversién se realizara en el presen-
te, en el sentido de que establece un piso minimo; se refleja la preferencia por el tiempo de
la sociedad (time preference), es decir, la forma como la sociedad tendré en cuenta aquellos
proyectos que generan una tasa de retorno igual a la tasa de interés, que la sociedad requiere
para renunciar al consumo presente, frente al consumo o disfrute futuro. De igual manera, tiene
influencias y dificultades en la asignacion de recursos entre el sector piblico y privado.

En el caso de la tasa social de descuento, las dificultades se deben a las diferencias entre la
tasa privada de retorno y la tasa a la que la sociedad puede transferir recursos entre periodos.
La asignacion intertemporal, sin intervencion, es decir, sin presencia del Estado, no necesaria-
mente es socialmente 6ptima. Tampoco lo es la distribucion de la renta en cualquier instante
temporal. Por ejemplo, el ahorro personal puede ser muy bajo, cuando se le concede individual-
mente poca importancia a las generaciones futuras, menos de lo que hace la sociedad en su
conjunto. A la inversa, puede ser demasiado alto a fin de trasladar a los descendientes todo lo
que se desea, pero esta condicionado por el mercado. Iguales situaciones se dan con las consi-
deraciones sobre cuidado y preservacién del medio ambiente o con los métodos de evaluacién
de los bienes ambientales (bosques, lagos, humedales, rios, etc. (Atkinson et al., 1998),
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Sin embargo, es recomendable o preferible jerarquizar a los proyectos segun su VAN antes

que por la TIR por las siguientes dos razones:

+ Primero, existen situaciones donde no hay una solucion Gnica para la Tasa Interna de
Retorno. Para cierto tipo de proyectos, puede haber més de una tasa de descuento que
haga el flujo neto de beneficios igual a cero.

+ Segundo, cuando se presentan proyectos mutuamente excluyentes, la Tasa Interna de
Retorno puede seleccionar proyectos que no serian seleccionados con el criterio del VAN.
Por esta y otras consideraciones, el VAN puede ser considerado un criterio de seleccion
superior.

Para ilustrar la situacion que se presenta con proyectos mutuamente excluyentes, el grafico
siguiente muestra el VAN para dos proyectos, Ay B, con diferentes tasas de retorno.

Tal como se puede observar, la TIR, o la tasa de descuento r que hace el VAN igual a cero,
es mayor para B que para A. Sin embargo, si el VAN se considera para tasas inferiores ar,,
el proyecto A tiene un mayor VAN que B. Por lo tanto, si el objetivo fuera maximizar el VAN
del proyecto para tasas inferiores ar,, el VAN escogeria el proyecto correcto- (A) y segin
el TIR, se escogeria el proyecto -incorrecto- (B).

Es decir, el criterio del VAN, por definicion, conduce a una seleccion correcta y, en
consideracion de las modificaciones que hay que hacerle al TIR para corregir esta situacion,
el VAN puede ser considerado como un criterio de seleccién superior (Cullis et al., 1988).

Tasa de descuento
(%)

Fuente: elaboracion propia.
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Cuando el Valor Actual Neto de un proyecto de inversion piblica demuestra ser positivo
bajo el andlisis costo-beneficio, utilizando el criterio de Hicks (1939) y Kaldor (1939), la
interpretacién deberia ser: “Si el proyecto es ejecutado, los beneficiarios de la inversién
ganaran més que los perdedores. Esto es valido si, y solo si, se ha hecho el andlisis
apropiadamente”-.

Para ello, antes de tomar decisiones que comprometen a toda la sociedad, y maxime cuando
tanto los ganadores como los perdedores (quizés més los perdedores) desconocen todas
las implicaciones de las decisiones, se deberia tener la mayor claridad posible sobre los
siguientes aspectos:

i. Elusoy monto de los recursos implicados.

ii. Los costos directos e indirectos.

iii. Los costos reales y los costos pecuniarios.

iv. Los costos y beneficios tangibles (medidos en el mercado).

V.. Los costos y beneficios intangibles (donde no hay mercado y se necesitan precios sombra,
precios de frontera o precios internacionales, precios hedénicos, precios para servicios
ambientales, precios para el valor de la vida humana ahorrada por las politicas publicas a
través de la inversion en salud, seguridad, etcétera),

vi. Los costos o beneficios primarios y secundarios.

Todas las anteriores consideraciones, para suplir las deficiencias del mercado, deben ser
tenidas en cuenta en el analisis costo-beneficio, ademés de algunas otras. Por ejemplo, en
los casos de monopolio donde el precio no es igual al costo marginal; en casos de desempleo,
donde segun la teoria del bienestar el supuesto de que el salario representa el costo de
oportunidad del trabajo exige ajustes, por cuanto el costo de oportunidad es cero.

Asimismo, por razones sociales, el VAN de un proyecto A en zonas con alto desempleo
puede ser deseable o elegible frente a otro proyecto B con mayor VAN en zonas de menor
desempleo; en casos donde se den impuestos y subsidios, hecha la distincién entre la
valoracién del bien intermedio y la valoracién del bien final, los insumos del proyecto tienen
que ser calculados como netos de impuestos)

En consecuencia, como resultado del costo-beneficio podriamos decir que si todos los
individuos estan mejor con el proyecto que sin él, entonces el proyecto deberia llevarse a
cabo; si todos los individuos estan peor, entonces el proyecto deberia rechazarse. Si unos
estan mejor y otros estan peor, su aprobacién dependera de la ponderacién que hagamos de
los beneficios y pérdidas de los distintos individuos.

En razén de todo lo antepuesto, lo que interesa remarcar antes de tomar decisiones, desde
el punto de vista de la politica publica y el enfoque de la presente Guia, son las mismas
tres preguntas fundamentales con que se ha iniciado este anexo: Primera, {qué incluir como
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costos y beneficios?; segunda, écémo valorar esos costos y esos beneficios?; y tercera, iqué
tasa de descuento utilizar? Sin tener las respuestas exactas, su formulacion ya es un buen
comienzo (Cullis et al. 1988).

ii. EIl Método de Costo Minimo se aplica para comparar alternativas de proyecto que generan
idénticos beneficios. Si los beneficios son iguales, las alternativas se diferenciaran sélo en
sus costos, por lo que podremos elegir la que nos permite alcanzar el objetivo con el menor
gasto de recursos. Sin embargo, dado que los costos de las distintas alternativas pueden
ocurrir en distintos momentos del tiempo, la comparacién debe realizarse segun el valor
actual, y por eso, se aplica la medida de rentabilidad llamada Valor Actual de los Costos o

(VAC) para calcular susodichos.

VAC =§T: L

ray (1 + r)
Siendo:

T. Numero de periodos considerados (el primer periodo lleva el nimero 0, no el 1)
t:  Periodo corriente

C; Costosen el afot

r: Tasa de descuento

iii. Normalmente, las alternativas generaran beneficios desiguales. Cuando este es el caso,
entonces se utiliza el Método de Coste por Beneficiario o Coste Medio.

Este método se aplica cuando los beneficios que generan las distintas alternativas a evaluar
difieren en el “volumen de beneficio” que generan. En este caso se aplica como criterio
de seleccion el costo por beneficiario o el costo por “unidad de beneficio producida”. Para
ello, se calcular4 para cada alternativa el VAC se dividira por el “volumen de beneficios” a
producir, medidos a través de una variable representativa (“proxy”) de estos (por lo general,
el niimero de beneficiarios).

Por lo tanto,
Cill= A
N°unidades
Siendo:
C/U: Coste por Unidad
VAC: Valor actual de costos

NC unidades: el nimero total de atenciones a generar, por egreso, servicios a entregar,
poblacién a atender durante el horizonte de evaluacién del proyecto, etc.
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iv. El Costo Anual Equivalente (CAE) es otra forma de comparar alternativas pero a diferencia
del método anterior, aqui si se generan idénticos beneficios. Este método consiste en
expresar todos los costos en términos de una cuota anual, cuyo valor actualizado es igual
al VAC. En la préactica, el CAE es el resultado de multiplicar el VAC por un factor de
recuperacion del capital (FRC).

CAE =VAC x FRC

Siendo:

FRC: Factor de Recuperacion del Capital, que es igual a la siguiente formula:

FRC = r+Q+r)
+r)y-1

Siendo:

r: Tasa de descuento
t: Periodo corriente
Dado lo anterior, se puede calcular el costo anual equivalente por beneficiario o unidad,
mediante la siguiente férmula:
CAE VAC x FRC
£ N°unidades







La importancia del diseno y ejecucién de las
politicas publicas no ha pasado inadvertida
en la historia del pensamiento analitico,
econémico ni mucho menos en los debates
recientes sobre el desarrollo de América
Latina.

Esta publicacién se centra, precisamente, en
los aspectos tedricos y practicos de las
politicas publicas, en un intento por integrar
tres componentes que usualmente se
abordan por separado: la economia como
organizacion, el Estado como organizacién y
el mercado como organizacion.

Esta obra constituye una valiosa contribucion
para todas las personas e instituciones
interesadas en mejorar la calidad de las
politicas publicas. De ese modo, cabe no sélo
postular que “la politica importa” sino que
también lo hacen las caracteristicas y
factores determinantes de los procesos de
toma de decision publica.
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