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IMPACTO SOCIAL Y ECONOMICO DE LA IMPLEMENTACION
DE POLITICAS PUBLICAS EN LA SOCIEDAD

Christian Camilo Quintana Linares®

Resumen

El gobierno a través de los medios de comunicacion imparte informacion sobre
la aplicacion en diferentes grupos sociales de politicas publicas, pero en
general, el ciudadano comun y el académico muchas veces desconocen el
desarrollo cientifico de las mismas.

El ensayo busca difundir y dar a conocer como se constituyen las
politicas publicas como ciencia del Estado en accion, su evolucidén a partir de
los afios cincuenta y sesenta y el enfoque construido a partir de un contexto
social moderno, desde su implementacién como un proceso de aprendizaje,
visto como la manera de lograr los objetivos, apoyado en programas de
mejoramiento continuo. La identificacibn de problemas, la construccion de
agenda publica, la formulacién, implementacion son ingredientes, su creacion,
pero lo mas importante es la Evaluacion, que define si la politica publica
aplicada realmente mejora el fin, para el que fue creada, indica objetiva y
acertadamente los efectos de las acciones publicas.

Hoy, la politica publica parte y se conforma a partir de un nuevo orden

social y politico.

Palabras claves: Politicas publicas, estado, programas sociales, administracion

publica, evaluacion e impacto.

Christian Camilo Quintana Linares profesional en Ciencias Militares Egresado de la ESMIC
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Abstract

The government through the media to deliver information on the application in
different social groups in public policy, but in general, the average citizen and
academia are often unaware of the scientific development of the same.

The test seeks to disseminate and publicize how public policies are
constituted as state science in action, its evolution from the fifties and sixties and
approach built from a modern social context, since its implementation as a
process of learning, seen as the way to achieve the objectives, supported by
continuous improvement programs. ldentifying problems, building public
agenda, formulation, implementation are ingredients, its creation, but more
important is the evaluation, which defines whether the policy applied actually
improves the end for which it was created, indicating objective and accurately
the effects of public actions.

Today, public policy and shaped part from a new social and political

order.

Keywords: Public policies, state social programs, public administration,

evaluation and impact.
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IMPACTO SOCIAL Y ECONOMICO DE LA IMPLEMENTACION

DE POLITICAS PUBLICAS EN LA SOCIEDAD

INTRODUCCION

Las politicas publicas son consideradas un tema de reflexion de una poblacion
académica amplia, considerada una disciplina donde se involucran diferentes
areas del conocimiento como el derecho, la politica, sociologia y otras, con un
tema contemporaneo que aplica en la gobernabilidad, en un Estado social de
derecho y democratico como el colombiano, el cual implementa programas de
accion en beneficio del colectivo, con el fin de mejorar situaciones de pobreza,
violencia que afectan a la sociedad moderna.

El enfoque de las politicas publicas, en la década de los afios sesenta
era considerado como parte de la actividad politica, resultado de quienes
gobernaban o representaban el sistema mediante los partidos politicos.

Esa perspectiva de Estado hoy es transformada redisefiada y
modernizada en un contexto de globalizacion de mercados abiertos, de una
politica Economica mundial, con pretensiones locales, regionales y nacionales,
con nuevas probleméaticas economicas y sociales, que afectan un colectivo, con
escenarios de pobreza creciente, violencia, terrorismo y corrupcion.

El Estado legitima su existencia a partir de sus necesidades basicas,

seguridad, defensa, relaciones exteriores, a su vez da respuesta a los
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requerimientos de grupos sociales con problematicas coyunturales como salud,
educacion, vivienda, entre otros. El Estado en su nueva concepcion se
relaciona con la sociedad, con un instrumento 0 herramienta, que son las
politicas publicas ¢ estatales, como eje de accién con planes 6 programas
encaminados a buscar bienestar social, con acceso a la calidad de vida,
entendida como la satisfaccion de necesidades, la capacidad de gestion y el
cumplimiento de los derechos de la poblacién.

Los principios constitucionales, en nuestro pais, deben estar unidos con
los principios administrativos de planeacion, gestion publica y efectividad;
maxime que el Estado en accion debe ser entendido no sélo desde la Optica de
Estado Social de Derecho, sino como institucion administrativa y burocratica.
Los componentes, administrativo y burocratico, que acompafan a la
descentralizacion como eje principal de planeacién y control de los gobiernos
municipales y regionales, regulan la gestion publica desde lo local.

La implementacién de politicas publicas, crea un impacto social y
econOémico en una sociedad.

Durante las ultimas décadas, la mayoria de paises latinoamericanos
implementaron procesos de reforma, que afectaron lo social, econébmico y
politico, no siendo la excepcion Colombia. A pesar que el pais progres6 de
manera continua y significativa en el campo social, con acceso de la poblacion
a los servicios basicos de educacion, salud y vivienda; la meta de satisfacer las
necesidades todavia esta muy lejana porque los logros medidos a nivel
Nacional ocultan desigualdades significativas entre zonas rurales, urbanas,

regiones y grupos sociales, donde la ausencia del Estado es notoria y ha dado
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pie a un olvido acentuado en muchas regiones, abriéndole paso a la dominancia
de los grupos alzados en armas, en los cuales impera el narcotrafico y el
sometimiento de la poblacion.

La distribucion del ingreso no se modificd y la evolucidn de los precios
afecté a familias pobres. En las zonas rurales, debido a la inseguridad, se
efectu6 un alto nivel de migracibn a las grandes ciudades y cabeceras
municipales, con una concentracion progresiva de poblacién desplazada a las
zonas urbanas, lo cual condujo a que los requerimientos de ingreso, para
satisfacer las necesidades fueran mayores y que la canasta familiar urbana
incrementara su valor. Ese aumento no determiné que la pobreza disminuyera
en forma proporcional.

Con la expedicion de la Constitucién del 91, se marcé la ruptura de un
Estado centralista y dio origen al “Estado social de derecho”, con un proceso
formal de transferencia de funciones y recursos a las entidades territoriales con
autonomia local y participacion ciudadana, pero la corrupcién se incrementé en
los dltimos afios, porgue en las zonas petroleras, cuyas empresas de
explotacion del grupo, generaron regalias que fueron desviadas, aumentando el
activo de unas pocas personas, y abriendo la brecha de la pobreza y la
desigualdad en la poblacion, porque no se ejecutaron programas sociales en
esas zonas (Cano, 2011).

Otro ejemplo de falta de estructura y construccion en programas de
educacion, es la ineficiencia del sistema, que a pesar de los esfuerzos de los
gobiernos de turno, con educacion primaria, bachillerato gratuito, van en

aumento las deserciones, la falta de oportunidad laboral, para los jovenes
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recién egresados cada dia se aumenta, dejando en las familias el sabor amargo
de luchar porque su hijo ingrese a una Universidad, y sea profesional, pero su
sistema de vida sigue igual 6 peor, con unas ilusiones destruidas y una
esperanza sin resolver, pero si, formando parte de los grandes cinturones de
miseria y pobreza, que circunda las ciudades.

El panorama es mas devastador cuando analizamos las estadisticas de
poblacién colombiana con desplazamiento forzado, el 1998 la migracion fue de
13.604 hogares y termin6 en el 2002 con 95.662, en el 2004, 56.640 hogares
fueron expulsados de sus zonas de origen (Registro Unico de Poblacion
desplazada, 2013); en el 2007, 80.307 hogares y en el 2011 el gobierno
colombiano registré mas de 3.7 millones de desplazados (Presidencia de la
Republica, 2013.

La consultoria, para Derechos Humanos y desplazamiento CODHES
(Consultoria para Derechos Humanos y Desplazamiento, 2012) determiné que
el numero de desplazados equivalia a 5.5 millones de Colombianos (Ver gréafica
1), son aterradoras las cifras, la pobreza en las ciudades y cabeceras de
municipio, se agudiza por la falta de programas claros y consistentes, y una
implementacion de politicas publicas no eficaces, mal aplicadas, sin control
evaluativo, que no logran disminuir la pobreza y ni permiten la insercion social
de esta poblacion vulnerable a los diferentes sectores productivos de la

economia.
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Gréfica 1. Incremento de desplazados por afio

Elaborado por: Por el autor a partir de los datos de RUPD 2013, CODHES,

20112-2013.

Tabla 1. Desplazados por afios 1998, 2002, 2004, 2007, 2011 y 2012.

Ao Cantidad Diferencias entre afios
1998 13.604

2001 95.662 82.052

2004 56.640 25.418

2007 80.307 23.667

2011 3.700.000 3.676.333

2012 5.500.000 1.800.000

Fuente. Elaborado por el autor, a partir de las estadisticas de la presidencia de

la Republica, 2013.

Cada afio aumenta una brecha social entre campo y sociedad. Segun

cifras del Dane 2012, la pobreza en el sector rural era del 46.8% frente al 28.4%
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en el area urbana (Ver grafica 2), 84.9% de la poblacién campesina registraba
bajo logro educativo; analfabetismo, el 26.3% y el 93% no tenia empleo formal;
del 2.4 millones de propietarios de predios privados, que hay en el campo
colombiano, apenas 91.200 (el 3.8%) tienen mas de 200 hectareas, ver grafica
3.

Una perspectiva contemporanea busca visualizar la aplicacion de las
politicas Estatales, su formulacién, evaluacion, con miras a mejorar o modificar
una situacion problema, tomando como centro de construccion la interaccion del

Estado con el colectivo.

Niveles de pobreza2012

mRural
mUrbano

= Urbano-Rural no pobres

Grafica 1. Niveles de pobreza 2012.
Fuente. Elaborado para este estudio por Christian Quintana, a partir de las

estadisticas de la presidencia de la Republica, 2013.Tomado de DANE, 2012.



Impacto social y econémico en la implementacion de politicas ptblicas 10

Propietarios de predios rurales

B [enos de 200 Has.
u 33 de 200 Has.

Gréfica 2. Propietarios de precios rurales.
Fuente. Elaborado para este estudio por Christian Quintana, a partir de las

estadisticas de la presidencia de la Republica, 2013.Tomado de DANE 2012.

El objetivo principal de este ensayo es analizar el impacto social y
econémico, en la implementacion de politicas publicas 6 estatales en una
sociedad para asi, evidenciar el desarrollo de los programas y acciones
encaminados a mejorar 6 modificar una situacién percibida como problemética.

Lo anterior, es reforzado por los aspectos mencionados a continuacion
como: establecer la relacion entre Estado y lo rural en un contexto
contemporaneo, analizar las politicas publicas de pobreza, en términos de
equidad y eficiencia, como una herramienta esencial de la gestion publica,
identificar los procesos de formulacion, implementacion y evaluacion de
politicas publicas.

La nacion toma forma y contenido en la sociedad feudal, bajo un proceso

de institucionalizacién, estableciendo unidades especializadas publicas con una
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funcidén especifica, como el ejército, el cuerpo de policia, administracion fiscal,
de este proceso resulta una concentracion de poder que termina con la
monopolizacion exclusiva de estos, pero con provecho de los entes estatales.

La historia de la construccion del pais no solo desde lo feudal hasta los
diferentes tipos de sociedad, se desarrolla sin ninguna participaciéon de los
pueblos, se presenta la centralizacion de la autoridad enmascarada dentro de la
nacion, pero con integracién de unos pocos.

En algunos paises el concepto de Estado existe a partir de la obediencia
y lealtad de sus ciudadanos, sea por motivos religiosos 6 comunitarios, como el
caso del medio oriente y las monarquias europeas, lo cual, dificulta y limita la
constitucidon moderna, pero no se puede dejar sin comentar que América Latina
sufrid por razones historicas y de emigraciéon de Europeos al nuevo mundo, una
importante culturizacion (Arroyave, 2010). A pesar de la receptividad de
América Latina, el aparato Estatal fue incapaz de penetrar a todos los espacios
sociales (Arroyave, 2010)).

La importacion del Estado occidental fue una hibridacion entre
caracteristicas importadas y endogenas, de tal manera que en los ochenta ante
una crisis de la deuda y la ola Neoliberal, restringieron los “aparatos
burocraticos institucionales”, que se alejaron mas de los espacios sociales
aumentando su ilegitimidad e ineficiencia (Kriessi, 1994).

Esta deébil constitucion de sociedades en desarrollo con proliferacion
activista, se caracterizdé por una centralizacion del poder en el Estado por un
lado y por el otro, la integracion social y politica de la poblacién con

modalidades y condiciones variables, después de este corto recorrido por
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paises y culturas, define como un ente centralista, con tendencias e influencias
de unos pocos y con una ausencia notoria de la poblacion y una falta de
penetracion a los espacios sociales.

En esta continua transformacion el Estado moderno crea sus condiciones
de descentralizacion, incorporando derechos ciudadanos e incorporando
mecanismos institucionales, que protegen las libertades publicas y el derecho
publico donde se soporta la legitimidad. Este panorama politico con un
componente burocratico, como es el colombiano de reflexion en un Estado de
accion, que profundiza en el derecho publico y los principios constitucionales
del Estado Social de Derecho, aqui se divide el Estado como ente
administrativo y los sectores sociales con identidad propia, con movilizaciones,
pasos, reclamos y exigencia a un Estado, que debe crear politicas publicas en
beneficio de un colectivo con situaciones problematicas.

Las politicas publicas: del Estado moderno a la época de la globalizacion.
Las sociedades burguesas modernas reglamentadas en la filosofia liberal, que
predicaba una frontera entre el Estado y la “sociedad civil’, determind la
diferencia entre los conceptos de publico y privado.

Una de las claves de la politica en esta época de la globalizacion la
constituye como el Estado trasladé las responsabilidades publicas al conjunto
de la sociedad. La convocatoria al conjunto de los ciudadanos para que,
asuman responsabilidades politicas y propongan temas en la agenda de los
gobernantes. Esta transformacion del concepto de lo publico modificd el
funcionamiento de la democracia, dando lugar al surgimiento de la democracia

participativa.
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La gobernabilidad debe legitimarse en grupos participativos, abriendo
espacios a consultas plebiscitarias. Los planes de desarrollo nacionales y de
entes territoriales deben incluir la participacion, al igual que la ejecucion de la
politica sectorial, caso salud, educacion y del gasto publico, que deben exigir
controles ciudadanos.

Esta nueva territorialidad de la democracia representa el giro propio de
una época, caracterizada por la flexibilizacion en todos los 6rdenes, pro la
difusién universal de los procesos a través de poderosos instrumentos
informaticos y cibernéticos, por el resurgimiento de las identidades individuales
autonomicas en el contexto de una mercantilizacion de la sociedad. El
concepto de politica publica forma parte de esta transformacion de época.

Esta transformacién remite a un cambio histérico en la concepcién de
Estado y Democracia. Desde el surgimiento del Estado Absolutista, el caracter
corporativo privado de los estamentos fue desestructurado en beneficio de lo
que luego apareceria como universalizacién ciudadana moderna, reconocida
juridicamente en los llamados derechos de primera generacion. De hecho el
Estado moderno tomo prestado el disefio de Estado, que habian oficializado las
monarquias absolutas, acompafandolo de nuevas formas politicas que se
acomodaban al reconocimiento de fronteras nacionales, al surgimiento del
mercado interno y del trabajo asalariado (Bjorn, Wagner, 1982).

Bajo este contexto en América Latina, se dieron conservadurismo politico
y economia liberal de mercado, dando lugar al inicio de una nueva era que
repercutiria directamente en toda la politica econdmica y administrativa a nivel

de organizacion estatal.
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En efecto, primero el “Tatcherismo”, ejercido en Inglaterra por Margaret
Tatcher y posteriormente la “Reaganomia” de Ronald Reagan, que tomaria
elementos conceptuales y practicos del primer modelo; revelarian el enorme
poder del capital financiero transnacional, representado principalmente por los
fondos mutuales y los fondos de pensiones, que aprovecharon bien el poder
generado por la privatizacion de la liquidez del dolar a nivel internacional, y
derivada de la ruptura del acuerdo de Bretton Woods que diluyé la paridad del
patrén oro en dolar en 1971 (Oszlak, 1981).

Asi, el capital financiero privado, hizo posible que América Latina tuviera
acceso a multiples tipos de créditos de doélares con tasas de interés bajo, lo que
generé un aumento de las deudas publicas externas estatales. Todo esto
finaliz6 con una crisis generalizada de las deudas externas de los paises de
América Latina, durante la década de los afios 80, debido especialmente al alza
de la tasa de interés del dblar ordenada por la Reserva Federal en 1979, a fin
de controlar el fenébmeno inflacionario en los Estados Unidos.

Estos antecedentes igualmente darian lugar a lo que se conocié con el
nombre de “Consenso de Washington”, que exigié una serie de reformas al
interior de los Estados y economias latinoamericanas, de cara a mejorar los
flujos del intercambio internacional, a través de la liberalizacion incondicional de
las fronteras comerciales, a fin de lograr el pago de las obligaciones financieras
internacionales contraidas con los acreedores privados, y con los organismos
de crédito multilateral como el Banco Mundial y el Fondo Monetario

Internacional (Oszlak, 1981, p. 35).
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Estas medidas aplicadas al interior de las economias latinoamericanas
evidenciaron las enormes asimetrias entre los aparatos productivos y balanzas
comerciales de los paises Latinoamericanos entre si y frente a las condiciones
de produccion y de balanza comercial de Estados Unidos.

Por otra parte, la aplicacion de una serie de medidas tendientes a
obtener el saneamiento de las finanzas publicas latinoamericanas y conocidas
como politicas de “Ajuste Estructural”, obligaron a la privatizacion de los
principales servicios publicos prestados por el Estado, privatizacion sustentada
en criterio de “eficiencia de mercado” Oszlak, 1981).

Qué es una buena politica publica. Una politica publica de excelencia
corresponde a aquellos cursos de accion y flujos de informacion relacionados
con un objetivo politico definido en forma democratica; desarrollados por el
sector publico y con la participacidon democrética. La politica publica es la
esencia de la democracia (Lahera, E., 2004).

Herramientas, para el andlisis de politicas publicas. Estos instrumentos,
recolectan, organizan y clasifican datos, para el analisis de politicas publicas,
con el fin de organizar y comprender sus objetivos, con el fin de organizar y
comprender sus objetivos, los programas de accién, por lo tanto se analizan las
tipologias, para encontrar puntos comunes de diferentes politicas y temas con
diferencias, entre ellas se conoce la de Lowi (1964 — 1972), que distingue
cuatro tipos de politicas, a partir del cruce de dos variables indicativas del modo
de coercion utilizado en politica publica.

Si la coercion opera directamente sobre el comportamiento de los

individuos, y es a la vez, indirecta, se trata de politicas de distributiva, ejemplo:
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autorizacion para construir (prestacion de servicios individuales), si la coercidn
opera sobre el entorno del comportamiento del individuo y es indirecta,
entonces es politica de infraestructura, ejemplo: reglamentaciones que afectan
el funcionamiento del sistema politico 6 administrativo.

Cuando la coercion ejercida por la politica publica opera directamente
sobre el individuo y su efecto es directo 6 inmediato se trata de politica
reglamentaria, ejemplo: codigo de transito 6 las de orden publico y finalmente si
la coercién actua sobre el entorno del comportamiento del individuo y es directa,
es una politica redistributiva, ejemplo politicas de jubilacion.

El analisis de las politicas publicas permite observar que el Estado y sus
instituciones encuentren obstaculos serios para regir los destinos de una
sociedad (Roth, A. N., 1995); porque la realidad indica que el Estado
contemporaneo se encuentra lejos de la concepcidon clasica del Estado
moderno, con el pasar del tiempo sus acciones y modos de actuar, hizo que
perdiera su capacidad de control sobre procesos politicos y de socializacion,
porque no rige los destinos colectivos de la sociedad, ya que, los ciudadanos
perdieron la fe en las instituciones (Roth, p. 2-33).

Las crisis de legitimidad de la legalidad y accion estatal es muy baja en la
participacion electoral, que refleja crisis del Estado moderno; estos ciudadanos
tienen formas de construir formas de resistencia. La sociedad tiende a
emanciparse de la tutela del Estado (Faria, 2001).

Las caracteristicas de una politica publica de excelencia, se encuentran
conformadas por la fundamentacion amplia y no solo especifica (¢cual es la

idea?, ¢a donde vamos?), estimacion de costos y de alternativas de
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financiamiento, factores para una evaluacion de costo-beneficio social, beneficio
social marginal comparado con el de otras politicas (¢qué es prioritario?),
consistencia interna y agregada (¢a qué se agrega? O ¢qué indica?), de
apoyos y criticas probables (politicas, corporativas, académicas), oportunidad
politica, lugar en la secuencia de medidas pertinentes (¢,qué es primero?, ¢ qué
condiciona qué?), claridad de objetivos, funcionalidad de los instrumentos,
indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia) (Cipe, 1996).

- Dimensiones de un problema. Para dimensionar un problema, segun
Cetel (2000), se siguen los siguientes pasos: 1. Naturaleza: ¢ En qué consiste el
problema?; 2. Causas: Normatividad existente.; 3. Duracion; largo 6 corto plazo;
4. Dinamica: Evolucion (ciclos, regularidades, agravacion); 5. Afectados:
¢, Quiénes? directa 0 indirectamente; 5. Consecuencias: Si no se interviene
¢,qué sucederia a los afectados?

Estas preguntas al ser contestadas, ayudan a recolectar y organizar
informacion.

- Inscripcién en la agenda politica. Es importante definir cuando una
autoridad administrativa toma parte de una situacion, que se torna problemay la
inscribe en su agenda politica, para intervencion publica, por tratarse de un
problema social, para que esto ocurra se necesitan dos factores, la agenda
institucional y la agenda coyuntural, la primera se refiere a temas que se
presentan periodicamente, como el presupuesto anual sometido a debate y el
segundo, son referenciados temas que llegan intempestivamente como el caso
del atentado del 11 de septiembre, donde fue necesario cambiar toda la agenda

politica nacional e internacional, en fin analicemos, qué es una agenda politica
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segun Padiolean (1982) (Padiolean, J., 1982) “El conjunto de problemas
percibidos que necesitan un debate publico 6 incluso la intervencién (activa) de
las autoridades publicas legitimas”.

Lenoir (1989), (1996), define tres fases en la construccion del problema:
Primero “se necesita que exista una transformacion en la vida cotidiana de los
individuos, originada por cambios sociales y que la persona percibe como
“problematica”, este problema de lo individual, debe pasar a ser un problema
social, segunda fase, y que sea “llevado y adaptado a los medios de expresién
publica”. Una vez que el problema se presente como social, debe
institucionalizarse, a través de un proceso de legitimacion.

Formulacién de decisiones y soluciones. | Estado como aparato
administrativo y politico de elegir la pluralidad de las soluciones, frente a una
situacion problematica, en este proceso interviene un numero de actores,
politicas, administraciones sociales, econdémicas, cientificas y morales, que
influyan sobre el proceso de decision, para ejecutar se necesita imponer u optar
por la mejor solucion, por medio de la lucha entre actores politicos en defensa
de sus intereses materiales 6 ideoldgicos.

Cetel (2000) “clasifica los fines & metas politicas que deben ser
disefiadas, para precisar objetivos concretos. Responde al por qué y al como
de la politica”. La meta indica una tarea o direccidbn permanente, que nunca
sera totalmente alcanzada (el por qué), “el objetivo representa la medida
operacional que se acerca a la meta (el como) y después de jerarquizar los
objetivos, se determina los efectos esperados y los indicadores”, como lo

plantea la siguiente tabla:
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Tabla 2. Determinacion de efectos indicadores (ejemplo)

Objetivo Efecto Indicador

1. Crear parques 1. Proteger la fauna y la Numero de animales por
naturales flora. especie.
2. Fomentar el tenismo Numero de plantas por

ambiental. especie.
Numero de habitantes.

Fuente. André — Noel Roth Deubel. 2002.

Uno de los aspectos a tener en cuenta es la planificacién, la cual debe
ser flexible, y que responda a realidades complejas, que enfrentan las politicas
publicas en un contexto econdmico, de mercado libre, de globalizacion,
complejo, inestable y con incertidumbre.

Mintzberg (1994) y Cetel (2000), proponen diferentes formas de

estrategias de planificacion, en la siguiente gréfica:

: Estrategia

deliberadsy

Fostrategiandg
realizada

Estrategia T
Emergentg

Elstrate glare a.lizadla

Gréfica 3. Formas de estrategias de planificacion.
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Fuente. Mintzberg (1994), Cetel (2000).

Esta grafica segun los investigadores, pretende construir un proceso
basado en el aprendizaje mutuo y permanente de ensayos y errores.

Las estrategias de la planificacion deben llevar a una toma de decisiones,
es decir tomar opciones de politicas, que permitan a los avezados en el tema
construir Modelos explicativos, que pretenden acercarse a una realidad plural.

La capacidad de conviccion derivada de un contexto organizativo, se va
de modelo en modelo, con los mas importantes elementos para conocer la toma
de decisiones, en el caso del modelo de racionalidad absoluta, el cual nos dice,
gue para tomar decisiones, partimos de la razon, que dice primero, conocemos
el problema, segundo, determinamos los valores y sus objetivos, para asi
analizar las soluciones posibles, logrando la 6ptima.

Este modelo corresponde a una vision Taylorista y positivista, para lograr
la mejor solucion (one best way), a través de un proceso cientifico (Taylor, F.

W., 1911).

Tabla 3. Modelo de decisién racional en absoluto (cinco etapas)

1. La decision frente a un problema

2. ldentificacion de valores y objetivos.

3. Busqueda y andlisis del conjunto de las alternativas de
TIEMPO soluciones posibles.

4. Aplicacion de criterios objetivos.

5. Eleccion de la mejor solucion.

Fuente. Meny, |. Thoening, J. C. 1992.
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Este modelo es una vision y normativa del proceso toma de decisiones.

El tema de la evaluacién de politicas y programas sociales se convierte
en la ultima década en un problema central de la accion o intervenciones
estatal, por tres razones: la primera es el desarrollo de situaciones problema
sociales: pobreza, exclusion y desigualdad. La segunda, a pesar de las
innovaciones institucionales y programaticas, las soluciones propuestas y
realizadas no demuestran los resultados esperados. La complejidad de
nuestras sociedades, que presentan una desigual distribucion de las
oportunidades muy marcada, y exige una mirada mas rigurosa sobre las
politicas y programas que se estan implementando. La tercera, se relaciona con
la permanente escasez de recursos y el gasto no racionalizado.

La funcion de evaluacion de las politicas publicas, como el privado y en
el amplio mundo de los organismos no gubernamentales del pais (ONG). La
evaluacion entendida como control y sancién, aunque debe existir un sistema
de premios y castigos (Wiesner, M., 1999). EIl mas efectivo, en nuestros paises,
esta asociado con las asignaciones presupuestarias.

El fin principal de la evaluacion es el aprendizaje social de las formas,
gue tiene el Estado en torno a los desafios sociales que impone el desarrollo:
ensefianzas como un aporte para lograr politicas y programas mas efectivos,
mas eficaces, mas eficientes, mas costo-efectivos, mas sustentables en el
tiempo. La evaluacion alimenta la rendicion de cuentas, vela por el buen
funcionamiento de las instituciones publicas y sus politicas y programas, y

ayuda a controlar los abusos.
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Modelos de evaluacion de politicas y programas sociales. En la
actualidad la practica de evaluacion de politicas y programas sociales en
Colombia adquirié un caracter de creciente rigurosidad, por lo que es necesario
tener claras las bases tedérico conceptual de las distintas aproximaciones a la
evaluacion, asi como tener herramientas, para distinguir cual modelo es el mas
apropiado en un determinado contexto. Hay tres modelos: evaluacion de
consecucién de objetivos, evaluacion de impacto y el cualitativo participativo.

El objetivo de una evaluacién es generar un juicio de valor acerca del
significado, importancia, trascendencia y calidad de un fenédmeno o una
intervencidon gubernamental.

La evaluacion, en palabras de un experto en evaluacion Evert Vedung,
es un proceso mediante el cual se realiza una “cuidadosa valoracidon
retrospectiva de los méritos, importancia y valor de la aplicacion, productividad y
resultados de las intervenciones gubernamentales, que se pretende desempefie
un papel en futuras situaciones y acciones practicas” (Vedung, 1997, p. 35).

Modelos de evaluacion de consecucion de objetivos y evaluacion de
impacto. Para comparar estos modelos se debe analizar cuél es la pregunta
i8nicial que cada modelo se hace y sus implicaciones. La evaluacion de
consecucion de objetivos intenta resolver si los resultados de un programa
corresponden 0 no a los objetivos que este se propuso.

Este modelo apunta a dar cuenta de alguna discrepancia entre los
objetivos enunciados y los resultados alcanzados (Nina, et al., 2006). En este

sentido, para los partidarios de este modelo “la tarea mas importante de la
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evaluacion es la de determinar si los objetivos premeditados del programa se
han alcanzado de hecho” (Vedung, E., 1997).

Por consiguiente, en la medicion del impacto neto, el objetivo esta en
determinar si el programa ha logrado los efectos deseados a nivel individual,
familiar e institucional y, sobre todo, si estos son atribuibles a su intervencion.

Los requisitos para la medicion del impacto son los siguientes: definicion
de una serie temporal de datos sobre un resultado real; conocimiento del
estadio previo a la intervencién y su modificacién posterior, a través de una
vision historica; definicion del grupo control con el cual se va a establecer el
patrén de comparacion.

Pero tienen las siguientes deficiencias: posee serias amenazas a la
validez interna, toda vez que el resultado no siempre es atribuible a la
intervencion; los cambios observados pueden ser atribuidos a modificaciones
en el registro de los datos, factor que no tiene relacién con el programa; la
equiparacion de los grupos puede ser imperfecta, con apariciéon de variables
gue se han manifiestas en controles posteriores a la evaluacion.

La tendencia predominante en América Latina es la evaluacion de
impacto, como se puede observar en el enfoque que promueve el Banco
Mundial, enfoque representado por el documento de Baker (2000). Este
documento comienza por definir el impacto como una evaluacion que conviene
hacer posterior (ex post) a la finalizaciéon del programa, y que se caracteriza
principalmente por estimar el escenario contrafactual en el mismo sentido de la
propuesta de Vedung, es decir, parte de un escenario hipotético que trata de

medir el nivel de bienestar, tanto en presencia como en ausencia del programa
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o politica social, cuestionando qué hubiera sucedido si este no se hubiese
realizado. Determinar el escenario contrafactual requiere la comparacion entre
el grupo de beneficiarios 0 personas que reciben la intervencion (grupo de
tratamiento) y el grupo de aquellos que no participan de un programa ni reciben
sus beneficios (grupos de control o de comparacion).

En esta comparacion se supone que el grupo de control es semejante al
de tratamiento, en varios aspectos, exceptuando que no participa del programa.
Para seleccionar a los grupos se utilizan diversas metodologias que inciden en
la definicion de la evaluacion de impacto, como son: disefios experimentales
(aleatorios) y disefios cuasi experimentales (no aleatorios). Aqui, es importante
destacar que la evaluacion de impacto es tanto cuantitativa, como cualitativa y
hace uso del método participativo como uno de los instrumentos cualitativos
gue permiten complementar la medicion del impacto de un programa.

Segun Baker (2000), el modelo de evaluacién se subdivide a su vez en
varios submodelos, para una mejor medicion del impacto. En cuanto al método
experimental, se destaca que el grupo de control se selecciona mediante una
asignacion aleatoria que permite evitar el sesgo de seleccion, logrando que el
efecto del programa sobre el resultado que se evalla, se pueda medir a través
de la diferencia entre las medidas de las muestras del grupo de tratamiento y el
de control (Baker, 2000).

Andlisis evolutivo de Estado y politicas publicas. El debate acerca del
estudio de politicas publicas y Estado se centra en aspectos conceptuales
multidisciplinarios y problemas relacionados con la naturaleza, definicion,

implementacion y evaluacion, partiendo de procesos historicos y evolutivos a
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partir de las visiones de algunos autores como: Crozier, Friedberg (1977), que
entiende el “Estado como institucion que formaliza reglas de juego en ambitos
que pretende regular, por medio de textos juridicos y administrativos, de la
creacion de organizaciones y de redes de interaccién, que sirven de enlace”.

Badie Bertrand (1992), para este autor, “el Estado apareci6 como la
solucion, que se impuso de manera progresiva y probable, de manera
inconsciente” y con respecto a la implementacion del modelo Estatal moderno y
su desarrollo, que marcado por su medio de adopcidén y por ausencia de un
pasado feudal (Badie Bertrand, 1997), para la preparacion del advenimiento del
Estado Moderno”.

Demelas, Marie Danielle (1992), traduce el Estado como un hibrido con
caracteristicas importadas y enddégenas, que termina en una forma de
invencion.

Kaplan Marcos (1989) habla del “Estado en su construccion, dice que en
América Latina existen similitudes con otros paises, pero que, lo considera un
Leviatan criollo”.

Para muchos estudiosos del tema de la politica, el concepto de Estado y
la administracién publica, las sitlan estructuralmente en Estados Unidos, vy
como herramienta Unica de gestion Estatal y si espian con un origen intelectual
en este mismo pais, como confluencia de una serie de situaciones particulares
en lo intelectual, econémico, social y politico, que permitieron su germinacion y
evolucion, por tal motivo, el estudio de las politicas publicas aparece en
Latinoamérica después de la década de 1970, treinta (30) afios después de

iniciada la propuesta en Norteamérica.
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Colombia, no podia ser una excepcion, por lo tanto incursioné en un
Estado descentralizado y transformado, en un contexto globalizado de mercado
abierto inmerso en una sociedad moderna, como respuesta a problemas
sociales del pais, reformas a nivel internacional, crisis economica del 99 y
profundizacién del conflicto interno, con una actuacion politica, la constituyente
del 91, y un gobierno que abrié las puertas a una apertura econdmica y con ello
un paso al mundo de la internacionalizacion.

Desde los afios ochenta y después de una larga tradicion del
centralismo, que duré mas de cien afos, el pais introdujo cambios significativos
con reformas en los entes municipales, democraticos con participacion
ciudadana y con la Ley 12 de 1986 (Burgos, K., et al., 2009), se introdujeron
transferencias intergubernamentales; con la ley se establecio la
descentralizacion de los servicios como acueductos, alcantarillados,
construccion de escuelas, centros de salud, planeacién urbana.

En el 98 se implantd la eleccion popular de alcaldes; con la ley 60/93 y la
Ley 715/2001, se otorgaron subsidios, se focalizaron recursos dirigidos a
Educacion, salud, vivienda y agua potable con responsabilidad de los
municipios de identificar a los beneficiarios del gasto social, mediante el sistema
(sistema de identificacion de los potenciales Beneficiarios de Programas
Sociales), a partir de encuestas.

Es interesante mencionar, que en Colombia y América Latina, las
reformas y sus efectos causaron desempleo, disminucién de ingresos, violencia
acrecentada, creando un clima de inestabilidad e incertidumbre, situacion

imperante en los afios noventa.
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El analisis de las politicas publicas, inicia con la llegada de un modelo
neoliberal, con fendbmenos de desplazamiento y una educaciéon deficiente, baja
calidad de los servicios publicos, que afectaron todo el territorio colombiano, sin
contar4 con el clientelismo, corrupcion administrativa, privatizacion de lo
publico, con decisiones inmediatistas y oportunistas. Hoy, el escenario no
cambié mucho, pero la participacion de organizaciones sociales, convirtié las
politicas publicas, en escenario de discusion, pactos y empoderamiento de los
ciudadanos, quienes exigen al Estado rendicidbn de cuentas, utilizando como
manera de protesta, los paros y marchas civiles.

Es necesario analizar el desarrollo de las politicas publicas en Colombia,
con el inicio de programas para combatir la pobreza, como fue la creacion del
Fondo de Solidaridad y Emergencia Social, durante el gobierno de César
Gaviria con el Decreto 281 de 1992, afios mas tarde se reorganiza con la Red
de Solidaridad Social (RSS), cuyo interés es crear estrategias de la lucha contra
la pobreza; en el 2001, se crea el RAS (Red de Apoyo Social, como
recuperacion Economica y Social del Plan Colombia (Programa de ayuda militar
al Gobierno Colombiano, con el propdsito de contribuir al desarrollo del pais a
través de la lucha contra el narcotréfico, estrategias para la defensa nacional,
generacion de empleo, estabilizacion fiscal y financiera, participacion y
desarrollo alternativo y social.

En el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002 — 2010), se crea la politica
publica “Accién Social” con el programa “familias en accién”, que pretende
subsidiar a la poblacién vulnerable en Salud, Educacion y Alimentacion a

familias de Estratos 0, 1y 2 del Sisben, lo mismo que los programas Empleo en
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Accion (EA), jovenes en accion (JA), cuyo proposito es mejorar las
oportunidades de insercion laboral de jovenes entre 18 y 25 afos de los niveles
1y 2 del Sisben.

Nuestro pais siempre aplicé politicas sociales dirigidas a mejorar la
pobreza, pero la falta de organizacion, logistica y un acentuado asistencialismo,
no solo hizo fracasar el programa Familias en Accion, sino todos los programas
sociales, por el tema de corrupcion y clientelismo, por ejemplo, el programa
Familias en Accidn, presentd las siguientes falencias: insercién al programa de
familias que no reunian los requisitos para ser beneficiarias, desviacion de
subsidios para cubrir otras necesidades, y no las del programa, asistencialismo
(dinero para ser distribuido y gastado en las familias, con el fin de cubrir
necesidades basicas).

Creo que el grave problema de las politicas publicas en general en todos
los gobiernos tiene los mismos ingredientes, falta de planeacién, organizacion y
direccién, somos un pais inmediatista, no somos proactivos y a éste tejido,
afiladimos la corrupcion, de tal manera que la evaluacion sobre politicas
aplicadas, no es exitosa en nuestro pais como en otros, todo queda inconcluso.

En Chile se cred un programa “Chile Solidario” como politica publica,
para combatir la pobreza, en sus diferentes dimensiones, basado en apoyo
psicosocial, para familias en extrema pobreza.

Estos dos programas “Familias en accion” y “Chile Solidario” tenian la
misma esencia, pero fueron desarrollados de manera diferente, con gran éxito
en Chile, primero fue construida la politica publica a largo plazo, para mitigar la

pobreza y su objetivo era permanecer en el tiempo.
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Colombia con “Familias en accion”, solo se les otorgd a las familias
pobres subsidio familiar, pero sin ningin acompafamiento social y en “Chile
Solidario”, se crearon empleos, con programas de capacitacion, se involucré la
empresa privada, en nuestro pais no.

El escenario de politicas publicas en Colombia es inmediatista,
asistencial y a corto plazo. Otro eje tematico de politicas publicas son las
ciudades, que buscan potencializar la transformacion productiva, asi como la
dindmica de los sectores de la actividad econdmica y la construccién del
desarrollo social. En el caso de Bogota la corrupcién en los contratos Estatales,
afectd la vida de los ciudadanos, los proyectos no se desarrollan por falta de
presupuesto, hay limitacion, en los margenes efectivos de financiacion, la
pobreza bordea las ciudades con grandes cinturones de miseria, por los
desplazamientos y la falta de logistica en los programas de accion, se plantea el
asistencialismo.

La preocupacion Estatal Central en el momento, es evaluar las politicas
publicas, que sean eficaces para asi, conocer mejor el desempefio institucional,
limitar la corrupcién y aumentar la transparencia, que exista mecanismos de
control, que hagan de las politicas publicas un instrumento de eficacia en la
solucion de problematicas sociales. Otro caso de politica publica
implementada, se da en el desarrollo del campo, en 1995 se cred el Plan
Nacional de Desarrollo Alternativo PLANTE, en el 2005 reemplazado por el
Programa Desarrollo alternativo, contenido en el Documento (Conpes, 2006),
para sustituir cultivos ilicitos por cultivos pancoger (trigo, maiz, cacao) en las

zonas dedicadas a esta funcion.
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Hoy existen dos programas principales, familias guardabosques, apoyo a
campesinos e indigenas en proyectos productivos, que sustituyan la coca, por
plantaciones de cacao, café, caucho, palma, cafia y bosques, actividades de
piscicultura, turismo ecologico y artesanias. Segun estadisticas del Ministerio
de Agricultura (2011), estos programas apoyaron a mas de 150.000 familias con
un presupuesto superior a $ 900.000 millones, en el 2000 los cultivos ilicitos
representaban un area de 163.000 hectareas, actualmente es de 59.000
hectareas, una mejora significativa, pero todavia hay areas muy extensas de
cultivos ilicitos.

El gran problema del campo, no son los insumos costosos, la falta de
proteccion a la comercializacién, con un Corabastos donde los compradores se
unen para colocar el precio al producto y el agricultor ante el pago de fletes y un
producto perecedero, debe venderlo por cualquier precio, aun a costa de
pérdida (Fals Borda, 1976); la falta de subsidios al campo, pero no bajo un
sistema asistencialista, sino de promocion y desarrollo. Aplicabilidad de las
Normas y leyes en lo juridico, que preserven los Ecosistemas, eviten la
deforestacion, la contaminacion de aguas, como hacen las grandes empresas
de flores por su aplicacién de plaguicidas.

Estimular el campo, con maquinaria y tecnologia de punta, porque el
problema no es la falta de mercados, sino que el campesino colombiano, en su
produccion agricola no es competitivo, para que, obtengan precios justos por su
producto, y no, que trabajen a pérdida. Otro caso grave, fue el de la zona
cafetera, que por malas politicas de la Federacion de Cafeteros, indujeron a los

duefios de tierra sembrada en café a invertir en grandes beneficiaderos, que los
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productores no pudieron hacerlos rentables ni eficaces, porque no tenian el
suficiente producto, para procesar y muchos ante las deudas contraidas con la
Federacion se fueron a la ruina y tuvieron que dedicarse al turismo ecolégico

(Zona cafetera. Quindio) (Bejarano, 1975).
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Conclusiones

La construccion del disefio de politicas con excelencia técnica no son
suficientes, es necesario incorporar la dimension politica y social a los
programas en accion, considerar los contextos de formulacion e
implementacion, a fin de obtener mejores resultados, que beneficien a las
personas de manera equitativa y solucionen situaciones probleméticas, disefiar
una logistica con grupos interdisciplinarios, que eviten ayuda a personas que no
lo necesitan con programas donde la sociedad (Estado, grupos sociales —
ONGS, Empresarios), actien en escenarios de responsabilidad y compromiso,
no con un Estado asistencial, planear para evitar el inmediatismo en los
proyectos, con una continuidad que a pesar de diferentes administraciones,
perdure hasta que los grupos sociales beneficiados, no necesiten de la ayuda
Estatal, el reto de la implementacion de las politicas publicas, se concentra en
la adjetivacion como instrumento publico, donde el gobierno vincule a las
comunidades con inclusién y empoderamiento, para que el Estado responda a
demandas insatisfechas, como ejemplo se tiene las politicas, que se originan en
el Concejo, la Asamblea y Congreso, las politicas publicas sin vinculacion de la
poblacion, sometiéndolo a un problema de legitimidad; el sistema de evaluacion
sobre los programas en accidbn en nuestro pais, adolecen de un factor
primordial, a corto plazo y no a largo plazo, también, a la poblacion favorecida
no se le determina su perfil, por medio de un grupo de expertos en el tema y

finalmente no planean y programan el presupuesto inicial de mantenimiento y
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final, para cumplir con los objetivos propuestos y que los beneficios sean
sostenibles a largo plazo.
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