Manual para la elaboracion de politicas publicas

Carlos Ruiz Sanchez

Este manual de politicas publicas debe ser leido, consultado, analizado por todos
aquellos que quieran incursionar de manera practica y teérica en el campo de las
politicas publicas.

Tengo la firme conviccidon que documentos como este texto, de caracter propositivo
pueden incrementar por una parte, la excelencia académica al combinar aspectos
tedricos y practicos, por la otra, para reafirmar o modificar los conocimientos que el
politico tenga acerca de las politicas publicas.

Pablo E. Enriquez Maldonado.

INTRODUCCION

El presente Manual para la Elaboracion de Politicas Publicas' es el resultado de las
investigaciones realizadas en el Seminario sobre Politicas PUblicas que imparte el Dr.
Ornar Guerrero en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM.

En él se describen los procedimientos para elaborar politicas publicas, omitiendo, hasta
donde es posible, las discusiones conceptuales sobre los términos, modelos y doctrinas
de estos instrumentos, con el fin de darle un caracter practico que guie al interesado
directamente hacia la elaboracion de dichas politicas.

En el texto se destacan las definiciones principales de algunos términos para facilitar la
utilizacién del documento, ademas de que contiene un glosario de términos anexo.
Cuenta también con una bibliografia minima sobre el tema.



Las politicas publicas
Definiciones

"Las politicas publicas son una forma de comportamiento gubernamental de antiguos
pergaminos", sefiala Omar Guerrero, y las considera como una resurreccion de las
ciencias de la policia.1

Con respecto a las definiciones de politica publica, hay tal variedad de ellas que se
hace patente la dificultad de definirla. Aqui se daran algunas de las mas importantes,
pero para su discusién el usuario se deberé dirigir a los textos sefialados en la
bibliografia.

Dye dice que simplemente es:

—

“asquello que el gobierno escoge hacer o no hacer”

Y cita también la de Eulau y Prewitt que dice:

Mac Rae y Wilde definen una politica como:

"Un curso de accidn seleccionado que afecta significativamente a un gran nuamero de
personas".

v una politica pablica es:

“Una politica elaborada por el gobierno”?

Gonzalez Ortiz selecciona varias definiciones de politica pablica:

7] - - T N |
"Una politica pdblica se define como una decision permanente caracterizada por una

conducta consistente y |a repetitividad por parte tanto de aquellos que |a elaboran como de
aquellos que se atienen a ella"?

"Las normas y programas gubernamentales esto es, las decisiones que surgen como
resultado del sistema politico"




[ "Las leyes, ordenanzas locales, decisiones de |a Corte, ordenanzas ejecutivas, decisiones de '
administradores y hasta los acuerdos no escritos"

"Es la ciencia social aplicada en varios sentidos; primero, en la identificacion de la
necesidad hacia la cual la politica pablica es dirigida [sic], segundo, en la investigacion y en
los resultados de las ciencias gubernamentales y tercero, en la evaluacidn de los programas
bl 4
| publicos”

Guerrero cita algunas definiciones mas:

' "La nueva nocion de politica pablica trasciende su con notacion vulgar de curso de accion,
para ser definida como una parte de un proceso general, junto con la clarificacion de las
metas, la definicién de la situacién del caso y la determinacién de los medios dptimos para
efectuar la accion decidida. (...) «un disefio para modelar el futuro bajo el influjo de fuerzas
externas, bajo tendencias que fluyen del pasado hacia el presente»," (Easton Rothwell)s

Para el desarrollo de este manual se ha adoptado la definicion que propone Frohock en
19798, por ser la mas amplia y completa, y por adaptarse mejor a la realidad nacional
mexicana, Dice asi:

' Una politica publica es:
1. Una practica social y no un evento singular o ais 1ado,
2. ocasionado por la necesidad de:
2.1 conciliar demandas conflictivas o,

2.2 establecer incentivos de accion colectiva entre aquellos que comparten metas,
pero encuentra irracional cooperar con otros

DESARROLLO
FORMULACION PRELIMINAR DE PROPOSICIONES POLITICAS

Los pasos para lograr la formulacién preliminar de las proposiciones politicas son los
siguientes:

I. Identificacion y definicion de los problemas;

2. Percepcién de una problematica actual o futura, tanto por parte del politico como
por el técnico, resultante de:




demandas politicas,

demandas sociales,

necesidades identificables,

juicios de valor sobre cierta realidad,
compromisos politicos asumidos;

3. Seleccidén de soluciones;

4. Establecimiento de algunos objetivos o metas preliminares y
5. Preseleccién de medios inmediatos.

Identificacion y definicion de problemas.

La identificacion de el o los problemas que genera una politica publica es el
procedimiento clave para poder iniciar un proceso de elaboracion de la misma.

Es necesario también definir el o los problemas. Se define un problema al establecer
claramente:

1. como altera la situacion y

2. cuando se detecta;

La delimitacion del problema se hace conociendo:
1. a quiénes afecta;

2. en donde se presenta;

3. cuanto miden las alteraciones que provoca.

Antes de identificar, de definir y delimitar los problemas, conviene tener un concepto
claro de qué es un problema.

Un problema es:

¢ una proposicion dirigida a averiguar el modo de obtener un resultado, conociendo
ciertos datos (Larousse)?

e un conjunto de hechos o circunstancias que dificultan la consecucion de un fin { OMS
oPS)8

e necesidades humanas que, ademas de estar identificadas, han generado una
demanda para solucionarlas. Los actos humanos tienen consecuencias sobre otros, vy
algunos de ellos se perciben para crear necesidades, a tal grado que requieren la
solicitud de alivio. (Jones)?




Los problemas no existen como unidades aisladas. Siempre se presentan como un
conjunto, en el que, si acaso, sobresale uno como mas aparente o como mas accesible
a las soluciones.

Por otra parte, se deben considerar las interpretaciones de los diferentes puntos de
vista en la identificacién de los problemas, que muchas veces son "primeras
aproximaciones".

En relacion con los problemas, se deben considerar los siguientes aspectos para
establecer la "primera aproximacion":

1. Los fendmenos sociales son interpretados de diferentes maneras por diferentes
personas y en diferentes épocas,

2. Muchos problemas pueden resultar del mismo fendmeno.
3. No todos los problemas publicos son considerados por el gobierno.

4. Muchos problemas privados son considerados por el gobierno, con lo que se
transforman en problemas publicos.

5. La mayor parte de los problemas no son resueltos por el gobierno, aunque muchos
hayan sido considerados por él.

6. Los hacedores de politicas no estan enfrentados con un problema dado.
7. La mayoria de la gente no mantiene su interés por los problemas de otros.

8. Los problemas publicos pueden carecer de apoyo publico entre los mismos
afectados.10

Una vez percibida la problematica, se procedera a identificar y definir los problemas
susceptibles de modificacién por medio de la politica publica, a través de los siguientes
pasos:

1. Considerar los diferentes puntos de vista de los actores en la elaboracién de la
politica publica.

2. Comparar estos puntos de vista con el respaldo ideolégico-politico del gobierno, y
seleccionar los mas coincidentes.

3. ldentificar si la politica publica abarcaria el o los problemas en lo general o en lo
particular, o tendria una mezcla de ambos.

4. Conocer las condiciones en que surgio6 el problema, si concierne a determinado
grupo social o politico, y cuales son sus expectativas y valores.

5. Analizar las estadisticas concernientes al problema.



6. Sustentar, con argumentos validos y con lenguaje convincente, la politica publica
propuesta.

7. Preparar las posibles alternativas para una politica publica.11

8. Prever otros problemas que de manera coyuntural pudieran presentarse.
Descripcion del ambito de accién de la politica publica.

¢Cudles son las condiciones del ambito de accion de la politica publica?

En este elemento quedan comprendidos los aspectos de:

1. El estado en que se encuentra el ambito de la politica publica

2. Los factores condicionantes y determinantes de dicho ambito

3. La estructura y funcionamiento del sistema de servicios en ese ambito

4. Las relaciones entre los productos del sistema de servicios y la poblacion

Para el estudio de este elemento, las fuentes se encontraran principalmente en los
informes estadisticos y en los programas institucionales relacionados con el ambito en
el que se desarrollara la politica publica; por ejemplo, educacion, salud, transporte,
vivienda, etc.

En cuanto al estado en que se encuentra el ambito de la politica publica, se deberan
considerar los indices o indicadores nacionales, estatales o locales, segun el caso,
sobre el asunto que se va a tratar. Asi, para educacién se tomaran en cuenta el
alfabetismo, la matricula, los ciclos terminados, etc.; para salud, morbilidad y
mortalidad, cobertura de las acciones (como inmunizaciones, saneamiento, vigilancia
epidemioldgica), etc.; para transporte, kilbmetros de carreteras, de vias férreas,
toneladas de productos transportadas, etc.; y asi para cada ambito.

Habra que estudiar también los factores que han condicionado o determinado dichas
cifras, como pudieran ser los factores econémicos, sociales y politicos.

En cuanto a la estructura y funcionamiento del sistema de servicios, se consideraran
el volumen y la calidad de los servicios otorgados y de los recursos involucrados, la
productividad, los grupos poblacionales servidos, etc.

Las relaciones entre los productos del sistema y la poblacién se estudian conociendo la
repercusion de esos servicios, la aceptacion por la poblaciéon, la demanda real y la
satisfecha, las expectativas de los demandantes, etc.

Es muy importante analizar las relaciones entre los dos elementos anteriores, ya que
hay una franca relacién que los afecta reciprocamente. Aqui se presenta una
vinculacion entre lo técnico y lo politico.



El conocimiento de la situacion que posee el nivel politico se confronta y se modifica
frente a la informacion diagnéstica que le provee el nivel técnico, el que a su vez
adecua su diagnostico a la intencion y necesidad del nivel politico, en un proceso
interactivo de muy variable duracion.12

Otro aspecto que no hay que descuidar es el referente a las proyecciones de la
informacién, ya que la politica publica estara actuando en el futuro, y la informacion
pertenece al pasado; por ello hay que estimar tendencias y previsiones de lo que
probablemente sucederia en caso de que se formulara o no la politica publica.

Hasta este momento, la configuracion futura deseada para la situacién no es una
exposicion de problemas ni de soluciones; ofrece una concepcion de situaciones que --
de acuerdo con la ideologia que la alimenta --se considera deseable y orienta la accion
hacia el logro de esa situacién, distinta de la actual. 13

Seleccion de soluciones.
Una solucién es:

* Desarrollar un plan, un metodo, una prescripcion, para satisfacer alguna necesidad o

actuar sobre un problema (Jones)!4
e Una combinacién de ideas ya existentes (Subirats/Davis)!®

Una vez definidos los problemas, el paso siguiente es seleccionar las diferentes
soluciones que pueden tener. Logicamente puede haber una soluciéon para cada
problema, varias soluciones para un solo problema, una solucién para varios
problemas y problemas que no tengan solucién o que no requieran ninguna accion
inmediata.

Dentro de esta gama, lo que interesa aqui es considerar aquellos problemas que tienen
varias soluciones, pues son los tributarios de la elaboracién de una politica publica.
Cabe mencionar, de paso, que hay que desconfiar de los problemas que
aparentemente tienen una sola solucién. Un analisis mas concienzudo muchas veces
descubre que hay otras soluciones y que la primera no siempre era la mejor.

Para decidir sobre la mejor solucién (o soluciones), hay que considerar los siguientes
elementos:

1. El respaldo ideoldgico-politico
2. Valoracion de los criterios politicos..
3. Valoracion de los criterios técnicos

4. Valoracion de los criterios administrativos



En cuanto al respaldo ideolégico-politico, poco queda por agregar a lo ya dicho; los
valores ideolégicos determinaran qué tipo de soluciones se podran tomar, sin
contradecir al sistema.

Los criterios politicos tienen que ver con el impacto o repercusion social de la politica
publica, Habra que considerar los siguientes aspectos: 16

Agregacion. {Cuanta gente piensa que el problema es importante?

Organizacién. ;Qué tan organizada esta esa gente?

Representacion. ;Qué acceso tiene a los niveles decisorios?

Aceptacion. ¢La solucidon no choca con creencias, costumbres, tradiciones o valores de
otro tipo de la gente?

Sustentacion. ¢La solucion favorece o deteriora la imagen del gobierno?

Conflicto. ¢La solucidon generaria algun conflicto politico o social?

Costo social. ¢La solucién implicaria sacrificio social de algun grupo de gente?
Legitimacion. ¢.Quiénes apoyarian la solucién y como se puede mantener ese apoyo?

Dentro de los criterios técnicos hay que tornar en cuenta los recursos tecnolégicos con
los que se cuenta para la aplicacion de la politica publica.

Entre los criterios administrativos se deben considerar la eficiencia y eficacia de las
diferentes alternativas de solucion, es decir con cuantos recursos y en qué tiempo se
aplicaria cada una.

Objetivos .11 metas preliminares,

Con base en lo planteado en los capitulos anteriores, procede ahora, a partir de la
situacion actual, establecer una serie de objetivos cuyo cumplimiento permita llegar a
la modificacion deseada. Para ello es preciso considerar los plazos y los medios para
alcanzarlos.

Un objetivo es:

[la expresion de un fin en forma técnica, en lo posible cuantificado en términos de volumen,
distribucion y tiempo, y especificados en relacion con el espacio al que se refieren (OPS -
oMms) 17

Una meta es:

13 expresion detallada de las etapas de cumplimiento de un objetivo, cuantificadas en
actividades, tiempo y dmbito de aplicacién. (OPS - OMS) 18

Una vez identificados y preseleccionados 1os problemas y las soluciones, habra que
determinar, de manera preliminar, los estados o situaciones que se aproximen a lo que
se desea alcanzar con la politica publica.



Para ello se deberan establecer los objetivos que mas se aproximen a la consecuciéon
de los cambios o0 a la nueva situacién a que aspira la politica publica. Estos objetivos
deberan ser también lo mas concretos posible, y mantenerse dentro de los limites
marcados por el respaldo ideolégico-politico del gobierno, respondiendo asi a la
realidad de la situaciéon actual definida en los pasos anteriores.

En cuanto a las metas, entendidas como la expresiéon cuantificable de los objetivos en
plazos determinados, deberan mantener congruencia con aquéllos, dentro de su
caracter preliminar.

Preseleccion de medios inmediatos.

Considerando los objetivos y las metas preliminarmente establecidos, procede ahora
determinar los recursos humanos, fisicos, financieros y tecnoldgicos que se requeririan
para la aplicacion de la politica publica en su primera etapa.

Conviene considerar lo siguiente:

Formulacion: ¢Quién desarrollara la solucién y como?
Instrumentacioén: ¢Quién la administrara y cuantos recursos requerira su aplicacién?
Presupuestacion: ;Cuanto dinero se necesita?

Posteriormente se determinaran los recursos definitivos, cuando la politica publica esté
lista para su aplicacion.19

Establecimiento de prioridades

Una vez concluidas las etapas anteriores, se procedera a jerarquizar los problemas y
sus soluciones, pues l6gicamente no se podran solucionar todos al mismo tiempo ni se
contard en la realidad con recursos suficientes. Ademas, no todos tendran la misma

carga politica, social o de recursos, y algunos tendran una solucién dependiente de
alguna condicion anterior en tiempo y espacio.

Es muy importante considerar aqui un factor politico que es la:
Calendarizacion: ¢Qué situacion tiene el problema en la agenda del gobierno?
Se consideraran dos criterios esenciales para establecer las prioridades:

la primacia o importancia que se le asigne a un problema o a sus soluciones y
el orden temporal o secuencia funcional de los problemas y de sus soluciones.

Para determinar las prioridades conviene utilizar los siguientes criterios:

Magnitud: qué tan grande es el problema en cuanto a poblacion afectada, area
geografica, recursos involucrados, etc.



Trascendencia: qué importancia tiene el problema, real o subjetivamente, entre la
poblacién afectada, o entre los grupos involucrados, o por la apreciacion de los
técnicos.

Vulnerabilidad: qué posibilidades existen, en cuanto a tecnologia, métodos o modelos
comprobados, para solucionar el problema.

Factibilidad: qué recursos reales se pueden utilizar para solucionar el problema.
Viabilidad: qué congruencia tienen el problema y sus soluciones con el respaldo
ideolégico-politico del gobierno.

Permisibilidad: qué condiciones y factores externos favorecen o entorpecen la
posibilidad de una politica publica.

La calificacion de estos criterios se hara mediante la valoracion discrecional de cada
uno, sefalandolos con signos (+). Por ejemplo, de + a + + + +; a continuacion se
suman las cruces, lo que dara una calificacion; las prioridades se asignan en el orden
decreciente de las calificaciones: la calificacion mas alta sera la primera prioridad.
(Figura 1).

ESTABLECIMIENTO DE PRIORIDADES CRITERIOS

Problemas/ ['Magnitud | Trascendencia | Yulnerabilidad | Factibilidad | Ccalificacion
Soluciones . .
Problema / ++++ ++++ ++ +++ 13
Solucién 1 ,
Problema / ++ + +++ + 7
Solucion 2
Problema / +++ +++ ++++ ++++ 14
Solucion 3 _
Problema / [ ++ ' ++++ - 11
Solucion 4 _ _
Problema / ' + ++++ +++ ++ 10
Solucidn S

De esta manera se determinaran las prioridades preliminares.
Proposiciones politicas.

El producto del proceso anteriormente descrito seran las proposiciones politicas de la
politica o politicas que se pretenden aplicar.

Estardn enunciadas en funcion de:

1. Una situacion futura en la que el problema se haya reducido o suprimido
2. Un futuro determinado y préximo

3. El objetivo que persigue la politica publica

4. Los medios que seran empleados para conseguir los objetivos

Prioridad
2

S



5. Las prioridades establecidas.
ANALISIS DE LAS PROPOSICIONES

Una vez seleccionadas, las proposiciones de la politica publica, se deben analizar con
mas detalle, pues ésta es la Ultima etapa de la elaboracion. Por lo tanto, el producto de
este analisis estara constituido por la o las politicas que se aplicaran para la soluciéon
del o de los problemas detectados.

Si bien al establecerlas prioridades se hizo un estudio preliminar de la posibilidad de la
politica publica en términos de la viabilidad, de la factibilidad y de la permisibilidad, en
esta etapa se profundizara dicho analisis, con el fin de tener la garantia de
funcionamiento de las politicas, hasta donde sea posible.

Andlisis de viabilidad

La viabilidad se refiere a la coincidencia de la politica publica con los lineamientos
politicos del gobierno. En la practica responde a la pregunta: {Qué es lo que quiere el
gobierno?

RESPALDO IDEOLOGICO-POLITICO

La elaboracién de una politica publica requiere del conocimiento lo mas preciso posible
de los proyectos del gobierno, de los programas, de los recursos y de la orientaciéon de
sus actos relacionados con el campo en el que se pretenda desarrollar la politica
publica.

Para obtener esta informacién se deberan investigar las fuentes mas fidedignas que se
encuentren, y hacer un analisis politico de ellas para identificar la ruta que debera
seguir la politica publica.

Las fuentes de investigacion de este elemento, se encuentran en:

la Constitucién Politica

las leyes generales y especificas

Los planes globales de desarrollo

los programas sectoriales

los informes presidenciales

las iniciativas de ley del Ejecutivo

las comparecencias en el Congreso de los Secretarios de Estado
las declaraciones y mensajes politicos

las notas periodisticas y las entrevistas.

El andlisis de estas fuentes resultara en la identificacion de la ideologia estatal, en los
términos del rumbo que lleva o llevara la politica a partir de la toma de una decisiéon
politica. Es decir, permitirda identificar las tendencias del poder ejecutivo sobre tal o
cual asunto tributario de una politica publica.



Hay que tener en cuenta que a menudo una misma intenciéon se expresa de dos
maneras distintas, y que frecuentemente no es facil reconocer que ambas se refieren a
la misma intencion. Asi, la forma en que aparece la intencidon en un documento
explicito no suele coincidir con la forma en que aparece en las acciones del gobierno o
en las declaraciones de los politicos.

Andlisis de la factibilidad.

Este analisis se enfoca principalmente hacia la posibilidad del cumplimiento de las
politicas propuestas con eficacia y eficiencia. Para ello se debe evaluar la disponibilidad
de lo siguiente:

1. Tecnologia

2. Recursos

3. Organizacion administrativa
4. Organizacion operativa

Con estos elementos se debe prever la posible competencia por los recursos entre los
diversos sectores que van a ejecutar la politica publica, con el fin de que, en caso de
escasez, no se obstaculice el curso de la politica publica. Ademas, en cuanto a la
tecnologia, recursos y organizacion administrativa y operativa, no se trata de repetir lo
que se tenia en el establecimiento de prioridades, sino de considerar cuales seran las
condiciones de dichos elementos en el lapso de ejecucion de la politica publica en el
futuro.

Asi se tendra el conjunto de proposiciones factibles para la ejecuciéon de la politica
publica,

Analisis de coherencia.

El nivel minimo de coherencia es la compatibilidad es decir, que no existan
contradicciones entre las diferentes proposiciones. Pero en niveles mas profundos se
estudiaran:

la convergencia
la sinergia 'y
la potenciacion

que una accion ejerce sobre las demas. Lo anterior se debera aplicar tanto entre las
propuestas validas para una politica publica como entre las diferentes politicas
intersectoriales, lo que significa llevar a cabo un andlisis interno y otro externo de la
coherencia.



| La Convergencia se refiere a la coincidencia de objetivos entre dos o mas politicas
seleccionadas.

La sinergia es la convergencia que complementa los objetivos de dos o mas politicas.
La potenciacion consiste en que la convergencia de dos o mas politicas resulte en la
consecucion de un objetivo de mayor maqgnitud que el previsto,

Resumiendo, el analisis de coherencia consistira en:

1. el examen de cada una de las proposiciones

2. 1a confrontacion de cada una con cada una de las restantes

3. la confrontacién de cada una con el conjunto

4. la confrontacién del conjunto con otros conjuntos de otros sectores

5. la confrontacion del conjunto con el respaldo ideoldgico- politico del gobierno.

Cabe sefialar que en este momento, aun con la politica publica practicamente
terminada, se pueden presentar otras propuestas de politicas "satélites" o
"secundarias" a la politica publica "nuclear" o "primaria" que le otorguen mayo,
factibilidad, viabilidad y coherencia.20 (Incrementalismo).

Analisis de posibilidad

El analisis de posibilidad permite prever las reacciones que la politica publica originara
en el medio social, las que pueden ser favorables o desfavorables, activas o pasivas;
también permite corroborar si las proposiciones estan o no de acuerdo con el respaldo
ideolégico - politico del gobierno. Es, en la practica, un andalisis de politica publica.

Un esquema que permite obtener una idea de la posibilidad de una politica publica es
el siguiente:

1. Identificar los elementos que, en el respaldo ideoldgico-politico o en la politica del
Estado, tengan contenidos significativamente ideoldgicos y afecten la estructura de
valores y estilo de vida de grupos sociales.

2. ldentificar aquellos elementos de las proposiciones que se refieran a valores sociales
y que afecten en pro o en contra los intereses de ciertos grupos sociales.

3. Reconocimiento de los grupos sociales en los que puedan repercutir, favorable o
desfavorablemente, los elementos antes mencionados, con el correspondiente apoyo o
rechazo.

4. ldentificacion de los canales de comunicacion y de las formas de acceso al sistema
politico de dichos grupos, asi como del grado de control institucional que poseen.21



5. Prever la capacidad de apoyo o rechazo a la politica publica, y los medios posibles
para expresarlo, de los grupos sociales involucrados.

6. Prever los margenes de transaccion (regateo) del poder institucional para conciliar
los antagonismos que pudiera despertar la politica publica.

7. Disponibilidad de compulsiéon efectiva para el sometimiento de grupos antagoénicos,
si resultase necesario.

8. Reconocimiento de los grupos sociales neutrales o pasivos y busqueda de las formas
de obtener su apoyo. (cabildeo).

Sélo resta establecer las estrategias de aplicacion con base principalmente en el
andlisis de posibilidad. Para ello es necesario crear y definir los procedimientos y rutas
de acceso con el fin de superar, sortear o contrariar los obstaculos detectados, hacer
los ajustes indispensables en su caso y someter a la politica publica a la aprobacién del
nivel decisorio correspondiente.

La estrategia es "el arte o traza para dirigir un asunto". (OPS - OMS) 22

Una estrategia involucra el tacto, |la oportunidad, el compromiso en los aspectos en que es
admisible, el convencimiento, la persuasion, la alianza, ademas de diversos grados de
coercion accion de contener, refrenar o sujetar que son patrimonio de la autoridad politica.
(OPS - OMS)Z3

FORMALIZACION DE LAS POLIT1CAS

Hasta este momento, mediante la secuencia de procedimientos, se ha formulado la
politica publica, es decir, se ha expresado en términos claros y precisos el conjunto de
decisiones politicas que orientaran una o varias acciones.

Pero es indispensable que todas estas decisiones queden formalizadas, lo que significa
elaborar un grupo de documentos en los que se expresen, con el detalle necesario,
todos y cada uno de los pasos que deben seguirse para alcanzar el objetivo.

Dentro de estos documentos se consideraran dos tipos de informacion:

la reservada, concerniente a los objetivos y cursos de accién que, por su naturaleza,
requieren un trato confidencial y que generalmente estan relacionados con la razén de
Estado; se les conoce también como politicas implicitas, y

la publica, que es la que se puede dar a conocer a todos los elementos involucrados en
la accién. El conjunto de estas informaciones también se conoce con el nombre de
politicas explicitas.

Este ultimo documento constituye el esquema general de las politicas y contiene los
siguientes incisos:

1. Objetivos generales



2. Criterios de aplicacion

3. Funciones de produccion

4. Acciones generales

5. Asignacién preliminar de recursos

6. Organizacion y desarrollo del sistema

7. Articulacion intersectorial

8. Control y evaluacion.

Establecimiento de objetivos generales

Se pretende determinar una aplicacién técnico-administrativa en los términos mas
generales de la politica publica aprobada, lo que constituye el primer eslabén del
proceso de traduccion de la politica publica hacia la programaciéon operativa que defina
las acciones.

Debe establecerse un ambito explicito y suficientemente preciso que oriente la
programacion en todos sus aspectos.

En este sentido, las politicas deben quedar muchas veces enlazadas a los programas
ya existentes (Método Incremental), manteniendo la unidad y coherencia con toda la
programacion.

En esta etapa, los objetivos operativos se integran a los que de manera preliminar se
propusieron al elaborar la politica publica, con el fin de garantizar su operatividad.

Los objetivos generales deben ser expresados siempre de manera técnica,
cuantificados en términos de volumen, distribucién y tiempo, y especificados en
relacion con su ambito de aplicacion. Su expresion debe tener en lo posible la precision
técnica, pero considerando sustancialmente las proposiciones politicas de la politica
publica.

Criterios para la aplicacion de la politica publica.

Este capitulo se refiere a las categorias de aplicacion programatica de la politica
publica; es decir, en qué ambito se llevaran a cabo, cual es su contenido funcional y en
quién recae la responsabilidad de su desarrollo.

Asi, la politica publica podra dirigirse a:

servicios a las personas
servicios al medio
inversiones

recursos humanos



organizacion y
desarrollo de la infraestructura.

Funciones de produccién

Es indispensable considerar como funciones globales de produccion:

"el volumen de las actividades requeridas para el cumplimiento del objetivo o accién a que

se refiere y por |a cantidad y calidad de los factores productivos e insumos necesarios. La

determinacion de funciones de produccion conlleva la eleccion de la tecnologia

correspondiente y es el instrumento esencial para el anadlisis de factibilidad técnico
- administrativa de |as proposiciones politicas"24

La aplicacion de las politicas se refiere al volumen de re- cursos y a cOmo éstos estan
organizados para poder llevar a cabo los objetivos es decir, cuales son las relaciones
de trabajo (asalariado. voluntario); la calidad del recurso humano (profesional, técnico,
auxiliar); si se requiere algin material o equipo, cuales son las condiciones de éste
(propio, arrendado, expropiado); y qué tipo de tecnologia esta disponible
(transportacion, comunicaciones, coOmputo).

Acciones generales

Estas acciones se refieren a las decisiones politicas sobre los aspectos generales de
organizacion y funcionamiento. Define las actividades y responsabilidades que le
corresponden a cada quien.

Asignacion preliminar de recursos

Se refiere principalmente a dos aspectos trascendentes:
1. el financiamiento y

2. la provision de recursos reales.

En esta fase deben considerarse los aspectos de la consecucion de recursos
financieros, en cuanto a los clientes del financiamiento, volumen requerido,
calendarizacion de la asignacion, distribuciéon y control del gasto. Ademas, se definiran
con detalle los recursos humanos y materiales necesarios.

Organizacién y desarrollo del sistema

En esta parte se especifican los objetivos y medidas para la adecuacion del sistema de
politicas a los objetivos de la produccion y la distribuciéon de los servicios en cuestion.
Hay que destacar que, con frecuencia, los objetivos de organizacion y funcionamiento
del sistema adquieren independencia en relacién con los objetivos determinados, y son
planteados politicamente como objetivos en si mismos. De cualquier forma, en el
esquema general de las politicas se analizan y programan la organizacion y el
desarrollo del sistema, vinculandolos como medios para el logro de los fines de la



politica publica dentro de las restricciones que puedan contener las decisiones politicas
al respecto.

Algunos de los aspectos mas trascendentes en este componente del esquema general
son el disefio y el plan de implantacién y operacion, a través del cual se cumpliran
realmente las finalidades sustantivas de la politica publica.

Esta parte del esquema general se vincula también con el analisis de factibilidad por
medio de la relacion de la capacidad operativa que se pretende dar al sistema a través
de la organizaciéon y desarrollo propuestos.

En consecuencia, esta etapa esta condicionada por factores diversos, algunos de los
cuales rebasan las fronteras de un determinado sector, y encuentran su fundamento
en los siguientes aspectos:

1. Las politicas deben estar bien formuladas.

2. Como resultado de un acto integral de gobierno, se necesita la concurrencia de un
marco juridico y de una adecuada capacidad administrativa, lo cual implica contar con
personal capacitado, cierta experiencia institucional en la instrumentaciéon de politicas
y un sistema agil y expedito de procedimientos tanto técnicos como administrativos.

3. Las acciones de la politica publica se deben complementar con la participacién
ciudadana, lo que asegura en buena medida el éxito de las politicas, puesto que
quienes conocen mejor sus problemas y las formas o maneras de solucionarlos son los
individuos o las comunidades; en una palabra, los afectados directamente.

4. Es fundamental el financiamiento de las politicas, aspecto que conjuga un amplio
espectro de factores que hay que tomar en cuenta:

e Ideolégicos: iQué tanto debe intervenir el Estado en
el financiamiento de una politica pdblica?

e Sociales: iQuiénes deben de ser los beneficiarios de
este financiamiento?

e Econémicos: {Como debe obtenerse el
financiamiento?

e Politicos: ¢Bajo qué criterios y en qué condiciones se
debe proporcionar el financiamiento?

Articulacion intersectorial

Las relaciones funcionales de una determinada politica publica con otras politicas
(demandas de recursos humanos, financiamiento, insumos, equipo, etc.) y otro tipo de
condicionamientos exdgenos de la politica publica en cuestiéon, exigen que el esquema
general del plan esté articulado con los planes y con la operacion esperada de aquellos
sectores que deben suministrar los factores productivos e insumos necesarios para el
funcionamiento de la politica publica.



La articulaciéon es una actividad que se origina en la necesidad de coherencia de las
politicas; se le considera en los analisis de viabilidad y factibilidad, se le establece en el
esquema general del plan y se le concreta durante la ejecucion de las acciones. Tal
como se trata en el esquema general, la articulaciéon intersectorial expresa los
resultados técnicos operacionales del analisis de coherencia externa de las
proposiciones politicas y algunos aspectos del andlisis de factibilidad.

Estéa referida a los diversos componentes del plan: a los objetivos, a la organizacion y
funcionamiento de la politica publica, a las funciones de produccién, a los programas, a
los recursos necesarios, etc.

En otro orden de ideas, las acciones de gobierno requieren de un aparato
administrativo para estructurarse de manera coherente; cumplir con este cometido
precisa que la administraciéon publica aplique principios basicos de organizacion. El
nivel de macro-organizacion de la administracién publica toma como punto de
referencia la multiplicidad de areas o ambitos de actividad estatal, tantas como el
Estado haya creado para desarrollar y ejercer su poder.

Este nivel superior de organizacion de la administracién publica toma como parametro
formal el nimero y funciones sustantivas de las dependencias adscritas al poder
ejecutivo (Secretarias de Estado) con la finalidad de crear "sectores administrativos"”,
en el reconocimiento de que:

' "(..) el sector es un concepto analitico representa el sumario de la accién pablica y privada
en cada uno de los compartimentos estancos en que arbitrariamente puede dividirse la
| accion estatal"2s

Estas ideas son valiosas, pues permiten puntualizar en varios aspectos: el sector
administrativo es el centro integrador de los esfuerzos publicos en un area de
actividad; el concepto de gobierno sectorial implica que la politica publica sea
formulada de manera fundamental por el responsable del sector (secretario de Estado)
mediante la conjugacion de decisiones a fin de coordinar y armonizar los esfuerzos de
la dependencia con los de las instituciones sectorizadas; el gobierno del sector se
realiza mediante las politicas respectivas, las cuales son materializadas por el aparato
de administracion del Estado. Si las politicas no pueden ser procesadas en todos sus
o6rdenes y etapas como consecuencia de impedimentos, ineficiencias o desequilibrios
dentro de éste, no importa que exista voluntad de realizar un buen gobierno sectorial.

Control y evaluacién de la orientacidon y conduccion de las politicas y sus resultados.

El componente final del esquema general esta constituido por el disefio de un sistema
de informacion capaz de proveer conocimientos de interés politico e informar acerca de
la realizacién de las acciones propuestas, de los resultados obtenidos y de los
beneficios logrados. Debe permitir una apreciacion oportuna del funcionamiento del
sistema y de los productos entregados a la poblacion, con el fin de revisar o confirmar
la orientacion de la politica publica y la conduccion que se ha establecido.



Es precisamente ésta una de las etapas mas dificiles e importantes, pues constituye la
fuente de retroinformacion de la etapa de formulaciéon; es al mismo tiempo una de las
mas dificiles, porque la delimitacion de los criterios y parametros no es, por la
naturaleza de la problematica, la mas precisa.

Otro factor importante que la obstaculiza es la escasez de informacién suficiente y
confiable; frecuentemente se encuentran datos estadisticos incompletos o alterados,
datos extemporaneos o informes que no corresponden a la realidad.

"Los datos en que se basan los indicadores deben ser validos objetivos y sensibles (...)
seran validos si reflejan los cambios que se quieren medir; objetivos si los resultados que
arrojan son independientes de las personas y circunstancias en que se utilicen y sensibles si
registran los cambios de la situacién de que se trata."2é

La etapa de evaluacion puede partir de cualquiera de los siguientes niveles:

Evaluacion en el nivel estructural. Se basa en que las politicas sectoriales son
asignadas a una instituciéon o conjunto de instituciones diferenciadas a las que se les
atribuye responsabilidad y competencia en la materia; parte de la consideracion de
varias cuestiones:

que los problemas correspondan al area o sector que les fue asignado para su
solucion;

para poder enfrentar los problemas hay necesidad de realizar enfoques
multisectoriales; y

puede darse la necesidad de tener que reorganizar total o parcialmente el aparato
publico.

Es decir, se contemplan aspectos que van desde la dispersion sectorial hasta los que
cuestionan la organizacion de la administracién publica, por lo que la evaluaciéon
estructural tiene un valor en los mediano y largo plazos.

Evaluacion en el proceso de instrumentacion. Se evaluan las politicas con base en los
apoyos Yy resistencias de los diversos intereses politicos que se movilizan para
adaptarla a sus necesidades.

Evaluacion de los objetivos. Considera que las politicas estan avaladas por el programa
sectorial correspondiente y para ello precisa de lo siguiente:

Estudiar si la poblacién objetivo cambidé en algun aspecto relevante para la politica
publica.

Analizar si el cambio se debi6 a acciones contenidas en la politica publica.

Si ello acontecid, debe investigarse si fue por las razones o teorias postuladas o por
otras causas que se hacen evidentes al medir el impacto de la politica publica.
Precisar otros impactos no previstos que se presenten en la poblacion beneficiada o en
otras poblaciones directamente afectadas.



Para evaluar una politica publica se pueden considerar, entre otros, los siguientes
aspectos:

1. Especificacion de objetivos

2. Obtencion de la informacion necesaria

3. Verificacion de la pertinencia

4. Precision de la suficiencia

5. Valoracion de la eficiencia y eficacia

6. Ponderacion de los efectos

7. Obtencion de conclusiones

8. Formulacion de propuestas de accion futura.
ESPECIFICACION DE OBJETIVOS

Debe responder a la pregunta: ;(Qué debe evaluarse? Para ello deben establecerse de
antemano los niveles en que se va a practicar la evaluacion y su finalidad, asi como las
limitaciones de la misma.

OBTENCION DE LA INFORMACION NECESARIA

La informacién se debe plasmar en criterios e indicadores, es decir, en las variables
que facilitan la determinacién de las modificaciones intervenidas.

VERIFICACION DE LA PERTINENCIA

Se examinan a posteriori la justificacion de la politica publica, los programas, las
actividades, las instituciones participantes, etc.; en esta fase la cuestién fundamental
es comprobar la correspondencia entre las politicas formuladas y las politicas
nacionales en materia social y econémica.

PRECISION DE LA SUFICIENCIA

Plantea si los problemas se han definido con claridad. Considera, entre otros aspectos,
la frecuencia y magnitud con que se presenta un problema, su distribucién regional o
geografica, qué soluciones anteriores se han dado y con qué resultados, etc.

VALORACION DE EFICIENCIA Y EFICACIA

Se valora en términos de los resultados obtenidos en relacion con los esfuerzos
desplegados, los recursos utilizados y el grado de resoluciéon de la problematica dada.

PONDERACION DE LOS EFECTOS



El impacto social de la politica publica, el analisis de la situacidon presente con base en
los indicadores definidos, para precisar si ha mejorado la situacién como consecuencia
de las acciones emprendidas.

OBTENCION DE CONCLUSIONES y FORMULACION DE PROPUESTA, DE ACCION
FUTURA

Es la base para la reformulacion de las politicas y para reorientar los objetivos y las
metas, controlar periédicamente su cumplimiento y determinar nuevos cursos de
accion.

FORMALIZACION JURIDICA DE LAS POLITICAS

Las politicas, por su naturaleza, se elaboran dentro del Poder Ejecutivo, puesto que
son un instrumento de la administracion publica; sin embargo, con frecuencia se
requiere que la politica publica sea sancionada por el Poder Legislativo para asegurar
su posibilidad. Las politicas pueden tomar la forma de los instrumentos legislativos.
Pueden expresarse como modificaciones constitucionales, leyes, decretos, acuerdos,
resoluciones y bandos. En estos casos deben presentarse como documentos formales a
las Camaras para que tengan el caracter de obligatoriedad.

Es obvio que no todas las politicas tendran estas caracteristicas, pero el analisis de
viabilidad proporcionara los criterios para decidir si se requiere o no la formalizacién
juridica.

En el caso de que la respuesta a lo anterior sea positiva, conviene analizar si toda la
politica publica se debe incluir en el instrumento legislativo, o s6lo una parte, ya que la
formalizacién, a modo de una ley, por ejemplo, le daria a la politica publica una rigidez
en estructura y permanencia muchas veces inconveniente, pues la modificacion
continua de las politicas es la caracteristica fundamental del incrementalismo, que es el
método mas frecuente y conveniente para operar una politica publica. Aun asi, muchas
veces se requerira que el apoyd tedrico provenga de una ley o de algun otro
instrumento juridico que permita obtener recursos fisicos y financieros, jurisdiccion, o
apoyo autoritario, por citar algunos ejemplos. Lo anterior quedara definido en las
estrategias, de acuerdo con la jerarquia de la politica publica y su ambito de aplicacién.

Con el seguimiento de los procesos anteriormente descritos en este manual, el
administrador publico estara en condiciones de elaborar politicas publicas en los
diferentes campos de aplicacion en los que este instrumento es de algun valor.
Inevitablemente la experiencia, la habilidad y el sentido comun del hacedor de politicas
aportara la parte principal en la elaboracion de una politica publica. Sin embargo,
siempre es conveniente tener un documento de consulta, tanto para el funcionario
experimentado como para el bisofio en aras de una mejor administracion.



