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Politicas publicas para la construccion
de valor publico y la consolidacién
del desarrollo sostenible

Colombia tiene una larga historia de intentos por construir unas mejores
capacidades en el Estado para poder resolver los problemas estructurales
y orientar mejor el gasto pablico. En un pafs tan grande, diverso y dispar,
se requiere contar cada vez mas con mejores instituciones € instrumen-
tos de actuacidn para intervenir territorialmente los retos econdmicos y
sociales que afronta.

Aunque hoy el Estado estd mas cerca del promedio latinoamericano
en capacidad de recaudo y gasto, los mayores problemas para alcanzar unos
estdndares en la prestacion de servicios publicos aceptables y equitativos
tienen que ver, ante todo, con la forma de aplicar los recursos publicos
disponibles.

En dicho contexto, la l6gica de los programas focalizados y con
tendencia a ser definidos de manera centralizada y tecnocratica ha sido
Gtil para asegurar la estabilidad fiscal y el cumplimiento de estdndares
técnicos, pero ha dejado de lado la posibilidad de construir e implementar
politicas puablicas mas incluyentes, capaces de leer la realidad territorial
del pais y de convocar instituciones y actores diversos para asegurar su
ejecucion en el tiempo.

A ello se le suma la asimetria existente entre las capacidades técni-
cas y fiscales del Gobierno nacional, los gobiernos territoriales de mayor
categoria y los gobiernos locales de categoria 5 y 6, que representan mas
de un 90% del total de municipalidades. Por ello, es fundamental aunar
esfuerzos para mejorar las capacidades de los gobiernos, del sector privado
y las comunidades organizadas para comprender el alcance y el potencial
de las politicas publicas.

En los gobiernos locales de Colombia, al igual que en Antioquia, se
ha venido dando un salto cualitativo en el tipo de asuntos y en el nime-
ro de dreas que se atienden. Si comparamos el rango de accién de estos
gobiernos hoy con el de hace treinta anos, cuando apenas arrancaba la
Constitucion de 1991, podremos constatar que se han ampliado de una
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manera significativa sus nuevos dmbitos y frentes de trabajo. No obstante,
es importante senalar que este crecimiento de la accién local del Estado
solo es una buena noticia cuando este se encuentra bien orientado y
disenado.

Por todo lo anterior, para Proantioquia es muy importante presentar
este libro sobre politicas pablicas. En nuestra bisqueda por acelerar el
desarrollo social, econémico y gubernamental, el mejoramiento de las po-
liticas publicas ocupa un lugar central. Ellas permiten organizar, orientar
y mejorar la calidad de la accion del Estado para resolver los problemas
publicos. Sin una clara orientacion de las politicas, la labor del Estado
pierde direccién vy las soluciones a los problemas se hacen mas difusas y
menos efectivas. Por eso promovimos y hoy recibimos con beneplacito
que la Universidad EAFIT publique este libro que tiene como propésito
mejorar la calidad del disefo de las politicas.

Este trabajo, y la herramienta que propone, el Modelo para el anélisis
y disefio de politicas pablicas (MADPP), se plantea como una guia metodo-
l6gica para orientar a los gobiernos y a los funcionarios publicos en este
campo, de tal manera que se aumente la efectividad en la accion pablica.

Esta herramienta de gestién del conocimiento orientada a cualificar
la gestion publica se enmarca en una estrategia compuesta por multiples
esfuerzos que viene realizando Proantioquia en esa misma direccién. No
hay que olvidar que Proantioquia tiene una tradicién de larga data de
colaboracion con el Estado para lograr que su efectividad mejore. Apoyar
a la Universidad EAFIT en el desarrollo del maDppp ha sido una de las
iniciativas que buscan ofrecer herramientas practicas y Gtiles para que
los funcionarios pablicos conozcan mds y mejores alternativas para hacer
mads eficaz su trabajo en el dia a dia.

En suma, el libro pone en la agenda del pais la reflexiéon sobre el
mejoramiento del disefio y la implementacién de las politicas, mas alld
de la discusion cuantitativa sobre la evaluacion de estas. Para mejorar la
calidad de las politicas piblicas es necesario enfocarse en los criterios de su
formulacién, que parten de la construcciéon misma del problema publico,
la definicion de las alternativas de solucién y el disefio de la implemen-
tacion. En tal virtud, el MADPP contribuird a reforzar el conocimiento vy las
habilidades de los funcionarios publicos y privados en esta vision mucho
mads amplia del disefio de las politicas.
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No nos cabe duda de que, mds pronto que tarde, estaremos aplicando
y promoviendo esta herramienta que el equipo de la Universidad EAFIT
le ofrece a la sociedad. Asi mismo, estamos seguros de que el MADPP es un
aporte invaluable para que el Gobierno central, los gobiernos locales, las
organizaciones filantropicas y ONG, al igual que todo el piblico interesado,
puedan elaborar y formular mejores politicas publicas.

Laura Gallego Moscoso
Vicepresidenta Ejecutiva
Proantioquia
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El MADPP: una sinergia entre la academia
y el sector publico

El instrumento del MaDPP, producto del estudio riguroso de los profeso-
res Santiago Leyva, Andrés Olaya y Juan Aristizdbal, acompanados por el
equipo que lideran en la Universidad EAFTT] es un valioso esfuerzo de la
academia colombiana por aunar los conocimientos de los estudios sobre
las politicas publicas. Un campo del conocimiento que poco desarrollo
ha tenido en nuestro pais y que permite operativizar los conocimientos
teoricos, vastamente desarrollados en la literatura especializada, en una
estructura logica y secuencial que serd de gran utilidad para los analistas
y tomadores de decisiones que, como yo, requerimos de conocimiento
practico y demostrable para soportar las lineas de trabajo establecidas.

El camino recorrido por el Centro de Andlisis Politico de la Univer-
sidad EAFIT no fue para nada fécil; al ser un instrumento de evaluacién
para el mejor diseno de las politicas pablicas, el MADPP requirid un estudio
de todas las politicas de la Alcaldia de Medellin entre los afios 2000 y
2018, lo cual no solamente garantiza la pertinencia y efectividad de la
herramienta, sino que permite analizar la manera como nuestra ciudad
resuelve los problemas publicos a partir del ajuste del disefio de las poli-
ticas para la construccion de la Medellin Futuro.

La culminacién de varios afios de investigacion en la herramienta
MADPP de la Universidad EAFI'T me llena de orgullo, al ser el resultado de
un proceso en el que estuvo directamente involucrado el Departamento
Administrativo de Planeacion (DAP). Su participacién activa y decidida
confirma el alto nivel técnico con el que cuenta la dependencia que dirige
la planificacion estratégica de la ciudad. Fue especialmente importante el
aporte de los funcionarios del pap, pues ello permitié que los investiga-
dores de la Universidad EAFI'T conocieran en profundidad los procesos
y las gestiones de formulacion de las politicas del Municipio desde una
6ptica interna, no visible para toda la ciudadania.

La sinergia entre la academia y el sector publico fue la clave para
identificar las sesentay cinco politicas publicas que sirvieron como piloto
de aplicacién de la herramienta MADPP. Su empleo deja al descubierto que,
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en efecto, si bien existen algunas falencias en el disefio de las politicas
del Municipio, estamos ante una notoria mejoria del disefio con respecto
a épocas anteriores en las que la investigacion sobre las politicas pablicas
se encontraba en etapas primigenias de desarrollo en Colombia. En adi-
cion, da fe del proceso de introyeccién al interior de la Administracion
de una cultura de las politicas puablicas con la que no se contaba hace
algunas décadas. De alli el valor de los estudios y las herramientas como
el MADPP para las politicas puablicas, pues es su puesta en marcha lo que
no solo incrementa el bagaje académico local, sino que permite la tecni-
ficacion de los funcionarios piblicos que cuentan con mayores y mejores
herramientas para definir el futuro de la ciudad en asuntos nodales para
la sociedad como lo son la seguridad, la salud, la inclusién, el desarrollo
econdmico y la diversidad.

El reto para la ciudad de Medellin y para el Departamento Adminis-
trativo de Planeacion es enorme en el campo del disefo de las politicas
publicas. Si algo demuestra el presente estudio y la creacion del MaDPP
es la importancia del acompafamiento institucional para la correcta for-
mulacién de las politicas puablicas. El MADPP es una de las formas de llevar
este compromiso a la prictica y de fomentar una cultura del estudio para
las politicas publicas que rebase los limites entre lo pablico y lo privado
para hacer realidad la ciudad y el pais que deseamos, en una bisqueda
constante del bien coman.

Sergio Andrés Lopex Muiioz
Director del Departamento Administrativo
de Planeacion de Medellin
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Capitulo 1

El modelo para el anilisis y disefno de politicas
publicas (MADPP): una herramienta para disenar
mejores politicas

Santiago Leyva, Andrés Olaya y Juan Aristizdbal

DOLI: https:[ldoi.org/10.17230/9789587207743ch1

“E/ diseito de politicas pitblicas deberia ser el enfoque principal
del andlisis de politicas”

(Peters, 2020, p. 1)

{Qué es el diseno de politicas publicas y cudl es su objetivor

En este libro se presenta un nuevo modelo metodolégico para mejorar el
andlisis y el diseno de las politicas pablicas. En términos generales, dos
palabras clave orientan su desarrollo, a saber: el diseiio de politicas (Policy
Design). Ambas configuran un concepto que permite reunir lo que en
realidad es un conjunto de procesos separados en la literatura sobre las
politicas publicas. Este concepto permite ver desde un solo lente todos
los procesos de estructuracion de los problemas publicos, la busqueda
de soluciones o instrumentos, el estudio de la viabilidad politica de las
alternativas de solucién, la implementaciéon de dichos instrumentos y la
realizacion del seguimiento y la evaluacion, ilustrando que todos estos
pasos comparten una unidad comun.

Una politica publica disefiada tiene mayores probabilidades de resol-
ver la situacion problemadtica. Esto significa que mediante el disefio de
una politica el formulador de politicas (policy maker) busca adecuar los
instrumentos de gobierno para lograr objetivos socialmente deseables,
teniendo en cuenta las oportunidades y limitaciones del contexto, los
recursos disponibles y las relaciones de poder entre los actores politicos
que hacen parte de un subsistema de politica.! Asi mismo, una politica

' Weible y Jenkins-Smith (2016) definen un subsistema de politica como “una subunidad

17



bien disefiada se sustenta en hipdtesis de intervencion construidas a
partir de una teoria causal explicita y contrastable empiricamente. A su
vez, también prevé el mejor escenario para su implementacion, de tal
manera que sea viable el desarrollo de la politica. Ademas, las politicas
bien disefiadas establecen desde un principio cémo serd su monitoreo y
evaluacidn, evitando dejar estas definiciones para el final de una politica,
cuando poco o nada puede hacerse para corregir su rumbo. Por lo tanto,
no es exagerado afirmar que estudiar y aplicar el disefio de las politicas
publicas “puede dar lugar a formas mejores o perfeccionadas de elaborar
politicas publicas y garantizar que se obtengan resultados satisfactorios,
o incluso 6ptimos, del gasto de los escasos recursos gubernamentales”
(Howlett & Mukherjee, 2018a, p. 3).2

El objetivo del MADPP es proponer un instrumento para el disefo
de politicas que sirva, al mismo tiempo, para evaluar disefios que ya han
sido realizados, asi como para disenar politicas y orientar sus redisenos.
Esta es una metodologia novedosa que ha sido desarrollada durante
quince anos de desempeno profesional en el marco de los ejercicios de
investigacion aplicada y consultoria de la Universidad EAFIT en varios
gobiernos, con la participacion de los autores de este libro en el disefio
de miltiples politicas puablicas del orden regional en Colombia (en Ia
ciudad de Medellin y el departamento de Antioquia).® El Modelo para el
andlisis y diseno de politicas publicas —-MADPP— (Leyva ez al., 2019) evalia
el disefno vy la rigurosidad técnica de las politicas publicas a partir de un
enfoque secuencial que califica el disefio de cada una de sus fases en cuatro
niveles de desempeio: 6ptimo, considerable, bdsico e insuficiente. Estas
fases del MaDPP se describen y amplian en los respectivos capitulos que
conforman el libro. Para ello, se han revisado los mejores y mds actualiza-
dos manuales, libros y articulos internacionales, de tal manera que esta

de un gobierno o sistema politico anclado en un asunto, un dmbito geogrifico y unos
actores politicos, que son personas que intentan influir regularmente en las decisiones
del gobierno” (p. 19).

2 Las traducciones de los textos en inglés son responsabilidad nuestra.

3 Enel Centro de Andlisis Politico de la Universidad EAFIT hemos desarrollado en los Gltimos
anos politicas como las de seguridad, juventud, equidad de género y comunicaciones para
la Alcaldia de Medellin; de seguridad metropolitana para el Area Metropolitana del Valle de
Aburrd; y de vivienda para la Gobernacion de Antioquia. Muchos de estos procesos se han
recopilado en libros en los cuales se puede ver reflejada esta metodologia (Alvarez ezal., 2018;
Casas-Casas y Giraldo, 2015; Echeverri y Gallego, 2019; Gallego ez al., 2019; Leyva, 2015).
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literatura, mucha de la cual solo existe en inglés, pueda ser conocida por
una audiencia mads amplia.

Al mismo tiempo, este libro aporta un nuevo eslabdn a una literatura
académica que en Colombia ha contribuido a desarrollar nuevas capacida-
des para el andlisis de las politicas puablicas. Esta literatura fue analizada
por Roth (2016) y por Centeno (2019), quienes sefialan que los dos tex-
tos colombianos que mds cominmente se utilizan en las universidades
y centros de formacién en politicas puablicas son los de Roth (2002) y
Ordénez-Matamoros (2013), junto con otros textos internacionales.* Estos
trabajos han sido fundamentales en Colombia porque ayudaron a acercar
el mundo académico de las politicas publicas a la realidad de la practica,
compilando los conocimientos y la literatura publicada en inglés en los
ultimos cincuenta anos. LLos manuales y las guias desempefan un papel
muy importante porque, como lo sefiala Centeno (2019), “es necesario
que la ensenanza de las politicas puablicas apele a métodos que faciliten
el aprendizaje y la divulgacién” mediante textos tipo Aandbook (p. 181).

En primer lugar, el libro Politicas piiblicas: Formulacion, implementacion
y evaluacion, de André-Noél Roth, con su primera edicion en 2002 y mds
de catorce ediciones posteriores, continta siendo el principal texto para
orientar el estudio de las politicas en el pais. Dicho trabajo permite enten-
der las distintas fases del ciclo de las politicas publicas al presentar a los
autores, la literatura y los debates académicos clasicos alrededor de cada
una de estas fases. En segundo lugar, el Manual de andlisis y diseiio de politicas
ptiblicas dirigido por Gonzalo Ord6fiez-Matamoros (2013) contribuye con
un enfoque mads aplicado, que tiene por objetivo ayudar a resolver los
problemas publicos mediante un enfoque instrumental complementado
por ejercicios y talleres (Centeno, 2019). A estos dos trabajos se les suma
el libro editado por Pablo Sanabria-Pulido y Nadia Rubaii (2020), quienes
han logrado avanzar con sus coautores en la exploracién de como se ha de-
sarrollado el campo de las politicas publicas en Colombia. En ese sentido,
sin ser un manual, dicho texto también ayuda a entender la aplicacién de

Roth (2016) menciona que el otro texto mds utilizado para la formacién en este campo es
Las politicas piiblicas, de Meny y Thoenig (1992). Lo cual deja ver la necesidad de consultar
nuevos manuales y de ampliar la mirada internacional hacia nuevos textos, mucho mds ac-
tualizados, como los de Birkland (2011), Weimer y Vining (2011), Mintrom (2012), Stone
(2012), Patton ezal. (2016), Dunn (2018), integrando los trabajos de Howlett y Mukherjee
(2017; 2018a; 2018b) sobre el disefio de politicas pablicas.
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las politicas en multiples areas, lo cual resulta ttil para todos los futuros
analistas y los estudiantes de este campo disciplinar.

En este contexto, el Modelo para el andlisis y diseito de politicas piblicas
(m4appp)® constituye un nuevo paso dentro de esta literatura que busca
acercar el enfoque instrumental a los policy makers, sacando el ejercicio
de hacer politicas por fuera del aula de clase, para llevarlo a las oficinas
y corredores de las entidades del Estado con el propésito de mejorar el
diseno de las politicas publicas en el pais. En ese orden de ideas, este libro
se presenta veinte anos después de la aparicion del trabajo de Roth (2002),
y en un momento en el cual ya se ha hecho en el pais una apropiacion
de los conceptos basicos de las politicas publicas e, incluso, del enfoque
mds instrumental propuesto por Ordoénez-Matamoros (2013). Dado lo
anterior, creemos que en este momento lo mas clave es poder diagnosticar
los problemas que existen en el diseno para lograr hacer intervenciones
especificas que ayuden a fortalecer los procesos de formulacién en las
distintas dependencias del Estado. Con esto en mente, nuestro objetivo
es presentar un método que permita “medir” y operacionalizar la calidad
del diseno de las politicas ptblicas de tal manera que sus formuladores
puedan explorar procesos anteriores, comparar formulaciones y tener una
guia clara para acertar en los procesos de formulacion futura.

Con el fin de acercar esta propuesta al mundo de los policy makers, este
libro no se centra solamente en los aspectos académicos, pues creemos
que estos ya se encuentran desarrollados con suficiencia en los manuales
ya mencionados, sino que describe un método para guiar el disefio paso a
paso, con la oportunidad de contrastar los resultados mediante una rabrica
que permite autoevaluar la calidad de dicho diseno. De igual modo, para
afianzar estas posibilidades de diseno y medicion, se presenta la evaluacién
de multiples politicas que pueden servir como ilustracién de los aciertos
y desaciertos de nuestros colegas diseiiadores. Con este prop6sito, se pre-
sentan en las paginas siguientes, a manera de ejemplo, la evaluacion del
diseno de todas las politicas que la Alcaldia de Medellin delineé entre
el ano 2000 y el 2018. Se trata de las sesenta y cinco politicas pablicas
aprobadas por Acuerdo Municipal del Concejo del Municipio de Mede-
llin, que sirven como caso de estudio para que los lectores vean cémo se

> Esta metodologia estd patentada por la Universidad EAFI'T ante el Ministerio del Interior
de Colombia con el registro N.° 10-874-258.
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puede aplicar el MADPP.® Nuestra propuesta es que este modelo, tanto de
formulacién como de evaluacion de la calidad del disefo, sea aplicable
a otros gobiernos subnacionales, ministerios y a todas las entidades del
Estado, e incluso en otros paises de América Latina y el mundo.

LLa idea de acercarnos a la practica de las politicas mediante el caso
de la ciudad de Medellin nos permite exponer en un mismo libro todos
los elementos tedricos del MADPP como un manual-guia para el disefio de
politicas, con su respectiva aplicacion comparativa a las sesenta y cinco
politicas desarrolladas por un mismo nivel de gobierno (en este caso, la
Alcaldia de Medellin). Esta coincidencia hace posible mostrar que el
MADPP, mas alld de ser un manual, es también un modelo para el diagnoéstico
sobre la calidad del diseno de las politicas pablicas que permite comparar
politicas, hacer analisis longitudinales en el tiempo, y que puede abarcar
cualquier nivel de gobierno. En este sentido, el libro esta escrito para
guiar el diseno de las politicas, no tanto en el aula de clase o a manera de
introduccidn, sino para guiar y acompanar el ejercicio avanzado de disefio
que tiene lugar en las dreas técnicas del Estado. Es por esto por lo que,
antes de entrar con mas detalle en el modelo, consideramos necesario
hacer una contextualizacién sobre el concepto del diseiio de politicas piblicas.

{Como surgib el diseno de las politicas publicas?

El disefo de politicas puablicas tuvo un primer momento de auge en los
afios ochenta en Estados Unidos, cuando empezaron a surgir los trabajos
acerca de los instrumentos de las politicas (Linder & Peters, 1984), pues
hasta ese entonces el énfasis se habia puesto mds en expandir el analisis
de las politicas publicas, de los procesos de decision, de las coaliciones y
de los procesos politicos; pero no en un andlisis para que los tomadores
de decisiones tuvieran un mejor entendimiento de los problemas pu-
blicos y formularan mejores alternativas de solucién (Peters, 2019). Por

¢ Agradecemos el apoyo del Departamento Administrativo de Planeacion del Municipio de
Medellin (pap) a este proyecto. A mediados de 2019, el DaP contrat6 al Centro de Andlisis
Politico de la Universidad EAFIT para evaluar sus politicas mediante la metodologia del
MADPP, con lo cual se pudo poner a prueba la metodologia patentada por la Universidad ante
el Ministerio del Interior. Esto a su vez permiti6 seguir avanzando en el proyecto de hacer
de esta metodologia un instrumento para el uso de otros gobiernos y de toda la sociedad
en general.
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otro lado, buena parte del énfasis, en especial hacia el final de la década
del setenta, también se concentrd en el momento de la implementacion
y en las fallidas respuestas estatales desde la burocracia (Pressman &
Wildavsky, 1973). En un principio, la literatura del disefio de politicas se
asocié mucho al papel de sus respectivos instrumentos para lograr resol-
ver los problemas publicos (Linder & Peters, 1984). Se puede decir que
esta literatura logr6 avanzar en ampliar el instrumental del disefiador de
politicas, expandiendo las posibilidades de disefio en la medida en que
empieza a existir una caja de herramientas.

En tal sentido, Lester Salamon (2002) habla de instrumentos para
la nueva gobernanza,” denotando con ello el surgimiento de una nueva ma-
nera de resolver los problemas puablicos con un instrumental ampliado
con respecto al pasado. Esta nueva “caja de herramientas” incorporaba
todos los cambios propuestos por la nueva economia institucional sobre
las posibilidades de la externalizacién (Williamson, 2001) y por toda la
ampliacién de la economia publica sobre los fallos de mercado y sobre el
nuevo rol del Estado en una economia de mercado (Stiglitz, 2003). A su
vez, esta caja de herramientas se alineaba con las ideas de la nueva gestion
piiblica, las cuales proponian que el Estado debia articular a otros actores
de la sociedad para producir mejores resultados, de tal manera que su rol
fuera el de dirigir las soluciones, mas que el de implementarlas de forma
directa (Osborne y Gaebler, 1994).

De esta manera, la regulacion social y econdmica, los subsidios, la
formacién de mercados, las concesiones, el aseguramiento social con fines
publicos y la contratacion publica (para aumentar la oferta que el mercado
por si solo no provee) pasan a ser instrumentos clave para disefar politicas
sin depender siempre de la provision directa del Estado. Con lo cual la
caja de herramientas de los disefiadores de politica se ampli6, al sumarle
a los mecanismos tradicionales los nuevos mecanismos de mercado ya
mencionados. En este sentido, el diseno de instrumentos logr6 trascender
laidea de que la Gnica posibilidad del Estado para resolver los problemas
era ofrecer bienes y servicios de manera directa por medio de instrumen-
tos como las burocracias, las empresas puablicas, las transferencias o los
descuentos fiscales (Leyva y Tabares, 2015).

7 El titulo en inglés es The Tools of Government: A Guide to the New Governance.
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Esta ampliacion contribuyo a la posibilidad de diseiiar, pues el analista
de politicas ahora no era solo un promotor de nuevas burocracias, un mero
amplificador de plantas de cargos, sino un analista de soluciones (un
policy maker), que tenia varias opciones a la mano. Esto le dio un giro a la
profesion del disefiador de politicas para dejarlo en la misma posicién de
un arquitecto o un ingeniero civil, quienes pueden pensar en términos
de disefios de soluciones frente a retos o problemas especificos. Se tra-
taba de un nuevo tipo de profesion que debia entender la relacion entre
instrumentos especificos y los problemas estructurados como fallos de
mercado, Estado y sociedad, lo cual se puede apreciar bien en muchos
manuales de politicas publicas que privilegian este aspecto técnico (véa-
se Weimer & Vining, 2011). En el gobierno por politicas, como apunta
Aguilar Villanueva (2013): “Una politica puede ser aqui una regulacion,
ahi una distribucion de distintos tipos de recursos (incentivos o subsidios,
en efectivo o en especie, presentes o futuros, libres o condicionados),
alld una intervencién redistributiva directa, mds alld dejar hacer a los
ciudadanos” (p. 32).

En adicién, los instrumentos y la perspectiva misma del disefio se ven
ampliados por una mayor conciencia sobre el reto de los disenadores de
politicas a la hora de incidir en los receptores de las politicas (policy takers)
mediante cambios comportamentales originados por los instrumentos
(Howletteral., 2020). En este sentido, como lo seiialan Bemelmans-Videc
etal. (2011), la caja de herramientas pasa a explorar si lo que se requiere
para resolver el problema son instrumentos asociados con incentivos
(zanahoria), coercién y regulacion (garrote), o informaciéon publica y
cambios comportamentales (sermén). En ese orden de ideas, la provision
de informacién se convierte en uno de los instrumentos publicos que mads
importancia han tomado para poder lograr concretar los objetivos de una
politica en la actualidad.

Un paso mds en la expansion del concepto de diseiio de politicas toma
lugar hacia 2010 cuando surge una nueva literatura que empieza a enten-
der que el disefio de politicas no se debe limitar a vincular los problemas
publicos con los instrumentos, pues también se deben incluir entre los
elementos a tener en cuenta a los actores de la politica (Peters, 2019). En
breve, la idea es que el diseniador de politica debe entender que trabaja
en entornos politizados y con comunidades con expectativas e intereses
especificos (Howlett, 2017, p. 22). Como lo sefnalan Leyva y Tabares
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(2015), “alrededor de un subsidio, un programa de créditos o un fondo
de becas, pueden existir cientos o miles de beneficiarios, cuyos modos de
vida o trabajo dependen totalmente de la prolongacién en el tiempo de
estos instrumentos” (p. 276). En tal virtud, el disenador debe leer estas
realidades politicas para integrarlas a su ejercicio de diseno.

Es decir, en esta nueva adicion al diseiio de politicas no se puede ver
al disefiador como un actor aislado y meramente técnico, que tiene total
flexibilidad para cambiar instrumentos y para transformar los problemas
publicos a su antojo (Howlett & Mukherjee, 2018b). Asi, al entender el
disefio como una actividad que esta limitada por una trayectoria y unas
relaciones de poder que le ponen limites, la actividad del disefiador
consiste también en entender estas trayectorias para hacer ajustes, en el
contexto de “un espacio de disefio restringido que ha sido alterado por
los restos de los esfuerzos de politicas anteriores” (Howlett & Mukher-
jee, 2018b, p. 307), el cual contiene un conjunto de legados histéricos y
politicos que restringen su accion.’

Esto quiere decir que el disefio de politicas se da dentro de un sub-
sistema o régimen de politicas (Howlett & Mukherjee, 2018b), concepto
que permite entender que el espectro de las decisiones estd limitado
por la trayectoria ya recorrida, por las posiciones de los actores y por sus
acumulados en términos de instrumentos, dominacion de la implemen-
tacion y definiciones de los problemas. Esto implica que “casi todas las
situaciones de disefio estan construidas sobre el legado de las decisiones
pasadas, y muy pocos procesos de disefio de politicas son realmente
nuevos” (Howlett & Mukherjee, 2018b, p. 307). Esa herencia previa
limita la capacidad de los disefiadores dentro del gobierno para renovar
las politicas, aunque también provee un legado de problemas publicos
y de instrumentos que han sido exitosos y que por lo tanto se deberian
mantener o que, al menos, resulta dificil cambiar.

El problema del disenador, ademds de explorar las soluciones (ins-
trumentos), consiste en analizar qué se debe mantener y qué se puede
transformar. Esta comprensién de la senda de las politicas por parte del
diseniador de politicas implica que su trabajo también pasa a incluir el ana-
lisis de los problemas pablicos y su construccién narrativa (Majone, 1997).

8 Se puede entender este propdsito en el contexto del institucionalismo histérico y del

concepto de path dependence (Howlett & Mukherjee, 2018b).
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El disenador, en ocasiones, tiene que dedicarle una importante porcion de
su trabajo a cambiar la interpretacion de los problemas publicos para poder
transformar la manera como las comunidades alrededor de las politicas
entienden las causas que afectan las situaciones problematicas. En este
sentido, se puede entender a los disefiadores como actores que llevan a cabo
un ejercicio de argumentacion y contraargumentacion publica con multiples
interlocutores con los cuales es necesario construir confianza y respeto
(Fischer, 2007). A la par, esa construccion narrativa ayuda a conservar lo que
ha funcionado y a cambiar aquello que es necesario transformar, mediante
un trabajo delicado que parte del uso de los datos y la evidencia, pero que
realmente se debe entender como un ejercicio narrativo (Roe, 1994).

Esta unién entre el andlisis de los problemas publicos y los instrumen-
tos que los resuelven, en el marco de un subsistema o régimen de politi-
cas, es lo que hoy se conoce como disefio de politicas. Esta lectura, que
une la técnica con una concepcidn refinada de la politica, es sumamente
clave en el momento actual cuando la polarizacion politica, el populismo
y el resurgimiento de las grandes ideologias hacen necesario auspiciar
una discusién normativa y de valores para llegar a acuerdos. Como se
puede ver, disefar politicas también implica realizar el ejercicio politico
de propiciar una conversacién entre muchos actores y armar poco a poco
ciertos consensos minimos sobre los problemas publicos, de tal manera
que se pueda actuar sobre ellos. A su vez, implica entender la viabilidad
de efectuar ciertos cambios en la interpretacion de los problemas y en
sus instrumentos, a la vez que se suman apoyos a los cambios propuestos.
Como lo explican Fontaine ¢z @/. (2019), “el disefio de politicas consiste
en vincular valores, modelos de causalidad, de seleccion de instrumentos
y de intervencién en funcién de adoptar mejores decisiones de politicas”,
de tal manera que estos disefios sean capaces de “alterar las dindmicas
negativas de los sistemas sociales y econémicos” (p. VIII).

En este orden de ideas, el objetivo del presente libro es acercar a
quienes tienen la labor de estudiar, analizar o formular politicas pablicas
a la literatura académica de vanguardia, asi como a la experiencia que
la Universidad EAFI'T ha acumulado durante la Gltima década en este
campo. Por lo tanto, el lector podrd encontrar una confluencia entre rigu-
rosidad académica y conocimiento practico que serd de gran utilidad para
profesores, funcionarios publicos, politicos electos, ciudadanos y para todo
aquel que esté seriamente interesado en el mundo de la formulacién de las
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politicas publicas. En otras palabras, este es un libro para todo aquel que
desee comprender el “arte de lo posible” en la solucién de los problemas
publicos que enfrentan las sociedades contemporineas.

LLa construccién y aplicacién del MADPP
para el diseno de politicas publicas

El MADPP es un instrumento que permite guiar procesos de disefo vy al
mismo tiempo evaluarlos con una metodologia disenada para orientar a
los practitioners o profesionales de las politicas. El modelo propone una
guia técnica y metodolégica que orienta la formulacién, el seguimiento
y la evaluacion de los procesos de politica publica. Este se desarrolla en
7 fases con 27 criterios (tabla 1.1) que, si bien se presentan de manera
secuencial, tienen mas un sentido légico que cronoldgico. Esto implica
que quienes disefien las politicas deberdn tener presente que se trata de
un proceso iterativo de idas y vueltas, donde no se puede perder de vista
la integralidad inherente a los procesos politicos, sociales, econdmicos y
culturales en los que se enmarcan las politicas puablicas.

"Tabla 1.1 Las 7 fases y los 27 criterios del MADPP

Fases Ciriterios

Problema publico | Definicion, uso de evidencia, causalidad, estructuracién

Objetivos y metas | Identificacion, coherencia interna, medicién

Alternativas de so- | Identificacion, contrastacion, uso de evidencia, especi-
lucién ficidad

Existencia de participacién ciudadana, propuesta de
instancias de participaciéon estructuradas, ciudadania
estructurada

Participacién ciu-
dadana

Mapeo hacia adelante, mapeo desde atras, transversaliza-
Implementaciéon | cion, definicién de la implementacion con el mercado y
el tercer sector

Seguimiento a la implementacién de la politica publica,
Seguimiento seguimiento a los objetivos y las metas, metodologia, linea
de base, medicion

Disefo de la evaluacion, tipo de evaluacién, metodologia,

Evaluacién . ., CF
realimentacién y aprendizaje

Fuente: Elaboracion propia.
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Adicionalmente, para aquellas politicas que apenas comienzan su
etapa de disefio, o para los funcionarios puablicos que quieran reparar las
que fueron disefiadas con estdndares de calidad mds bajos en el pasado,
el MADPP también serd una guia que permitird optimizar los resultados de
diseno. Como ya se menciond, este modelo contiene un marco teérico y
metodoldgico orientado a la evaluacion de la calidad de los ejercicios de
politica publica que puede ser aplicado al disefio de politicas, y también
al andlisis y evaluacion de todo el proceso de una politica pablica o de
algunas de las fases que lo integran.

Partiendo de las 7 fases y los 27 criterios que integran el MADPP, el
andlisis de la calidad de las politicas puiblicas en términos de su disefno ha
sido construido teniendo en cuenta el uso de rabricas como método para
la evaluacion de los disefios.” Las rabricas son un sistema de evaluacion
cada vez mds comun en las universidades del pais, pero quizds son un
poco mds exégenas al diseno de politicas. Como lo indican Herndndez e7
al. (2016), las rabricas son:

Instrumentos en los que se definen criterios y diferentes estandares
que corresponden a niveles progresivos de ejecucion de una tarea
[...]. Algunos autores [...] se refieren a ellas como guias de puntua-
cién que describen las caracteristicas especificas del desempeno
de un producto, proyecto o tarea en varios niveles de rendimiento
o ejecucion (p. 366).

La rabrica permite medir de una forma objetiva los logros alcanzados
en la formulacion de una politica. Asi, este modelo de 7 dimensiones y
27 criterios sirve para evaluar el estado del diseno de una politica pablica
y ponderar su rigurosidad técnica y metodoldgica con 4 niveles (6ptimo,
considerable, bdsico e insuficiente) que se aplican a todos los 27 criterios.
Para llegar a esta calificacion, el evaluador debe examinar los documentos
generados en los estudios de la politica, para asi poder aplicar sobre estas
evidencias los criterios incluidos en cada una de las dimensiones del MADPP.
El modelo de rabricas por dimension y criterio también proporciona una
metodologia con la cual se puede comparar cada politica con las demds en
diferentes aspectos. Este tipo de mediciones arroja datos que hacen posi-

®  La rGbrica del MADPP se encuentra en el Anexo al final del libro. Por su parte, todos los

capitulos incluyen los descriptores asociados a cada una de las siete fases.

27



ble delinear tipologias de problemas y efectuar un diagnéstico detallado,
lo que le ayuda a cualquier institucién publica a mejorar sus habilidades
para la formulacién de politicas.

Como vya se senald, para facilitar la comprension del MADPP se utiliza
el caso de las politicas disefiadas en Medellin en los Gltimos veinte afios.'”
En el caso de Medellin, llegar a un nimero de 65 politicas no fue un pro-
ceso inmediato. En 2019, cuando se desarroll6 el proyecto, el equipo de
la Universidad EAFIT y el Departamento Administrativo de Planeacion
(DAP) de la Alcaldia de Medellin tuvieron que realizar un intenso proceso
de buisqueda que implico la revision de mas de 5000 paginas de informa-
cion y la recoleccion de informacion primaria a partir de 23 entrevistas
realizadas a funcionarios y funcionarias del DAP, lo que permitié obtener
un mayor conocimiento de la operacion y gestion técnica en materia de
acompafnamiento a la formulacién, seguimiento y evaluacion. Este ejer-
cicio permiti6 identificar para el caso de Medellin las 65 politicas que se
presentan en la tabla 1.2.

"Tabla 1.2 Politicas puablicas analizadas con el MADPP

Acuerdo Politica pablica

Educacién ciudadana por una cultura de transito sin infrac-
N 54 de 2002 | o0 p

N.° 39 de 2003 | Pacto por la educacion obligatoria
N.> 36 de 2004 | Generacion de ingresos
N.° 23 de 2005 |Ninos y nifas con capacidades excepcionales

N.205 de 2006 |Penitenciaria y carcelaria

N.° 45 de 2006 | Programa de conciliacion y convivencia ciudadana

10 En Medellin se ha entendido el concepto de politica piblica desde una visién normativista,

es decir, como un proceso de formalizacién de un problema publico y de sus instrumentos
y objetivos en un Acuerdo Municipal que permita trascender los periodos de gobierno,
mads alld de la logica tradicional de la planeacion por programas y proyectos (planes de
desarrollo). Claramente, esta definicién que se construye desde la observacion empirica
no se corresponde del todo con la literatura académica de las politicas pablicas. Aun asi, lo
que busca esta definicion es establecer términos de comparacion con otras ciudades del
pais y sus respectivos procesos de politica puablica. Estas comparaciones serian de suma
utilidad préctica para identificar, analizar y mejorar los procesos de politica pablica en el
orden subnacional.
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Acuerdo

Politica pablica

N.° 54 de 2006

Motociclistas

N.° 84 de 2006

Proteccidon y atencién integral a la infancia y la adolescencia

N.°03 de 2007

Morbimortalidad por causas cardio-cerebro-vasculares

N.° 06 de 2007

Plan desarme en Medellin

N.° 46 de 2007

Residuos soélidos

N.° 49 de 2007

Desplazamiento forzado

N.° 39 de 2008

Laderas

N.° 34 de 2009

Enanismo

N.° 78 de 2009

Prevencion y atencién a las victimas de la trata de personas

N.° 86 de 2009 | Discapacidad

N.°68 de 2010 |Internet y tecnologias de la informaciéon y comunicacion
N.205 de 2011 | Salud mental y adicciones

N.>08 de 2011 | Diversidad sexual e identidades de género

N.° 20 de 2011

Prevencion y atencién de las violencias sexuales

N.>23 de 2011

Prevencion del embarazo infantil y adolescente

N.° 26 de 2011

Cooperacion internacional

N.> 38 de 2011

Artesano productor

N.> 36 de 2011

Transversalizacion del enfoque de género

N.>50 de 2011

Cultura viva comunitaria

N.°53 de 2011

Voluntariado

N.°55 de 2011

Desarrollo empresarial

N.°08 de 2012

Envejecimiento y vejez

N.°23 de 2012

Ciudad verde y sostenible

N.° 24 de 2012

Ciencia, tecnologia e innovacion

N.>45 de 2012

Educacién ambiental

N.> 64 de 2013

"Irabajo decente

N.° 65 de 2013

Desarrollo rural

N.> 73 de 2013

Medios alternativos, independientes, comunitarios y ciu-
dadanos

N.©77 de 2013

Semilleros infantiles

N.> 78 de 2013

"Turismo corporativo

N.> 89 de 2013

Ensefanza de lenguas extranjeras

N.°90 de 2013

Céancer

N.> 100 de 2013

Seguridad y soberania alimentaria y nutricional

N.>10 de 2014

Biodiversidad

N.219 de 2014

Juventud
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Acuerdo

Politica pablica

N.235 de 2014

Innovacién y emprendimiento social

N.>42 de 2014

Venteros ambulantes

N.> 14 de 2015

Museales

N.>19 de 2015

Maestros Yy maestras

N.>21 de 2015

Seguridad y convivencia

N.° 22 de 2015

Sector audiovisual y cinematografico

N.>23 de 2015

Bibliotecas puablicas

N.° 24 de 2015

Habitantes de la calle

N.° 25 de 2015

Salud bucal

N.©27 de 2015

Cuidadores/as

N.° 38 de 2015

Estimulos al arte y la cultura

N.° 52 de 2015

Organizaciones sociales de la sociedad civil

N.> 54 de 2015

Primera infancia y el programa Buen Comienzo

N.>56 de 2015

Poblacién afrodescendiente

N.>09 de 2016

Proteccion integral de la fauna

N.> 18 de 2016

Primer empleo

N.°49 de 2016

Inquilinatos

N.°22 de 2017

Familia

N.° 24 de 2017

Economia social y solidaria

N.° 54 de 2017

Turismo

N.° 64 de 2017

Cultura D: deporte, recreacion y actividad fisica

N.> 74 de 2017

Desarrollo econémico

N.> 75 de 2017

Cultura del fatbol

N.° 102 de 2018

Género

Una vez estuvo claro el nimero de politicas desarrolladas desde 2002
hasta 2018, fue necesario recolectar ain mas informaciéon para que los
equipos especificos que analizaron cada dimension y criterio procedieran
a efectuar las evaluaciones respectivas. Con esta informacion se elaboré el
documento de caracterizacion de las 65 politicas con la rabrica del MADPP.
Las politicas puablicas analizadas se clasificaron en los niveles 6ptimo
(4.0), considerable (3.0/3.9), basico (2.0/2.9) e insuficiente (1.0/1.9),
de acuerdo con los criterios definidos para cada una de las dimensiones.
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Para ello se revisaron en profundidad todos los documentos asociados y el
contenido de estos se clasifico en la rabrica, dindole una calificaciéon de 1
a4 alos criterios en cada una de las siete fases. Sumado a ello, se indicaron
las evidencias que sustentaran cada una de las calificaciones, las fuentes
y las observaciones generales en los casos en los que fuera necesario.

En la tabla 1.3 se presenta la escala de la rdbrica del MADPP con sus
respectivos descriptores para la fase de problema publico y su criterio de

definicion.
"Tabla 1.3 Rabrica del criterio de definicion
en la fase de problema publico
Fase / Optimo Considerable Bisico Insuficiente
criterio (4.0) (3.0/3.9) (2.0/3.0) (1.0/2.0)
. . Se formula un
Define expli-|Es posible .
citamente el|inferir implici- SE h?tblain gecslo%gt (1:
Problema |problema o los|tamente el pro- ursb?erl;i’lcti(;a cili)t;eis arae Ia
publico/ |problemas pa-|blema o los pro- Sa av oeneral | ciudad pero o
definicion |blicos que pre- | blemas publicos 5 Y% P ’b[l)
tende interve-|que pretende que podriain-|s¢ establece un
nir intervenir tervenirse. problema publi-
) ) co.

Fuente: Modelo aplicado para el anlisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).

Como se puede observar, una politica pablica 6ptima (4.0) es la que
define explicitamente el problema o los problemas publicos que pretende
intervenir. Asi mismo, de manera decreciente, una politica publica es con-
siderable (3.0/ 3.9) si es posible inferir de manera implicita el problema
o los problemas publicos que pretende intervenir. Y en un nivel bdsico
(2.0/3.0) se encuentran las politicas en las que se habla de una situacién
problematica vagay general que podria intervenirse. Por Gltimo, una politica
publica es insuficiente (1.0/2.0) en el criterio de definicién de la fase de
problema publico si apenas se limita a formular un decélogo de buenas
intenciones para la ciudad, pero sin establecer un problema publico.

Ahora bien, con el propésito de presentarle la informacion al lector
de una manera ordenada y practica, cada capitulo del libro cuenta con
dos secciones: la primera estd orientada a brindar claridad conceptual
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sobre cada una de las dimensiones del MADPP, seguida de una seccidon
practica que evidencia como se implement6 la rabrica para el Municipio
de Medellin, con su respectivo andlisis.

El andlisis completo de las 65 politicas con el MADPP permiti6 hacer
muchas visualizaciones graficas novedosas, dada la gran cantidad de datos
obtenidos. Entre ellas, una de las que mds llama la atencion es la linea
de evolucion histdrica en la calidad del disefo de las politicas. Como se
puede constatar en el grafico 1.1, las 65 politicas puablicas presentan un
crecimiento promedio positivo en su calificacién general (resultado a su
vez del promedio simple de los 45 criterios con igual ponderacion), lo que
indica una mejoria técnica en el proceso de formulacion de politicas en
la ciudad de Medellin. No obstante, dicho grifico también deja ver que
existen politicas, aun en periodos muy recientes, que estan por debajo
de la linea de conocimiento “comun” a toda la Alcaldia de Medellin. En
particular, es importante sefalar que este progreso no es generalizado a
todas las politicas. Existen, de hecho, politicas muy recientes que cuentan
con un mal disefo de origen. Esto ilustra que, si bien se podria decir que
con el tiempo las politicas han ido mejorando, dicho mejoramiento tiene
una variacion muy alta, con picos bajos que permanecen.

A su vez, el grafico 1.1 muestra que existen politicas como las de
seguridad, juventud o equidad de género que, dada su calificacion, evi-
dencian que existen sectores de alta calidad técnica. Este tipo de andlisis
le puede facilitar a la Alcaldia de Medellin establecer un programa para
reparar las “malas” politicas, y para capacitar en las dreas mds débiles a
los funcionarios y contratistas a partir de las competencias fuertes que
ya posee en dreas especificas.
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Grifico 1.1 Promedio de calificaciones 2001-2019
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Igualmente, la aplicacién del MaDPP permitié identificar aspectos
por mejorar en la calidad técnica del proceso de disefio de politicas. Por
ejemplo, la poca especificacién de las relaciones causales del problema
publico, la poca y a veces nula coherencia interna entre el problema, los
objetivos y las alternativas de solucién, y las carencias de algunas politicas
que se formulan sin un disefio de la implementacion, del seguimiento y
de la evaluacion. En general, como se observa en el grafico 1.2, las fases
que deben mejorar mds en su disefio son las de (1) problema puablico, (2)
disefio del seguimiento y (3) disefio de la evaluacion. Es decir, si bien las
politicas de la ciudad son relativamente fuertes a la hora de definir objeti-
vos, metas e instrumentos, no lo son tanto cuando explican las relaciones
causales de base que buscan intervenir para resolver los problemas en
cuestion. Por la misma raz6n, tampoco son fuertes a la hora de examinar
el impacto en las relaciones causales que se pretendian intervenir, asunto
que se refleja en el hecho de que el seguimiento a las politicas sigue siendo
mayoritariamente de producto y no de impacto. Todas estas caracteristicas
reflejan la permanencia del legado de la época del trabajo por proyectos
(planeacion tradicional) y la gran dificultad que se ha tenido en el avance
de la cultura del disefio por politicas publicas.

Grafico 1.2 Calificaciones promedio en las 7 etapas
incluidas en el disefio de las politicas puablicas
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Fuente: Elaboracion propia.
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Evidencias y recomendaciones para la aplicacion del MaDpp

Una hipétesis factible para explicar esta alta variacion en las dimensiones
que denotan la calidad del disefio tiene que ver con la realizacién o no de
un proceso de acompanamiento a cada politica por parte del Departamen-
to Administrativo de Planeacion (pap) de la Alcaldia de Medellin. Cabe
resaltar que, en el caso de Medellin, el acompanamiento centralizado
del DAP a las distintas dreas que formulan politicas se ha implementado y
reglamentado desde el afio 2017. Esto implica que, durante la mayor parte
del periodo analizado, los ejercicios de politica piblica no contaron con el
acompanamiento del DAP ni con la existencia de un protocolo basico de ca-
lidad ni de un concepto técnico que les sefialara unos minimos requeridos
en el proceso de disefo de las politicas. Ademads, todavia existen muchas
politicas publicas que se disefan sin un acompafiamiento del DAP, ya que
ese proceso ain no es obligatorio. Igualmente, existen diferencias en la
calidad del disefio dependiendo del origen de la iniciativa, dado que en
Medellin el Concejo de la ciudad tiene la facultad de formular politicas sin
que estas tengan que pasar por un filtro técnico ni tengan que acogerse a
los conceptos de Planeacion, Hacienda o la Secretaria General.

De hecho, la aplicacién del MaDPP permitid constatar un hecho rele-
vante para aquellos interesados en la administraciéon publica que creen
en el importante papel de las burocracias. En este sentido, es importante
resaltar que, al desagregar las politicas segin la existencia del acompa-
namiento, este promedio aumenta a favor de aquellas politicas que en
realidad si contaron con acompanamiento del DAP, por lo que podria
afirmarse que la calidad técnica se relaciona con el acompanamiento en
el proceso de disefno por parte de funcionarios pablicos capacitados. Esto
deja la ensefianza de que se debe seguir mejorando el servicio de acom-
pafiamiento del DAP y que se debe universalizar su prestacion a todas las
politicas publicas.

En términos generales la aplicacion del MADPP a las 65 politicas desa-
rrolladas por la Alcaldia de Medellin evidencia que, si bien en los Gltimos
veinte afios hubo un progreso en términos de los ejercicios de politica
publica que se han realizado, la Alcaldia debe trabajar para mejorar la
calidad del disefio de las politicas puablicas de la ciudad. No obstante, es
importante advertir que estos resultados se deben entender en el marco
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de un cambio de época. A primera vista, las notas pueden resultar poco
satisfactorias. Sin embargo, estas se deben analizar con una l6gica especial
y mirarlas con cuidado. Los resultados reflejan que estamos saliendo de
una época en la que las politicas se podian hacer de manera muy general,
como incrementos de cobertura y ofertas generales de servicios, sin la
necesidad especifica de un disefio profundo. Por ello, las calificaciones
en realidad no se pueden juzgar como bajas, sino como adecuadas a las
necesidades de politicas generalistas, en el marco de un Estado precario
que apenas hace veinte afios empez6 a expandir sus servicios.

Hoy en dia, en la década que va de 2020 a 2030 la ciudad cuenta con
un escenario muy diferente. Muchos servicios publicos se han univer-
salizado y los problemas son cada vez mds especificos. En cierto modo,
ya no basta simplemente con expandir coberturas, sino que es necesario
entender los problemas publicos que ain hoy dificultan mejorar la calidad
de la educacion, disminuir la pobreza monetaria extrema, acabar con la
mendicidad indigena o erradicar la violencia intrafamiliar. Todos estos
asuntos son problemas de politica publica de naturaleza compleja que
no se pueden solucionar construyendo mds edificios o dando subsidios
bésicos, sino que requieren esfuerzos multidisciplinarios y acciones de
varias organizaciones para poder resolverlos, lo cual solo se puede lograr
con un buen disefo de las politicas publicas. Por ello, la premisa que ani-
ma a este libro es que estamos entrando en una nueva época en la que se
requiere un mejor diseno de las politicas debido a la mayor complejidad
de los problemas, raz6n por la cual este trabajo es una contribucién fun-
damental para proyectar las politicas publicas en ese contexto de cambio.
En sintesis, las notas bajas, mas que una calificacion respecto al pasado,
reflejan la necesidad de un cambio hacia el futuro.
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Capitulo 2
La definicion y estructuracion
del problema publico

Andrés Olaya y Laura Gallego

DOI: https:/ldoi.org/10.17230/978958 7207743ch2

La primera fase en el proceso del disefio de politicas publicas consiste en
definir y estructurar adecuadamente el problema publico que las autori-
dades gubernamentales pretenden intervenir. Esta es una fase decisiva
porque la definicidn inicial de un problema tiene una fuerte influencia
sobre la trayectoria futura de cualquier politica pablica (Mintrom, 2012).
Cuando no se define ni estructura de forma adecuada el problema publico,
la politica corre los riesgos de establecer objetivos y metas tan vagas y
ambiguas que son imposibles de medir en el tiempo, disefar alternativas
de solucidén incoherentes e ineficaces para resolver el problema puablico,
suscitar confusiones a la hora de implementar la politica pablica vy, por
altimo, imposibilitar la evaluacion de sus resultados e impactos.

Lo anterior implica que el éxito o fracaso en el diseno de una politica
publica dependera de, al menos, los siguientes cuatro grandes criterios:
1) Qué tan claro y explicito esté definido el problema publico.!

2) La calidad de la informacién y la evidencia que se utilice para
justificarlo.

3) Un adecuado establecimiento de su logica causal.

4) Una estructuracion ordenada del problema que lo haga susceptible
de ser intervenido mediante una politica puablica.

En este capitulo se explican los criterios del MADPP para la fase de
definicién y estructuracién del problema publico. Su objetivo principal es
presentarle al lector una guia atil y detallada sobre cémo emprender con
éxito la primera fase de la formulacién de una politica publica, evitando
los escollos mas comunes que se presentan en esta. La importancia de esta
primera fase radica en que, como lo senala Anderson, “elaborar [diseiiar]

! De acuerdo con Garraud (2009), “la manera como un problema se construye condiciona

las formas que son pensables para considerarlo y tratarlo” (p. 61).
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una politica no significa Gnicamente resolver problemas; significa también
construirlos” (citado en Lascoumes y Le Gales, 2014, p. 77). Esto implica
que los analistas y formuladores de politicas deben desarrollar un conjunto
de habilidades que les permitan comprender los factores técnicos, pero
también politicos, de la formulacion de las politicas publicas.

La definiciéon de un problema publico

El primer criterio del MaDPP es el de la definicion del problema; este implica
que cualquier formulador de politica pueda responder clara y directamente
a la pregunta de dcudl es el problema publico de la politica pablica? Desde
el sentido comun, se considera que el diseno de politicas puablicas pretende
aprovechar una oportunidad de mejora o solventar alguna situacién consi-
derada socialmente como problematica. Sin embargo, el sentido comin no
siempre es acertado porque los problemas publicos no estan predefinidos,
sino que deben ser construidos por el analista de politicas ptablicas. En otras
palabras, “los problemas publicos no existen ‘ahi fuera’, no son entidades
objetivas por derecho propio, sino que son construcciones analiticas” (Dery,
2000, p. 40).2 Esto significa que los problemas publicos no existen por si
mismos, como hechos objetivos de la naturaleza; son mds bien construc-
ciones subjetivas de individuos o grupos —formuladores de politicas— que
evaltGan su contexto y lo traducen, en funcion de sus necesidades e inte-
reses, en problemdticas que requieren la intervencion de las autoridades
gubernamentales (Dunn, 2008; Montecinos, 2007; Peters, 2018).

Por ejemplo, @ nivel internacional, durante la revolucion industrial de
mediados del siglo xix el trabajo infantil no era considerado un pro-
blema publico como tal, y era comin ver a los ninos trabajando en las
fabricas de ciudades como Birmingham o Liverpool en Inglaterra. Sin
embargo, en el siglo Xx esta misma situacion empez6 a ser juzgada
como problemdticay a ser objeto de intervencion por parte del Estado.
A nivel nacional, la distribucion histérica de la tierra para la agricultura
entre los campesinos y los latifundistas no fue considerado un pro-
blema publico hasta principios de los afios sesenta del siglo xx con
el surgimiento de nuevas ideas sobre la reforma agraria en Colombia.

2 Las traducciones de los textos en inglés son responsabilidad nuestra.
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A mivel local, el crecimiento del parque automotor en el Valle de Aburra
no fue considerado un problema publico que requiriera la intervencién
de las autoridades gubernamentales hasta finales del siglo xx vy, sobre
todo, durante el siglo xxI.

Si bien los anteriores ejemplos representan un cambio de opinién o
percepcidn generalizado por parte de la sociedad, existen otros temas
mucho mas conflictivos en los que no existe una percepcion generaliza-
da, como el aborto, la eutanasia, el porte de armas de fuego o la energia
nuclear. En estos temas mds conflictivos, la construccién del problema
publico puede llevar a la formulacién de distintas politicas de acuerdo
con los valores y las posiciones politicas que se tengan, lo que implica
que el problema no es igual a los hechos que lo constituyen, sino que
involucra también las propias condiciones subjetivas y politicas de los
formuladores de politica.

Para que un problema publico sea considerado como tal por la socie-
dad y los gobiernos es necesario que un /echo social, con ninguna conno-
tacion positiva o negativa, sea transformado en un problema publico. Un
primer momento es la problematizacion, esto es, la construccién de una
brecha entre el sery el deber ser; es decir, entre una situacién inicial y una
situacién ideal. De este modo, se toma conciencia sobre la necesidad de
hacer algo para alcanzar el estado deseado (los objetivos y las metas de
una politica publica). En algunas ocasiones, a pesar de la existencia de
una situacion ideal, esta es imposible de alcanzar porque adn no existen
los medios fisicos o tecnolégicos necesarios para lograrla (por ejemplo, la
descarbonizacién de la economia). En tales casos, hablamos simplemente
de condiciones sociales con las que, gistenos o no, debemos vivir.

Un ejemplo de esas condiciones sociales es el siguiente: “[Antes de]
que el Dr. Jonas Salk y otros cientificos [desarrollaran] la vacuna con-
tra la poliomielitis, millones de nifios y sus padres vivian con miedo
a esta enfermedad paralizante. Sin la vacuna antipoliomielitica, esta
enfermedad parecia ser una condicion social sobre la que poco se podia
hacer [...]. Pero la poliomielitis se convirti6 en un problema mucho mads
manejable una vez que la vacuna contra la polio estuvo disponible. Los
gobiernos —en particular, los funcionarios de salud pablica— respondie-
ron alentando o proporcionando directamente la vacuna contra la polio
a los ninos” (Birkland, 2015, p. 189).
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En un segundo momento, es importante que ese debemos hacer algo al
respecto que surge cuando se crea un problema publico, sea asumido por
las autoridades gubernamentales, es decir, que se dé la publificacion de
un problema que anteriormente se consideraba privado. De este modo,
el problema “se convierte en un asunto politico a partir del momento
en que la soluciéon que es considerada atafie al poder publico [...] al
momento que una autoridad puablica se apropia del tema y lo inscribe
en su agenda” (Lascoumes y Le Gales, 2014, p. 80). Por ejemplo, la
enfermedad del sida no se consideré un problema p#blico hasta que los
gobiernos tuvieron la capacidad de calificarla, codificarla y traducirla al
lenguaje politico para ser tratada por los aparatos administrativos del
Estado (Sheppard, 2009, p. 360).

Grifico 2.1 El paso de un hecho social a un problema publico

Hecho Problema

social I publico

Problematizacién Publificacion

Fuente: Elaboracién propia.

Ademais de lo anterior, es importante reconocer que “cada problema
interactda con otros problemas y es, por lo tanto, parte de un sistema de
problemas interrelacionados, un sistema de problemas” (Peters, 2018, p.
37). En el mundo real de la formulacion de politicas pablicas nos enfrenta-
mos entonces a una situacion cadtica, esto s, a un conjunto de problemas
conectados entre si de manera desordenada y compleja. A partir de este
punto, el reto consiste en transformar ese conjunto de preocupaciones
difusas, nebulosas, ambiguas, que parecen inmanejablemente grandes, en
uno o varios problemas puablicos definidos y estructurados que puedan ser
intervenidos por una o varias autoridades gubernamentales.’

> En cualquier caso, es necesario que, en efecto, “exista una definicién precisa del problema

publico, sin esto, no se puede hablar estrictamente de una politica pablica” (Montecinos,

2007, p. 328).
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Griéfico 2.2 Diferencias entre una situacion problematica
y un problema publico estructurado

—

Problema operativo que es
susceptible de ser interveni-
do por una politica publica.
Aqui, el problema puede
ser expresado por medio de
conceptos, diagramas, graficas
o modelos.

Sensacién de que algo anda
mal, que se traduce en un
conjunto genérico de proble-
mas gaseosos y ambiguos que
parecen ser inmanejables por
su complejidad.

Fuente: Elaboracion propia.

Una de las situaciones que se deben evitar en cualquier politica es la
de la ausencia de un problema publico definido y estructurado. LLa razén
es que, cuando esto sucede, es habitual que se construya algo similar a
un decdlogo de buenas intenciones para justificar acciones aleatorias y
descoordinadas de las autoridades gubernamentales. En tal situacién, no
es posible hablar estrictamente de una politica puablica porque, en reali-
dad, no existe un problema publico a intervenir. Para la formulacién de
una politica se necesita entonces, por un lado, una definicion aceptable
del problema que permita construir acuerdos politicos sobre la interpre-
taci6én de los hechos en uno o varios problemas publicos por parte de los
diferentes actores involucrados o stakeholders. Por otro lado, se necesita
que el problema tenga una definicion operativa que permita la accién
gubernamental de manera estructurada y ordenada. En otras palabras,
se debe garantizar en el disefo de una politica que exista un problema
que deba ser resuelto y que, de acuerdo con los recursos y capacidades
disponibles, pueda ser solucionado (Montecinos, 2007).

El caso de las politicas piblicas sociales dirigidas a poblaciones especificas (ju-
ventud, nifiez, mujeres, LGBTI, indigenas, entre otras) es un ejemplo de
problemas publicos que son dificiles de estructurar. Los y las jovenes,
por ejemplo, no enfrentan un solo problema puablico en sentido estricto,
sino que, por el contrario, afrontan varios problemas simultdneos rela-
cionados con la salud, la seguridad, la participacion politica, el empleo
o la educacion. Esto implica que la estructuracion del problema se debe
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realizar dividiendo y subdividiendo el problema en diferentes aspectos
puntuales que sean susceptibles de intervenir con una politica publica.

Para saber si nos encontramos frente a una situacion problemdtica
difusay mal disefada, en lugar de un problema publico estructurado, vale

la pena responder algunas de las siguientes preguntas:
1) {Es posible explicar agil y brevemente el problema publico a cual-

quier persona que no sea experta en el tema?
2) {Esta claro qué es lo que causa insatisfaccion y qué es lo que

deberia resolverse?
3) {Hay un acuerdo politico sobre la interpretacion del problema?
4) ¢{Es posible agrupar o desagrupar ese problema en diferentes partes

para hacerlo mas manejable?
5) {Tiene el gobierno local, departamental o nacional la responsabi-
lidad y la capacidad real de resolver ese problema?
Dado lo anterior, la siguiente ribrica del MADPP presenta el modo en el
que los analistas y formuladores de politicas pueden definir un problema

publico de manera 6ptima, considerable, basica o insuficiente.

Ribrica 2.1 Criterio de la definicion del problema publico

Criterio Optimo Considerable Basico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/3.0) (1.0/2.0)
Define expli-lp oo Gbleinferir|Se habla de|5¢ formula un
citamente el|; licitamente | una situacién decdlogo de bue-
Definicién |problema o p Y HaCION | oS intenciones
el problema o los | problematica

los problemas
puablicos que
pretende in-
tervenir.

problemas pu-
blicos que pre-
tende intervenir.

vagay general
que podria in-
tervenirse.

para la ciudad,
pero no se esta-
blece un proble-
ma publico.

Fuente: Modelo aplicado para el anilisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).
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El uso de evidencia

Ademads de definir de forma adecuada un problema publico, también
es necesario contar con informacién relevante y evidencia cuantitativa
y cualitativa confiable que permita conocer la naturaleza del problema,
sus dimensiones, su magnitud, sus causas, su duracion, sus dindmicas, sus
consecuencias y quiénes estan siendo afectados. En este orden de ideas,
el segundo criterio del MADPP es el uso de evidencia, pues resulta indis-
pensable documentarse lo mas amplia y suficientemente posible sobre
el problema definido que se pretende intervenir. De hecho, Weimer y
Vining (2011) aseguran que “muy pocos problemas de politica publica son
realmente Gnicos. Invariablemente, existe alguna informacion disponible
en alguna parte que te puede ayudar con algin aspecto del andlisis para
las politicas puablicas que estés realizando” (p. 325). Esta informacién
disponible le ayudara a los formuladores de la politica a entender mejor
los matices y contornos del problema puablico, a delimitarlo, a darle forma
y a hacerlo mds manejable para las autoridades gubernamentales.

Por lo general, en el mundo de la evidencia cuantitativa para las
politicas publicas se trabaja con indicadores econémicos y sociales que
miden las tendencias de la economia y la sociedad, respectivamente (por
ejemplo, en el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica).
Estos indicadores se utilizan como medidas operacionales del problema
que “no solo afectan la sensacién que tienen las personas sobre [este],
sino que también nos permiten monitorear cambios sustantivos en los
diferentes aspectos del problema” (McRae, 1985, p. 41). ComGnmente,
cada sector administrativo o subsistema de politica pablica (salud, educa-
cién, medio ambiente, energia, trabajo, entre otros) cuenta con su propio
conjunto de indicadores a nivel internacional, nacional, departamental y
local que es necesario tener en cuenta para la definicién del problema
publico.* El valor agregado de identificar un conjunto de indicadores en
esta fase es que no solo serd posible comparar la evolucion del problema en
el tiempo, sino también con otras jurisdicciones politico-administrativas
que enfrenten problemas publicos similares.

*  Sise cuenta con los datos, aqui es importante mostrar el problema puiblico por medio de

estadisticas descriptivas y series de tiempo.
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"Tabla 2.1 Ejemplos de indicadores econémicos y sociales
en diferentes niveles de gobierno y sectores administrativos

Nivel . .
Internacional | Nacional |Departamental| Local
Sector
, Puntaje
Namero de J
Cobertura total | - Cobertura neta|promedio
. .. |anos prome- .
Educacién en educacién| . de educaciéon | en pruebas
. . dio de educa-|. . . .
primaria. ., inicial. estandariza-
cion.
das.
Distribucién
. del tiempo|Segregacidn
Poblaciéon eco- . P gres
- .~ |dedicado al|ocupacional ho-|Brecha sa-
. némica activa . . . P
"Trabajo trabajo no re- |rizontal entre | larial de gé-
(PEA) desagre-
munerado en- | hombres y mu- | nero.
gada por sexo. .
tre hombres y | jeres.
mujeres.
Cualquier
otro sector
administrativo
(Salud,
vivienda,
seguridad...)

Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, a la hora de definir el problema piblico no siempre es
posible contar con el escenario ideal durante un proceso de formulacion
de politicas puablicas. En primer lugar, alli donde no exista una cultura
sobre la importancia de la informacién y la evidencia, es probable que los
problemas publicos se sustenten en anécdotas personales, supuestos,
prejuicios, lugares comunes o conveniencias electorales. En segundo lugar,
es probable que no siempre existan mediciones sobre todos los problemas
publicos, pues en algunos casos el hecho de decidir empezar a medir un
fenémeno es, en si misma, una decision de politica pablica (Stone, 2012).

Debido al costo y a la dificultad de recabar informacion adicional, el
mejor escenario es utilizar los indicadores que actualmente cuentan con
mediciones regulares para tener medidas operacionales del problema.
Ademids, la utilizacién de indicadores ya existentes y regulares permite la
comparacioén con otras jurisdicciones y la trazabilidad en el tiempo. Aun
asi, existen casos en los que iniciar las mediciones de manera regular hace
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parte de las mismas alternativas de solucion de la politica pablica debido
a la falta de informacién sobre los problemas que se desean resolver.

"También, existen casos en los que es dificil conocer con exactitud los
datos y es necesario trabajar con cifras y variables aproximadas. Por ejem-
plo, en el marco de economias criminales, el contrabando, el narcotrafico,
la trata de personas o el lavado de activos son algunos de estos casos. En
tercer lugar, es probable que los datos e indicadores existentes no capten
con precision un problema publico. Por ejemplo, la violencia intrafamiliar
solamente se conoce por las denuncias que reciben las autoridades gu-
bernamentales, pero estas no siempre reflejan todos los casos existentes,
pues puede existir un subregistro y el aumento de las denuncias no sig-
nificaria necesariamente un aumento de los casos. Por estas razones, los
formuladores de politica pablica deberan tomar decisiones justificadas
sobre los indicadores que se eligen, como y por qué se eligen y cuiles
se dejaran por fuera. En este punto, la informacién y la evidencia que se
seleccione y analice para sustentar el problema puablico determinara la
calidad de su definicién. En ausencia de todo tipo de evidencias, no sera
posible sustentar el problema mas alld de algunas anécdotas, supuestos
o lugares comunes, como se observa en la rabrica 2.2.

Rubrica 2.2 Criterio del uso de evidencia para el problema ptblico

Insuficiente

(1.0/2.0)

Basico
(2.0/3.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Optimo
(4.0)

El problema se

Ciriterio

Uso de

evidencia

sustenta en evi-
dencia empiricay
fuentes primarias
enfocadas en la
politica especi-
fica.

El problema
se sustenta en
evidencia em-
pirica de fuen-
tes oficiales y
secundarias.

El problema
se sustenta
en algin tipo
de evidencia
aleatoriay des-
conectada.

El problema
se sustenta en
anécdotas, su-
puestos y luga-
res comunes.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).

[La 16gica causal en la definiciéon del problema

Unavez se tiene clara la definicién del problema pablico y las principales
evidencias para sustentarlo, es importante entender las relaciones entre
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las causas y el problema como tal, que no es otra cosa que la presencia
de una teoria causal. Esta teoria consiste en identificar y separar las
causas de las consecuencias del problema puiblico para poder construir
alternativas de soluciéon mds precisas que ayuden a aumentar la eficacia
y eficiencia de los formuladores de politicas puablicas. Como lo explica
Aguilar Villanueva (2009):

[...] el foco de atencidn de la disciplina y profesion de las Politicas
Pablicas es ¢/ andlisis causal, que se desdobla en eficacia social y efi-
ciencia econdmica. El analisis implica basicamente dos operaciones: la
primera consiste en definir con precision las realidades empiricas
especificas que integran la situacion social deseada, que ha sido
establecida como objetivo de la accién del gobierno, mientras la
segunda operacion consiste en definir con base en informacion,
razonamiento y cdlculo las acciones que se consideran idoneas para
producir las realidades que integran el objetivo (p. 12).

El tercer criterio del MADPP sefiala que para lograr un buen disefio no
basta con la mera definicion de un problema publico: es también funda-
mental la comprension de su légica causal. Esto implica establecer unas
relaciones explicitas de causalidad entre x (las causas) = v (los efectos
del problema publico), de tal modo que las intervenciones de politica
publica se disenen para intervenir las X que logran modificar v.> Como
se ve en el ejemplo del grafico 2.3, el problema putblico del desempleo
en las mujeres jovenes (Y) es causado por tres variables distintas (X), las
cuales serdn el objeto de intervencion directa de la politica puablica. Para
este ejemplo, una politica que busque aumentar las tasas de participacion
y de ocupacidn de las mujeres jévenes en el mercado laboral debera (1)
disminuir la sobrecarga de trabajo doméstico no remunerado, (2) combatir
los sesgos de género que se presentan en los procesos de seleccion de
personal, y (3) aumentar la tasa de formacion posgradual de estas mujeres.

5 “Sin una buena teorfa causal, es poco probable que el disefio de una politica sea capaz de
producir los impactos deseados. Mds bien, la medicion del desempeiio se mantendra cen-
trada en el esfuerzo [indicadores de gestion], porque los implementadores e investigadores
encontrardn que la conexion entre el esfuerzo y el impacto es muy dificil de establecer”
(Birkland, 2015, p. 241).



Griéfico 2.3 Ejemplo de la teoria causal sobre el mayor
desempleo de las mujeres jovenes

/
=

Fuente: Elaboracion propia.

En cualquier caso, establecer teorias causales para los problemas
publicos puede llegar a ser una tarea dificil, bisicamente porque se trata
de problemas complejos cuyas causas son, a su vez, otros problemas. Aun
asi, “los responsables de la formulacién de politicas deben responder
seleccionando una interpretacion plausible de la fuente del problema y
seguir adelante para hacer algo al respecto” (Wu ez al., 2010, p. 40). Cuiles
causas escoger, como establecer las relaciones generales en la cadena de
causalidad y qué variables priorizar, estard determinado por la literatura
sobre el tema, la participacion ciudadana, las capacidades y experiencia de
quien formula la politica publica y las relaciones de poder de los actores
politicos involucrados.

Al asumir determinadas hipétesis sobre el funcionamiento del mun-
do, los hacedores de politicas condicionan el éxito o el fracaso de
sus decisiones y acciones. Es mds probable que cuando la hip6tesis
de intervencidn sea correcta, la politica tenga los impactos deseados
—o al menos esté cerca de lograrlos—. Pero cuando la hipétesis es
incorrecta, nunca se lograran cumplir los objetivos deseados, no
importa qué tantos recursos y funcionarios estén al servicio de la
implementacién de la politica (Agudelo y Olaya, 2019, p. 132).

51



En este punto es claro que cuando un problema publico estd bien
definido y se sustenta en evidencia empirica relevante para la politica pa-
blica, es mds factible establecer relaciones causales (x 2 Y) que reflejen la
realidad del problema de una manera mas acertada. Dicho esto, la ribrica
2.3 presenta el criterio de causalidad con sus diferentes calificaciones para

la fase de definicion del problema publico.

Rubrica 2.3 Criterio de la causalidad en la definicién

del problema publico
Criterio Optimo Considerable Bésico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/3.0) (1.0/2.0)
El problema no
Establece Es posible in- E_Xi_sten in- e_stablece rela-
unas relacio- fCI'lI'. algupas dlCIQS sobre c_lonesdecausa-
Causalidad | nes explicitas relaciones im-|relaciones de|lidad porque no

de causalidad
entre X 2 Y.

plicitas de cau-
salidad entre
X2DY.

causalidad sin
ninguna pro-
fundidad.

diferencia en-
tre causas (para
intervenir) vy

efectos (para
solucionar).

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

La estructuracidon ordenada del problema

La estructuracién es el paso final de la construccion del problema pablico
de una politica, e implica un proceso intelectual y de razonamiento exigen-
te para dar forma a la definicion del problema, a las evidencias utilizadas
para sustentarlo y a la légica causal establecida para comprenderlo. En
este orden de ideas, el cuarto criterio del MADPP es la estructuracion del
problema publico. Se trata de caracterizarlo ordenada y I6gicamente, de
tal manera que los formuladores de politica tengan ideas claras para poder
disenar instrumentos de gobierno que impacten las causas del problema.
Cuando se llega a este punto, el problema publico se encuentra en el
terreno técnico y una estructuracion ordenada permite la construccién
de alternativas de soluciones apropiadas, haciendo que el gobierno sepa
dénde y cémo intervenir para alcanzar sus objetivos de la manera maés



eficiente y eficaz posible. En este sentido, la situaciéon problematica deja
de ser gaseosa y ambigua y pasa a ser expresada de manera puntual me-
diante conceptos, diagramas, graficas o modelos que permiten diferenciar
lo esencial de lo secundario y las causas de los efectos.®

El diagrama del grafico 2.4 resume el modelo grafico construido para
la politica publica de igualdad de género, una de las mejor calificadas en
el MADPP para esta dimension dentro de las 65 politicas disenadas por la
Alcaldia de Medellin. En la imagen se presenta el problema puablico de
la desigualdad de género (en el recuadro central) y las seis diferentes
dimensiones causales (una en cada dngulo del hexdgono). En este modelo
utilizado para estructurar el problema publico se ve como las desigualdades
simbdlicas y materiales entre hombres y mujeres (recuadro central) no
solo se realimentan entre si, sino que tienen efectos en seis dimensiones
prioritarias de la vida humana (autonomia econdémica, salud, educacion,
participacién social y politica, seguridad, y paz). Por ejemplo, para la
dimensién de autonomia econdémica, el modelo senala como el estatus y
los estereotipos de género aumentan la carga del trabajo doméstico y de
cuidado no remunerado de las mujeres. Esto, a su vez, disminuye la parti-
cipacion y ocupacién femenina en el mercado laboral que es la que permite
acceder directamente al sistema de proteccion social (pensiones, salud o
riesgos profesionales) y a la acumulaciéon de activos (ahorros, inversiones
o propiedades). En cualquier caso, mas alld de este ejemplo concreto, es
importante tener en cuenta que los modelos de politica publica:

Nunca son descripciones literales de una situacion problematica. Al
igual que los problemas publicos, los modelos de politica pablica son
dispositivos artificiales para ordenar e interpretar situaciones proble-
madticas. Estos modelos son ttiles e incluso necesarios. Simplifican
los sistemas de problemas ayudando a reducir y hacer manejables
las complejidades encontradas por los analistas en su trabajo (Dunn,
2008, p. 86).

®  “La estructuracion del problema es un sistema central de orientacién o mecanismo de
direccién que afecta el éxito de todas las demds fases de la formulacién de politicas. La-
mentablemente, los analistas de politicas parecen fracasar mds a menudo porque resuelven
el problema equivocado que porque obtienen la solucién equivocada al problema correcto”
(Dunn, 2008, p. 72).
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No obstante, se debe tener en cuenta que si bien la estructuracion del
problema (representada en laimagen) es solo una representacion de la rea-
lidad, si esta no se hace de la manera adecuada las alternativas adoptadas
traerdn, seguramente, otros problemas de la misma o mds alta magnitud, es
decir, el llamado efecto cobra.” De alli que el adecuado establecimiento de
los objetivos y las metas, y la correcta seleccion de alternativas dependeran,
en gran medida, de qué tan bien estén estructurados los problemas y de
la identificacién de sus causas. Se debe recordar que lo mds importante
en este punto es evitar resolver el problema equivocado, para que los
implementadores de politica piblica no concentren todo su esfuerzo en
acciones que poco o nada ayudan a mejorar la situacion. Cuando falla la
estructuracion, los problemas “no cuentan con limites claros: no se sabe
dénde empieza un problemay donde termina otro; los problemas se tras-
lapan, se intersecan y tropiezan unos con otros” (Parsons, 2007, p. 121).

Una de las formas mds aceptadas por los estudiosos de las politicas
publicas para estructurar problemas publicos es alrededor de los fallos de
mercado, Estado, redes y familia. En los fallos de mercado se encuentran,
por ejemplo, las externalidades negativas, los bienes puablicos, la compe-
tencia imperfecta o la informacién asimétrica (MacRae, 1985; Mintrom,
2012; Weimer & Vining, 2011). De hecho, es bien sabido que existe mds
literatura académica sobre los fallos de mercado que sobre los demads
tipos de fallos. Aun asi, también es posible identificar fallos de Estado,
como la captura del regulador o el pork barrel; fallos de las redes, como la
dispersion de las responsabilidades o problemas de accountability, y fallos
de la familia, como el familiarismo excesivo de algunas politicas pablicas
sociales.® Sin embargo, no es una tarea sencilla identificar estos fallos en

7 “Cualquier accién para resolver un problema que acabe empeorando el problema se dice
que ilustra el efecto cobra. La frase tiene sus raices en la India colonial; se acuné después
de que el Gobierno britdnico pusiera una recompensa por las cobras muertas para librar a
la capital de su creciente problema de serpientes. En respuesta, los ciudadanos de Delhi
empezaron a criar cobras para ganar la recompensay las liberaron después de que el gobierno
desechara la oferta. Esto hizo que la ciudad tuviera mds cobras de las que habia antes de
la recompensa” (Warczak, 2021, pp. 112-113).

En el campo de las politicas ptblicas sociales, el familiarismo hace referencia a los regi-
menes de bienestar que asignan un maximo de responsabilidades de cuidado y bienestar
sobre la unidad familiar (Esping-Andersen, 2001). Lo anterior sobrecarga a las mujeres, a
las que histéricamente se les ha impuesto esta responsabilidad al interior de las familias,
y descarga a los Estados y a los mercados de proveer servicios de cuidado y bienestar (por
ejemplo, el cuidado de los adultos mayores o de las personas enfermas).
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el mundo real, y mucho menos la manera en la que interactGan unos con
otros. Al respecto, Weimer y Vining (2011) afirman que

Los fallos del mercado y del Estado no suelen producirse de forma

aislada. Cuando ambos estdn presentes en algin grado, rara vez

interactdan de manera simple y obvia. En contextos politicos con-

cretos, podemos observar un fallo del mercado sin que el Estado

responda; o no observamos ningtn fallo del mercado, pero si una

amplia intervencion estatal. Muy a menudo, observamos los fallos

del mercado y del Estado al mismo tiempo (p. 191).

En definitiva, esto implica que la estructuracion del problema publico
es una de las fases mds desafiantes para los analistas y formuladores de las
politicas publicas, pero, al mismo tiempo, es una fase que determinari el
éxito o fracaso de la politica. La rabrica 2.4 senala el modo en el que los
formuladores de politicas pueden estructurar el problema publico de tal

manera que utilicen adecuadamente los conceptos de fallos de mercado,
Estado, redes y familia, o si, por el contrario, no existe ningin tipo de
estructuracion que permita disefnar alternativas de solucion para afrontar

el problema.

Rubrica 2.4 Criterio de la estructuracion del problema publico

Ciriterio

Optimo
(4.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Basico
(2.0/3.0)

Insuficiente

(1.0/2.0)

Estructuracién

El problema
esta estruc-
turado en
términos de
fallos de Es-
tado, merca-
do, redes o
familia.

Es posible in-
ferir alguno de
los fallos de
Estado, mer-
cado, redes o
familia en la
estructuracion
del problema.

El problema
se estructura
en términos de
una diferencia
entre la situa-
cién indeseable
(ser) v la situa-
ci6n deseable
(deber ser).

El problema no
esta estructu-
rado de ningu-
na manera, lo
que dificulta
la construccion
de alternativas
de solucion.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).




Diagnéstico de la definicion y estructuracidn del
problema publico en las politicas publicas de Medellin

A continuacién se presentan los resultados de la aplicacion del MADPP en
las politicas publicas formuladas en la ciudad de Medellin durante los
afios 2002-2018. En la fase de problema publico, las 65 politicas publicas
revisadas presentan un promedio total de 2.2 y una desviacion estandar de
los datos de 0.86. Lo anterior significa que, en general, y de acuerdo con
la rdbrica del MADPP, las 65 politicas publicas para esta fase en términos de
disefio se ubican en un nivel basico. De estas, 34 politicas pablicas estin
por debajo del promedio y 31 se ubican por encima. Ademas, la califica-
cion superior (3.75) corresponde a cuatro de ellas: la politica de seguridad
(Acuerdo 21 de 2015), de inquilinatos (Acuerdo 49 de 2016), de equidad
de género (Acuerdo 102 de 2018) y juventud (Acuerdo 19 de 2014). Asi
mismo, en el nivel considerable se encuentran 13 politicas mas, entre ellas
salud bucal, organizaciones sociales y primera infancia, conocida como
Buen Comienzo (los Acuerdos 25, 52 y 54 de 2015, respectivamente). En
el grafico 2.5 se observa que las demads politicas publicas se ubican entre el
nivel basico (32,3%) e insuficiente (41,5%); de estas Gltimas, 9 obtuvieron
la calificacién mas baja (1.0), entre las cuales se encuentran la politica
de educacién obligatoria, semilleros infantiles y desarrollo empresarial
(Acuerdos 39 de 2003, 77 de 2013 y 55 de 2011, respectivamente).

Las politicas que en esta fase se encuentran en el nivel considerable
se caracterizan por tener uno o varios problemas publicos definidos de
manera explicita, utilizan evidencia empirica en tal definicién y establecen
teorfas causales sobre las cuales se construye la politica publica. A pesar de
que el problema publico definido en estas politicas del nivel considerable
no estd estructurado bajo una l6gica formal de fallos de mercado y Estado,
es posible inferir algunos de estos.

Respecto a los cuatro criterios considerados en la fase del problema
publico, y a partir de la aplicacién del MADPP, se pueden observar en el
grafico 2.6 los promedios de la calificacion para la definicion (2.74), en
el uso de evidencia (2.06), en la causalidad (1.9) y en la estructuracion
(2.06). Esto implica que, si bien la fase del problema puablico entendida
como un todo ocupa el nivel basico, existen algunas diferencias y matices
que vale la pena revisar en cada uno de los criterios.
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Griéfico 2.5 Promedio de la fase de problema publico
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Grafico 2.6 Promedio de la fase del problema publico por criterios

Definicién

%l
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Causalidad

Fuente: Elaboracién propia.

Teniendo en cuenta esas diferencias particulares, se observa que el
criterio con la calificacion mds alta en el nivel bésico fue el de la definicion.
Por ejemplo, el Acuerdo 45 de 2012 (educacién ambiental) establece,
como se describe en el nivel basico, “una situacién problematica vaga
y general que podria intervenirse”, ya que no queda muy claro cudl es
exactamente el problema publico ni por qué se cred una politica nueva
para un asunto que es tratado en otros acuerdos municipales. La evidencia
puede leerse en la siguiente cita:

En este marco, la educacion para una cultura ambiental orienta-
da, entre otros aspectos, hacia el manejo racional de los recursos
naturales, compromete a toda la sociedad y requiere tanto de una
educacion ambiental como de la capacidad de emplear adecuada-
mente el conocimiento cientifico disponible y generar el necesario
desde el sistema educativo local en todos sus niveles y modalidades
(Proyecto de Acuerdo 002 de 2012, p. 13).

En relacion con el criterio de uso de evidencia, un 49,2% de las poli-
ticas evaluadas carecen de informacién y evidencia empirica recolectada
especificamente para cada caso. Por el contrario, la mayoria de las politicas
“se sustentan en anécdotas, supuestos o lugares comunes”, y un 12,3%
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apenas se ubica en el nivel 6ptimo. No obstante, el segundo porcentaje
mas alto pertenece al nivel considerable, es decir, si bien la mayoria de las
politicas carecen de evidencia empirica, solo una tercera parte (30,7%) se
basa en fuentes oficiales y secundarias, lo que permite sustentar algunos
de los problemas de manera satisfactoria.

Un ejemplo de la calificacion insuficiente para el criterio de uso
de evidencia se puede ver en lo establecido en la politica de economia
social y solidaria (Acuerdo 41 de 2011, modificado por el Acuerdo 24 de
2017), donde se afirma: “En Medellin los datos confirman que es una de
las sociedades mds desiguales y excluyentes. Para contribuir a disminuir
esa exclusion de gran parte de la poblacién, se requieren propuestas que
faciliten la inclusién social, econémica, politica y cultural” (Proyecto de
Acuerdo 356 de 2011, p. 18). Si bien esta referencia menciona unos datos,
no establece cudles son, ni de donde provienen vy, por lo tanto, solo puede
ser entendida como un supuesto y una generalizacion sin sustento alguno
que se pueda corroborar.

La formulacion efectiva de politicas ptublicas implica realizar un andlisis
profundo sobre el problema puablico y sobre las relaciones y mecanismos
causales que intervienen en este. Para lograrlo, se requiere producir,
sistematizar y analizar una cantidad importante de informacién cuan-
titativa y cualitativa que sirva como evidencia para la toma informada
de decisiones publicas. Lastimosamente, en la ciudad de Medellin
no siempre se cuenta con los recursos financieros, administrativos, de
tiempo o de personal para llevar a cabo este tipo de andlisis al momento
de formular una politica pablica. Por lo tanto, casi la mitad de estas
politicas (49,2%) se sustentan en datos genéricos o en los supuestos y
las impresiones de quienes las formulan, lo que disminuye su calidad
y su impacto sobre el problema puablico que pretenden intervenir.
La consecuencia mds importante de esto es que, por mas esfuerzos
y recursos que se inviertan en la politica publica, serd practicamente
imposible solventar la situacion problemadtica.

Con respecto al criterio de causalidad, se encontré que 46,2% de las
politicas no establecen relaciones de causalidad para el problema publico
y solo 8 de ellas lo hacen de manera 6ptima, por ejemplo, la politica de
salud bucal (Acuerdo 25 de 2015). Esta politica tiene claramente defi-
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nida su causalidad porque en el documento sobre sus lineamientos se
estructuran y presentan diferentes arboles de problemas que surgen en
el marco de la deliberacién colectiva con multiples actores.” Uno de los
ejemplos de relacion causal claramente definida es el de la “construccion
sociocultural de la salud bucal”, la cual sefnala diferentes causas y efectos
del problema publico, es decir, relaciones entre X = Y. Una de esas causas
es “el contenido de las pautas publicitarias de las marcas comerciales de
implementos bucales [que] refuerza las concepciones y practicas de salud
bucal centradas en la cosmética” y su respectiva consecuencia es que “el
individuo, las comunidades y la profesion asumen la salud bucal aislada
de la salud integral” (Secretaria de Salud de Medellin y Universidad de
Antioquia, 2015, p. 77).

Finalmente, en el criterio de estructuracion cabe resaltar que no fue
posible encontrar ningin disefio de politica estructurado en términos
de fallos de Estado, mercado, redes o familia. Un 53,8% de las politicas
se ubica en el nivel bdsico, es decir, en su mayoria, la estructuracion del
problema se hace “en términos de una diferencia entre la situaciéon inde-
seable (ser) y la situacién deseable (deber ser)”. Por ejemplo, la politica
de voluntariado (Acuerdo 53 de 2011) establece que

LLa otra 6ptica es mirar la politica pablica de voluntariado realmente
qué pretende, es decir que en Medellin hay una altisima poten-
cialidad de voluntarios pero que no son voluntarios porque no ha
habido una politica articulada de voluntariado no porque no ha
habido un programa de voluntariado, programas de voluntariados
hay muchos, pero la articulaciéon de voluntariados nos permitird
atn mds recomponer el tejido social, crecer la red de voluntarios y
eso seria importante para crecer la ciudad (Concejo de Medellin,
Acta de estudio 02, 2011, pp. 3-4).

Como se evidencia en la cita anterior, la politica de voluntariado no
hace referencia a un problema estructurado, simplemente se detecta una
situacién que no es deseada respecto a un grupo poblacional (volunta-
rios) y que pretende intervenirse desde la ptica del deber ser. Esta es la
realidad de la mayoria de las politicas de la ciudad.

% Los drboles de problemas de la politica de salud bucal pueden consultarse en el capitulo

6 del Acuerdo N.° 25 de 2015 (pp. 43-50): https://bit.ly/3KPVXS2.
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Dado que pocas politicas logran la estructuracién de los problemas
publicos en términos de fallos de mercado, Estado, redes o familia,
la gran mayoria de las politicas puablicas de la ciudad estructuran sus
problemas como una brecha entre el ser y el deber ser. Si bien esto
refleja una intencién real de intervenir un problema, ain queda mucho
camino por recorrer en términos de andlisis para las politicas pablicas.
Quizas el reto més grande es que conceptos ampliamente utilizados
en la literatura internacional, como los fallos del mercado relacionados
con la informacion asimétrica y las externalidades negativas, o los fallos
del Estado relacionados con el por# barrel/ y la captura del regulador,
adn son escasos en la formulacién de politicas pablicas en Medellin.

Al analizar algunas politicas en detalle, es posible identificar que una
de las mejor calificadas en el criterio de definiciéon del problema piblico
es la politica de seguridad, la cual lo define de manera explicita:

El problema central de la politica publica de seguridad y convivencia
tiene que ver con aprovechar el gran terreno ganado en tres décadas
para enfrentar una crisis estructural manifiesta que se percibe atn
como latente en la ciudad: la necesidad de resolver el problema no
resuelto del orden social en las 16 comunas y los 5 corregimientos
(Acuerdo 21 de 2015, p. 60).

Es importante resaltar que, respecto a la utilizacién de evidencia
empirica, todas las politicas analizadas en el nivel considerable contaron
con el acompanamiento de alguna universidad de la ciudad y tienen una o
varias publicaciones académicas asociadas a estas. Por ejemplo, en el caso
de la exposicion de motivos del Acuerdo 49 de 2016 (politica de inquili-
natos), se sefiala la existencia de un estudio de “formulacién participativa
y concertada de la politica pablica para los inquilinatos en Medellin”:

Estudio entregado en diciembre de 2014 al Instituto Social de
Vivienda y Habitat de Medellin, 1sviMED, por la Escuela del Ha-
bitat de la Universidad Nacional de Colombia Sede Medellin, en
alianza con las Corporaciones Talentos y Primavera, y coordinado
por la sociéloga y planificadora urbano-regional Frangoise Coupé,
con la participaciéon de un equipo interdisciplinario (Proyecto de
Acuerdo 049 de 2015, p. 7).
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Con relacion a las teorias causales, la politica de equidad de género
(Acuerdo 102 de 2018) seala lo siguiente en una de sus publicaciones
académicas asociadas:

Las politicas de igualdad de género para las mujeres involucran
multiples y complejas relaciones de causalidad que son transversa-
les a todas las dimensiones de la vida humana [...] Para el caso de
Medellin, las dimensiones priorizadas son: autonomia econémica,
salud, educacion, seguridad y vida libre de violencias, participacion
social y politica, y paz (Agudelo y Olaya, 2019, p. 135).

Por Gltimo, en cuanto al criterio de estructuracion, si bien en la
politica de juventud (Acuerdo 19 de 2014) no se identifican explicita y
detalladamente los fallos de Estado, mercado, redes o familia, es posible
inferir algunos de ellos, como es el caso de la seguridad y el fallo del
Estado, ya que

[...] los j6venes no parecen identificar a la Policia como una fuerza
positiva asociada a la seguridad. En este sentido, sus ideas giran
mds alrededor de las alternativas mas comunitarias de gestion de la
seguridad. En efecto, existen preocupantes niveles de desconfianza
institucional hacia las agencias encargadas del orden publico y la
seguridad en la ciudad (CAP y Alcaldia de Medellin, 2014, p. 26).

En Medellin se evidencia que la participacion de diferentes actores
de la sociedad civil, del sector privado vy, sobre todo, de la academia,
tiene un efecto positivo en la definicién del problema y en el uso de
evidencia. Seguramente, esto se debe a que en el proceso de delibera-
cién colectiva cada actor se ve en la obligacion de definir muy bien su
interpretacion del problema. En este sentido, se amplia la produccion
y el uso estratégico de la evidencia en los diferentes escenarios de
deliberacion.

Por el contrario, la politica de educacién obligatoria (Acuerdo 39 de
2003) no estructura su problema publico, solo establece unos postulados
muy vagos y generales que no llegan a constituirse como problema, y
simplemente se reducen a la necesidad de acceder al servicio educativo
por parte de los nifios, las nifias y los adolescentes entre 5y 15 afios, y a
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la importancia de hacer de ellos “buenos ciudadanos”.!® Lo anterior difi-
culta en gran medida la elaboracion y el desarrollo de los otros criterios
correspondientes a esta fase, ya que, frente a tal vaguedad e imprecision,
es imposible presentar evidencia empiricay establecer relaciones de cau-
salidad para estructurar un problema puablico de manera exitosa.

Conclusiones

Este capitulo sostiene que la fase de definicién y estructuracion del pro-
blema publico es una de las mas importantes en el disefio de politicas
publicas; esto se debe a que se relaciona de manera directa con las fases
de los objetivos y las metas, las alternativas de solucidn, la implementa-
cién y la evaluacion. Es a partir de esta primera fase donde se estructura
de manera clara y coherente el problema que debe ser intervenido por
el gobierno. Por tanto, lejos de ser una tarea sencilla, la definicién del
problema publico requiere un proceso de investigacion y comprension de
la complejidad que implica la accién (o inaccion deliberada) del gobierno
sobre las situaciones que pretende intervenir.

Ademas de la definicion clara y explicita del problema publico, otro
elemento clave es la calidad de la informacién y la evidencia que se utilice
para justificarlo. Este uso de evidencia empirica en la construccion del
problema publico garantizara que los disenadores de la politica puedan
comprender mejor cada una de las dimensiones o aristas del problema
que enfrentan. En otras palabras, el uso de evidencia permite delimitar
con precision el problema vy, por tanto, tomar decisiones mas eficaces.

Ahora bien, la definiciéon adecuada del problema publico también
requiere el planteamiento de una teoria causal que permita identificar
y priorizar las relaciones de causa (X) y efecto (Y) mas importantes que
originan y perpetian un problema publico. De hecho, por mas recursos
y energia que inviertan los disefiadores de las politicas publicas, si no
existe un adecuado establecimiento de la 16gica causal del problema difi-
cilmente se logrardn los impactos deseados. En esa misma direccién, este
capitulo también sefiala que es preciso prestar atencion al componente

10 Este es un concepto vago y poco aprehensible; por tal razon puede ser usado en todo mo-
mento como un recurso retdrico que produce una aceptacion generalizada, pero no tiene
un significado ni un sentido claro y compartido.
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de estructuracion del problema, pues es el que ayuda a tener una vision
consolidada y ordenada de la realidad que se busca cambiar, para evitar
asi el conocido ¢fecto cobra ya mencionado.

En definitiva, la definicién y estructuracion de los problemas publicos
requiere del mayor esfuerzo por parte de los disenadores de politicas para
darle orden y sentido a la situacién problematica que afrontan, porque
de esta fase dependerd, para bien o para mal, la trayectoria futura de la
politica publica.

Para el caso de la ciudad de Medellin, de acuerdo con los resultados
arrojados por el MADPP, el promedio total para las 65 politicas pablicas
analizadas en la fase de problema publico se ubica en el nivel bésico. Esto
quiere decir que existen algunos aspectos por mejorar en la ciudad en
relacidon con esta fase. En concreto, para el criterio de definicién, es im-
portante que los formuladores de politicas hagan mds explicito el problema
y que puedan responder clara y directamente a la pregunta de dcudl es
problema publico de la politica pablicar La idea es que ninguna politica
se quede en un decdlogo de buenas intenciones, en buenos deseos, pero
donde nunca queda claro cudl es el problema.

En los criterios de uso de evidencia y de causalidad, por su parte, debe
existir un compromiso unanime de los formuladores de las politicas para
aumentar la calidad del debate publico en la ciudad. Ambos criterios tu-
vieron calificaciones promedio entre basicas e insuficientes, lo que quiere
decir que el uso de evidencia empirica es poco recurrente y que el ana-
lisis de las relaciones y los mecanismos causales que intervienen en un
problema publico se encuentran poco desarrollados en la ciudad al mo-
mento de formular una politica pablica. Por Gltimo, frente al criterio de
estructuracion, vale la pena comenzar a incorporar la l6gica de los fallos
de mercado, Estado, redes y familia en la definicion del problema piblico
de las politicas pablicas formuladas en la ciudad.
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Capitulo 3
L.os objetivos y las metas en el diseno
de politicas publicas

Andrés Olaya y Andrea Echavarria

DOI: https:/ldor.org/10.17230/978958 T207743ch3

Existen unos minimos para garantizar el buen diseno de cualquier po-
litica pablica, a saber: la definicién del problema publico, los objetivos
y las metas, y las alternativas de solucion. En este capitulo se aborda el
segundo elemento, correspondiente al establecimiento de los objetivos y
las metas de politica puablica, los cuales se disefian a partir del enunciado
de la politica y la caracterizacion de las causas y los efectos del problema
publico. En este sentido, los objetivos y las metas son la ruta de encuadre
a partir de la cual se buscard cambiar la situacién que, en el problema pa-
blico, fue definida como indeseada. Por tanto, el problema vy los objetivos
se encuentran enmarcados en una relacion de interdependencia, donde
el primero define los hechos a intervenir y los segundos plantean un es-
tado futuro deseado, el cual implica la modificacién de comportamientos
sociales y estructuras institucionales.

Los objetivos y las metas de una politica publica pueden definirse
como una serie de logros sociales deseables y significativos que implican
la inversién gubernamental en actividades, esfuerzos y recursos (Min-
trom, 2012). En esta direccion, Cohen y Franco (1992) afirman que el
objetivo es la situacién deseada al final de la implementacion de una
politica pablica mediante la inversién de los recursos y la ejecucion de
ciertas actividades. También se encuentran autores que enfatizan en los
objetivos y las metas como planteamientos deseados que “representan
valores, como la eficiencia y la equidad que una sociedad desea asegurar
para su propio beneficio. Estos incluyen consideraciones sobre la dignidad
humana, la autopercepcion y la autorrealizacion [individual y colectiva]”
(Weimer & Vining, 2011, p. 350).!

! Las traducciones de los textos en inglés son responsabilidad nuestra.
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Adicional a lo planteado en estas definiciones, se debe hacer una clara
distinciéon conceptual entre los objetivos —generales y especificos— vy las
metas de una politica pablica, pues se trata de elementos distintos que
suelen ser utilizados de manera indiscriminada (Dunn, 2018). Si bien no
existe una definicidon estandarizada para cada concepto, la idea central
que caracteriza estas definiciones es que uno de ellos corresponde a los
planteamientos generales y el otro pretende la concrecion y la medicion,
por tanto, lo realmente importante es que esta distincién entre lo macro
y lo micro esté presente en el disefio de esta fase, pues es a partir de lo
concreto que se podra observar, cuantificar y medir el logro de la politica,
mientras que lo general representa la ambicidn de esta en el largo plazo.

"Tabla 3.1 Diferencias entre objetivos y metas?

Caracteristicas

Objetivos

Metas

Propésitos

Se expresan de manera am-
plia y general.

Se expresan con mayor con-
crecion y especificidad.

Definiciones con-
ceptuales

Se plantean formalmente
y sin mayores especifica-
ciones.

Se hacen en un sentido ope-
racional, indicando unidades
de medida.

Periodo de tiempo

No se especifican los perio-
dos de tiempo para alcanzar
los fines.

Se deben establecer teniendo
en cuenta el tiempo espe-
cificamente destinado para
lograr la meta.

Medicion del logro

No se plantea el objetivo
de forma cuantitativa y me-
dible.

Los logros se plantean por lo
general cuantitativamente,
o a veces cualitativamente,
pero deben ser realizables y
medibles.

Poblacién objetivo

LLa poblacién objetivo se
define de manera amplia sin
mayores especificidades.

Poblacién objetivo, discri-
minada por caracteristicas
puntuales.

Fuente: Adaptado con base en Dunn (2018, p. 214).

2 Para los propositos de este capitulo, los objetivos se plantean en términos amplios —y
macro—, mientras que las metas corresponden a lo concreto y medible.




Disenar los objetivos y las metas se convierte entonces en una tarea
inaplazable, no solo porque en ella se plantea el punto de llegada de una
politica, sino también porque permite continuar con la estructuracién de
otras fases. De acuerdo con Fernandez y Schejtman (2012), los objetivos
y las metas de la politica son un requerimiento previo para poder pensar
y contemplar las posibles alternativas de solucion y los instrumentos para
intervenir el problema puablico. William Dunn (2018) sefala que esta
fase hace parte de uno de los tres tipos de futuros sociales® representados
en el “método de previsién” para el andlisis de los resultados esperados
en las politicas. Especificamente, los objetivos y las metas se encuentran
anclados a lo que él denomina futuros normativos, los cuales incluyen los
valores, las necesidades y oportunidades especificas de los analistas,
materializdndose en términos de objetivos y metas que permitan definir
hacia dénde espera laadministracién publica que se conduzca la sociedad
(Dunn, 2018).

En esta medida, los objetivos y las metas se encuentran permeados
por el sistema de valores, las creencias e intereses de los analistas y de-
mads actores que participan en la formulacién de las politicas publicas.
Por esta razén, el proceso involucra elementos técnicos y metodolégicos
y elementos politicos, lo cual “da lugar a la movilizacién y al enfrenta-
miento de intereses particulares, a la explosion de conflictos y a tentativas
de negociacion y acuerdos a medias” (Halpern, 2009, p. 147). En esta
fase, el conflicto se desplaza a la definicién de objetivos, con lo cual se
corre un gran riesgo de dispersion y vaguedad en el disefio de la politica
(Birkland, 2011).

En este escenario, la nocién secuencial y ordenada que subyace a la
idea del ciclo de la politica* es interrumpida por la complejidad misma
de la realidad. Mas bien, se trata de una espiral cadtica donde la pre-
sencia de necesidades, intereses y valores contradictorios obliga a una

> Dunn (2018) plantea tres tipos de futuros sociales: los posibles, los plausibles y los normati-
vos. Los primeros se refieren a los maltiples estados futuros que pueden ocurrir, sin importar
si suceden o no. Los segundos son aquellos que, segin la evidencia, pueden presentarse si
no hay una intervencion publica para cambiar el curso de las cosas. L.os normativos, por su
parte, reducen la posibilidad de que los dos anteriores acaezcan, pues dependen del logro
de unos valores sociales especificos como, por ejemplo, la equidad social.

* Al respecto debe decirse que cuando se habla del ciclo de las politicas se hace referencia
a un mecanismo para simplificar la realidad, una forma mds amigable y pedagégica de
representar un proceso que es realmente complejo y desordenado.
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“construcciéon permanente desde la dimension técnica, metodologica
y politica entre los actores” (Gallego y Lopera, 2019, p. 222). Recono-
ciendo esta realidad, que se puede presentar en problemas puablicos
adecuadamente estructurados o no, la fase de objetivos y metas puede
reformularse cuantas veces sea necesario, pues se trata, en definitiva, de
la representacion de los estados futuros normativos de la sociedad, de
la inversién de los recursos y la adopcién de compromisos costosos que
facilitan o dificultan la toma de decisiones.

En este orden de ideas, los objetivos son la guia para poner en marcha
una politica piblica a partir de la descripcién clara de un posible escenario
futuro deseado; esto se hace de una manera amplia mediante el objetivo
general (el fin Gltimo), el cual tiene unos objetivos especificos asociados
que hacen referencia a la sumatoria de pasos puntuales que se requieren
para lograr el objetivo general. Por otra parte, las metas se refieren a la
medida operacional con la cual se espera alcanzar y monitorear los obje-
tivos, pues estas son la expresion concreta, observable y cuantificable de
lo que se quiere lograr. Por lo tanto, las metas se tornan fundamentales
para el monitoreo y la evaluacion de la politica, ya que parten de una linea
de base a la cual se asocian varios indicadores (Alcaldia de Bogotd, 2018).
Esto no quiere decir que los objetivos puedan formularse de cualquier
manera, pues deben mantener la coherencia con las metas, el problema'y
las alternativas; en suma, han de ser claros, realistas y congruentes entre si.

Los objetivos y las metas no deben pretender instaurar sociedades
perfectas; es natural que las instituciones fallen y se vean inmersas
en multiples problematicas. En este sentido, el papel de las politicas
publicas no es anular estos conflictos, sino dar respuestas lo suficien-
temente eficientes para mantener el equilibrio y la convivencia social.

Identificacién y disefo de los objetivos y las metas

Para el disefio de esta fase debe iniciarse con el primer criterio estableci-
do en el MADPP, en el cual se resalta la importancia de senalar de manera
explicita los objetivos y las metas que se quieren lograr con la imple-
mentacién de la politica puablica. Esto se explica en la medida en que,
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al estar ligada con el problema publico, dicha identificaciéon propone un
estado de cosas y un escenario social deseado que debe ser expresamente
conocido por los participantes, los actores y la poblacién objetivo. Para
la identificacién de los objetivos se plantean situaciones futuras a partir
de verbos en infinitivo y, respecto a las metas, se requiere establecer una
linea de base para “estimar el estado inicial de la situaciéon en el ambito
de realidad sobre el cual se desea intervenir. [Esto es] lo que permite
comparar la situacién inicial del problema que se desea solucionar [con]
la situacion esperada [...]” (Ministerio del Interior de Chile, 2009, p. 54).

Debe tenerse en cuenta que los objetivos propuestos deben ser
realistas, posibles y claros, pues en la prictica a veces se encuentran
objetivos caracterizados por tener un grado cero de instrumentalidad,
anclados, principalmente, a juicios éticos, por lo cual dependen mads del
observador y sus propios valores (Cohen y Franco, 1992). Si bien esta
ambigiiedad puede ser indeseada, muchas veces es utilizada por los for-
muladores de politicas para obtener un mayor consenso. Esta necesidad de
ambigiiedad suele estar relacionada con una estructuracién del problema
publico insuficiente, motivo por el cual se establecen objetivos vagos y
contradictorios para satisfacer a los actores involucrados, pues el consenso
es un activo que obedece a presiones ¢ intereses politicos. Sin embargo,
estas falencias afectan negativamente la definicién de los instrumentos,
el disefio de la implementacidn y, en consecuencia, la politica piblica en
general (Howlett, 2019).

Lo mismo ocurre con las metas que, al requerir una mayor concrecion,
representan promesas futuras muy especificas. En términos politicos,
las metas concretas pueden llegar a ser muy costosas para quienes las
enuncian. Por tal razén, cuando esta fase es disefiada con un alto nivel de
claridad y especificidad, puede restar apoyo y favorabilidad de diferentes
grupos de interés social y politico. Dadas estas condiciones, el camino
que toman algunas formulaciones de politica publica para lograr consenso
es disenar los objetivos de forma vaga e imprecisa, ya que “cuanto mas
ambigua sea la definicién de un tema, tanto mayor sera la probabilidad
de que llegue a un publico extenso” (Parsons, 2007, p. 159). Sin embar-
go, lo deseable es que el disefio de esta fase se guie por un ejercicio mas
técnico y racional, cuidando de no perderse en la redacciéon de oraciones
propositivas con verbos comodines con los que todos estarian de acuerdo.
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Para este criterio deben tenerse en cuenta los siguientes puntos:

o Identificar explicitamente y de manera separada los objetivos y las
metas de la politica, de forma tal que los actores, investigadores
y lectores tengan claridad sobre los propdsitos de la politica y se
eviten desacuerdos al respecto.

o  Tanto las metas como los objetivos deben tener un buen nivel de
claridad y precision que disminuya la ambigtiedad. Incluso los obje-
tivos requieren “un cierto grado de especificidad (es decir, que no
se [resuman] en ‘promover el bien de los ninos y [las] nifias’ sino
que [puedan] definirse con algin grado de detalle)” (Ferndndez y
Schejtman, 2012, p. 91).

o  Losobjetivosylas metas deben ser viables y delimitados; ademas,
han de tener en cuenta los recursos y las capacidades de alcance y
accion de las instituciones y la administracién: de este modo, se
planteardn en términos mads realistas y permitirdn un monitoreo
mads acertado en el tiempo.

En suma, aunque los objetivos hacen parte de un escenario mas
abstracto, estos también deben presentar prop6sitos claros, coherentes
y consistentes. Ademads, como se vera en el siguiente criterio, la identifi-
cacion debe manifestar un nivel de convergencia con lo planteado en el
problema publico. Debe decirse que identificar los objetivos y las metas
no es suficiente para garantizar una politica publica bien estructurada,
pues también se requiere de otros elementos y del disefio adecuado de
las demads fases del ciclo de politica publica.

Rubrica 3.1 Criterio de la identificacion para el diseno
de objetivos y metas

Insuficiente
(1.0/1.9)

Basico
(2.0/2.9)

Considerable
(3.0/3.9)

Optimo

Ciriterio (4.0)

Identificacion

Establece de
manera clara
y explicita los
objetivos vy las
metas que la
politica persi-
gue.

Es posible inferir
de manera gene-
ral los objetivos y
las metas que la
politica persigue.

Los objetivos
y las metas no
tienen claridad
ni relacion, per-
tenecen sobre
todo al plano de
la abstraccion.

La politica no
establece obje-
tivos ni metas.
No existe posi-
bilidad de reali-
zar seguimiento
y evaluacion.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).
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[La coherencia interna en el disefo
de los objetivos y las metas

El segundo criterio del MaDPP que se debe tener en cuenta en el diseno
de esta fase es el de la coherencia interna, el cual se refiere al estable-
cimiento de una teoria de causalidad que se cumple cuando “la forma
que toma la intervencién del Estado es congruente con la definicion del
problema publico y [cuando] hay conexién légica y articulaciéon causal
entre la definicién del problema, los instrumentos de politica y la solucion
esperada” (Cejudo y Michel, 2016, p. 8). De acuerdo con esto, es vital que
al momento de establecer las l6gicas causales estas no estén sustentadas
en supuestos o prejuicios morales que invaliden las acciones y pierdan de
vista a la poblacion objetivo. En muchos casos, independiente de que se
establezcan objetivos socialmente deseables dentro del marco occidental
de valores, estos pueden carecer del elemento de coherencia interna en
la medida en que “responden a valores distintos, tienen diferentes con-
secuencias distributivas y exigen instrumentos de intervencion distintos”
(Cejudo y Michel, 2016, p. 9).

Por lo tanto, para lograr la coherencia es necesario conocer y tener
claridad sobre la linea de base, las variables causales que actan sobre el
problema publico, los escenarios, las brechas y los actores que intervienen
en él. De lo contrario, sera dificil alcanzar los efectos deseados en relacion
con la situacion a intervenir. Se puede decir entonces que un problema pa-
blico mal estructurado dificulta y entorpece la definicion de los objetivos
y de las metas de la politica, asi como establecer propésitos incoherentes
y abstractos entorpecera la implementacion de la politica publica y minara
los efectos deseados de la intervencion sobre el problema publico.
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Griafico 3.1 Conexi6n entre problemas, soluciones
y objetivos en la formulacién de politicas publicas

Medios
para lograrlo
Situacioén inicial T » | Situacion deseada
(ser) 4 (deber ser)

Definicién Alternativas Establecimiento
y estructuracion de solucion de los objetivos

del problema y las metas

Fuente: Elaboracién propia.

Para garantizar la coherencia entre los objetivos, el problema vy las
alternativas, Ferndndez y Schejtman (2012) proponen realizar un arbol
de objetivos con la l6gica del darbol de problemas. En este caso, el primer
paso es transformar las causas del problema publico en medios para el arbol
de objetivos, y los ¢fecros del problema en fines deseados.’ En otras palabras,
se pretende “convertir las condiciones negativas del arbol [de problemas]
en condiciones deseadas y viables” (Fernandez y Schejtman, 2012, p. 92).
William Dunn (2018) advierte que este recurso es util en la medida en
que es una representacion grafica de la estructura de los objetivos y de
sus relaciones con el problema y las alternativas. En esta representacion
hay una jerarquia de objetivos que se estructura asi:

Los objetivos mds generales se ubican en la parte superior y, de
manera progresiva, se van detallando a medida que se desciende
en la jerarquia. Por lo general, la parte superior de un édrbol de

> Majone (2005) propone otra alternativa para evitar que las buenas intenciones estén des-
provistas de coherencia y amenacen el logro de los propdsitos centrales y fundamentales
de la politica. Para él, es importante que se establezca una relacion ntcleo-periferia. El
primer elemento representa el corazon que articula el problema y la solucion, y el segundo
incluye los objetivos que pueden modificarse y adaptarse de manera flexible sin causar
cambios en el nicleo. Se trata de que los cambios en los elementos periféricos no afecten
al nacleo que articula el problema y la solucién.
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objetivos contiene prop6sitos amplios, mientras que los niveles
inferiores representan metas, objetivos principales o especificos
(Dunn, 2018, p. 222).

Finalmente, en la medida en que toda politica establece una teoria
que vincula el problema publico con la situacién deseada mediante unos
instrumentos de politica, la teorfa causal de una politica falla si esta ba-
sada en supuestos falsos o “cuando los actores que se busca beneficiar
resultan afectados, cuando los instrumentos no pueden lograr lo que se
pide de ellos o cuando los valores que se busca atender no se reflejan en la
implementacion” (Cejudo y Michel, 2016, p. 8). No obstante, vale aclarar
que es imposible establecer una coherencia absoluta en las politicas; esto
requerirfa un conocimiento causal total que, dadas las capacidades, el
acceso a la informacién y la racionalidad limitada, es imposible de alcanzar.

Rubrica 3.2 Criterio de la coherencia interna
para el disefio de objetivos y metas

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)

Los objetivos
Los objetivos Es.posible in- |y las metas | No existe qin—
y las metas fCl‘l.I‘ alguna re- | se plantean |guna relaql()_n
Coherencia | son coheren- lacién entre ql de una mane- | entre los objeti-
interna tes con el pro- problema .pl’l.bll- ra tan amplia | vos y las metas
blema piiblico covy los objetivos | y gener.al que | planteadas vy el
estructurado y las metas plan- | son apl{cables prpblcma pa-

* | teados. a cualquier pro- | blico.
blema publico.

Fuente: Modelo aplicado para el anilisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).

Disenar las metas de forma que puedan ser medibles

El Gltimo elemento que debe tenerse en cuenta para el diseno de esta fase
es el de la posibilidad de medicion de las metas, lo que permitira el segui-
miento y la evaluacion del desempenio de las acciones publicas en relacion
con el problema publico y los objetivos establecidos. Esta medicion puede
ser tanto cuantitativa como cualitativa y estd amparada en indicadores de
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gestion, producto, resultado o impacto que tenga la ciudad o que se disenen
especificamente para la politica pablica. Por tanto, Cohen y Franco (1992)
senalan que, para medir el avance de la politica, se requiere “dimensionar el
objetivo general en subconjuntos de objetivos especificos, los que a su vez
tendrdn ‘metas’, cuyo logro serda medido a través de indicadores” (p. 155).

Sin embargo, en el proceso de formulacion de las metas se pueden
presentar algunas problemadticas identificadas en la literatura sobre el
tema. Por ejemplo, puede que no exista o no se construyan los medios
de verificacion, que los supuestos sobre los que se basan estas metas no
sean pertinentes, que haya un desconocimiento de la poblacion objetivo
y, por altimo, lo que Armijo (2011) denomina /& trampa de la medicion, 1o
que implica mostrar resultados y hacer cosas que efectivamente solo se
pueden medir, es decir, concentrarse en indicadores que por su natura-
leza incrementan los resultados cuantitativos, pero que no representan
una mejora de los resultados mds relevantes para el problema publico y
la sociedad civil. Para evitar estos problemas, Armijo (2011) advierte que
las metas deben contar con las siguientes caracteristicas:

1) Deben ser expresadas en unidades de medida.

2) Estimar la fecha o el periodo de cumplimiento.

3) Deben considerarse distintos pardmetros como el desempefio o los
antecedentes historicos, los comportamientos de uno o varios indicadores
en el pasado, y las politicas similares, entre otros.

4) Deben ser posibles de cumplir con relacion a los recursos y las
capacidades institucionales, pero sin perder su cardcter retador.

5) Deben acordarse y discutirse con los actores y participantes de las
diferentes dreas, tanto para formar consensos como para repartir funciones.

Ahora bien, aunque el proceso de medicién de los objetivos y de las
metas es importante para el monitoreo y la evaluacion de la politica pa-
blica, se debe evitar hacer una exaltacién innecesaria de los procesos de
cuantificacion interesados inicamente en el incremento o la disminucién
de los nimeros, pues con esto se corre el riesgo de incurrir en la falacia de
McNamara.® Debe decirse, entonces, que la medicion cuantitativa es solo

°  Esta falacia hace referencia al secretario de Defensa de Estados Unidos durante la guerra
de Vietnam, quien afirmaba que el éxito de la batalla estaba dado por el nimero de bajas,
ignorando otras variables externas. El error estd en creer que el éxito o las buenas decisiones
dependen exclusivamente de las observaciones cuantitativas.
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una de muchas otras formas de describir los hechos y comportamientos
sociales y, como todas, tiene un cardcter importante de subjetividad.

En este sentido, es importante subrayar un hecho critico en los asun-
tos de la medicién y la cuantificacion: “Contar [medir] siempre implica
tomar decisiones deliberadas sobre como contar” (Stone, 2012, p. 184).
Es decir, la medicién parte de la categorizacion y la decision sobre lo que
puede entrar en el andlisis y lo que no; impone barreras entre las cosas
que pertenecen al margen del andlisis y las que no, y este proceso estd
cargado de subjetividad, lo que quiere decir que la medicion, a pesar de
la creencia en la objetividad de los nimeros, sigue siendo un proceso
profundamente politico, donde se decide lo que se incluye y lo que no,
lo importante y lo secundario.

Con este panorama claro, puede decirse que las metas establecidas
en el proceso deben ser realistas respecto al tipo de intervencion que
se realiza y tener un alto componente de factibilidad. Asi mismo, al mo-
mento de definirlas es necesario tener presente el problema publico y
los objetivos establecidos, de forma tal que se mantenga el elemento de
coherencia. Por Giltimo, las metas deben estar debidamente cuantificadas
y ser susceptibles de verificar a partir de indicadores. Si esto no se cum-
ple, se pone en riesgo la credibilidad y legitimidad de la politica pablica.

Ribrica 3.3 Criterio de la medicién para el diseno de objetivos y metas

Ciriterio

Optimo
(4.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Basico
(2.0/2.9)

Insuficiente

(1.0/1.9)

Medicién

Los objetivos
y las metas son
cuantificables
y cualificables.
Actualmente
existen indi-
cadores de
ciudad para
hacerlo.

Los objetivos
y las metas son
cuantificables
y cualificables,
pero no existen
indicadores de
ciudad para ha-
cerlo.

Se utilizan ver-
bos comodines,
acomodables,
que algunas
veces son sus-
ceptibles de
mediciéon y a
veces no.

Los objetivos y
las metas son va-
gos o ambiguos,
e imposibles
de medir en el
tiempo.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).
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Diagnéstico del disefio de objetivos
y metas en las politicas publicas de Medellin

En este apartado se presentan los resultados de la aplicacion del MaDpp
en las politicas puablicas formuladas en la ciudad de Medellin durante
los afios 2002-2018. La fase de objetivos y metas obtuvo un promedio
de calificacién de 2.6 y una desviacion estdandar en los datos de 0.86;
esto quiere decir que se sitda en el nivel basico. Como se observa en el
grafico 3.2, se tiene que 39 de las 65 politicas se ubican por encima del
promedio y 26 por debajo de este valor, y solo dos de ellas ocupan el nivel
6ptimo, a saber: la politica de equidad de género y la de primera infancia
y adolescencia (Acuerdos 102 de 2018 y 54 de 2015, respectivamente).
Para ser mas precisos, 50,8% de las politicas obtuvieron una calificacion
considerable, 25% estd en el nivel basicoy 21,5% se ubica en insuficiente.
No sobra anotar que, de acuerdo con los datos obtenidos con el MADPP,
esta es la fase donde las politicas en términos de su disefio obtienen la
mayor calificacion, ya que la mitad de las 65 politicas fueron calificadas
entre 3.0y 3.9.

En términos generales, los resultados de Medellin muestran una mayor
proporcién de cumplimiento de esta fase en el diseno de politicas (qui-
zas por la mayor familiaridad con el paradigma de la planeacion). Sin
embargo, cuando no se tiene un problema publico bien estructurado, los
objetivos y las metas suelen responder a otros problemas y no obedecen
a las necesidades de una poblacién y un territorio. Por consiguiente, una
buena calificacion en el disefio de esta fase no garantiza que una politica
publica esté bien disefiada y estructurada, pues esta fase tiene una
relacién de interdependencia con la definicién del problema publico.

Ahora bien, en el grifico 3.3 se puede observar el promedio discrimi-
nado de esta fase con sus tres criterios correspondientes. L.a importancia
de tener en cuenta esto se debe a que, como ya se menciond, la fase en
general obtiene una buena calificacion, pero al discriminarla por criterios
se evidencia que este buen puntaje fue, sobre todo, impulsado por el cri-
terio de identificacién que obtuvo un promedio de 3.25 (considerable).
Por el contrario, los criterios de coherencia interna y medicion tuvieron
una calificacion de 2.49y 2.03, respectivamente. Este panorama permite
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Griafico 3.2 Promedio de la fase de objetivos
y metas por politica pablica

Género
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Fuente: Elaboracion propia.
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Griafico 3.3 Promedio de la fase de objetivos y metas por criterios

Identificacion

Do (93
R U W0 U

—

Medicién Coherencia interna

Fuente: Elaboracién propia.

afirmar que un criterio bien calificado no implica el mismo comporta-
miento en los otros criterios.

Dado lo anterior, respecto al primer criterio (identificacién), la ma-
yoria de las politicas (61,5%) se ubicaron en el nivel 6ptimo; 13,8% en el
nivel considerable; y en los niveles basico e insuficiente se encuentra un
porcentaje de 12,3%, respectivamente.

En Medellin es muy comun la utilizacién de verbos en infinitivo genéri-
cos para el establecimiento de los objetivos de una politica piblica. Por
ejemplo, verbos como promover, fomentar, propender, fortalecer, impulsar,
reconocer, orientar, garantizar, dinamizar, permitir, asegurar, ofrecer, desa-
rrollar o articular son de uso recurrente en la formulacion de politicas
publicas. Esto no necesariamente disminuye la calidad de su diseno,
siempre y cuando los verbos genéricos estén acompanados de metas
mds especificas que puedan ser medibles y a las cuales se les puedan
establecer magnitudes de aumento o disminucién en el tiempo, segin
sea el caso. Por ejemplo, aumentar la tasa de reciclaje, disminuir la brecha
salarial de género, aumentar la cobertura de aseguramiento en salud, etcétera.

Para el segundo criterio (coherencia interna), se tiene que 46,2%
de las politicas se ubica en el nivel considerable, 20% estd en el bdsico
y 21,5% se encuentra en el nivel insuficiente. Cabe resaltar que para
este criterio el nivel 6ptimo obtuvo el porcentaje mas bajo (12,3%). Por
ultimo, el criterio de medicién es completamente opuesto al primero, en
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este la mayoria de las politicas estdn en el nivel insuficiente (36,9%) y
el porcentaje mas bajo (10,8%) corresponde al nivel 6ptimo. En el nivel
bésico se tiene un porcentaje de 33,8% v, en el rango considerable, un
18,5% de las politicas puablicas.

La mayoria de las politicas publicas destinan un apartado concreto para
los objetivos y las metas; no obstante, al momento de profundizar en su
disefio se encuentra que no existe coherencia interna entre el problema,
los objetivos y las alternativas y los instrumentos de politica pablica.
Esto se relaciona, por lo general, con una falta de estructuracién del
problema y con la ausencia de una teoria causal para el mismo.

Antes de terminar, es pertinente ahondar en las politicas con las
mayores calificaciones e ilustrar algunos de los casos del nivel bésico e
insuficiente. En primer lugar, se tiene la politica de equidad de género
(Acuerdo 102 de 2018) que, a partir de los documentos y la informacién
a la que se tuvo acceso, obtuvo la mayor calificacion posible en cada uno
de sus criterios, siendo el primero de ellos la identificacion explicita de
los objetivos generales y especificos que persigue:

4.1 Promover e incrementar la garantia de los derechos econémicos
de las mujeres [...].

4.2 Avanzar en la garantia del derecho a la salud de manera integral,
con énfasis en el ambito mental, sexual y reproductivo, con enfoque
diferencial y de género.

4.3 Garantizar el derecho a la educacién igualitaria que promueva
la educacion no sexista para la transformacion de estereotipos y
desigualdades de género en la educacion y la cultura.

4.4 Garantizar el derecho a la participacion en el ambito social,
administrativo, econémico, cultural, y politico de las mujeres [...]
para la incidencia y la toma de decisiones en escenarios puiblicos
y privados.

4.5 Garantizar la seguridad de las mujeres, nifias y adolescentes y
su derecho a vivir una vida libre de violencias en el ambito puablico
y privado, implementando medidas de prevencién, proteccion,
atencion, acceso a la justicia y reparaciéon integral.

4.6 Promover y reconocer iniciativas de paz territorial con enfoque
de género, para la construcciéon y logro de una cultura de paz y
reconciliacién (Acuerdo 102 de 2018, p. 2).
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Respecto al criterio de coherencia interna se observa en el andlisis
de la congruencia de los objetivos y las metas, realizado en el marco de
las dimensiones de la politica de equidad de género, que las metas son
consistentes con la légica de los objetivos, y los objetivos especificos
son congruentes con el logro del objetivo general. Para entender esto es
preciso citar el Articulo 5 del Acuerdo 102, el cual establece unas metas
claras para cada una de las dimensiones del problema publico, las cuales se
refieren a la autonomia econdmica, la salud, la educacion, la participacion,
la seguridad y la paz. Algunas de estas metas son:

5.1.2 Disminuir las brechas laborales entre hombres y mujeres en
relacion a la participacion, ocupacion, desempleo, ingresos y trabajo
decente para la autonomia econdémica de las mujeres.

5.2.1 Avanzar en la comprensién de la categoria género como
determinante social de la salud, ofreciendo mecanismos para la
promocién de la vida saludable, la prevencion y atencién de las
enfermedades no transmisibles, la salud ambiental, la convivencia
social y la salud mental.

5.3.2 Eliminar la brecha de género en materia de acceso, cobertura
y permanencia en la educacién, especialmente para las mujeres
rurales y con énfasis en la educacion superior.

5.4.1 Aumentar y cualificar la participacion, el empoderamiento y
la incidencia de las mujeres en los espacios de toma de decisiones
de los escenarios publicos y privados.

5.5.2 Disminuir la tolerancia social e institucional a las violencias
contra las mujeres, con énfasis en la zona rural.

5.6.2 Fortalecer las experiencias de paz de las mujeres con acciones
de reconocimiento y proteccion a su liderazgo en la construccion de
una cultura de paz y reconciliacién (Acuerdo 102 de 2018, pp. 2-3).

Por altimo, el criterio de medicién obtiene una calificacion conside-
rable a partir del andlisis del documento linea de base de la politica. En
este, los indicadores de la politica estan divididos en indicadores de eva-
luacién y de seguimiento. LLos primeros estdn en el marco del documento
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y, ademds, la gran mayorfa son indicadores que actualmente se miden
por parte de la Administracién o de entidades nacionales con enfoque
territorial, incluyendo a Medellin.

La definicién concreta de metas cuantificables para algunas politicas
publicas de Medellin ha representado un importante avance técnico
en los Gltimos veinte anos. Pero a su vez representa un desafio politico
significativo para los gobernantes de turno, ya que es posible monito-
rear el avance en la implementacién de la politica vy, sobre todo, los
resultados e impactos que se van logrando sobre el problema publico.
Lo anterior se pone a prueba al momento de efectuar el seguimiento
y la evaluacion de la politica, un proceso que suele ser entorpecido,
primero, por fallas en el diseno de las metas vy, segundo, por carencias
en materia de indicadores de producto, resultado e impacto.

Por ejemplo, respecto a la dimension de la autonomia econémica, se
toman los indicadores generales de empleo en Medellin por sexo; estos
son: tasa global de participacién (TGP) por sexo; tasa de ocupacién (TO)
por sexo; tasa de desempleo (TD) por sexo; brecha salarial en Medellin;
y, por ultimo, el nimero de horas dedicadas al trabajo doméstico y del
cuidado no remunerado (TDYCNR) de mujeres y hombres en Medellin.

El segundo caso de utilidad para evidenciar este comportamiento en
los distintos criterios es la politica publica de juventud (Acuerdo 19 de
2014). Esta alcanza la calificacion superior (6ptimo) en el primer criterio
debido a la definicidn explicita de objetivos en el articulado del Acuerdo,
el cual plantea un objetivo general y varias finalidades especificas. El
segundo criterio bajé y obtuvo una calificacion de 2.0 (bdsico), lo cual
indica que los objetivos son tan amplios y generales que son aplicables a
cualquier problema publico. Para ilustrar esto, es oportuno citar algunas
de las finalidades propuestas:

[...] garantizar el reconocimiento cultural, la inclusién social, la
participacion politica, la equidad econdémica vy, en general, el goce
efectivo de los derechos reconocidos en el ordenamiento juridico
interno y los ratificados en Convenios y Tratados Internacionales
para el desarrollo de los y las j6venes de Medellin.

[...] Generar y fortalecer espacios y escenarios que permitan y
garanticen a la poblacién joven la participacion social, politica,
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cultural y econémica y ambiental para la concertacion, la incidencia
y la toma de decisiones en asuntos y propuestas que los involucran
y/o que son de su interés.

[...] Promover la generacién, difusién y apropiacién de conocimiento
que busque una mayor comprension de las realidades y dindmicas
propias de las juventudes de la ciudad [...] (Acuerdo 19 de 2014,

pp- 3-5).

La calificacién obtenida en este criterio se debe a que, si se leen dete-
nidamente los objetivos, parece que este acuerdo de politica no diferencia
entre los objetivos de la Secretaria de Juventud y los de la politica pablica
de juventud, ya que plantea seis finalidades que, ficilmente, podrian ser
de la Secretaria y no de la politica. Por su parte, el criterio de medicion fue
ubicado en el nivel insuficiente ya que, si se observan las seis finalidades
propuestas en el Articulo 2 del Acuerdo, es dificil encontrar la forma de
medirlas en el tiempo. Ademds, como ya se ha observado en otros disefios
de politica publica, la politica de juventud no desarrolla ni especifica los
métodos de monitoreo y medicion, solo habla de la necesidad de hacerlo,
pero sin profundizar mucho en ello.

Un tercer ejemplo para analizar es el de la politica de habitantes de
calle (Acuerdo 24 de 2015). En esta, la identificacion de los objetivos y
las metas fue 6ptima, ya que, de manera explicita, identifica los objeti-
vos generales y especificos que persigue la politica, entre los cuales se
encuentra el objetivo general que busca “garantizar, promover, proteger
y restablecer los derechos de las personas habitantes de la calle, con el
proposito de lograr su rehabilitacion y su inclusién social” (Acuerdo 24
de 2015, p. 2). En el Articulo 5 de este Acuerdo se pueden encontrar los
objetivos especificos.

Con respecto al criterio de la coherencia interna, si bien el problema
publico es dificil de percibir, se logra entender que este grupo pobla-
cional requiere de mecanismos y acciones que garanticen, promuevan y
protejan sus derechos y acceso a todos los bienes, como cualquier otra
persona en condiciones distintas. En este sentido, el criterio en cues-
tién obtiene una calificacién 6ptima en la medida en que los objetivos
propuestos guardan relacion con la preocupacion y el problema general
que se definié. Un ejemplo de esto es el tercer objetivo especifico que
se plantea en dicha politica:
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[...] Garantizar el aseguramiento en algin régimen de atencion
en salud y efectuar las gestiones necesarias para garantizar trata-
mientos especializados en el manejo integral de las condiciones o
afectaciones de salud fisica y mental, segin el perfil y condiciones
particulares; con orientacién de género (Acuerdo 24 de 2015, p. 4).

Finalmente, frente al criterio de medicion, esta politica obtuvo una
calificacion en el nivel basico. Esto quiere decir que no se establecieron
estrategias ni mecanismos de medicion para el desempefio de los objetivos
y, ademds, se plantean de manera tan amplia que a veces son susceptibles
de medicion y a veces no.

Ahora bien, en cuanto a ejemplos para no imitar, la politica de
medios alternativos (Acuerdo 73 de 2013) fue una de las que obtuvo la
calificacion mas baja. En esta, la identificacion de los objetivos obtuvo
una calificacién de 2.0 (bdsico), lo cual implica que se establecieron
propoésitos vagos y generales que, ademds, no se encuentran referen-
ciados de manera explicita en los documentos, sino que se extraen del
cuerpo del Acuerdo de manera desordenada; por ejemplo: “Promover
la participacién y el acceso de los medios alternativos, independientes,
comunitarios y ciudadanos en los espacios institucionales con los cuales
cuenta el Municipio de Medellin” (Acuerdo 73 de 2013, p. 29). Este
“objetivo” se supone dentro del Acuerdo, pero estd referenciado como
una linea estratégica, no como un objetivo.

Respecto al criterio de coherencia interna, la politica piblica de me-
dios alternativos recibe una calificacion de insuficiente, ya que, en primer
lugar, no existe problema publico sino un decilogo de buenas intenciones
para la ciudad y, en segundo lugar, no se plantean objetivos, simplemente
se infieren a criterio del lector. Por Gltimo, el criterio de medicién también se
ubica en el nivel insuficiente, pues no se plantean indicadores ni se esta-
blece un sistema de monitoreo a los objetivos; v si bien en el articulado
se afirma que esto se realizard para medir el impacto de la politica, es un
enunciado circunstancial que carece de profundidad. Ademas, como ya se
dijo, no queda claro cudles son las metas de la politica ni se logra definir
un problema publico; estas dos caracteristicas imposibilitan en si mismas
el disefio de medicién y monitoreo a los objetivos.
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Conclusiones

"Toda formulacién de politica publica debe establecer de forma explicita
y clara los objetivos y las metas que desea alcanzar: esto es, determinar
un futuro normativo alrededor del cual el gobierno y los actores sociales
invertirdn sus esfuerzos y recursos (Mintrom, 2012). Al respecto, si bien
los objetivos hacen parte del plano méds amplio y general, estos no deben
perder de vista la importancia de la claridad, oportunidad, asertividad
y posibilidad de realizarlos. Se debe propender por el consenso y el
acuerdo entre los diferentes actores, pero también ha de mantenerse
el componente técnico; de lo contrario, el ejercicio de medicién tendra
mayores dificultades.

Adicionalmente, la formulacion de los objetivos y de las metas debe
ser coherente con la causalidad del problema publico y con las alternati-
vas de solucién, ya que en el andlisis del disefio de las politicas pablicas
de Medellin se pudo constatar que la definicion de objetivos y metas no
siempre responde al problema puablico, bien sea porque este carece de
una teoria causal y un proceso de estructuracioén adecuado, o bien porque
el diseno de los objetivos se hace desde la ambigtiedad y la generalidad.
Esto lleva a establecer objetivos mutuamente contradictorios que satisfa-
cen los intereses politicos de los actores y postergan el momento politico
hasta laimplementacion. Por otra parte, se resalta la importancia de tener
una minima claridad sobre los indicadores a partir de los cuales se hari el
seguimiento a las metas, asi como los métodos para llevarlos a cabo, pues
en el diagnéstico de las politicas de la ciudad el criterio de medicion fue
el més bajo de todos los de esta fase.

"También vale la pena recordar que los objetivos y las metas son dos
conceptos diferentes y, por tanto, deben estar claramente diferenciados.
Por lo general, desde la planeacion nacional, las metas son los postulados
cuantificables y medibles que permitirin monitorear y evaluar el avance
y los logros de la politica pablica, mientras que los objetivos son ambi-
ciones mds generalizadas del futuro normativo que se espera alcanzar
con la implementacién de la politica. De cualquier forma, el diseno de
los objetivos y de las metas complejiza el proceso de politica pablica al
poner en contraste diferentes visiones de ciudad o pais, pero no puede
estar desprovisto de elementos técnicos y metodolégicos que garanticen
la calidad en la formulacién de esta fase.
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La aplicacién del mappp de la Universidad EAFI'T muestra que el
promedio total para los 65 acuerdos de politica pablica en la fase de ob-
jetivos y metas fue de 2.59, con una desviacién estandar en los datos de
0.86, lo que sitia a esta fase en el nivel basico. El criterio de identificacion
obtuvo el promedio mas alto (3.25, considerable), lo cual indica que la
mayoria de los acuerdos de politica del Municipio identifican explicita o
implicitamente los objetivos y las metas que persiguen. Se debe mejorar
en los asuntos relacionados con el criterio de medicion, el cual obtuvo un
promedio de 2.03, es decir, un nivel basico.
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Capitulo 4
El diseno de las alternativas de solucién
y de los instrumentos de intervencion publica!

Natalia Garay, Luis Fernando Agudelo
y Daniela Rolddn-Restrepo

DOI: https:[|doi.org/10.17230/9789587207743ch4

La fase de disefio de alternativas de solucion y seleccion de instrumentos
de intervencion es la bisagra entre la formulacion y la implementacion de
las politicas publicas. Consiste en establecer las lineas de actuacién vy las
herramientas para transformar el problema puablico tal como fue definido
y estructurado, de tal manera que se puedan alcanzar los objetivos y las
metas trazadas para la politica publica. LLa importancia de esta fase radica
en que es donde se toman las decisiones respecto a la forma en la que se
estructurard la accién colectiva para acortar la distancia entre la situacion
inicial y la ideal mediante los instrumentos que lo hagan factible. Dado lo
anterior, para algunos autores esta fase es el eje fundamental del disefio de
las politicas publicas (Benson ¢z 4/, 2015). Un mal disefio en este punto
puede comprometer el éxitoy la orientacion metodologica del seguimientoy
la evaluacion (Mintrom, 2011), llevar al despilfarro de los recursos publicos,
empeorar los problemas a resolver o, incluso, ocasionar nuevos problemas.

En este sentido, en la fase de disefio de alternativas de solucién y
seleccion de instrumentos de intervencion es donde mds se debe tener
presente que las politicas publicas tienen el poder de afectar el bienestar
y la vida, y que pueden ser intrusivas, aunque también pueden resolver
externalidades del mercado y recomponer los problemas individuales y
de las familias. Por tanto, en lugar de dejar el proceso al azar, conviene
ordenarlo de tal forma que el éxito sea probable, reconociendo que la ra-
cionalidad es limitada® y que escapa a las posibilidades humanas alcanzar

! Agradecemos a Carolina Aristizdbal Saldarriaga, quien participé en la elaboracién de un
primer borrador de este capitulo.

Los limites de tiempo, de recursos e informacion a los que se enfrentan las personas imponen
a su vez limitaciones en la toma racional de decisiones, por lo cual encontrar soluciones
6ptimas no es posible (Simon, 1947).

~
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una soluciéon inmejorable o una combinacién perfecta de instrumentos
de intervencion.

En este capitulo se exponen los criterios del MADPP para evaluar la
calidad del disefio de las alternativas de solucion y de los instrumentos
de intervencién publica. Para ello, en la primera seccién del capitulo se
detalla cada uno de los criterios: identificacién, contrastacion, evidencia
y especificacion. En la segunda seccién se presentan los resultados de la
aplicacion del MaDPP en la evaluacion de las alternativas de solucion y de
la seleccion de los instrumentos de intervencion en las politicas pablicas
de Medellin. Por Gltimo, se presentan las conclusiones.

Identificacion

El primer criterio de evaluacion de esta fase del diseno de las politicas
publicas es la apropiada identificacion de las alternativas de solucién y de
los instrumentos de intervencién pablica. El propésito de la identificacion
es presentar las multiples opciones. que existen para dar solucién a un
problema, tanto en lo que respecta al sentido que pueden tener las accio-
nes como a los instrumentos que pueden emplearse para materializarlas.

En este sentido, conviene tener en cuenta que, si bien estdn in-
trinsecamente relacionadas, existen diferencias entre las alternativas de
solucién y los instrumentos de intervencion publica. La analogia con la
ruta o el camino es til para ilustrarlo. Como en la vida cotidiana, para ir
a un punto B a partir de un punto A, pueden tomarse caminos diferentes.
Identificar alternativas de solucion es sopesar rutas o cursos de accion
(Ordéinez-Matamoros, 2013). Asi mismo, una vez considerado un camino,
para transportarse de un punto a otro pueden elegirse diferentes medios.
Los instrumentos de intervencién piblica equivalen a esos medios® y se
definen como un artefacto (Fontaine, 2015, p. 82) o un “método identi-
ficable a partir del cual es estructurada la accion colectiva para tramitar
los problemas publicos” (Salamon, 2002, p. 11).*

3 Ademds, es importante diferenciarlos de los llamados “instrumentos de la planeacién”,
como los planes (Plan de Ordenamiento Territorial, Plan estratégico, etcétera), ya que estos
suelen confundirse en paises como Colombia, donde prima el lenguaje de la planeacion
del desarrollo y no el de las politicas puablicas.

Las traducciones de las citas de los textos en inglés son responsabilidad nuestra.
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Para identificar las alternativas de solucién, es necesario partir de la
definicién y estructuracion del problema publico. Se trata de definir el
ambito de la politica a la luz de lo que se pretende modificar: las causas
del problema, sus manifestaciones (efectos), o ambas. Afrontar las causas
puede impactar sustancialmente el problema publico tal como fue defi-
nido y traer como resultado una asignacion mas eficiente de los recursos,
pero también requerir mas tiempo y coordinacién. En contraste, afrontar
las manifestaciones puede ser mds sencillo y menos costoso a corto plazo
(econémicay politicamente), pero no transformar de manera significativa
el problema publico a largo plazo. Por eso, las combinaciones pueden tener
mayor efectividad (Moore, 1993).

Lo cierto es que es mds frecuente encontrar politicas pablicas cu-
yas alternativas de solucidn solo se orientan a atender los efectos. Esto
puede deberse a la insuficiencia en la definicién del problema publico
y su estructuracién.’ Identificar alternativas de solucién orientadas a las
causas del problema puede ser exigente, pero es indispensable si lo que
se busca es una transformacién profunda. Para ello, deberia retomarse la
teoria causal del problema para reconocer el tipo de fallo al que se asocia:
del Estado, del mercado, de las redes o de la familia (Weimer y Vining,
2011). Esto permite orientar el curso de la accién hacia un nimero mas
limitado de opciones poco similares entre si, lo cual puede ser deseable
ya que, si el nimero de posibles alternativas y combinaciones entre alter-
nativas de solucion es virtualmente infinito, {para qué ofrecer alternativas
de solucidon que sean muy similares? (Weimer & Vining, 1999, p. 282).

Como se observa en el grifico 4.1 (ver pagina 95), reconocer el tipo de
fallo al que se asocia el problema para identificar alternativas de solucion
también posibilita considerar vias de actuacion en dmbitos diferentes al
publico-estatal; es decir, identificar si es necesario activar la respuesta del
mercado, las redes o la familia e, incluso, si lo que se requiere es construir o
fortalecer las relaciones entre estos dmbitos. Por ejemplo, ante un problema
que se asocie a un fallo de la familia se pueden considerar alternativas de
solucién orientadas a estatalizar, mercantilizar o comunitarizar. Asi mismo,
ante un fallo de mercado, se puede tomar la decisién de impulsar un mayor

> Al respecto, véase el Capitulo 2: “La definicion y estructuracion del problema piblico”.
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papel del Estado que permita corregir externalidades negativas, falta de
competencia o abuso de un proveedor monopélico.

En un caso hipotético, frente a un problema de alto desempleo, segre-
gacion laboral e informalidad de las mujeres respecto a los hombres y
frente al objetivo de aumentar el empleo formal para las mujeres en
edad productiva, se identificé que la alternativa de solucién podria
proponerse en términos de falla de la familia, ya que la atribucién
explicita o implicita a las familias (y en particular, a las mujeres) de las
obligaciones de cuidado limitan el tiempo de las mujeres para acceder a
empleos remunerados. Entre las alternativas de solucion se identifico la
de estatalizar el cuidado, y se formulé de la siguiente manera: financiar
con recursos piblicos los cuidados de las personas dependientes. Para llevarla
a un mayor nivel de concrecién, entre los posibles instrumentos de
intervencion publica se identificaron el subsidio a la demanda de cuidados,
el subsidio a la oferta de cuidados, \a construccion de infraestructura piblica
para mnstituciones de cuidado (jardines infantiles, geridtricos, etcétera) y
la contratacion piblica de profesionales para el cuidado.

En un segundo caso hipotético, frente a un problema de bajo acceso a la
educacién superior de calidad por parte de personas jovenes de menores
ingresos, y frente al objetivo de fomentar el acceso y la excelencia en la
educaci6n superior, se identificé que la alternativa de solucién podria
proponerse en términos de falla del mercado. En este sentido, la alter-
nativa de solucién se formul6 como orientada a la intervencion estatal:
[financiar con recursos piblicos los estudios superiores de las personas jovenes de
menores ingresos. Para llevarla a un mayor nivel de concrecion, entre los
posibles instrumentos de intervencion pablica se identificaron: ¢/ subsidio
a la demanda, el crédito piiblico, el subsidio a la oferta, la construccion de nueva
mfraestructura y la contratacion piblica.

Como se observa en los casos hipotéticos planteados, para contar con
opciones que sean realmente operativas, la tarea de identificar alternativas
de solucién se completa llevando las opciones a un nivel de concrecion
mads elevado. Es decir, identificando para ellas posibles instrumentos de
intervencion publica. Dado lo anterior, dependiendo del problema piblico
que se busca resolver y del fallo (o los fallos) a los que este problema se
asocie, puede ser conveniente actuar con combinaciones de instrumentos
(policy mixes). Asi, la caja de herramientas de quienes disefian politicas
publicas deberia ser lo mds nutrida posible para contar con el mayor
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nimero de opciones para elegir y adaptar la respuesta a la naturaleza
multidimensional y multicausal de los problemas publicos. Consultar a
la ciudadania o a los actores clave puede ser atil para ampliar el abanico
de opciones con las que se cuenta.

Es importante que la ciudadania participe en la identificacién de alter-
nativas de solucion e instrumentos. La participacion de la ciudadania y
de actores clave de la sociedad dota de conocimiento comunitario a la
politica publica y permite considerar alternativas convergentes con el
publico que se pretende impactar, lo que hace que estas sean mds cohe-
rentes con las condiciones de vida, las necesidades y las expectativas de
la poblacion. Ademads, dota de legitimidad social a los cursos de accion
y a las herramientas escogidas para dar solucién al problema publico.

Para facilitar la identificacion de diversas opciones de instrumentos de
intervencion publica se puede consultar alguno de los numerosos listados
existentes en la literatura sobre el tema.® También se pueden construir
listados nuevos mds especificos o contextualizados, basados en el andlisis
de los métodos empleados por el gobierno o la entidad pablica que lidera la
politica pablica en su disefio.” En la tabla 4.1 se presenta una recopilacion
de los instrumentos de intervencion pablica mas empleados en el mundo.

"Tabla 4.1 Listado de instrumentos de intervencion publica

Gobierno directo Exenciones Transferencias en dinero
Contratacion publica | Subsidios Transferencias en especie
Informacion publica Préstamos directos Licencias/permisos
Capacitacion Préstamos con garantia | Impuestos

Regulaciéon econémica | Vduchers (cupones) Normas

Regulacion social Bonos Alianzas

Fuente: Elaboracién propia a partir de Howlett (2019), Linder y Peters (1989),
Salamon (2002), Schneider e Ingram (1990).

La primera vez que uno de estos listados fue publicado y considerado en el disefio de una

politica pablica en Colombia fue en la politica publica de juventud de Medellin (Leyva y
Tabares-Cifuentes, 2015).

7 Al respecto, puede verse el andlisis de los instrumentos de la politica puiblica para la

igualdad de género de las mujeres urbanas y rurales del municipio de Medellin, en el que

se identificaron los instrumentos méds empleados por el gobierno frente a los asuntos de

género en la ciudad (Leyva y Rolddn-Restrepo, 2018).
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La utilidad de los listados radica en que estimulan la creatividad de
quienes disenan las politicas puablicas al dar ideas ante preguntas como
{qué podria hacer el gobierno frente a este problemar (Bardach, 2012, p.
141). Sin embargo, es importante resaltar que, tal “como pasa con la caja
de herramientas de un carpintero, [...] no todo sirve con todo” (Fontaine,
2015, p. 82). Por lo cual es preciso imaginar la forma en la que los instru-
mentos podrian combinarse para lograr un mejor resultado, asi como tener
presentes las competencias de las entidades publicas involucradas con la
politica pablica. Por ejemplo, en un Estado unitario como Colombia, solo
el nivel central puede crear cierto tipo de impuestos.

Una forma ttil para que quienes disefian politicas adviertan si es ne-
cesario considerar mas instrumentos o si existe algiin sesgo indeseable en
los que se identificaron consiste en analizar sus caracteristicas y construir
tipologias de acuerdo con ellas. También puede recurrirse a las maltiples
tipologias que existen en la literatura especializada sobre el tema (véase
Franco & Rolddn, 2019). Una de las mas sencillas es la propuesta por Ve-
dung (1998), quien clasifica los instrumentos en tres tipos: (a) zanahoria,
para agrupar aquellos que buscan dar incentivos a las personas para que
modifiquen su comportamiento; (b) garrote, para reunir los que implican
una regulacidon o sanciéon (econdémica, social o penal); y (c¢) sermon, para
englobar los relacionados con la informacién, los argumentos y las invo-
caciones morales, entre otros.

En este sentido, una vez identificados los instrumentos para la con-
crecién de alternativas de solucion, podria examinarse su relaciéon con
estos tipos. Por ejemplo, podria notarse que frente a cierto problema solo
se identificaron instrumentos tipo sermén, lo que harfa necesario pensar
en reforzar la alternativa de solucién por medio de instrumentos tipo ga-
rrote o considerar que seria Gtil llamar la atencidn de ciertos actores con
poder o influencia a partir de incentivos o instrumentos tipo zanahoria.
Ortras tipologias podrian iluminar otros aspectos para la identificacion.?
Por ejemplo, con la tipologia de Hood (1983), conocida como modelo

8 Franco y Rolddn (2019, p. 108) hacen un compendio de varios tedricos que han tipificado
los instrumentos de intervencion pablica: Dahly Lindblom (1953), Doern 'y Phidd (1992),
Hood (1983), McDonnell y Elmore (1987), Schneider e Ingram (1990), Vedung (1998),
Weimery Vining (2017) y, mds recientemente, Howletteza/. (2006), Howlett y Mukherjee
(2017), Lascoumes y Le Gales (2007, 2016), Pal (2014), Salamon (2002), Velasco (2007)
y Sunstein (2014), entre otros.
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NATO,” se podria identificar la sobrecarga hacia el uso de ciertos recursos
del Estado o, con la tipologia de Schneider e Ingram (1990), supuestos
implicitos sobre el comportamiento de las personas.

Consideraciones para la identificacion de alternativas:

e Formulary combinar alternativas puede revelar aspectos del proble-
ma no identificados antes, proporcionando informacion adicional
que podria dar lugar a un posible replanteamiento del problema
publico.

e Lasalternativas que pueden parecer poco convencionales no deben
pasarse por alto. Es necesario evaluar su conexién con el problema
publico y si su implementacion puede ser Gtil en términos de
causalidad.

*  Loque pudo serinaceptable en el pasado puede ser mas aceptable
hoy: la percepcién de tolerancia a alternativas “extremas” puede no
solo brindar mayores datos para la toma de decisiones, sino desen-
cadenar modificaciones en las politicas basicas ya implementadas.

*  Los valores y las suposiciones de quienes disefian las politicas
publicas cambian con el tiempo; por lo tanto, las opciones que se
catalogaron como inaceptables en algin momento de la historia
no se pueden descartar sin un analisis riguroso.

Fuente: Adaptado a partir de Clark ¢z 2/. (2016).

Aun cuando no todas las alternativas de solucién y sus instrumentos
sean elegidos para la politica puablica, es necesario dejar evidencia de
aquellas que fueron parte de las opciones. Esto, para tener un panorama
mads amplio del marco decisorio de los funcionarios y tomadores de deci-
si6n involucrados, y para rastrear si hubo participacion de la ciudadania o
si se tuvieron en cuenta sus demandas.

A continuacién, la rabrica 4.1 presenta los criterios que es necesario
tener en cuenta en el diseno de las alternativas de solucién orientadas a
modificar las causas del problema publico.

% Por sus siglas en inglés: Nodality, Authority, Treasure, Organization.
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Rubrica 4.1 Criterio de la identificacién en las alternativas de solucion

Criterio Optimo Considerable Basico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)

Se presentan

Se presentan | Se presentan las | solo las al-

las alternativas | alternativas de | ternativas de

de solucién | soluciéon consi- | soluciéon es-
consideradas | deradas, pero | cogidas y no|No se pre-
Identificacion | ¥ S€ orientan | no es explicita | es explicita la | sentan alter-

a modificar las
condiciones
causales del
problema pu-
blico.

la orientacién
a modificar las
condiciones cau-
sales del proble-
ma publico.

orientacion a
modificar las
condiciones
causales del
problema pu-

nativas de
solucidn.

blico.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Contrastacién

[La contrastacion es el segundo criterio de evaluacion en el diseno de
alternativas de solucion e instrumentos de intervencién. La importancia
de este criterio radica en que “cualquier problema en particular puede
tener multiples soluciones potenciales, cada una con diferentes costos
y beneficios” (Benson ez a/., 2015, p. 8). Hacer transparente el proceso
mediante el cual se seleccionan unas alternativas y no otras es también
relevante para evitar algunos de los sesgos que se presentan al momento
de seleccionar las alternativas de solucion para atender el problema pabli-
co, pues se ha identificado que el sistema de valores de los participantes
en el disefio de la politica ptblica funciona no solo como filtro para leer
el problema puablico —y, en consecuencia, para proponer alternativas de
solucién—, sino también para justificar en si misma la seleccién de unas
alternativas sobre otras (Mintrom, 2011; Peters, 2018).

En otras palabras, al contrastar las posibles alternativas de solucién
y sus instrumentos, €s necesario reconocer que no solo estd en juego la
forma mas eficiente de resolver un problema publico, sino también la
influencia que tiene esa decision sobre los intereses de los actores invo-
lucrados (Salamon, 2002). Por esto, en el marco del andlisis de politicas

99




publicas, la viabilidad politica se ha sumado a los criterios empleados
tradicionalmente para la evaluacion de las alternativas de solucién y sus
instrumentos, como lo son, por ejemplo, la factibilidad técnica, el costo
econémico, la viabilidad administrativa, la eficiencia y la efectividad
(Kraft & Furlong, 2012; Ordénez-Matamoros, 2013; Weimer & Vining,
2011; Wu et al., 2012).

En el caso de las relaciones entre Estado, gobierno y sociedad en
América Latina, esto es de especial pertinencia ya que la politica suele
tener un nivel de involucramiento relevante a la hora de hacer factible la
utilizacidon de un instrumento sobre otro en la solucién de los problemas
publicos, incluso con independencia de un andlisis riguroso de las condi-
ciones técnicas. Asi mismo, las asimetrias de poder entre grupos sociales,
junto con la desproteccion social y econdémica en la que muchas personas
se encuentran, hacen necesario evaluar los efectos que las alternativas
y los instrumentos podrian tener en la reproduccién o la eliminacién de
desigualdades injustas.!® Por esta razon, siempre debe incluirse un criterio
de equidad a la hora de evaluar alternativas de solucién, por lo cual no
debe ser nunca la eficiencia el Gnico criterio de evaluacion publica.

En la tabla 4.2 se presenta un ejemplo de metodologia para la con-
trastacion, haciendo uso de algunos de los criterios senalados: equidad,
factibilidad técnica, costo econémico, viabilidad politicay efectividad. Para
su diligenciamiento, puede asignarse una escala de 1 a 5 para cada criterio,
siendo 1 la calificaciéon mds baja y 5 la mas alta. Al final, los instrumentos
con las calificaciones mds altas (“Total A”) podrian seleccionarse como los
mejores, bajo el argumento de que no reproducen desigualdades injustas
entre grupos sociales (equidad); se cuenta con los recursos técnicos y el
saber hacer necesario para su implementacion (factibilidad técnica); se
cuenta con los recursos o es posible su financiacion (costo econémico);
son aceptables por parte de los grupos de interés (viabilidad politica), y
podrian realmente modificar la causa del problema publico (efectividad).

10 “[D]iferencias evitables, injustas o remediables entre grupos de personas debido a sus

circunstancias sociales, econdmicas, demogrificas o geogréficas” (OPS, s. f., pérr. 1).
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"Tabla 4.2 Ejemplo de contrastacion de instrumentos
para una alternativa de solucién

Criterios Instrumento 1 | Instrumento 2 | Instrumento 3 | Total (B)

Equidad

Factibilidad técnica

Costo econémico

Viabilidad politica

Efectividad

"Total (A)

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con la causalidad del problema publico o el objetivo de la
politica publica, podria establecerse un peso diferente para cada criterio.
Por ejemplo, si la politica piblica se orienta al cierre de brechas entre gru-
pos sociales, el criterio de la equidad deberifa ser uno de los mas relevantes
para tener en cuenta. Ademds, una vez completada la contrastacion, serian
visibles los criterios con mds bajas calificaciones generales (“’Total B”),
lo cual permitiria evaluar si es necesario pensar en otros instrumentos.

Por supuesto, los criterios seleccionados en la tabla 4.2 no son los
Gnicos que pueden orientar la seleccién de alternativas de solucién e
instrumentos. Las preguntas o criterios que propone Walker (1988) po-
drian ser Gtiles a manera de lista de verificacion, tanto en el proceso de
contrastacion de alternativas cuanto en la eleccion de estas (tabla 4.3).

"Tabla 4.3 Preguntas utiles para elegir alternativas de solucion

e (osro: {Hay suficientes recursos para financiar la alternativa y esta
serd efectiva en términos de costos?

*  FEstabilidad- {Se mantendran los objetivos a pesar de los obstédculos
que se puedan presentar?

*  Confianza: {Qué tan probable es que opere en cualquier momento?

*  Inovulnerabilidad: {Continuara funcionando si una de sus partes falla?

o Flexibilidad: {Puede servir para mas de un prop6sito?

*  Riesgo: {Tiene alta probabilidad de fracasar?

o Comunicacion: {Es facil de comunicar a los que no se involucran con
el ejercicio de formulacion y analisis?
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o Jalidez: {Tiene validez para enfrentar el problema publico
identificado?

e Sencillez: {Es ficil de implementar?

e Compatibilidad: {Concuerda con las normas y procedimientos

existentes?

*  Reversibilidad: {Qué tan dificil es volver a las condiciones anteriores

si la opcion falla?

*  Robustez: {Hasta qué punto puede tener éxito en entornos futuros?

Fuente: Walker (1988), citado en Clark ez a/. (2016, pp. 217-218). Traduccién nuestra.

Es importante anotar que en la metodologia MADPP el disefio de una

politica puablica debe ser lo suficientemente clara en el método de priori-

zacion de alternativas, posicionando con rigor los criterios que fueron uti-

lizados, y con los suficientes argumentos técnicos que llevaron al descarte
o a la eleccién. Por lo anterior, se debe asegurar que una politica no solo
tenga una lista amplia de alternativas, sino que presente en un documento

especifico la manera en la que se evaluaron a partir de criterios claros.

En la rabrica 4.2 se presentan los criterios para evaluar el nivel en

el que las politicas pablicas incorporan la contrastacion de alternativas e
instrumentos de intervencion en su disefo.

Rubrica 4.2 Criterio de la contrastacion en las alternativas de solucion

Criterio

Optimo
(4.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Basico

(2.0/2.9)

Insuficiente

(1.0/1.9)

Contrastacion

Se expone con
claridad la 16-
gica de priori-
zacion de las
alternativas de
solucién y en
coherencia con
las relaciones
causales del
problema.

Se expone con
claridad la 16-
gica de priori-
zaci6on de las
alternativas de
solucion des-
de los criterios
empleados, pero
sin coherencia
con las relacio-
nes causales del
problema.

Se expone de
manera ambi-
gua la logica
de prioriza-
cion de las
alternativas
de solucién
desde los
criterios em-
pleados.

No se expone
la légica de
priorizaciéon
de las alter-
nativas de so-
lucién desde
los criterios
empleados.

Fuente: Modelo aplicado para el anilisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).
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Evidencia

El tercer criterio para evaluar el disefio de los instrumentos estd re-
lacionado con el uso de informacion y conocimiento en el proceso de
seleccion de instrumentos. Solo cuando se tiene informacion suficiente
es posible realizar un ejercicio de contrastacion vy, en general, considerar
mejores alternativas de solucién e instrumentos. Por consiguiente, es
fundamental construir evidencia de calidad mediante la consulta de
diversas fuentes y tipos de informacién (cualitativa y cuantitativa) o del
desarrollo de investigaciones especificas. Esto significa que la calificacion
de los instrumentos frente a uno u otro criterio debe estar sustentada
en estadisticas, en investigaciones actualizadas (de fuentes confiables o
evaluadas), en la opinion de personas expertas con trayectoria reconocida
frente al tema, etcétera.

Por ejemplo, entre las alternativas de solucién para una politica pablica
hipotética que tiene entre sus objetivos reducir la morbimortalidad por
consumo de productos no saludables (falla del mercado / externalidad
negativa), se propuso prevenir el abuso de alcohol. Entre otros, se consi-
deraron dos instrumentos: el impuesto a las bebidas con grado nocivo de
alcohol y el control a la publicidad. Para determinar el comportamiento
de estos instrumentos frente a los diversos criterios, se consultaron
varias fuentes secundarias de informacion. Entre estas, se identific6 una
investigacion'' basada en la metodologia de la Organizacion Mundial
de la Salud (oms), denominada oms-cHoICE." En ella, se concluy6 que
el impuesto era muy efectivo, ya que por si solo alcanzaba a disminuir
150 000 anos vividos con discapacidad (avD) al afio; en contraste, el
control a la publicidad y otros instrumentos no lograban reducir los AvD
amads de 50 000 al afio. Esta informacién se complementd con consultas
a personas expertas en el tema, lo que permiti6 dar una calificacion de
5 (lamads alta) al impuesto; y una calificacion de 2 (baja) a la regulacién
de la publicidad frente al criterio de efectividad.

' Estudio de costo-efectividad de intervenciones para prevenir el abuso de alcohol en México
(Medina-Mora ez al., 2010).
12 wHo-cHolcg: World Health Organization Choosing Interventions that are Cost-Effective.
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La basqueda de evidencia que sustente la seleccion de una alternativa
de solucién sobre otra contribuye, en Gltima instancia, a cualificar las
decisiones para la politica publica. Esto, debido a que posibilita una
aproximacion a los resultados esperados con el objetivo de modificar las
condiciones causales del problema publico y, en adicion, brinda claridad
sobre los recursos necesarios para su implementacién. Lo anterior permite
disminuir la incertidumbre de quienes toman decisiones publicas frente al
abanico de posibilidades que constituye el diseno de politicas pablicas, en
especial cuando se tienen en cuenta alternativas forineas a problematicas
similares o0 medidas adoptadas con antelacién que pudieron tener algin
tipo de efectos no deseados o externalidades negativas.

El uso de evidencia en la eleccion de alternativas brinda un marco de
transparencia en escenarios politicos condicionados por intereses, volun-
tades e ideologias. De ahi que, la investigacion aplicada que permita no
solo tener el dato de los registros oficiales de la administracion publica,
sino construirlo por personas dedicadas a la investigacién, dardin mayor
precision a las soluciones con las que se intentan resolver problemas
sociales, tipicos de las politicas publicas (Bracho, 2010).

A continuacién se presenta la rdbrica con la que se evalda el uso de
evidencia para escoger las alternativas de solucién. En general, esta mide
la calidad de la informacién utilizada, ademas del uso técnico y riguroso
que se hace de ella para conectar las alternativas de solucién con el pro-
blema publico.
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Rubrica 4.3 Criterio del uso de evidencia en las alternativas de solucién

Ciriterio

Optimo
(4.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Basico
(2.0/2.9)

Insuficiente
(1.0/1.9)

Uso de

evidencia

Las alternati-
vas de solucién
se escogieron
sobre la base
de estadisticas
actualizadas,
documentos
¢ informantes
calificados que
produjeron evi-
dencia de la re-
lacién causal de
los problemas

Las alternati-
vas de soluciéon
se escogieron
con el uso de
estadisticas
actualizadas y
documentos e
informantes de
contextos dife-
rentes al de la
aplicacién de
la politica pu-
blica.

Las alternati-
vas de solucion
se escogieron
con el uso de
estadisticas
desactualizadas
ydocumentos e
informantes de
contextos dife-
rentes al de la
aplicacién de
la politica pu-
blica.

Las alternativas
de solucién se
escogieron sin el
uso de estadisti-
cas, documentos
e informantes
calificados con
evidencias de la
relacion causal
de los problemas
publicos, y solo
se tuvo en cuen-
ta la percepcion
de la secretaria

y del equipo téc-
nico.

publicos.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Especificidad

Por Gltimo, el cuarto criterio para evaluar el diseno de las alternativas de
solucién y de los instrumentos de la politica estd relacionado con la es-
pecificidad, visible en que las decisiones sobre los instrumentos queden
registradas en los documentos finales de la politica. Asi, después de (a)
identificar las alternativas posibles y sus instrumentos, (b) establecer
criterios para contrastarlas y (c) basarse en evidencia de calidad para
conocer el comportamiento de los instrumentos frente a esos criterios, lo
que se evalta con este criterio es qué tan explicitas son las alternativas de
solucién y los instrumentos de la politica. L.a importancia de ello radica
en que es la base para la implementacion de la politica publica.

Por tal razoén, los instrumentos seleccionados deben ser expuestos
de manera explicita y detallada, para que quien lleve a cabo la imple-
mentacién tenga claridad sobre la forma en la que se le dara solucion
al problema publico tal como fue definido y estructurado, y de acuerdo
con los objetivos y las metas trazadas como deseables. En otras palabras,
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las politicas publicas deben detallar de manera especifica cudles son sus
alternativas de solucion e instrumentos de intervencion, asi como el
porqué de su eleccidon. Incluso, serfa deseable que para cada instrumento
especificado se explicitara la forma en la que se espera que funcione o el
sistema de colaboraciones necesario para que su aplicacién sea posible.
Por ejemplo, si se trata de un subsidio, este puede entregarse en especie
o en dinero; transferirse a una cuenta de banco o entregarse en un punto
autorizado; e implicar la creacion de oficinas y puestos de trabajo para su
entrega, o la conformacion de alianzas con oficinas que cuenten con los
profesionales y la experiencia requerida, etcétera.

Si la informacién que llega a los equipos implementadores de la po-
litica puablica es clara y confiable, estos no tendrdn que preocuparse por
el anilisis y el diseno de los instrumentos. Es decir, podrin concentrar
sus esfuerzos en establecer el ensamble y las relaciones de cooperacién
necesarias para garantizar la implementacién de la politica.

A continuacién se presenta la rabrica correspondiente a la especifi-
cidad, que evalua si la politica publica es clara en relaciéon con los instru-
mentos que utilizard al interior de la alternativa de solucién definida con
base en los criterios establecidos previamente en el proceso de disefio.

Ribrica 4.4 Criterio de la especificidad en las alternativas de solucion

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
- Menciona cir-
. Especifica cla- .
Especifica cla- cunstancial y .
ramente algu- No hace nin-
ramente los 2" | vagamente al- .
- nos de los ins- guna mencién
instrumentos gunos de los .
. trumentos de|: sobre los ins-
e de interven- . .. _|instrumentos
Especificidad | . o intervencion . trumentos de
cién a utilizar o de interven-|. S
a utilizar que| ., S intervencion a
que fueron . |ci6n a utilizar| .=
. fueron elegi- utilizar.
elegidos. que fueron
dos. .
elegidos.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).
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Diagnéstico de la seleccion de las alternativas de solucién
en las politicas publicas de Medellin

En esta seccion se presentan los resultados de la aplicacién del MADPP en
la fase de alternativas de solucion e instrumentos de las politicas publicas
formuladas en la ciudad de Medellin durante los afios 2002-2018. Para
esta fase, la calificacion promedio de las 65 politicas publicas es de 1.9,
con una desviacion estandar de 0.57. Esto muestra una calificacion baja
(insuficiente). A ello se le suma que 38 politicas obtuvieron una califica-
cion por debajo del promedio, mientras que solo 27 de ellas obtuvieron
una calificacién por encima del promedio.

Como se puede observar en el grifico 4.2 (ver pagina siguiente), la
politica publica de trabajo decente (Acuerdo 64 de 2013) obtuvo la mejor
calificacion en esta fase, con un puntaje promedio de 3.75, es decir, consi-
derable. Las que le siguen en puntuacién y la acompanan en dicho nivel
son la politica para la igualdad de género (Acuerdo 102 de 2018) y la de
juventud (Acuerdo 102 de 2018), con 3.5. Por otro lado, las politicas que
obtuvieron la calificacién mds baja fueron la de familia (Acuerdo 22 de
2017) vy la de semilleros infantiles (Acuerdo 77 de 2013) con un puntaje
de 1.0, ubicandose en el nivel insuficiente.

El alto puntaje obtenido por la politica de trabajo decente (Acuerdo 64
de 2013) se debe a que sus alternativas de solucién se complementaron y
detallaron en el plan local de empleo, pero los tiempos entre el momento
de adopcion del acuerdo de politica pablica, la emision del decreto regla-
mentario y la emision del plan de empleo local fue de cinco anos. Por otra
parte, el alto puntaje obtenido por la politica de juventud (Acuerdo 19 de
2014), pero, sobre todo, por la politica de igualdad de género (Acuerdo
102 de 2018), se debe a la presentacion de las alternativas de solucién y
los instrumentos en el andlisis general del plan de accion que se presentd
en el Concejo de Medellin y a su vinculacién con los objetivos y las metas
de la politica puablica (Alvarez ez al., 2018).

En contraste, los puntajes mds bajos, obtenidos por la politica de
familia (Acuerdo 22 de 2017) y la de semilleros, se deben a la falta de
alternativas de solucion e instrumentos asociados. En la primera se pre-
senta el Comité Municipal para la Familia sin detallar otras alternativas de
solucion para la politica publica ni mencionar las que fueron consideradas
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Grifico 4.2 Promedio fase de alternativas

de solucion por politica piblica

Trabajo
Juventud

Género
Educacién ambiental
Inquilinatos
Seguridad

Salud mental
Medios comunit.
Embarazo adolescente
Fuatbol

Trata de personas
Habitantes calle
Afros
Alimentacién
Desocupacion
Grandes eventos
Desplazamiento
Maestros

Arte

Economia social
Sostenibilidad
CTI

Bilingiiismo
Desarrollo
Turismo

Dllo. empresarial
Buen comienzo
Educacién obligatoria
Ciéncer

Cine

Artesanos
Biodiversidad
Residuos sélidos
Salud bucal
Ambulantes
Museales
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Enanismo
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Tenencia Armas
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dentro de la fase de formulacion. En el marco de la informacién estudiada,
tampoco se encuentran elementos que precisen el criterio de priorizacion
de alternativas e instrumentos, ni el uso de evidencia para justificar la
seleccion. Finalmente, en el caso de la politica de semilleros (Acuerdo
77 de 2013), no se identificaron alternativas de solucidn.

Por otra parte, el grafico 4.3 muestra el puntaje promedio obtenido por
las 65 politicas analizadas para cada uno de los criterios que componen el
diseno de la fase de alternativas de solucidn e instrumentos: identificacion,
contrastacion, uso de la evidencia y especificidad. En el grafico es posible
observar que ninguna de las calificaciones es superior a 3.0, de modo que
ninguno de los promedios alcanza el nivel 6ptimo en los cuatro criterios
y el nivel considerable se logra de manera muy ajustada.

Grifico 4.3 Promedio fase de alternativas de solucién por criterios
Identificacion

3

TSN

2,

Especificidad Contrastacion

Uso de evidencia
Fuente: Elaboracién propia.

El primer criterio obtuvo una calificacién promedio de 2.1. Esto sig-
nifica que la mayoria de las politicas evaluadas se encuentra en un nivel
bésico en lo que respecta a la identificacion, ya que no se presentan todas
las alternativas consideradas sino solo las escogidas, y en ellas no es explicita
la orientaciéon a modificar las condiciones causales del problema publico.

Las politicas que obtuvieron una calificacion inferior al promedio se
caracterizan por no contar con informacién, no presentar ninguna alter-
nativa de solucién o formular propuestas tan generales que no es posible
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considerarlas como alternativas de solucidon, es decir, como cursos de
accion. Por ejemplo, en la politica de prevencion del embarazo infantil y
adolescente, una de las ocho que obtuvieron calificacion de 1.0 en este
criterio, se establece como solucién “realizar programas de promocion,
prevencién y atencion de indole psicosocial, médicay juridica en el campo
de salud sexual y reproductiva para la poblacion objeto, priorizando las
poblaciones vulnerables como son las personas en situacién de discapaci-
dad cognitiva, sensorial y mental” (Acuerdo 23 de 2011, p. 9), pero no se
identifica qué tipos de programas serian, como se materializarian o como
se relacionan con las causas del problema publico definido en la politica.

En cuanto a las politicas que obtuvieron una calificacion igual o supe-
riora 3.0 (cinco de ellas), su caracteristica es que presentan las alternativas
de solucion consideradas. A estas se les suman otras cuatro politicas en
las que queda clara la orientacién a modificar las condiciones causales
del problema publico. Estos tltimos son los casos de las politicas que
obtuvieron una calificacién éptima una vez aplicada la rabrica: trata de
personas, igualdad de género, habitantes de calle, y la de trabajo decente.

Como ejemplo, en el plan de acciéon de la politica de prevencién y
atencion a las victimas del delito de trata de personas se propone, como
una de las alternativas de soluciéon: “Realizar un diplomado para la pre-
vencion de la trata de personas y la Explotacion Sexual Comercial de
Ninas, Nifos y Adolescentes (ESCNNA) en contextos de viajes y turismo”
(Alcaldia de Medellin y uNobc, 2015, p. 16), dirigido a los prestadores de
servicios turisticos. La alternativa se plantea para disminuir el nimero de
personas victimas de trata en la ciudad, problema que se presenta como
asociado al desconocimiento sobre el tema.

El criterio de contrastacién obtuvo la calificacién promedio mas baja
(1.4) situandose en el nivel insuficiente. Esto, debido a que en la mayoria
de las politicas pablicas evaluadas no se expone la légica de priorizacion
de las alternativas de solucion desde los criterios empleados. Sin em-
bargo, nueve politicas obtuvieron una calificacion igual o superior a 3.0.
Esto obedece a que sus alternativas de solucién exponen con claridad su
l6gica de priorizacion, y en algunos casos (tres politicas) esta se presenta
en coherencia con las relaciones causales del problema. Las tres politicas
que alcanzaron el nivel 6ptimo son: fatbol, juventud y trabajo decente.

Con todo, es de anotar que ninguna de las politicas presenta de forma
explicita el uso o la consideracion de criterios de seleccién como equidad,
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factibilidad técnica, costo econémico, viabilidad politica o efectividad.
Sin duda, uno de los grandes retos del diseno de las politicas pablicas
en Medellin es mejorar la seleccion y priorizacion de los instrumentos.

Junto con la contrastacion, el criterio de uso de la evidencia obtuvo
la calificacion promedio mds baja (1.4). Solo seis politicas obtuvieron
calificaciones por encima de 3.0, y cuatro de ellas se ubicaron en el nivel
6ptimo, a saber: inquilinatos, seguridad, trabajo decente y poblacion
afrodescendiente. A manera de ejemplo, en esta Gltima (Acuerdo 56 de
2015), se encontré en el documento “Anexo del proceso de construccién
de politica piblica” la caracterizacion y el diagnéstico de las alternativas
de solucidén basados en fuentes primarias y secundarias. En particular, se
encuentra en el segundo apartado de este documento la identificacion
de alternativas a partir de una serie de talleres, didlogos y encuentros con
la poblacién. Todo lo anterior sirve para afirmar que en la mayoria de los
casos las alternativas de solucion se escogieron sin el uso de estadisticas,
documentos e informantes calificados que produjeran evidencia de la
relacion causal de los problemas publicos, y solo se tuvo en cuenta la
percepcion de la secretaria y del equipo técnico.

El criterio de especificidad obtuvo la calificacién promedio mas alta
(2.7) de entre todos los criterios que conforman la ribrica para la evalua-
cion de la fase de diseno de alternativas de solucion e instrumentos de
intervencion publica de las politicas. Esto significa que en el marco de la
informacién analizada se encontraron de manera explicita los instrumen-
tos de intervencion de gran parte de las politicas evaluadas, y que, mas
que frente a ningGn otro criterio, hubo politicas calificadas en el nivel
6ptimo. En efecto, quince del total de politicas evaluadas alcanzaron una
calificacion de 4.0. Estas fueron: museales, cancer, economia social, turis-
mo, desarrollo, buen comienzo, maestros, arte, alimentaria, bilingiiismo,
desplazamiento, desocupacion, educaciéon ambiental, género, y juventud.
Como ejemplo de especificidad en los instrumentos, la politica de arte
hace explicita la transferencia en dinero o en especie, la comunicacién
publica y la formacidn.

Otro ejemplo 6ptimo para el criterio de especificidad es la politica
de desarrollo econémico (Acuerdo 74 de 2017), por cuanto el texto del
Acuerdo permite identificar los instrumentos de la politica, entre los que
se encuentra la formacién, la informacién puablica, las alianzas y las trans-
ferencias en especie y en dinero. Estos son algunos apartados del Acuerdo:
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[...] Brindar asistencia técnica a empresas proveedoras o con po-
tencial de ser proveedoras de acuerdo a las necesidades y brechas
identificadas, frente a los requerimientos del mercado.

[...] Desarrollo de alianzas e iniciativas de colaboracion entre em-
presarios y/o con instituciones alrededor de proyectos de interés
comun.

[...] implementacién de incentivos a las empresas ¢ instituciones
de Educacion Superior, destinados a fomentar el acceso a los servi-
cios ofertados por el Municipio de Medellin para el asesoramiento,
vigilancia tecnolégica, consultoria, soluciones Tic, y transferencia
de conocimiento, entre otras (Acuerdo 74 de 2017, pp. 11-14).

En resumen, el criterio de especificidad fue el que obtuvo la cali-
ficacion promedio mas alta (2.7). Esto significa que, en la mayoria de
los casos, las acciones concretas que se proponen para hacer realidad las
politicas publicas disefiadas en Medellin no pasan por los pasos previos
que podrian ayudar a garantizar su éxito. En otras palabras, los instrumen-
tos no se vinculan con las causas del problema publico al que pretenden
responder, y no se seleccionan después de identificar posibles opciones
y de contrastarlas mediante el uso de la evidencia. En este sentido, es
necesario tener en cuenta que para futuros disefios de politica publica en
Medellin lo recomendable es identificar opciones diferentes de alternati-
vas de solucién e instrumentos, para luego pasar a escogerlos con criterios
claros, cuya calificacion esté basada en el uso de evidencia.

Conclusiones

Si, como lo senala Howlett (2009), disenar politicas pablicas consiste en
“un intento deliberado y consciente de definir objetivos de politica y de
conectarlos con instrumentos o herramientas que se espera que hagan
realidad esos propoésitos” (p. 20), es evidente la importancia que tiene
la fase de disefio de las alternativas de solucion y de los instrumentos de
intervenci6on publica. Este proceso depende en gran parte de la correcta
definicion y estructuracion del problema publico, razén por la cual lo
recomendable es retomar ese ejercicio previo y considerarlo como tal.
Orras fases del diseno de la politica pueden solaparse o darse en paralelo,
pero, sin un problema publico definido y estructurado, no hay posibilidad
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de identificar alternativas de solucion e instrumentos de intervencion
concretos de los que puedan esperarse resultados.

Aunque existen varias técnicas para identificar alternativas de so-
lucién e instrumentos (Roth, 2017), lo mas aconsejable es partir del
reconocimiento de los fallos que pueden asociarse al problema publico tal
como fue definido. En otras palabras, traducir las condiciones causales del
problema en fallos del Estado, del mercado, las redes o la familia. Esto, no
solo para orientar la accién hacia sus mayores probabilidades de éxito, sino
también para limitar las opciones y contar con alternativas e instrumentos
que realmente constituyan opciones diferentes, cuya contrastaciéon —una
tarea de por si ardua— valga la pena.

El uso de la evidencia, e incluso su construccion cuando esta no exista,
es también un aspecto clave al momento de disenar alternativas de solu-
cion e instrumentos de intervencion publica. Por esta razén se considera
como un criterio para tener en cuenta en el proceso de evaluar esta fase
del diseno de las politicas publicas. Ademds, ya que el acceso a informa-
cién de calidad es cada vez mds amplio, asi como el dominio de técnicas
cualitativas y cuantitativas de recoleccion y andlisis de informacion, se
hace también cada vez mas inadmisible la seleccién de alternativas de
solucion e instrumentos de intervencion sin un sustento empirico o, al
menos, un argumento plausible respecto a su capacidad de dar solucion
a los problemas a intervenir con los recursos publicos.

Los avances teéricos que se han dado en el campo de las politicas
publicas deberian también ponerse al servicio de la seleccion de las
mejores alternativas de solucion y de sus respectivos instrumentos de
intervencion en las politicas. En lugar de considerar programas abstractos
y peculiares, a la hora de indagar por la mejor forma de accién para resolver
un problema publico puede ser Gtil pensar en clave de instrumentos de
intervencion puablica (Salamon, 2002), ya que sus caracteristicas, costos
y efectos pueden ser estudiados y comparados mas facilmente. Pero,
ademds, porque permiten considerar acciones realmente concretas y, por
tanto, estructurar mejor la acciéon publica.

Finalmente, es necesario mencionar que, en la evaluacion de las 65
politicas publicas de la ciudad de Medellin con el MmaDppP de la Universidad
EAFTT; se identificé que la fase de diseno de alternativas de solucion e
instrumentos tiene mucho por mejorar. De un maximo posible de 4.0
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puntos (nivel 6ptimo), la calificaciéon promedio para esta fase fue de
1.9. Es decir, un nivel insuficiente, ya que, en la mayoria de las politicas
evaluadas de acuerdo con los cuatro criterios:

1) No se presentan todas las alternativas consideradas, sino solo las
escogidas, y en estas no es explicita la orientacion a modificar las condi-
ciones causales del problema publico (identificacion).

2) No se expone la légica de priorizacion de las alternativas de solucion
desde los criterios empleados (contrastacion).

3) Las alternativas de solucién se eligieron sin el uso de evidencia
(uso de la evidencia).

4) Se especifican con claridad algunos de los instrumentos de inter-
vencién a utilizar que fueron elegidos, aunque no se plantean los vinculos
de estos con el problema publico (especificidad).

Lo anterior sugiere que el buen disefno de instrumentos ha sido una
de las grandes falencias en las politicas en Medellin, lo cual deberia cues-
tionarnos sobre la manera en la que la ciudad ha resuelto sus problemas
publicos. Por extension, esta misma reflexion e investigacion, si se aplica
a otras ciudades, departamentos e, incluso, al nivel nacional, deberia
suscitar un gran debate publico. En conclusiéon, podemos senalar que el
disefio de instrumentos de intervencion publica es una de las grandes
tareas pendientes a la hora de disefar las politicas.
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Capitulo 5
[La participacion ciudadana en el diseno de las
politicas publicas

Luis Fernando Agudelo y Natalia Garay

DOI: https:/ldor.org/10.17230/978958 7207743ch5

El disefo participativo de politicas publicas dota al problema publico
de legitimidad, originada en una coalicién de actores lo suficientemente
s6lida para que este sea aceptado como la interpretacién dominante sobre
una situacién social problematica. Asi mismo, la participacion le confiere
legitimidad a la escogencia de las alternativas y a la contrastaciéon de
los instrumentos. Incluso, mds alld de lo estrictamente funcional en las
politicas publicas, la participacién también construye democracia en los
territorios con actores estratégicos que por tradicidon son pasivos ante el
clientelismo, el gerencialismo o las practicas autoritarias surgidas de la
tecnocracia o la burocratizacion.

La incorporacion de la participacion en el proceso de disefo de las
politicas publicas ha tenido una eclosiéon en América Latina que ha mo-
dificado las formas de intervencion del Estado en la sociedad (Rofman,
2007). Este proceso de cambio en la relacion de mediacién entre el
Estado y la sociedad civil obedece en parte a una reaccién al paradigma
administrativo-gerencial y elitista que se consolidd con las reformas de la
administracién publica en los anos noventa del siglo xx. Se podria decir
que la inclusién de la participacion en el disefio de las politicas puablicas
surge para rescatar la dimension politica de la relaciéon Estado-sociedad
civil (Canto, 2008), como contraposicién a un modelo exclusivamente
burocritico y tecnocratico. Con este matiz, la participacion en la formu-
lacion de las politicas pablicas puede entenderse como

el proceso a través del cual los ciudadanos, que no ostentan cargos ni
funciones puablicas, buscan compartir en algin grado las decisiones
sobre los asuntos que les afectan con los actores gubernamentales e
incidir en ellas. Es decir, el concepto de “participaciéon ciudadana”
incluye cualquier forma de accion colectiva, de reivindicacion o de
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respuesta a las convocatorias formuladas desde el gobierno para
incidir en las decisiones de politica pablica. Es decir, la participa-
cion ciudadana implica voluntad de incidencia [...] (Difaz Aldret,
2017, p. 343).

Dado lo anterior, las politicas pablicas que se disenan a partir de la
Gltima década del siglo xx en el marco de la gobernanza se orientan a una
nueva vision de las relaciones Estado y sociedad (Peters, 2005). Peters y
Pierre (2005) sefialan que las crisis financieras, la expansion de la defensa
del individualismo, la globalizacién con sus nuevas conexiones suprana-
cionales, la emergencia de la nueva gestion publica y el aumento de la
fragmentacion politica, sumadas a los intereses cambiantes, concitaron una
presién por la gobernanza como esquema de relaciones Estado, gobierno
y sociedad, y, en consecuencia, por la expansion de la participacion en el
proceso de formulacion de las politicas publicas.

Los modelos de arriba hacia abajo (fop-down), de cardcter mds tec-
nocratico, son reemplazados de manera sistematica por modelos de abajo
hacia arriba (bottom-up), bajo el argumento de la participacién como un
derecho humano que debe ser respetado siempre en todas las actuaciones
del Estado social de derecho (Croso, 2013; Garcia, 2013). De hecho, la
Constitucion Politica de Colombia de 1991 incluye la participacion como
un principio y como un derecho fundamental en el articulo 40; asi mismo,
la Ley 489 de 1998, que determina la organizacion y el funcionamiento
de la administracion ptblica en Colombia, incluye la participacion como
uno de los principios de la funcién administrativa (articulo 3).

Las limitaciones de los planificadores y su instrumental de matema-
ticas y métodos cuantitativos propician un espacio para que el pluralismo
aparezca como factor de legitimacion de las politicas publicas (Canto,
2000), sobre todo en aquellas en las que los cambios de las formas poli-
ticas y econdémicas no son estructurales (Lindblom, 1991). Asi las cosas,
limitar la acciéon gubernamental a las conclusiones de lo estrictamente
cuantitativo, tratando de utilizar los métodos de las ciencias duras, conlleva
riesgos como los de ignorar lo que no dice el dato o utilizar informacion
poco confiable (Streeten, 2007).

120



Los problemas de la participacién ciudadana en los enfoques de abajo
hacia arriba, vistos desde la teoria de la eleccién pablica (Public Choice),!
surgen por la efectiva capacidad de los ciudadanos de desprenderse de
una racionalidad asociada Gnicamente a la defensa de sus intereses in-
dividuales. La participacion canalizada en los procesos de disefio de las
politicas publicas no solo elimina costos de transaccion al acercar la de-
cisién al ciudadano, sino que también permite la distincion entre bienes
producidos por el mercado y bienes publicos, de forma que se puedan
maximizar los resultados de los individuos y de la comunidad (Meny &
Thoenig, 1992).

La teoria de la eleccion publica prescribe un nuevo rol de los ciuda-
danos en las politicas, pues supone una capacidad natural de las personas
comunes para reconocer las manifestaciones mas visibles de los problemas
que enfrentan, y que ese reconocimiento coincida con las propias prefe-
rencias de los electores respecto a las politicas. Estos supuestos implican
que, mediante el proceso electoral y los procesos de participacion, los
ciudadanos revelan sus preferencias de politicas, y de esta manera se acerca
el Estado a los ciudadanos; no obstante, esto no garantiza que el proceso

La teorfa de la eleccion publica es un conjunto de ideas, en un principio econdmicas, que
surgen de las reflexiones de autores como Coase (1960), que estudian las formas en que
los individuos eligen de forma racional y los costos de transaccién asociados a los procesos
de eleccion, en los que los precios no tienen la capacidad de sintetizar toda la informacion
necesaria para los intercambios. De hecho, la idea central de Coase es: “En un mundo de
competencia perfecta, informacion perfecta, y cero costos de transaccion, la asignacion de
recursos en la economia serd eficiente y no estard afectada respecto a las normas legales
frente al impacto inicial del costo resultante de las externalidades” (citado por Regan, 1972,
p. 427; nuestra traduccion). Se trata de comprender los “rasgos culturales econémicos”
que posibilitan que los individuos actien de formas no impulsivas, de modo que se asegure
la proteccion de los derechos de propiedad y se limite la expansion de las fricciones de
los intercambios que se convierten en costos de transaccion. Valores como la confianza, el
respeto, la determinacién individual (control) y la obediencia son determinantes en dicho
contexto. La teorfa de la eleccion puablica plantea una diferencia entre la obediencia a la
ley y la obediencia al gobierno, debido a que el acatamiento de la ley en dmbitos de igual-
dad ante ella permite el intercambio, y la obediencia al gobierno puede originar acciones
depredatorias de la autonomia individual (Williamson, 2009, p. 372). Las aplicaciones
de la eleccién publica a otras ciencias sociales diferentes a la economia han sido amplias,
en la medida en que esta teoria ha permitido construir una logica de los costos sociales y
econémicos de los intercambios, y de la manera como individuos y grupos eligen de forma
diferente en funcién de su propia racionalidad. Al fin y al cabo, la potencia analitica de la
eleccion pablica es crear un marco de valoracién de los intercambios, cuyos limites estdn
asociados a la tendencia de sus autores a restringir esa racionalidad a aquella que es fun-
cional al crecimiento econémico y a la creacion de riqueza econdmica.
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carezca del refuerzo de ideas o creencias que son irracionales desde una
perspectiva econémica (Caplan, 2016).

En este sentido, las decisiones que se deben tomar en el disefio de
las politicas dejan de ser potestad del conocimiento del burécrata tecno-
critico, para incluir también al ciudadano comtn. De hecho, académicos
de la corriente de la eleccion publica como Niskanen (2017) senalan que
los burdcratas solo persiguen sus propios intereses y el sostenimiento de
las burocracias, por lo cual no deben ser la fuente de decisiones sobre el
futuro de la administracién y las politicas. Es por esto por lo que la teoria
de la eleccion puablica sugiere que los burdcratas suelen preferir las alter-
nativas que maximizan la burocracia y sus objetivos. Esto crea una suerte
de leyenda negra en torno al disefio tradicional de las politicas, al tiempo
que incluye a la participacion como una dimension integral y necesaria.

Para la corriente principal de las politicas pablicas de base anglosajona,
con una gran influencia de la teorfa de la eleccion publica, la participa-
cion estd referida a la consulta de los ciudadanos durante los procesos
de implementacién y de seguimiento (Dunn, 2018). También existe
una mirada que entiende la participacion asociada a la identificacion de
alternativas, orientada a evitar la manipulacién que se podria producir por
la complejidad de los intereses de los actores (Patton ez al., 2012), 0 a la
representaciéon mas o menos pluralista (Birkland, 2011). Dado lo anterior,
el objetivo de esta mirada es el de aumentar la eficacia de las politicas,
expandiendo los objetivos mas alld de la eficiencia tecnocratica. Se trata,
hasta cierto punto, de una voz mds instrumentalizada y subordinada al
mejoramiento de las politicas.

No obstante, esta participacion tecnocratica, vista desde la tradicién
escrita norteamericana, es estructuralmente diferente a la idea latinoa-
mericana de participacion, la cual tiene un giro mas politico, que surge
de unas relaciones Estado-gobierno-sociedad basadas en el clientelismo y
la burocracia,’lo que la convierte en una participaciéon mds reivindicativa
(Santos, 2006).

En América Latina la participaciéon emerge como superacion de la
marginacion asociada al pensamiento colonial, pero también como cata-

2 Los textos de O’Donell (2009) y Paz (1998) coinciden en los dos rasgos esenciales de las

estructuras estatales latinoamericanas: su cardcter de burocracias clientelares y el cardcter
autoritario de las relaciones Estado, gobierno y sociedad.
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lizador del pluralismo y la accién colectiva en el marco de una sociedad
avida de repolitizar las relaciones con la ciudadania. Se trata entonces de
llenar de contenido la idea de ciudadania para ampliar el significado de
los derechos politicos mas alld del acceso a procesos electorales marcados
por el clientelismo y la abstencion, frente a una representatividad politica
en permanente cuestion.

Por lo anterior, un reto que tienen muchos paises latinoamericanos es
el de darle una mirada de disefio de politicas a los procesos de participacién
que se han introducido en muchos niveles de la administracion publica.
Frente a esto, Gonzdlez y Veldzquez (2003) sostienen que:

La institucionalizacién de la participacion ciudadana cambid las
coordenadas de las relaciones politicas en la vida municipal. Aunque
se registran cada vez mds experiencias exitosas de incidencia de los
ciudadanos y las ciudadanas en la definicién de politicas piblicas, la
participacion no ha logrado un impacto fuerte —como se esperaba,
al menos—sobre la planeacion y la ejecucion de dichas politicas. Ha
sido mds bien en el terreno del control social donde se observan
resultados mas halagadores: los procesos de seguimiento a la con-
tratacion y ejecucion del gasto han contribuido de manera indirecta
a la obtencién de mejores resultados en la gestion publica (p. 26).

Nuestra visién es que la participacion activa de los actores de la so-
ciedad civil en el proceso de diseno de las politicas ptblicas en América
Latina requiere convertirla en un componente transversal de este. Nadie
puede discutir la importancia de ampliar la democracia para disminuir
el clientelismo por medio de la participacién, pero la clave en Colombia
es como estas voces se incluyen en un proceso sistemadtico que ayude a
construir un problema publico, a priorizar objetivos y metas, y a evaluar
las alternativas de solucién. En otras palabras, el reto en Colombia es el de
darle estructura y forma a la participacion para que esta realmente pueda
incidir en el proceso de toma de decisiones. El riesgo siempre serd que
estos espacios de participacion se queden solo en un proceso de consulta,
sin metodologias claras, que no logra trasladar la voz de los ciudadanos a
un diseno efectivo de las politicas puablicas, con lo cual se puede caer en
graves riesgos de disefo.

En este sentido, es importante retomar el concepto de los grados de
participaciéon ciudadana para conocer la incidencia que se logra con cada
accion por parte de los ciudadanos en la toma de decisiones publicas, y
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si existe 0 no impacto con estas acciones. Arnstein (1969) propone unos
“escalones de participacion” (grafico 5.1) en los que clasifica ocho niveles
en tres grandes categorias: la no participacion, los grados de participacion
simbdlica y los grados de poder ciudadano.

Grifico 5.1 Escalones de participacién en el modelo de Arnstein

8 | Control ciudadano

Grados de poder
7 | Poder delegado ciudadano

6 | Asociacion

5 | Apaciguamiento

Grados de

4 | Consulta simbolismo

3 | Informacién

2 | Terapia

No participacién
1 | Manipulacién

Fuente: Espinosa Segui (2011, p. 5).

Los tipos de participacion y no participacion se concentran en ocho
niveles que facilitan el andlisis, a saber: (1y 2) la manipulacién y la terapia
describen los niveles de la no participacion que han sido ideados como
sustitutos de la verdadera participacion, pues permite a los tomadores de
decisiones educar a los participantes sin permitirles actuar de manera efec-
tiva; (3 y4) en informacién y consulta, los ciudadanos pueden escuchar y
ser escuchados, aunque en estas condiciones no es posible asegurar que sus
opiniones sean tenidas en cuenta por los tomadores de decisién, mientras
que en el apaciguamiento (5) se permite que los ciudadanos aconsejen, a
pesar de que los tomadores de decisiones mantienen su derecho a decidir.
Luego se encuentran los niveles de poder ciudadano con mayores grados de
influencia en la toma de decisiones: en (6) asociacion, se considera la agru-
pacién de ciudadanos que les permita negociar frade-off y comprometerse
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con los tomadores de decision; en (7) poder delegado y (8) control ciu-
dadano, que son los niveles mas altos, los ciudadanos obtienen la mayoria
de asientos en la toma de decisiones o el poder de gestion publica total.

También es importante entender que el proceso de disefio participa-
tivo no reemplaza la democracia representativa ni el rol de los expertos
temadticos y de politica publica (Fischer, 1993). Mads bien, la participacion
complementa el disefio de politicas en la medida en que no se trata de
hacer politicas publicas para socavar el rol del Estado, como una suerte
de mecanismo de derribo de las autoridades que dictan y negocian do-
cumentos de autoridad, sino de darle legitimidad a la accién de estas
autoridades mediante la participacion.

Esto debido a que los procesos de participacion deben dar insumos
para que las autoridades publicas, como representantes de organismos
deliberativos (concejales, diputados, diputados provinciales), autoridades
ejecutivas (alcaldes municipales, presidentes municipales, intendentes,
secretarios) y autoridades judiciales tomen determinaciones teniendo en
cuenta la salvaguarda de los procesos participativos que les dan sentido
a los actos administrativos y a las actuaciones judiciales que indican la
orientacion de las politicas pablicas.

En este orden de ideas, la participacion y el pluralismo no deben
limitarse a la consulta ciudadana (niveles de participacién simbdlica), sino
que deben propiciar el ejercicio de poder ciudadano tratando de mantener
el complejo equilibrio entre los procesos de disefio de politicas pablicas
participativos y las restricciones propias de la legalidad y de la actividad
burocritica, y los limites técnicos que pueden surgir de los gobiernos o
de las propias logicas de participacion. Mds alld de la pretensiéon poco
realista de lograr consensos, se trata de construir de forma dindmica una
coalicién de actores lo bastante sélida para llevar adelante la politica; en
suma, se trata de lograr la viabilidad para modificar las condiciones del
problema publico.

Ahora bien, el equilibrio significa no ir a los extremos ni de la leyenda
negra sobre los burdcratas ni de la novela rosa centrada en que toda par-
ticipacion plural es deseable por si misma en el disefio, bajo el supuesto
de que es correlato de pureza de la politica pablica, de antidoto contra
el autoritarismo y garantia de legitimidad (Canto, 2000). Como ya se
menciond, es clave que la participacién se integre plenamente en las
etapas del proceso de disefo.
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Griéfico 5.2 Posicion de la participacion en las fases
del proceso de disefo de politicas publicas

Evaluacion

Formulacién

del problema Seguimiento

Participacion

Estructuracion Implementacién

Alternativas
de solucién

Fuente: Elaboracién propia.

La participacion debe ser entonces un proceso transversal al diseno
completo de la politica puablica, pues con la planeacion participativa se
crean escenarios propicios para llevar adelante la dificil tarea de compar-
tir disensos para formar consensos, combinando ingredientes técnicos y
sociopoliticos: los primeros son necesarios para construir una lectura del
entorno fundamentada en la realidad, y los segundos aluden a las dina-
micas de concitar acuerdos colectivos a partir de identidades, discursos,
intereses, etcétera (Gonzilez y Veldzquez, 2003).

Sin embargo, la participacion trae consigo el riesgo de circunscribir la
politica a la defensa de los intereses individuales de quienes participan.
En este sentido, ni el pluralismo por si solo, ni el incrementalismo, ni la
participacién son limites normativos de la politica puablica, pues se trata
de limites bastante estrechos que en la prictica son rebasados por el que-
hacer de los gobiernos, incluso en los democraticamente electos (Canto,
2000). En otras palabras, es usual que las previsiones del disefio de la
politica sean sobrepasadas por los marcos normativos o por las dindmicas
de poder de los poderes facticos.

En el caso latinoamericano, donde se pretendi superar con la parti-
cipacion directa (a veces asamblearia) la fase tecnocratica como eje de las
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relaciones Estado-gobierno-sociedad civil, las politicas pablicas han servi-
do de espacio simbélico de repolitizacion de la acciéon gubernamental. No
obstante, ello se hizo sin que la profesionalizacion y capacidad gerencial de
los gobiernos estuviera completa y que los sistemas politicos sirvieran de
contendores legitimos de la representacion de una ciudadania mas plural.

Esto implica que la participacion sin un disefo claro puede llevar a
grandes frustraciones de los ciudadanos, porque su voz no lleva a las accio-
nes que tenian en mente o a corregir en el corto plazo las manifestaciones
que perciben como mds agudas, pero que podrian tardar en solucionarse
si no se orientan las acciones a las causas de los problemas.

De hecho, las experiencias de los presupuestos participativos en
América Latina en general, y de Colombia en particular, reflejan c6mo
procesos de participacion que se disenaron para transitar de la democracia
representativa a la democracia participativa, originados en la confronta-
cion al clientelismo y la marginacién politica, pueden convertirse, por
falta de control y de estructura en el diseno institucional, en escenarios
contradictorios donde la captura de intereses clientelares, la presencia
de organizaciones criminales y las practicas de apropiacién indebida de
recursos publicos se dan en medio del proceso de participacion (Ramirezy
Franco, 2021). En el mismo sentido, los procesos de rendicién de cuentas
y de responsabilizacién publica sin estructura crean espacios para que los
procesos de participacion se vean limitados o sean capturados por intereses
de una parte de los actores estratégicos (Agudelo, 2007).

De alli que la participacién orientada a disefios funcionales de poli-
tica publica deberia lograr de forma paralela la legitimidad del proceso,
sin caer en el extremo de la imprecisién o en el sacrificio de la calidad
técnica minima que obstaculice la gestion. Esto serd posible en la medida
en que existan o se construyan ciudadanias estructuradas con poder de
interlocucién, y que no dependan de las practicas clientelares para realizar
su labor de movilizacién e incidencia.

Asuvez, es fundamental la consolidacion de una administracién publi-
ca capaz de ponerle limites a la accion colectiva que espera, en ocasiones,
tomarse los espacios de participacion de las politicas en reemplazo de las
agendas gubernamentales y piblicas gestadas en la democracia representa-
tiva, para sustituirlas por las agendas de las organizaciones o comunidades
sin pensar en la estabilidad del sistema de representacion, en la calidad
de la formulacion de los problemas y en la pertinencia de los mecanismos
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de intervencién. La participacion politica y ciudadana en el marco de las
politicas publicas no es en si misma un requisito prescriptivo de la calidad
de la formulacién. Aun asi, se debe reconocer que esta contribuye a la
legitimidad y la claridad de la problematizacién (Castillo, 2017). A la par,
la participacion ayuda a aumentar la aplicabilidad de las alternativas de
solucién, asi como el involucramiento de organizaciones comunitarias y
organizaciones no gubernamentales que son invaluables para el éxito de la
implementacion (Cano, 2008; Diaz Aldret, 2017; Kweit & Kweit, 1981).

Dados estos retos y problemas, este capitulo proporciona herramientas
para incorporar la participacion de forma orgdnica en el proceso de diseno
de las politicas publicas. El propésito es exponer los factores minimos de
calidad en el diseno del proceso de participacion a la luz de los criterios
asociados a esta cuarta fase del MaDPP.

Existencia y continuidad de la participacién ciudadana

Este criterio hace referencia a que un formulador de politica publica
pueda comprender la situacion de la red de actores estratégicos en el
territorio, los cuales poseen capacidades y movilizan poder frente a los
problemas publicos. Debe tenerse en cuenta que la existencia de la par-
ticipacion ciudadana en si misma no es garantia de la calidad del diseno
(Canto, 2000). Pero si asegura que la formulacion se desarrolle en un
marco de relaciones de poder claras (Castillo, 2017). La existencia de
la participacién permite superar los escollos de la excesiva rigidez de las
prescripciones tecnocraticas del ciclo de politica, asi como darles realismo
a las alternativas de solucién vy, en consecuencia, abona el terreno para
que las coaliciones de poder que se forman en el proceso de adopcion
sean estables y aseguren la implementacion, mas alld de los limites de la
planeacién del desarrollo.

Asi mismo, la constancia y permanencia de los procesos de partici-
pacion efectuados en torno al proceso de formulacién y adopcién de la
politica publica constituyen una medida de la capacidad de convocatoria
de las administraciones publicas, asi como de la posibilidad de futuras
coaliciones para la implementacién, el seguimiento y la evaluacion.

Frente a la necesidad de contar con un contrapeso a la tradicional
mirada tecnocrdtica de la planificacion del desarrollo, surgen alternativas
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como el modelo de investigacién-accion participativa (Koch & Kralik,
2009; Koirala-Azad, 2017), en el que los investigadores y los ciudadanos
incrementan sus capacidades combinadas de acceso a los procesos de toma
de decision y los sistematizan en funcién de sus propios conocimientos
locales (Fischer, 2000).

LLa complejidad de las metodologias para analizar actores, va desde (1)
las bases de datos para identificar contactos de actores revelados por
el conocimiento de informantes calificados; (2) mapas de actores que
incluyan tipologias y relaciones; hasta (3) andlisis de redes de actores
(ARs), que permiten determinar la complejidad de las relaciones, la
fortaleza de los intercambios y la existencia de nodos vy jerarquias de
las redes para el andlisis estratégico del relacionamiento con dichos
actores, en funcion de su influencia y relevancia.

Sin embargo, la participacién de algunos actores no es suficiente si
esta es muy débil o si el conocimiento de la red de actores por parte de
los operadores del disefio es muy pobre. Es por ello por lo que el apresta-
miento es esencial para conocer quiénes son los actores interesados y cudl
es su nivel de complejidad. A ello se le debe sumar la transparencia y las
capacidades estratégicas para convocar diferentes posturas que sinteticen
la pluralidad de actores, sin excluir a aquellos que tienen interpretaciones
mas alejadas de quienes toman decisiones de disefio.

En tal virtud, la rdbrica del MADPP les permite saber a quienes partici-
pan, formulan o analizan las politicas pablicas si el nivel de participacion
existente en torno al disefio de la politica pablica es 6ptimo, considerable,
basico o insuficiente (rabrica 5.1).

Rubrica 5.1 Criterio de la existencia de participacion ciudadana

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
La ciudadania|La ciudadania|Laciudadania| No existen
Existenciade |asiste de ma-|asiste de ma-|no asiste a los | escenarios de
participacion | nera constante | nera esporadica | escenarios de | participacion
ciudadana  |a escenarios de |a escenarios de | participacion. | ciudadana.
participacién. | participacion.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).
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Nivel de complejidad de la red de actores
que efectivamente participan

Sin embargo, la participacién por si misma no es suficiente en el proceso
de diseno puesto que se requiere un conocimiento sobre la forma en la
que se construye la agenday se intercambia el poder entre los diferentes
grupos de intereses (Birkland, 2007). En cada una de las siete fases del
MADPP se analizan y describen los factores relevantes del proceso de poli-
tica publica, lo que permite comprender cémo en América Latina, con las
relaciones Estado-gobierno-sociedad civil existentes, la participacion es
un factor transversal en el disefio de las politicas. En este sentido, es clave
que, ademads de incluir espacios participativos, se disefie la participacion
para que esta pueda realmente incidir en el diseno de cada una de estas
dimensiones de la politica pablica.

Por ejemplo, en el caso de la politica pablica para las mujeres urbanas
y rurales del municipio de Medellin se destaca la base sobre la que se
construye esta iniciativa a partir de los esfuerzos desarrollados por el mo-
vimiento social de mujeres en Colombia v, en particular, la incidencia de
estos actores y su capacidad de inscribir tematicas en las agendas publica
y gubernamental. Dentro de los asuntos que permanecen en el tiempo
impulsados por el movimiento social de mujeres de Medellin entre 2001
y 2015, sobresalen en el documento de la politica piablica la participacion
social y politica, la salud sexual y reproductiva, la violencia contra las
mujeres y el conflicto armado, los empleos dignos y el mejoramiento de
los ingresos y el acceso a la educacion (Alvarcz etal., 2019).

Los disenadores y analistas de politicas publicas deben tener en
cuenta que la participacion exige el conocimiento previo de la red de
actores en el territorio, pues se requiere conocer quién tiene el poder y
cémo lo intercambia a la hora de movilizar recursos en torno a los asuntos
socialmente problematizados. Debido a lo anterior, la participacion en el
disefio de una politica requiere la existencia de un proceso de apresta-
miento de las entidades que coordinen el disefio, en la medida en que
estas necesitan conocer sus etapas y las condiciones técnicas subyacentes
a los problemas, antes de abrir un proceso de participacion.

Para tal fin, el mapeo de actores es una herramienta atil y necesaria
para conocer no solo a las personas u organizaciones relacionadas con la
iniciativa, sino su poder, influencia e intereses, entre otros aspectos. De
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acuerdo con Silva (2017), el mapeo de actores es una herramienta para
comprender la realidad de un escenario social especifico, que funciona
como “una ‘fotografia’ de las personas y grupos que participan de una serie
de interacciones sociales sostenidas y dirigidas a abordar un problema
publico” (p. 68). Este mapeo es una herramienta idonea para identificar
actores, intereses, recursos y estrategias de toma de decision y posterior
accion. En el caso de la actualizacion de la politica pablica de juventud
en Medellin hecha en 2014, el mapa de actores de juventud (MaJ) hizo un
ejercicio que tomo en cuenta, primero, el interés de todos los actores y la
importancia que estos le dan a los temas de juventud en sus respectivas
agendas; segundo, la manera como entienden los problemas de la juventud,
en relacidon con sus percepciones e ideas sobre causas y consecuencias, y
tercero, las alternativas de solucién que consideran frente a los desafios
identificados (CAP y Alcaldia de Medellin, 2014).

Ademads de estructurar la participacion para convocar actores que
puedan identificar las dimensiones del disefio, también es necesario iden-
tificar las capacidades de los actores relevantes, establecer cudles actores
tienen intereses en torno a los asuntos socialmente problematizados, con
qué actores se relacionan los diferentes aspectos de una politica y qué
nivel de influencia tienen estos actores estratégicos en la modificacion
de las condiciones del problema. Es decir, se requiere un conocimiento
previo de los actores para disefar la dimensién de la participacién, en
particular porque alrededor de cada asunto socialmente problematizado
existe una comunidad de actores que debe ser mapeada e integrada a la
discusion de los limites y rasgos de la politica (Heclo, 1995 [1978]). La
integracion de estos actores al proceso de disefio permite:

1) Contar con una visién plural de los asuntos problematizados.

2) Comprender las diversas expresiones del problema publico.

3) Construir coaliciones sobre los diagnésticos y relatos causales
subyacentes al disefo.

4) Tramitar en el propio proceso de disefio las tensiones asociadas a
las causas, consecuencias y tipos de instrumentos elegidos para intervenir
en el marco de la estructuracion y formulaciéon escogida.

5) Priorizar la accién gubernamental en el marco de la tramitacién
de las agendas y los conflictos de los diferentes intereses en torno al
problema publico.



Retomando el ejemplo de la actualizacién de la politica publica de
juventud de Medellin, el ejercicio de mapeo de actores permiti6 conocer
sus principales intereses respecto a la politica de juventud, la tipologia de
esos intereses y sus prioridades en los comportamientos y estrategias de
cada actor; con ese ejercicio se conocid, por ejemplo, que la academia es
un actor de tipo ideolégico, con prioridad media, que tiene como interés
ver representadas ciertas ideas y percepciones sobre la juventud en la
politica de ciudad; mientras que los jévenes organizados son un actor de
tipo politico, con prioridad alta, que se interesan por mantener los espacios
de participacion politica de los grupos juveniles y por continuar con las
dindmicas de participacion en escenarios juveniles de discusion politica
(CAP y Alcaldia de Medellin, 2014).

Los disefiadores de las politicas tienen entonces un requisito técnico
de identificacion y tramitacion de los intereses y las agendas. En tal virtud,
el objetivo de los disefiadores debe ser el de incorporar las agendas de los
actores convocados y mantener el equilibrio entre los andlisis técnicos de
relaciones causales y los aportes de la accion colectiva. Estos aportes de
la accion colectiva dependeran de las capacidades de movilizacion y las
téenicas que las organizaciones hayan construido.

De hecho, en caso de debilidad o ausencia de capacidades organizati-
vas de los actores, se puede utilizar el propio proceso de politica piblica
como un escenario de fortalecimiento de la red de actores alli donde no
existan esas capacidades. Una postura de disefio frente a la debilidad de los
actores afectados por el proceso de la politica ayuda a evitar las asimetrias
de poder. Por lo tanto, el proceso de participacién en el marco del disefio
de una politica es una oportunidad para fortalecer el conocimiento de los
actores y para conformar una red con una vision mads clara del problema.

Dado lo anterior, los requisitos técnicos minimos que se deben tener
en cuenta en un proceso participativo de disefio de la definicion y estruc-
turaci6on del problema, de las alternativas de solucion, del seguimiento
y la evaluacién son:

1) La existencia de actores en el territorio que tengan intereses en
los asuntos socialmente problematizados.

2) La estructuracion de relaciones y capacidades de movilizacién en
estos actores.

3) Laaperturay funcionalidad de escenarios de participacion en el pro-
ceso de disenoy en el proceso de implementacion, seguimiento y evaluacion.
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Una vez se identifiquen los actores que participarin en el proceso de
disefio, es necesario determinar la condicion y posicion que tienen frente
a los diferentes asuntos de la politica. Es fundamental conocer el nivel
de complejidad de las redes de actores que participan, lo cual permite
superar las preocupaciones por la falta de rigurosidad de los esquemas de
formulacién de abajo hacia arriba (Croso, 2013).

Entre 2016 y 2018 se llevé a cabo la revision de la politica pablica de
igualdad de género para las mujeres urbanas y rurales de la ciudad de
Medellin. Este proceso intent6 involucrar en todo su disefio al mov-
imiento social de mujeres, lo cual le confirié una gran amplitud a dicho
proceso de disefio de politica. El movimiento social de mujeres en Me-
dellin es una red diversay plural de la representacion de las diferentes
posturas del feminismo y las luchas por la diversidad en la ciudad. El
proceso de participacion en la politica publica se hizo, mds que con
el sentido de imponer una agenda gubernamental, para incorporar la
agenda social de las mujeres que el movimientoy la pluralidad de actores
y representaciones ya habia construido para la ciudad, sumando a la
discusion las posturas de las mujeres no organizadas. El proceso de par-
ticipacion en la estructuracion y formulaciéon se hizo como mecanismo
para ampliar la agenda existente y para llevar al interior de la politica
las distintas voces y los acuerdos (temporales) sobre los conflictos, de
tal manera que se pudiera lograr una priorizacién minima de la accion
del gobierno, que no pretende resolver todas las conflictividades y
criticas de la agenda previa sino hacer factible la actuacion pablica en
torno a los principales problemas.

Estas preocupaciones provienen del hecho de que la excesiva frag-
mentacién y el individualismo pueden convertir un escenario de partici-
pacién ciudadana en un ejercicio de influencia perversa de una fraccién de
los intereses de una clientela, una comunidad o un individuo con recursos
de poder (Patton ¢ @/., 2012). Por lo tanto, se requiere un proceso plu-
ralista en el que la solidez de las organizaciones sociales y la claridad en
la lectura del problema por parte de la ciudadania le permitan a esta no
solo tener interlocucién en el proceso de formulacidn, sino también hacer
control a las intervenciones publicas e involucrarse con acciones surgidas
de laaccién colectiva en el marco de la politica publica (Canto, 2000). En
este sentido, es fundamental que el diseno se ocupe de ambas esferas: del



disefio y la implementacién, y de fortalecer, a su vez, los procesos sociales
y las capacidades de la ciudadania y las organizaciones involucradas.

La experiencia de los analistas y la capacidad de auspiciar una in-
terlocucion permanente con los actores (Fischer, 1993) son elementos
esenciales para identificar —desde los niveles mas basicos de las bases de
datos de contactos y los mapas de actores simples, hasta la utilizacién de
la riqueza metodolbgica de los mapas de redes de actores— cudles son los
recursos de poder, los nodos de intercambio y las estrategias de los actores
frente a los asuntos problematizados. La informacion con la que se ha
de contar para conocer la complejidad de las redes de actores considera:

1) La diversidad en la representacion de posturas y visiones frente a
los asuntos socialmente problematizados.

2) Ladependenciay estructura jerarquizada y clientelar de las organi-
zaciones sociales e individuos con conocimiento que limitan la diversidad.

3) La debilidad o fortaleza institucional de las organizaciones y sus
iteraciones en torno a los problemas publicos.

4) El individualismo y la monopolizacion por parte de actores Gnicos
que controlan el proceso de participacién y apropiacion de conocimiento
del problema publico.

Es aqui donde los disenadores de politicas pablicas deberan establecer
el pluralismo y definir cudl es el nivel de monopolizacidon o dependencia
clientelar que impide la presencia de posturas diversas e intercambios
fuertes de los actores sociales. La evidencia de una iteracion constante
de diversas organizaciones con capacidades auténomas ¢ independencia
es un indicio de un ambiente de participacién saludable y diverso, del
que se pueden derivar discusiones que enriquezcan las capacidades de los
expertos y de la burocracia profesional. Debe tenerse en cuenta, ademads,
que el proceso de formulacion puede ser en si mismo un instrumento para
fortalecer la red de actores y mejorar su nivel de pluralismo y autonomia,
como un aporte del proceso de formulacién a las posibilidades futuras
de consolidacién de la politica en su implementacién, seguimiento y
evaluacion.

A continuacién se presenta la rdbrica del MADPP que les permite a los
formuladores comprender si el nivel de complejidad de la participacion
es 6ptimo, considerable, basico o insuficiente.
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Rubrica 5.2 Criterio de la ciudadania estructurada
en la participacion ciudadana

Ciriterio

Optimo
(4.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Basico
(2.0/2.9)

Insuficiente
(1.0/1.9)

Ciudadania
estructurada

La partici-
pacion de la
ciudadania se
da por medio
de varias or-
ganizaciones
estructuradas
de la sociedad
civil (pluralis-
mo).

La participa-
cion de la ciu-
dadania se da
por medio de
una sola orga-
nizacién es-
tructurada de
la sociedad civil
con el acompa-
famiento de
individuos in-
teresados.

La partici-
pacion de la
ciudadania se
hace con una
participacién
inconstante y
esporadica de
organizaciones
de la sociedad
civil.

La participa-
cién ciudadana
se da de for-
ma individual,
inconstante y
esporadica.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Instancias de participacién para el disefio
y la implementacién

El proceso de disefio es en si mismo medio y fin, en la medida en que
permite profundizar la democracia. Los resultados previstos de la politica
publica quieren cambiar las condiciones de unos asuntos socialmente
problematizados, no solo en el sentido de resolverlos (Birkland, 2007),
sino en el de cerrar brechas de bienestar a la vez que se modifican las
relaciones de poder en la red de actores e intereses.

La propuesta de instancias de participacion se refiere tanto a la go-
bernabilidad por parte de la Administracién en el proceso de formulacion
y posterior implementacién como a visibilizar las relaciones de poder de
la estructura de gobernanza subyacente a la politica pablica (Castillo,
2017). Es decir, permite tramitar de forma estructurada las tensiones y
acumulados surgidos en la dindmica del proceso de implementacion entre
los actores estratégicos de la politica.

Con esto en mente, se deben disefar instancias de participacion
para que, una vez la politica se empiece a implementar, los actores de
la sociedad civil sigan teniendo voz y posibilidades de influencia con el
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uso del poder ciudadano. Adicional a la instancia de participacion de la
red de la politica, es deseable sumar espacios de coordinacién de la red
de actores gubernamentales involucrados en la implementacién para que
establezcan los limites funcionales y presupuestales, y puedan desarrollar
una interlocucion productiva con los actores de la sociedad civil.

En la medida en que las politicas puiblicas definan el proceso de
adopcidn, la existencia de instancias de participacién ciudadana plurales
y constantes y la recomposicion de las relaciones de poder en el marco
de la gobernanza, estas podran ser expuestas en dichas instancias a la par
que se realiza la implementacion de una politica, ademas de ser garantia
de participacién, con independencia de los cambios de gobierno y de
las limitaciones temporales y politicas de la planeaciéon del desarrollo.

Debe tenerse en cuenta que la naturaleza misma de las instancias de
participacion es diferente en el proceso de disefio y en la implementacién
propiamente dicha, ya que en el disenio suelen tener un mayor involu-
cramiento los actores de la red con experiencia individual o colectiva en
el diagnéstico, la obtencién de datos o la reflexion en torno a los asuntos
del problema, lo que los lleva a tener mds cercania con su definicion y
estructuracion.

Cuando los beneficiarios de los programas publicos o los operado-
res con influencia son mas proclives a aportar de forma decidida en los
instrumentos y en la implementacion propiamente dicha de los planes
de accién de las politicas, los actores de la sociedad civil que no son be-
neficiarios tendrdn un mayor interés en los procesos de movilizaciéon en
torno al seguimiento, la reivindicacién y la rendicion de cuentas. Este
es el caso que ilustran Mejia y Silva (2015), donde se muestra como se
da un proceso de participacién y obtencién asimétrica de beneficios por
parte de los actores involucrados en el disefio y la ejecucion de la politica
publica de juventud en la ciudad de Medellin.

Respecto a las instancias de participacion para la implementacion,
es deseable incorporar al menos tres de ellas en funcion de los diferentes
objetivos y niveles de implementacion:

a) Lainstancia que les permite a las diferentes autoridades ejecutivas

de un gobierno -y en el marco de las relaciones intergubernamenta-
les— coordinar las respuestas gerenciales y presupuestales desde la
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perspectiva intra e interorganizacional. Al fin y al cabo, el gobierno
sigue teniendo el monopolio del disefio de normas y una ventaja
comparativa para la coordinacion del desarrollo de dichas reglas a
instancias de quienes suscriben los documentos autoritativos.?

b) Lainstancia que permite la coordinacién con los actores publicos,
empresariales* y organizaciones de la sociedad civil. Los objetivos
y las metas que se derivan de una politica pablica no son respon-
sabilidad exclusiva de las entidades publicas; esto implica que
es necesario incluir una instancia en la que participen actores
del mercado y de la sociedad civil, pues estos pueden ser corres-
ponsables de los mismos objetivos de la politica. De alli que esta
instancia sea esencial en el disefio de la politica pablica porque
es la que visibiliza el cardcter concurrente de la acciéon de los
actores involucrados. La imposibilidad de solucionar problemas
multicausales y complejos (como el empleo de una poblacion
histéricamente marginada o la educacion de calidad, en entornos
de gran involucramiento de la Iglesia catélica en la educacién) hace
que sea muy complejo dejar toda la responsabilidad en cabeza de
los gobiernos. Esta instancia permite determinar las obligaciones
frente a los objetivos y las metas de los actores y establecer com-
promisos con instrumentos y recursos concretos en pro de una
visién comin, no exenta de conflictos, con la que se desarrolle la
implementacién de la politica.

La expresion documentos autoritativos hace referencia a las piezas documentales que suelen
adoptar la forma de actos administrativos o decisiones de los jueces y altas Cortes que
cambian los derechos y obligaciones de los actores involucrados en el proceso de diseno e
implementacién de las politicas ptblicas. Pueden tomar la forma de leyes o documentos
emanados de organismos deliberantes (Asamblea o Concejo), o decisiones de funcionarios
con poder ejecutivo, como decretos, resoluciones o circulares. También, y en particular en
el caso de Colombia, debido al sistema de control constitucional difuso y a la presencia
de un ntmero plural de altas Cortes (Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia,
Consejo de Estado, Consejo Superior de la Judicatura, Consejo Nacional Electoral y Justicia
Especial para la Paz), las decisiones de los jueces suelen tener un fuerte componente de
disefio de politica que en ocasiones invade las esferas del Ejecutivo y el Legislativo, lo que
da lugar a verdaderos documentos de politica.

Es muy importante que este rol del mercado sea transparente y esté claramente definido.
Esto debido al cardcter de las relaciones Estado-gobierno-sociedad civil en el dmbito
latinoamericano, donde el sector privado, a causa de la concentracién, la tendencia a la
existencia de mercados politicos y al tamafio de la demanda, tiende a conducir de manera
informal sus relaciones con la politica.

137



¢) Lainstancia que permite la interlocucion con los actores que di-
senan la politica en términos de seguimiento y evaluacion. Sobre
todo, con las autoridades y organizaciones que hacen seguimiento
desde la sociedad civil y los organismos de control. Aqui aparece
el necesario involucramiento de las organizaciones de veeduria
y el seguimiento a la calidad de la gestion de los gobiernos, que
permita no solo participar en el proceso de comprender los avan-
ces técnicos de la politica, sino en el seguimiento a la eficiencia y
transparencia de la gestion, de forma que los ciudadanos puedan
ejercer sus derechos politicos en la dimension de la salvaguarda
de los recursos publicos.

Por lo anterior, los ejercicios de funcionamiento de las instancias de
coordinacion de la implementacién son particularmente importantes para
la politica publica y deben estructurarse bajo la l6gica de zodos ponen en
medio de la coalicién de actores que llevan adelante la politica, la cual
nunca es resultado de un consenso. Esta capacidad de coordinacion y con-
fluencia en la ejecucién depende de una implementacion que identifique
las responsabilidades de los diferentes actores publicos, empresariales y
comunitarios en los propositos conjuntos. No hay que olvidar que la po-
litica publica es un instrumento de gestion y no un decdlogo de buenas
intenciones ni un comunicado final similar al de una cumbre internacional.

En consecuencia, es fundamental que la participacion se refleje en el
diseno de instancias de participacién que (1) garanticen la interlocucién
con los actores que tienen intereses en los problemas puablicos, (2) esta-
blezcan mecanismos gerenciales que faciliten la implementacion y (3)
permitan la existencia de mecanismos ciertos de seguimiento y evaluacion.
En la rabrica 5.3 se presentan los descriptores del criterio correspondiente
a la propuesta de instancias de participacién estructuradas.
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Rdbrica 5.3 Propuesta de instancias de participacién estructuradas
en la participacion ciudadana

Ciriterio

Optimo
(4.0)

Considerable
(3.0/3.9)

Basico

(2.0/2.9)

Insuficiente

(1.0/1.9)

Propuesta de
instancias de
participaciéon
estructuradas

La participa-
ciéon ciudadana
se propone en
instancias es-
tructuradas y
frecuentes, con
claridad en las
funciones de
los actores in-
volucrados, en
la metodologia
definida para las
sesionesyen los
objetivos que
persiguen.

LLa participa-
ci6n ciudada-
na se propone
en instancias
semiestructu-
radas o espo-
radicas, con
claridad en las
funciones de
los actores in-
volucrados, en
la metodologia
definida para
las sesiones y
en los objetivos
que persiguen.

LLa participa-
ci6n ciudadana
se propone en
instancias se-
miestructuradas
o esporadicas,
donde hay am-
bigtiedad en las
funciones de
los actores in-
volucrados, en
la metodologia
definida para
las sesiones y
en los objetivos
que persiguen.

La participa-
ci6n ciudadana
se propone en
instancias des-
estructuradas,
sin claridad
respecto a las
funciones de
los actores in-
volucrados, a
la metodologia
definida para
las sesiones y
a los objetivos
que persiguen.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Diagnéstico de la participacion ciudadana en la
formulacion de las politicas publicas de Medellin

En este apartado se exponen los resultados de la aplicacion del MADPP a
las politicas puablicas formuladas en la ciudad de Medellin durante los
afos 2002-2018, con respecto a la fase de participacion ciudadana en la
formulacién. En ella, el promedio de las 65 politicas pablicas fue de 1.83,
con una desviacion estandar de 0.89. Lo anterior indica que, en general,
esta fase se ubica en el nivel insuficiente. Ademads de estos resultados,
el grifico 5.3 permite apreciar que 43% de las politicas se encuentra por
encima del promedio general para esta fase y 57% por debajo. Por otra
parte, se observa que 3 politicas se ubican en el nivel de calificacién
6ptimo, 9 en el nivel considerable, 16 en el basico, y las 37 restantes en
el nivel insuficiente.
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Griafico 5.3 Promedio fase participacion ciudadana
en la formulacién por politica pablica

Género 4
Medios comunit. 4
Afros 4
Biodiversidad 33
Seguridad 33
Envejecimiento 3
Dllo. rural 3
Cuidadores 3
Cine 3
Inquilinatos 3
Economia social 3
Juventud 3
Embarazo adolescente 2,7
Organizaciones 2,7
Familia 2,7
Cooperacion intl. 2,7
Trabajo 2,7
Voluntariado 2,3
Museales 23
Diversidad sexual 23
Social Innova 2,3
Discapacidad 23
CT] m— )
Cultural comunal ———— )
Salud mental E— )
Salud bucal m————— )
A[[Csanos 1 2
Grandes eventos m——— )
Desarrollo me— | ]
Fuatbol e 1,7
Desplazamiento me—— | 7
Violencia sexual m— ] 3
Educacion ambiental ses— | 3
Residuos solidos mmmm— | 3
Buen comienzo mess— | 3
Cultura D. se— ] 3
Sostenibilidad se— ] 3
Motociclistas m—— ] 3
Tenencia armas me——— | 3
Habitantes calle me———— 3
"Trata de personas me—— | 3
Enanismo messss— |
Educacion trinsito mess— |
Ambulantes m— |
Arte m—— |
Turismo se—— |
Alimentaria se—— |
Bilingtiismo me—— |
Fauna s |
Circeles mmm— |
Género PE] mess— |
Convivencias m— |
Laderas mo— |
Dllo. empresarial w—
Maestros se— |
Bibliotecas me—— |
Primer empleo me—— |
Cerebrovascular me—
Proteccion NNA mm— |
Educacién obligatoria sess— |
Semilleros m— |
Desocupacion se— |
Superdotados me— |
Cancer we— |
TIC w— |
0 0,5 1 1,5 2 2,5 3 3,5 4
Fuente: Elaboracion propia
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Por su parte, el grafico 5.4 presenta la distribucién interna promedio
en cada uno de los criterios de la fase de participacion ciudadana. En este
se observa que los tres criterios que componen esta fase se ubican en el
nivel de calificacion insuficiente, siendo el criterio de existencia de par-
ticipacion ciudadana el que obtuvo un mayor promedio, con un total de
1.94. En cuanto a los criterios de ciudadania estructurada y propuesta de
instancias de participacion estructuradas, estos obtuvieron una calificacién
de 1.81y 1.74, respectivamente.

Griafico 5.4 Promedio fase participacion ciudadana
en la formulacién por criterios

Existencia de
participacion ciudadana

:vd

j\)

4
5
3
5
2
5

Propuesta de instancias
de participacion

estructuradas Ciudadania estructurada

Fuente: Elaboracién propia.

En relaciéon con el primer criterio (existencia y continuidad de la
participacién), las politicas con el mayor promedio fueron las de género
(Acuerdo 102 de 2018), seguridad y convivencia (Acuerdo 21 de 2015),
biodiversidad (Acuerdo 10 de 2014), desarrollo rural (Acuerdo 65 de 2013),
medios comunitarios (Acuerdo 73 de 2013), vejez (Acuerdo 08 de 2012)
y poblacién afrodescendiente (Acuerdo 56 de 2015), que alcanzaron en
su calificacion el nivel 6ptimo. Para el primero de estos siete casos, como
ya se menciond, esta politica conté con multiples escenarios en los que se
convocO de manera exitosa a la ciudadania. Por su parte, de acuerdo con
el estudio adelantado por Lopera y Balbin (2015), la politica pablica de
seguridad y convivencia (Acuerdo 21 de 2015) contd con una participacion
de “388 personas, de las cuales 231 eran mujeres y 157 hombres” (p. 216),

141



la cual se concretd en mesas de trabajo, encuestas, experimentos sociales
y diez propuestas comunitarias de barrio seguro en la ciudad de Medellin
(véase Lopera y Balbin, 2015, pp. 289-298).

Por otra parte, 36 politicas obtuvieron un nivel de calificacién insufi-
ciente en este primer criterio. Entre estas se resaltan: Cultura D (Acuerdo
64 de 2017), fatbol (Acuerdo 75 de 2017), turismo (Acuerdo 54 de 2017),
fauna (Acuerdo 9 de 2016) y primer empleo (Acuerdo 18 de 2016). Lo
anterior se explica por la ausencia de informacién que permita respaldar
la existencia de escenarios de participacion en el proceso de formulacion
y disefo de estas politicas.

Respecto al criterio de ciudadania estructurada, cabe mencionar que
solo 16,9% de las politicas analizadas obtuvieron una calificacién 6ptima.
Esto quiere decir que en pocas de ellas se logré una participacién ciuda-
dana por medio de organizaciones estructuradas de la sociedad civil. Por
ejemplo, en el caso de la politica de economia social (Acuerdo 24 de 2017),
dicha participacion se concreto con la intervenciéon de representantes de
varios gremios involucrados, como la Red de Economia Solidaria, la Corpo-
racion Fomentamos y Confecoop Antioquia (Acta de sesién plenaria 739,
pp- 25-27). Por su parte, la investigacion documental realizada no arroj6
ninguna evidencia sobre este criterio para la mayoria de las politicas con
menor calificacion y, en caso de haberla, solo indicaba una participacion
esporadica e inconstante de individuos a nombre propio, razén por la cual
fueron calificadas en el nivel insuficiente. Este es el caso de la politica
de educacion ambiental (Acuerdo 45 de 2012), en donde la participacion
aparece mencionada 27 veces en el Acuerdo, pero es evidente que esta fue
el resultado de la cooperacion de una unidad de apoyo con la Secretaria de
Medio Ambiente, aunque con grandes limitaciones metodologicas y
de implementacién; entre ellas, la carencia de andlisis de actores o de
debate publico.

Por ultimo, el criterio de instancias de participacion tiene la califi-
caci6n promedio mds baja; solo las politicas publicas de género (Acuerdo
102 de 2018), seguridad y convivencia (Acuerdo 21 de 2015), juventud
(Acuerdo 19 de 2014), medios alternativos y comunitarios (Acuerdo 73
de 2013) y poblacién afrodescendiente (Acuerdo 56 de 2015) obtuvieron
un nivel de calificacién 6ptimo. Esto se debe a que la participacién ciu-
dadana se propone en instancias estructuradas y frecuentes, con claridad
en las funciones de los actores involucrados, en la metodologia definida
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para las sesiones y en los objetivos que persiguen. Un ejemplo claro de
esto se observa en la formulacién del Acuerdo de la politica de juventud
que crea un Sistema Municipal de Juventud; a saber:

Es el conjunto de actores institucionales que dinamizan y ejercen
las competencias en temas de juventud en el Municipio de Mede-
llin, que a través de la creacion de alianzas y el fortalecimiento de
las relaciones entre el Estado, la sociedad civil (entidades puablicas,
privadas y mixtas), los y las jovenes y sus expresiones y practicas
organizativas, tienen como proposito la garantiay [el] goce efectivos
de los derechos de la juventud medellinense, la ampliacién de sus
capacidades y [el] acceso a oportunidades a favor del desarrollo del
ser joven (Acuerdo 19 de 2014, p. 28).°

En términos generales, es preciso resaltar que las politicas publicas
de igualdad de género, medios comunitarios y poblacién afrodescendien-
te (Acuerdo 102 de 2018, 73 de 2013 y 56 de 2015, respectivamente)
obtuvieron la calificacién mas alta (4.0). Con respecto a la segunda, su
calificacion obedece a que fue un proceso en el cual la ciudadania asistid
de manera constante y con organizaciones estructuradas de la sociedad
civil a escenarios de participacion durante la formulacion de la politica.
Esto fue posible a partir de la Mesa de Medios de Comunicacién Comu-
nitaria de Medellin donde se presentaron debates en materia de politica
publica. A su vez, se resalta que la participacién ciudadana se propuso
en instancias estructuradas v frecuentes, en las que se establecieron con
claridad las funciones de los actores involucrados, la metodologia para
cada una de las sesiones y los objetivos perseguidos. Esto se logré gracias
al establecimiento de la mencionada Mesa de Medios, la cual convoca a
diferentes actores de la administracién municipal y a “los representantes
de cada una de las organizaciones y/o agremiaciones de medios alternati-
vos, independientes, comunitarios y ciudadanos” (Acuerdo 73 de 2013,
p. 28). Entre las politicas que se encuentran en el nivel de calificacion

> El Sistema Municipal de Juventud estd conformado por un Subsistema institucional y un
Subsistema de participacion de la juventud. El primero corresponde a la Secretaria de la
Juventud y al Comité Municipal de Juventud, y el segundo lo integran el Consejo Municipal
de Juventud, la Plataforma Municipal de Juventud y la Asamblea Municipal de Juventudes.
El tercer actor institucional es la Comision de Concertacion y Decision, la cual “asume
funciones de planeacion, concertacion de agendas publicas para las juventudes y generacion
de mecanismos de ejecucién de las mismas por el municipio” (Acuerdo 19 de 2014, p. 31).
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considerable se destacan las que cuentan con una asistencia constante de
la ciudadania a través de varias organizaciones estructuradas de la sociedad
civil y en diferentes espacios de interaccion comunitaria.

Cuando no se alcanza el nivel 6ptimo en la participacién ciudadana
esto obedece a que se encuentran instancias semiestructuradas o espo-
radicas, donde hay ambigiiedad en las funciones de los actores involucra-
dos, en la metodologia definida para las sesiones y en los objetivos que
se persiguen. Esto se debe a que en los documentos analizados no es
posible diferenciar si los escenarios de participacion son un mecanismo
de coordinacion intergubernamental o una plataforma de participacion
ciudadana. Por su parte, las politicas que obtuvieron una calificacion
insuficiente no mencionan escenarios de participacion ciudadana en el
proceso de formulacién y tampoco proponen instancias de este tipo para
las demas fases de la politica publica.

Conclusiones

Como se expuso a lo largo del capitulo, la participacién ciudadana en el
proceso de disefo de las politicas pablicas supone una vision compleja en
el contexto de las relaciones entre Estado, gobierno y sociedad civil en
las sociedades latinoamericanas, donde no bastan las buenas definiciones
de los problemas para la eleccion 6ptima de las alternativas de solucion
y de sus respectivos instrumentos. Por eso, es fundamental comprender
que la participacién constituye un medio expedito para darles legitimi-
dad politica y reflejar las preferencias de los actores de la sociedad civil.
Pero es también un fin, en el sentido de permitir el fortalecimiento de la
democracia y la canalizacion de la reivindicacion de los actores sociales
frente a estructuras clientelares y autoritarias o concepciones tecnocraticas
de la planificaciéon, que implican obstdculos para el logro de la ciudadania
social plena.

Es preciso mantener un equilibrio entre la necesidad de la participa-
cion publica, la viabilidad de la implementacion y la calidad técnica del
disefio. Para ello es fundamental disefar la participacion de la politica
publica. Primero, desarrollando el proceso de aprestamiento que permi-
ta identificar los actores estratégicos que tienen recursos de poder con
capacidad para modificar las condiciones de los problemas publicos, y
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segundo, determinando la existenciay la continuidad de la participacién
ciudadana, con el fin de comprender el nivel de complejidad de la red
de actores que movilizan recursos de poder, de forma que se disenen las
instancias de participacién que permitan implementar y hacer seguimiento
a la politica puablica.

Sin embargo, como lo muestran los resultados arrojados por el MADPP,
el promedio total para las 65 politicas publicas en la fase de diseno del
problema publico (véase el Capitulo 2) obtuvo una calificacién en el nivel
basico. Ello refleja oportunidades de mejora en la ciudad de Medellin en
relacion con esta fase. Primero, por la dificultad para superar la idea de
la administracién basada en un disefio de planes, programas y proyectos
de arriba hacia abajo, que impide hacer el transito de las capacidades
institucionales de diagnoéstico —fundamentalmente tecnocrdticas— a la
comprension de las redes de actores y el poder que estas representan.
Segundo, el desarrollo de capacidades de conocimiento de las redes de
actores estd en construccion, y esa falta de conocimiento de como estan
diseminados los recursos de poder en el territorio marca el origen de las
dificultades del diseno de la participacion en las politicas publicas.

Asi, para el criterio de existencia y continuidad de la participacion
ciudadana, es fundamental que se conozca la historia y permanencia de los
intercambios entre los actores del territorio en torno a la problematizacion,
movilizacidn y accion frente a los problemas puablicos. Es decir, se debe
pasar de los datos de las brechas existentes al conocimiento de las redes
y sus iteraciones. Por su parte, en el criterio del nivel de complejidad de
la red de actores (ciudadania estructurada) debe utilizarse el proceso de
disefio de politica para encauzar las redes de actores plurales y autonomas
hacia la mejora de la calidad del debate puablico, y ayudar a consolidar la
pluralidad e independencia de los actores como parte del proceso. Este
criterio, al igual que la propuesta de instancias de participacién, tuvo las
peores calificaciones, lo que refleja las limitaciones de los esfuerzos de
institucionalizacion de las instancias de participacién, coordinacién ge-
rencial e involucramiento de los actores estratégicos en el seguimiento y
la evaluaciéon de la implementacién de las politicas.

En sintesis, la participacién constituye un eje transversal y estructu-
rante para la legitimidad, la factibilidad y el fortalecimiento de la demo-
cracia y la efectividad del Estado en América Latina.
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Capitulo 6
El disefio de la implementacion de las politicas
publicas

Santiago Leyva y Laura Toro

DOI: https:/ldor.org/10.17230/978958 T207743ch6

El disefo de una politica puablica implica definir claramente los objeti-
vos y los instrumentos para intervenir un problema publico especifico.
No obstante, no basta con estos pasos previos, pues muchos disenos de
politicas suelen incurrir en el error de no indicar, desde el mismo disefio
inicial de la politica, los actores que van a ejecutar dichos instrumentos,
los pasos que estos deben seguir, sus espacios de coordinacién, asi como
el rol del Estado, el mercado y la sociedad civil en este proceso (Hill &
Hupe, 2002; Hupe & Saetren, 2014; Peters, 2014; Weimer & Vining,
2017). Todas estas deficiencias pueden llevar las politicas al fracaso, aun
si el problema publico estd bien definido, los objetivos y las metas de
la politica son claros, sus instrumentos son los indicados y los recursos
son suficientes (Pressman & Wildavsky, 1984). Es por esto por lo que
los disefiadores de una politica publica deben contemplar la dimensién
organizacional e institucional a la hora de realizar un buen disefo.!

No delinear correctamente la implementacion de una politica ptublica
puede llevar a fijar un sinndmero de objetivos irrealizables, que no cuen-
ten con el respaldo de equipos y organizaciones con una capacidad real
para llevarlos a cabo. En términos muy practicos, no podemos olvidar que
“las promesas pueden crear esperanzas, pero las promesas incumplidas
pueden causar desilusion y frustracion” (Pressman & Wildavsky, 1984, p.
6),% y ese es el riesgo de ignorar esta etapa. Es decir, la implementacién
de la politica pablica debe ser disenada con anterioridad a su ejecucion,
previendo las dificultades que pueden emerger a la hora de materializar

Se podria decir que en el disefio de la implementacién confluye el disefio de las politicas
con el disefio de las estructuras e instituciones en la disciplina de la Administracion Pablica;
se trata pues de un drea que refleja la interaccion entre estos dos campos de conocimiento:
Politicas Pablicas y Administracién Pablica.

2 Las traducciones de las citas de los textos en inglés son responsabilidad nuestra.
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las alternativas de solucion. Del mismo modo, se debe disefiar un modelo
organizacional e institucional que pueda mantener los objetivos de las
politicas sin muchas variaciones y que tenga las capacidades para aplicar
los instrumentos de la manera en que fueron especificados en el disefio
original de la politica.

Precisamente sobre la formulacién del modelo de implementacion,
Weimery Vining (2017) sefialan que es necesario hacer un diseno detallado
en el que se consideren los objetivos, los actores, las capacidades necesa-
rias y los retos de interaccion con diferentes dreas de politica. Todo esto
entendiendo que el diseno de laimplementacién es un paso fundamental
para asegurar que una politica publica efectivamente se materialice. Si
los mecanismos, las instituciones y organizaciones mediante los cuales la
politica va a operar no estdn claros desde antes de su ejecucion, es muy
probable que esta no sea funcional, que se convierta en una descripcion
trivial de cémo debe operar el Estado, o que su sentido se desgaste pron-
to entre los diferentes tipos de actores, con lo cual sus objetivos se irdn
disipando en el proceso de implementacion.?

Antes de empezar con los criterios para el andlisis y el diseno de la
implementacion de una politica, debemos recordar que el debate sobre
cémo delinear la implementacién de politicas puablicas estuvo centrado
por muchos anos alrededor de la pregunta mas clave del disefio de la
estructura organizacional: dconviene mds una implementacion con un
control centralizado y por la via de una organizacién jerarquica, con el fin
de que existan objetivos unificados, pasos claros, informacion suficiente
y un control preciso?, mds conocido como enfoque zop-down (Bardach,
1974; Pressman & Wildavsky, 1984); o si, por el contrario, des preferible
un diseno de implementacion donde los burécratas de calle* cuenten

Por ejemplo, un modelo de implementacion clientelista, en el que los lideres de proyectos
especificos no estdn alli por méritos sino por compromisos politicos, puede derivar ficil-
mente en un problema de ingobernabilidad de la politica. El clientelismo lleva a que los
equipos de trabajo persigan objetivos distintos a aquellos claramente especificados en el
disefio. Algo similar podria ocurrir con un modelo de subcontratacién via mercado, en el
que la fragmentacion de las tareas no logre transferir el sentido estratégico de las acciones.
Mantener la coherencia de la politica y la homogeneidad de los resultados es un gran reto,
que solo se logra con un buen disefio de implementacion.

El término burdcratas de calle es una traduccion del concepto cldsico Streer-1evel bureaucracies
de Lipsky (1980), que hace referencia a los servidores ptblicos que realizan la prestacion
directa del bien o servicio. Es decir, el Gltimo eslabon de la cadena de implementacion,
que en realidad es el que tiene el primer nivel de cercania con los ciudadanos, por lo cual

152



con un alto nivel de autonomia y tengan la discrecionalidad necesaria
para adaptar los objetivos de la politica a la variabilidad del contexto?, lo
cual se conoce como un enfoque dozzom-up (Elmore, 1979; Lipsky, 1980).

Estas dos posiciones originaron duros debates, que en cierto modo
le dieron forma a la disciplina de la Administracién Puablica en las alti-
mas tres décadas. Por fortuna, estas controversias de centralistas contra
descentralistas y de controladores frente a delegadores le dieron paso a
un enfoque que integra ambas visiones (Matland, 1995). Al respecto,
Lindery Peters (1987) senalan que ambas perspectivas se deben integrar
para lograr un modelo combinado de implementacion en el que importa
tanto el papel de la alta gerencia publica como el rol de los implementa-
dores de calle y contratistas.’ Este enfoque integracionista, plenamente
reconocido hoy en los manuales de politica pablica (Weimer & Vining,
2017), permite plantear los dos primeros criterios para evaluar el disefio
de la implementacién, los cuales consisten en la definicién clara de un
mapeo hacia adelante (forward mapping) para definir como se estructura
la autoridad; y un mapeo hacia atras (backward mapping) para definir el rol,
las competencias y capacidades de los implementadores de calle y decidir
el grado de delegacion y discrecionalidad que estos actores obtendran
(Weimer & Vining, 2017).

Ademds de estos dos criterios, para disefiar laimplementacion de una
politica (o evaluar la calidad de su diseno) es necesario que una politica
publica incorpore una dimension de ransversalizacion, en la cual se definen
los roles y los mecanismos de coordinacion de los multiples actores publi-
cos que deben trabajar en la politica. Este criterio es crucial, en especial en
las politicas poblacionales (afrodescendientes, indigenas, etcétera), en las
relacionadas con el ciclo de vida (primera infancia, nifiez, juventud, adulto
mayor, etcétera), y en aquellas dirigidas a resolver problemas en territorios
concretos (el Plan del Pacifico, los territorios PDET, etcétera), dado que
estos tipos de politicas incorporan a multiples subsectores del Estado que
precisan una coordinacién muy fina. Cualquiera de estas politicas tiene

ha de adaptar la politica a las necesidades del terreno. Dos ejemplos de burécratas de calle
serfan un guarda de trdnsito o un maestro de escuela.

> En el mismo sentido integracionista se pronuncid Sabatier (1986), quien reconocié que el
proceso de implementacion debe estar claramente estructurado, pero, al mismo tiempo,
los funcionarios e implementadores deben estar comprometidos con los objetivos politicos
y deben tener las habilidades necesarias para implementar la politica pablica.
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objetivos econémicos, de salud, de educacion, de infraestructura, etcétera,
por lo cual su implementacion requiere del concurso de multiples actores
y de varios niveles de gobierno (central, departamental y municipal), lo
que hace necesario un nivel importante de transversalizacion sectorial y
coordinacion intergubernamental.

Por Gltimo, el tercer criterio para evaluar la calidad del diseno de la
implementacion de una politica concierne a la estructuracion institucional
de la interaccion del Estado con ¢/ mercado vy la sociedad civil. Claramente,
las reformas de los Gltimos treinta afos alrededor de la nueva gestion
publica impulsaron un rol creciente de los contratistas, las privatizacio-
nes, las concesiones, los privados con funciones publicas y los programas
operados por actores de la sociedad civil. Es crucial que el rol de estos
actores sea estructurado de manera clara, para que el disefio de la politica
no se evapore en el momento en el que se cruza la delgada linea que hoy
separa al Estado de la sociedad y el mercado.

En breve, el diseno de la implementacion responde a las siguientes
preguntas: {cémo hacer operativa una politica pablica ya formulada?,
dcémo poner a andar sus instrumentos y mantener su intencionalidad?, y
dcomo lograr eficiencia, homogeneidad de resultados y sostenibilidad en
el tiempo? Este diseno debe realizarse antes de que la politica piblica sea
puesta en marchay debe incluir cuatro elementos que se presentan en el
grafico 6.1: (a) el mapeo hacia adelante, (b) el mapeo desde atrds, (c) la
transversalizacion y (d) la especificacion del rol del mercado y la sociedad.

Grifico 6.1 Los elementos para analizar el disefio de la implementacion

P

Disefio de la

implementacion de una
politica pablica

P .
Elementos a analizar
en el diseno de la
implementacion
N V2

e N e N e N e N
Mapeo hacia adelante Mapeo desde atrds Transversalizacion Rol del m'crcado
vy la sociedad
N / N / AN / AN /

Fuente: Elaboracion propia.
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Mapeo hacia adelante

Segln este primer criterio, que se deriva directamente de los enfoques
top-down, las directrices de una politica han de ser claras y detalladas en
la trasmision de la informacién a lo largo de la cadena de implementacion
(Hood, 1976; Van Meter & Van Horn, 1975). La politica pablica debe
indicar con claridad cudles son las metas definidas, cudles son los actores
involucrados, cual es su autoridad, cudl es la secuencia de 6rdenes necesa-
ria para ensamblar y controlar los recursos, y cudl es el flujo de informacién
que permitird controlar e informar a los diferentes actores involucrados en
la implementacion (Parsons, 2007, p. 484). Como lo mencionan Elmore
(1979) y Pressman y Wildavsky (1984), es importante que exista una de-
claracién explicita 'y especifica por parte de los responsables de la politica
sobre cudl es su intencion y alcance, cudles son los medios necesarios y
suficientes para cumplirlos, asi como cudles son los pasos y procesos con
los que se espera que cumplan cada uno de los funcionarios involucrados.
En sintesis, el grafico 6.2 ilustra los elementos que debe tener en cuenta
un disefio para hacer un buen mapeo hacia adelante (diseno desde arriba).

Griafico 6.2 Los elementos para analizar el diseno desde arriba

3. Un 4 Un
1. Tareas 2. Un plan instrumento .

L . . . sistema

y objetivos administrativo para medir .
- suficiente de

claramente con normas el desempeiio

. - controles
especificados de desempeno de las .. .

. administrativos
unidades

Fuente: Elaboracién propia basada en Elmore (1978, p. 199).

El criterio del mapeo hacia adelante examina la precision de la politica
en cuanto al disefio del encadenamiento de responsables y las tareas que
materializan la entrega de instrumentos que permitirdn actuar sobre el
problema publico. Idealmente, una politica bien estructurada deberia
describir en un escenario detallado cudles son los actores involucrados,
cudles son sus funciones y coémo se deben desarrollar sus interacciones,
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de tal manera que el paso a paso de la cadena de implementacion quede
claro (Weimer & Vining, 2017). Un buen escenario o descripcion del paso
a paso de la implementacion ayudard a mantener la politica en un nivel
de complejidad que sea manejable.®

Este escenario descriptivo también debe identificar las tensiones
y obstaculos que la politica puede encontrar durante el proceso de im-
plementacién, con el fin de prever como reforzar estos puntos (Bardach,
1977).7 Dados los riesgos de retrasos y los juegos de implementacion que
son comunes a toda politica piblica,® también es recomendable que un
buen disefo incluya una persona o equipo que vaya mds alla del control
o la interventoria, y cuya tarea sea la de ayudar a resolver los problemas
de implementacion cuando estos surjan. Bardach (1977) denomind fixer
(reparadores) a este tipo de cargo. Respecto al rol que estos actores deben
cumplir, Weimer y Wining (2017) explican que

Los errores del implementador (y, mds generalmente, el problema
de implementar bienes publicos) a veces puede ser compensado por
personas a las que Bardach llama reparadores, aquellos que pueden
intervenir en el proceso de ensamblaje para ayudar a obtener los
procesos necesarios que se requieren y que no han sido establecidos.
Por ejemplo, profesionales [...] que apoyen la politica y supervisen
el proceso de implementacion, quizds ayudando a negociar com-
promisos con aquellos que no estdn cumpliendo (p. 291).

Estos actores deben también analizar con anterioridad los posibles
juegos de resistencia, ralentizacion, incumplimiento y desviacién en que
puedan incurrir los distintos actores implementadores (Bardach, 1977),

% Con la narracién y descripcion de un escenario se puede encontrar que la complejidad de

la politica sonada es tan alta que puede ser necesario, o bien desistir desde un principio
de algunas de las metas, o bien aumentar los equipos y recursos asignados a la politica para
poder lograr todo lo que se quiere (Bowen, 1981).
7 Por esto, es importante entender “la complejidad de la accién conjunta” a partir de realizar
el inventario detallado de cada uno de estos puntos de decision y acuerdo (Pressman &
Wildavsky, 1984). Mientras mas actores se introduzcan en la cadena, mayor serd el riesgo
de que la implementacion se retrase o se vea afectada por una alta complejidad, que se
debe corregir desde el momento del disefo de la politica.
Por juegos de implementacion debemos entender que los burdcratas y contratistas que
intervienen en la implementaciéon de una politica pueden tener sus propios intereses, con
lo cual pueden surgir muchas acciones dilatorias, transformativas o incluso politicas, como
el clientelismo, que afectan el sentido, la eficiencia o la calidad de los resultados (Aguilar,
1993; Bardach, 1977).
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con el fin de poder disefiar un escenario robusto. En pocas palabras, las
politicas necesitan equipos de apoyo que vayan mds alld de producir in-
formaci6n o controlar, pues estos fixer pueden apoyar a los eslabones mas
débiles de la cadena y ayudar a persistir en los puntos mas dificiles, lo que
aumenta la probabilidad de éxito de la implementacién (Bowen, 1981).

"Todo lo anterior implica que es clave que, al disefiar una politica,
se haga un buen mapeo hacia adelante, el cual se puede evaluar con la

rabrica 6.1.

Ribrica 6.1 Criterio del mapeo hacia adelante
en la fase de implementacion

Criterio Optimo Considerable Basico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Estructura ex- Gy
plicitamente la tl::esrif?r:blliiiltz:
cadena de imple- menteaﬁ unas Politica puabli-
mentacién de la & Se habla de|ca desconec-
liti bl de las reglas ol J
Mapeo hacia | P° ftica estable- y los medios "M? 'MPle- tada que no
adelante ciendo las reglas Administrati- mentacion de | considera ni
y los medios ad- manera vagay | las reglas ni los
e . vos para poder : .
ministrativos para | . general. medios de im-
implementar

poder llevar a cabo

los objetivos

plementacion.

los objetivos de la

politica de la politica.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).

Mapeo desde atras

En segundo lugar, resulta importante que en el disefio de politicas pu-
blicas también se defina un escenario en el que se describa el papel que
realizaran los implementadores de calle (es decir, los burdcratas y agentes
mds cercanos al ciudadano, que a su vez tienen la responsabilidad de
ejecutar los instrumentos publicos de la politica como, por ejemplo, las
maestras y los agentes de policia, entre muchos otros) (Elmore, 1979;
Lipsky, 1980). Este segundo criterio busca trascender el disefio de la
estructura y la jerarquia, para incorporar, en los asuntos relacionados con
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la motivacion, las capacidades y las competencias de las personas que es-
tdn mds cercanas a los ciudadanos, por eso se le denomina disefio “desde
atrds” (backward mapping). El gran legado de estos enfoques de abajo hacia
arriba (bottom-up), que aqui llamamos “desde atrds”, fue senalar que el
éxito en la implementacién de una politica no depende de la rigida de-
finicién de objetivos por la alta direcciéon, sumada a un control intenso,
sino de la flexibilidad, de la capacidad discrecional y de la motivacién de
los implementadores de calle.

El mapeo desde atris se puede situar en el marco del cambio de pa-
radigma de la burocracia a la posburocracia (Roth, 2014, p. 189). Segtin
este enfoque, estos implementadores de calle “son en verdad los po/icy
makers en sus respectivas areas de trabajo” (Weatherly & Lipsky, 1977, p.
172), pues con sus decisiones y ajustes van en efecto configurando una
suerte de innovacion en las politicas —y en las politicas puablicas de calle
(p- 197)—, en la medida en que se va adaptando la idea bésica de aquellas
a las condiciones locales (Aguilar, 1993). Son ellos los que implementan
la politica “donde el problema se manifiesta de manera mas inmediata”
(Elmore, 1979, p. 257), con lo cual son los que mejor entienden los retos
de la implementacién.

LLa paradoja es que raramente en un disefio de implementacion se
consulta a los actores de primera linea para disenar con ellos cémo se
tendria que implementar la politica. En este sentido, un buen disefio de
implementacion deberia escuchar a muchos de estos actores de calle que
han sido responsables en el pasado de aplicar las politicas. Dado lo anterior,
es clave sistematizar el conocimiento acumulado por los implementado-
res de primera linea en los diagndsticos previos al disefio de una politica
(Makinde, 2005). Asi mismo, es importante indicar cudl es la capacidad
discrecional que tienen dichos actores (O Toole, 2000). También se deben
considerar cudles son las habilidades, capacidades, recursos y experiencias
de los implementadores del nivel de calle para poder disefar procesos de
apoyo, capacitacion y colegaje desde un principio (Hill & Hupe, 2002).

En el mismo sentido, una politica bien estructurada debe especi-
ficar los incentivos para alinear los intereses de los burdcratas de calle
con los objetivos de la politica, de tal manera que no se originen proble-
mas serios de agencia al ampliar la delegacion de autoridad (Weimer &
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Vining, 2017).° A su vez, se deben disefar espacios para que estos actores
puedan compartir experiencias y consolidar un conocimiento compartido
(Weatherly & Lipsky, 1977).

Griéfico 6.3 Los elementos para analizar el diseno desde atras

3. Considerar

. . 2. Definir la . 4. Tener un
1. Sistematizar . las capacidades :
. capacidad sistema con
la experiencia . X de los .
discrecional . suficientes
de los implementadores
de los controles

implementadores
de primera linea

de calle para
crear procesos
de apoyo

implementadores administrativos

de primera linea

Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, una observacion importante sobre el mapeo desde atras
relacionada con el rol de los contratistas (personas naturales) como imple-
mentadores de calle, en especial cuando se les delega la implementacion
de las politicas a personas externas o temporales (no servidores) que
tienen vinculos de corto plazo con las organizaciones publicas: en estos
casos se debe tener en cuenta que la discontinuidad, falta de alineacion y
pérdida de conocimiento que caracterizan a este tipo de subcontratacion
lleva a que se arriesgue totalmente la operatividad de la politica. Por eso es
necesario que se estipulen mecanismos e incentivos para alinear el cono-
cimiento, la acumulaciéon de experiencias, la motivacion y el monitoreo a
estos agentes externos que le prestan servicios a la ejecucion de la politica.

Como lo indican Weimer y Vining (2017), en ocasiones los imple-
mentadores “pueden ser empleados por organizaciones sin fines de lucro
o entidades con fines de lucro y distribuidos en varias organizaciones”
(p. 288), lo cual implica varios retos. En primer lugar, el diseno de la
implementacién debe especificar cudles son los criterios para la externa-

Estos incentivos que buscan alinear los intereses del principal (el disenador de la politica)
con los agentes (los implementadores), no solamente son econémicos, pues pueden estar
relacionados con reconocimientos, capacitaciones, premios, ascensos y valoracion general
del trabajo, que lleven a que exista una vision comun a lo largo de todo el equipo de una
politica.
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lizacion de una parte de la politica en estos terceros, con el fin de retener
los aspectos mas estratégicos de la implementacion en burocracias propias
del Estado. A su vez, es importante que dichos criterios consideren las
competencias, las capacidades y los intereses de los “contratistas de ca-
lle”, pues no solamente el menor precio de los contratos es importante.

"También es clave disefiar mecanismos para resolver los problemas de
manejo de la informacién y de gestiéon publica que pueden presentarse
cuando se delega el trabajo a contratistas. Por tltimo, es necesario que
se incluyan en el disefio herramientas para la alineacién de intereses
de los terceros contratistas, dado que estos pueden no comprender los
problemas publicos, la causalidad y el sentido de los instrumentos que
estdn implicitos en el diseno original de la politica, con lo cual ficilmente
pueden desconocer, olvidar o transformar los objetivos iniciales en otros
no intencionados.

Por lo anterior, es clave que una politica bien disenada incluya un
escenario que dé cuenta y razon del mapeo hacia atris. Los aspectos ya
mencionados pueden ser usados para clasificar la calidad de este diseno
siguiendo el criterio que se muestra en la rabrica 6.2.

Ribrica 6.2 Criterio del mapeo hacia atras
en la fase de implementacion

Optimo Considerable Bisico Insuficiente
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competencias,

algunos aspectos | implemen- | No considera
yretosdelasins- | tardn la | las capacida-
tituciones que | politica de | des ni otros
implementardn | manera vaga | elementos de
la politica o se | y general o | lasinstitucio-
detallan algunos | menciona la | nes que im-
asuntos relativos | manera de | plementardn
alaimplementa- | llegar al te- | la politica.
ci6én de calle de | rritorio, pero
forma especifica. | sin entrar en
detalles.

capacidades ¢
intereses de las
Mapeo | instituciones
d e s de | que implemen-
atras taran la poli-
tica y detalla
asuntos como
la contratacién
(directa o indi-
recta).

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).
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La transversalizacion de las politicas publicas

Después de los dos primeros criterios que analizan el diseno de la estruc-
tura interna de la organizacion, el tercer criterio evalGa el diseno de las
interacciones entre la organizacion que disend la politica y otras organiza-
ciones que también deben ayudar para su correcto desarrollo. Este criterio
reconoce que en la mayoria de los casos una politica publica depende
para su ejecucion de la accién concurrente, subsidiaria y coordinada de
multiples organizaciones. En este sentido, los mapeos hacia adelante y
desde atras resultan utiles para entender los retos de implementacion
dentro de una organizacién, pero no son suficientes para entender las
interacciones con otras organizaciones.

Desde finales de los anos sesenta, Fritz W. Sharpf (1978) reconoci6
que la implementacién en muchas dreas de politica depende cada vez mas
de la necesidad de actuar en red. Esto, debido a que “la implementacion
de una politica es, inevitablemente, el resultado de la interaccién entre
actores separados con intereses, metas y estrategias divorciadas” (Sharpf,
citado en Klijn, 1998, p. 10). De hecho, la implementacién de muchas
politicas trasciende a la organizacién que la disefia (ministerio, agencia,
secretaria, empresa publica), pues termina asignando responsabilidades
a muchas organizaciones (por ejemplo, otros ministerios, secretarias o di-
recciones). Este es el caso también de las politicas publicas poblacionales
(género, étnicas, juventud, ninez, adulto mayor, LGTBIQ) y de otras como
los acuerdos de paz o las politicas de desarrollo regional, que involucran
multiples dimensiones (L.eyva y Correa, 2018).1°

Hoy en dia, son muchas las politicas que dependen de la implementa-
cion de multiples organizaciones. L.a implementacién en estos contextos
multiorganizacionales, segin Hjern y Porter (1981), depende entonces de
la accién conjunta de “‘racimos’ de actores y organizaciones” (citado en

Un ejemplo detallado de las consideraciones para el disefio de la transversalizacién puede
verse en el disefio de la politica pablica de juventud de Medellin (Leyva, 2015). En el
capitulo 11 de ese libro, Leyva y Mejia (2015) analizan todos los espacios de interaccion
y las necesidades de coordinacion con las demds dependencias de la Alcaldia de Medellin.
A su vez, incluyen en su andlisis el inventario de programas e instrumentos que existen en
conjunto entre la Secretarfa de Juventud y otras seis dependencias de la Alcaldia, planteando
una idea mucho mids clara de qué es lo que se debe transversalizar y con cuiles medios se
debe llevar a cabo.
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Parsons, 2007, pp. 503-504) y no de una sola organizacion. Esto implica
que es necesario consultar el disefio de la implementacion con todas
las demds organizaciones involucradas para asegurar que estas puedan
destinar los recursos y la atencién necesarios hacia la obtenciéon de los
objetivos de la politica. Lo anterior implica que, para poder alcanzar las
metas, la organizacién formuladora tendrd que “ajustar sus estrategias
en cierto modo con otras organizaciones, a lo cual se puede llegar por
medio de acuerdos” (Klijn, 1998, p. 19). Sin ese proceso de negociacion,
la implementacién de una politica que involucra muchas organizaciones
se torna poco factible.

Por eso, es preocupante cuando los disefiadores de las politicas no
definen un diseno de implementacién que permita asegurar este tipo de
implementacién descentrada. En particular, es necesario que se senale
cudles son los mecanismos de transversalizacion que se utilizarin para
coordinar la red de implementacién (Klijn, 2008). Dentro de estos me-
canismos de gestién de redes es fundamental considerar algunas herra-
mientas como la definicién de metas conjuntas, la creacion de equipos
de trabajo conjuntos, la creacion de comités y espacios de coordinacion,
la definicién de equipos 0 momentos de auditoria conjunta, la realizacién
de talleres periddicos y encuentros de capacitacion, el establecimiento
de ranquines, indicadores y sistemas de evaluacion, todas las cuales son
herramientas que han sido trabajadas con amplitud en la literatura de
gestion de redes (Klijn & Edelenbos, 2007; Klijn, 2008).

Resulta de especial interés el caso de este tercer criterio en la litera-
tura de politicas de género, pues esta ha marcado la pauta en el desarrollo
de mecanismos para la gestion de redes de implementacién, conocidos
como mecanismos de mainstreaming (transversalizacién)!! (véase abajo el
grafico 6.4). Teniendo en cuenta esta gran contribucion, le hemos dado
el nombre de transversalizacion a este criterio de implementacién, para
reconocer el avance efectuado por la literatura de género en entender los
retos y mecanismos para la gestion multisectorial de una politica.

' El sitio web del European Institute for Network Equality tiene un inventario muy atil de
instrumentos de transversalizacion.
véase: https://eige.europa.cu/gender-mainstreaming/methods-tools.
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El término transversalizacion fue acunado en la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer realizada en 1995 en Beijing por la oNU, en
la cual se creé el mandato de integrar en todas las politicas una pers-
pectiva de género.'” Este llamado a transversalizar la perspectiva de
género a multiples dreas de politica, llevé a reconocer que para lograr
que los objetivos de equidad llegaran a todos esos sectores, se requeria
contar con distintos mecanismos de persuasion, informacion, control,
seguimiento y apoyo. A esta necesidad y a los diversos mecanismos
utilizados se les conoce desde entonces como la transversalizacion de la
perspectiva del género.

Griéfico 6.4 Herramientas para la transversalizacion (mainstreaming)
de las politicas puablicas

Creacion de

Definicion de
metas conjuntas

Creacion de
equipos de
trabajo conjuntos

comités y espacios
de coordinacion

Definicion
de equipos
de auditoria

Talleres
periédicos

Establecimiento
de rdnquines

Indicadores
y sistemas
de evaluacion

Construccién de
informes de
evaluacion y
diagnéstico

por dependencia

Revision de la
distribucion del
presupuesto en cada
dependencia para el trabajo
en el asunto de interés

Asesorias en
adecuacion de
programas existentes
a las directrices
de la politica publica

Consultas a
potenciales
beneficiarios
en nombre de
cada dependencia

Adecuacién de
contratos de las
dependencias a los
lineamientos de
la politica publica

Fuente: Elaboracién propia basado en European Institute for Network Equality (2021).

2 En una politica de equidad de género la mayorfa de las acciones las ejecutan actores di-

ferentes a una secretaria o ministerio de la mujer, por lo cual se depende de las dreas que
manejan el empleo, las pensiones, la seguridad, el deporte, o la salud, entre otras.
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Por ultimo, dentro de este criterio es clave que el disefo de la imple-
mentacion de una politica piblica defina cudl serd la instancia, espacio o
comité de coordinacién para todo el conjunto de organizaciones involu-
cradas en la implementaciéon. Como lo asevera Roth (2014), es relevante
que el disefio de la implementacion de la politica publica indique espe-
cificamente cdmo se estructuran los escenarios de coordinacién entre las
diferentes organizaciones, cudl es su periodicidad de reunién, cudles son
sus objetivos, qué temas han de tratar, cudl es el marco de accion para la
toma de decisiones y como se operativizan las decisiones alli tomadas. Ade-
mads, es fundamental que este disefio se haga considerando las capacidades
y la disponibilidad de las dependencias gubernamentales involucradas.

Siendo asi, la transversalizacién ocupa un lugar importante en el
disefio de la implementacion. Para juzgar la pertinencia y calidad de este
disefio, proponemos la ribrica 6.3 que permite evaluar la politica publica
segln sus caracteristicas concretas de transversalizacion.

Rubrica 6.3 Criterio de la transversalizacion
en la fase de implementacion

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Se transversalizan
adecuadamente las No se detallan
maultiples metas asuntos de
(1P Y| Se habla sobre . .
acciones para cada |, . ._|Se habla de|ningdn tipo
p . la importancia .
area involucrada. . la necesidad | respecto de la
de definir me- .
Se definen con cla- . de la trans-|transversali-
Transver- | . P tas y acciones . .
. |ridad las multiples P versaliza-|zaciéon y solo
salizacion . para cada drea| ., .
herramientas de|: cioén, pero sin | escasamente
.7 . “linvolucrada. Se e . .
transversalizacion| especificar|brinda linea-
. . sefialan algu- .
(mainstreaming) para nas los detalles. | mientos sobre
acercar las metas de ’ la implemen-
la politica con las de tacion.
cada drea.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).
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Definicién de la implementacién con el mercado
y el tercer sector

En cuarto y Gltimo lugar, es importante evaluar el diseno del rol del mer-
cado vy el tercer sector en la implementacion de la politica. Una politica
publica bien disenada debe definir estrategias claras para la gestion de la
externalizacion con el tercer sector y el mercado. Después de anos de
reformas al Estado asociadas con la nueva gestion publica, actualmente
el mercado vy el tercer sector tienen un rol muy importante en la imple-
mentacién de las politicas (Peters, 2014). Por esto, es necesario que las
funciones de estos terceros como proveedores no se den por hecho, sino
que el disefio de la implementacién de la politica pablica incluya una
definicion de cudl es el rol del tercer sector y del mercado dentro de la
ejecucion de la politica pablica.'®

En este sentido, la provision de los instrumentos de cualquier politica
es hoy frecuentemente el resultado de “una mixtura hibrida” que invo-
lucra a multiples organizaciones privadas y puiblicas (Weimer & Vining,
2017, p. 309). Esto implica que no solo se debe pensar en los costos de
produccién de un bien, sino también en todos aquellos procesos necesarios
para lograr que el proceso de externalizacion con terceros se realice de la
mejor manera; es decir, los costos de transaccion (Coase, 1960; Williamson,
1979) que estan relacionados con “la realizacién, la ejecucion, el monito-
reoy la renegociacion de contratos entre las entidades involucradas en el
proceso de produccion” (Weimer & Vining, 2017, p. 311). Los costos de
negociaciéon con terceros son muy variados, € incluyen:

(1) Los costos que surgen directamente en la negociacion de los de-
talles del contrato, incluida la identificacién de posibles contratis-
tas, la recopilacion de informacion sobre su probable desempenoy la
redaccién de disposiciones contractuales mutuamente aceptables;
(2) los costos de negociar cambios al contrato en la etapa posterior
al contrato cuando surgen circunstancias imprevistas; (3) los costos
de monitorear si el desempeno estd siendo cumplido por otras
partes, v (4) los costos de las disputas que surgen, si ninguna de
las partes desea utilizar un mecanismo de resolucion previamente

13 Notese que en este caso los contratistas no son personas naturales, sino actores comerciales.
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acordado, en especial los mecanismos de “ruptura de contrato”.
Aunque solo la primera categoria de costos se experimenta en el
periodo precontractual, las otras categorias de costos deben ser
anticipadas (Weimer & Vining, 2017, pp. 313-314).

Dado lo anterior, debe ser claro que, si bien el objetivo de la contra-
tacion a terceros como mecanismo de externalizacién pretende redibujar
las lineas de la organizacién publica con el propésito de disminuir los
costos de produccién del bien o servicio, es importante también que se
tengan en cuenta los costos de transaccién que conlleva la realizacion de
contratos con estos agentes externos. Es decir, a la hora de externalizar
la produccidon del instrumento de politicas pablicas a un tercero, se debe
tener en cuenta todo el papeleo y trabajo juridico que implica la basqueda
de proveedores y su contratacion, lo cual no ocurre cuando estas tareas las
desarrollan funcionarios vinculados con un contrato laboral.

Con frecuencia, estos procesos de externalizacién requieren meses
y meses de negociacion, con lo cual los servicios del agente externo solo
empiezan a estar disponibles de manera tardia y casi siempre con el
problema de discontinuidad que conllevan los contratos anuales. Esto
ocasiona grandes retrasos en los proyectos y deja desatendidas a las
poblaciones objetivo durante largos periodos de tiempo, lo cual puede
afectar los resultados del “tratamiento” que se lleva a cabo mediante
los instrumentos de la politica en la intervencién del problema publico.
En este sentido, la prevision en el disefio de la implementacion de los
recursos para la buena gestion de los costos y tiempos de contratacion
debe ser una variable importante del disefo.

Ademds, se debe tener muy presente el disefio de la interventoriay de
la gestion de los contratistas. Esta posibilidad de monitorear los contratos
puede variar de acuerdo al tipo de sector. Como lo mencionan Weimer y
Vining (2017), “especificar y medir la calidad de la comida que sirve un
contratista es relativamente facil. Especificar y medir la calidad de los
servicios médicos complejos para los que los pacientes tienen factores de
riesgo muy variados es relativamente dificil” (p. 316). En particular, esta
asimetria se agudiza en la produccién de bienes o servicios cuya calidad
solo se puede llegar a justipreciar meses o afios después de la construccion
de un bien o servicio, como puede ser el caso de un puente o la educaciéon
en matemadticas de un colegio. A su vez, esta opacidad de algunos sectores
de la politica implica que es critico que el equipo gubernamental a cargo
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de la implementacion de una politica no quede separado del proceso
de ejecucion, hasta el punto de que no sepa lo que estd ocurriendo en
el terreno, qué calidad de servicio se esta prestando, qué materiales se
estan utilizando y qué servicio dan los profesionales, porque en este caso
el tercero tendria grandes incentivos para incurrir en un comportamiento
oportunista (Weimer & Vining, 2017). Por ello, se debe advertir que, por
muy bueno que sea el disefio, si la implementacién de la politica le es
delegada a uno o varios contratistas, sin que exista un equipo interno de
burécratas que pueda acompanar los procesos con mucho nivel de deta-
lle, es muy factible que la politica se descarrile y termine favoreciendo
oportunidades de corrupcion y ocasionando grandes frustraciones.

"Todo lo anterior implica que es necesario caracterizar las politicas
publicas en términos de como disenan su implementaciéon de la mano del
mercado y del tercer sector. En ese orden de ideas, la rGbrica 6.4 permite
realizar dicha evaluacion.

Rubrica 6.4 Criterio de la definicién de la implementaciéon
con el mercado vy el tercer sector

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Define estrate-
gias claras para
la gesti6én de la
externalizacién .
Menciona la
con el tercer Contempla .
. . necesidad de
sector y el mer- | consideraciones . No contempla
C . externalizar la .
Definicion|cado. Disena|para la exter-|. herramientas
. . S implementa- .
de la imple-|equipos ade-|nalizaciéon con| ., para gestionar
= ci6n con ac- .
mentacidn |cuados paraasu- | actores del ter- la externaliza-

con el mer-
cadoyel ter-
cer sector

mir los costos
de transaccidn,
sin ocasionar
retrasos y para
disminuir el
oportunismo de
los terceros por
las asimetrias de
informacion.

cer sector y el
sector privado,
aunque no de
manera clara y
ordenada.

tores del ter-
cer sector y el
mercado, sin
hacer ningu-
na precision al
respecto.

¢ién con acto-
res del tercer
sector ni del
mercado.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).
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Diagnéstico del disefio de la implementacién
en las politicas publicas de Medellin

Los resultados de la aplicacién del MADPP para la fase de disefio de imple-
mentacién de las politicas pablicas formuladas en la ciudad de Medellin
durante los afios 2002-2018 muestran un promedio total de 1.79. Es decir,
que tienden al nivel insuficiente. En términos generales, 48 de las 65
politicas puablicas (73,84%) se ubican en ese nivel, dentro de las cuales
8 obtuvieron la calificacién mds baja, a saber: arte (Acuerdo 38 de 2015),
cancer (Acuerdo 90 de 2013), artesanos (Acuerdo 38 de 2011), laderas
(Acuerdo 39 de 2008), tenencia de armas (Acuerdo 6 de 2007), carceles
(Acuerdo 5 de 2006), convivencia (Acuerdo 45 de 2006) y educacién
obligatoria (Acuerdo 39 de 2003).

Por otro lado, 16 politicas puablicas (24,61%) se encuentran en el
nivel basico, de las cuales se destacan Buen Comienzo (Acuerdo 54 de
2015), salud mental (Acuerdo 5 de 2011) y fatbol (Acuerdo 75 de 2017).
Finalmente, en total, solo 5 politicas (7,69%) se encuentran en el nivel
considerable, cuyos tres mejores puntajes son: 3.75 (seguridad y conviven-
cia, Acuerdo 21 de 2015); 3.5 (proteccién a ninas, nifios y adolescentes,
Acuerdo 84 de 2006);y 3.37 (género, Acuerdo 102 de 2018). En el grafico
6.5 se observa la calificacion para las 65 politicas en la fase de diseno de
la implementacion.

Cuando se revisa el desempeno de las 65 politicas pablicas en relacién
con cada uno de los cuatro criterios para evaluar el disefio de la imple-
mentaciéon en la aplicacion del MADPP, puede notarse que el puntaje mas
bajo fue obtenido por el criterio del mapeo desde atrds y el mas alto por
el mapeo hacia adelante (grifico 6.6). Esta asimetria entre el desempe-
o de las politicas publicas en el criterio del mapeo hacia adelante y los
demds criterios sugiere que se trabaja con una mirada muy tradicional de
la implementacion, que ain deja muchos criterios por fuera.
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Grifico 6.5 Calificacion fase disefio de la implementacion por politica
publica (promedio simple de cuatro criterios)

Seguridad 3,75
Proteccion NNA 3,5
Género 3,37
Primer empleo 3,36
Bibliotecas 3

Buen comienzo m—— ) 75
Flitho| me——— 2,75

Salud mental = —————— 2,75
Salud bucal s—— ) (,7
Economia social se—— ) (7
Desarrollo 2,5
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Afros 2,12
Biodiversidad se—— ) )
Dllo. rural se—— 2 12
Familia me— 7 12
"Trabajo 2,12
"Turismo 2,12
Embarazo adolescente m— )
Organizaciones me———— )
Alimentaria e — 1,87
Discapacidad se—— | 87
Diversidad sexual se— | Q7
Grandes eVeNtos m—— | 87
Inquilinatos se— ] Q7
Cuidadores m— ] 75
Cultura D. se— ] 75
Desocupacion me——— 75
Desplazamiento m—— ] 75
Fauna se—— {75
Juventud se———— ] 75
Residuos s6lidos mm— ] 75
Bilingiiismo se— | (2
Dllo. empresarial se— ] ()
2 Cine m— ] 5
2 Cooperacion intl, se——— ] 5
= Cultura comunal =e—— ] 5
'::; Educacién ambiental se——— | 5
8 Educacion trinsito se—— ] 5
:‘_E Géneros PE] se—— 5
I~ Maestros 1,5
Medios comunit, s————— | 5
Violencia sexual se— | 5
Voluntariado se— | 5
Ambulantes s— ] 37
Cerebrovascular se— | 75
CT ——— | 75
Enanismo se—— | 5
Envejecimiento se— | 75
Motociclistas se— ] )5
Musecales m—— ] 25
Semilleros m— ] 25
Social Innova =e—— 1 75
Sostenibilidad =—— | 75
Superdotados s— ] 75
TIC m— 1 )5
Trata de personas se— | 25
Arte e—
Artesanos se—— |
Cancer m—
Circeles mmm— |
Convivencia se— |
Educacion obligatoria s |
Laderas e—— |
Tenencia de armas se—
0 1 2 3 4
m Implementacion/Calificacion Puntajes en disefio de la implementacién

Fuente: Elaboracion propia.
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Griéfico 6.6 Promedio del disefio de la implementacion por criterios

Mapeo hacia adelante

©
~

o
N o 92

Definicion de la
implementacion con el Mapeo desde atras
mercado y el tercer sector

Transversalizacion

Fuente: Elaboracién propia.

Dado lo anterior, en Medellin se evidencia que la mayoria de las politicas
publicas no realiza un correcto disefio de su implementacion, sino que
se asume que definir estos asuntos es una tarea posterior al diseno. No
es posible sefalar en esta investigacion por qué ocurre esto, aunque se¢
podrian dejar algunas preguntas abiertas: ¢se trabaja en Medellin con
el supuesto de que disenar politicas se limita a escoger instrumentos
o0 a caracterizar el problema puablico? {Asumen los formuladores que
existe cierta automaticidad en la implementacion de las politicas una
vez estas son adoptadas?

Ahora bien, con una idea general de como se ubican las politicas en
cuanto a su disefio de implementacion, ahora pasaremos a analizar cada
uno de los criterios. En cuanto al mapeo hacia adelante, este criterio
obtuvo un promedio de 2.23, es decir, en general, las politicas pablicas
suelen estar en el nivel basico respecto a la definicién de la cadena de
implementacion, de las reglas y los medios administrativos. De este grupo,
10 politicas (15,4%) lograron obtener la calificacién 6ptima. Una de ellas,
el Acuerdo 24 de 2015 (habitantes de calle) ejemplifica este caso. En la
siguiente cita se aprecia como esta politica piblica hace una descripcion
adecuada de quiénes son los actores involucrados, la cual se profundiza
en el resto del documento sefalando responsabilidades concretas:
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Para la ejecucion de esta Politica Pablica Social, se conformard
un Comité Interinstitucional [...] hardn parte de este Comité las
dependencias responsables de las acciones de esta politica, a sa-
ber: Secretaria de Salud, Secretaria de Inclusién Social y Familia,
Secretaria de Gobierno y Derechos Humanos, Secretaria de Segu-
ridad, Secretaria de Educacion, Secretaria de Cultura Ciudadana,
Secretaria de Hacienda, Secretaria de Medio Ambiente, el INDER
y las demas dependencias que se incluyan en la reglamentacion

del presente Acuerdo Municipal (Acuerdo 24 de 2015, pp. 6-7).

No obstante, un 49,2% de las politicas fue calificado en el nivel bésico,
seguido por un 21,5% perteneciente al nivel insuficiente. Esto resulta
problematico pues significa que 70,7% de las politicas publicas analizadas
hacen una mencién superficial o incluso ninguna mencién respecto a la
cadena de implementacién, de las reglas y los medios administrativos. En
este sentido, y como lo indica Parsons (2007), es fundamental que las
politicas puablicas establezcan una secuencia de 6rdenes para ensamblar
y controlar con claridad los recursos; si esto no se plantea con suficiencia,
las politicas puablicas no tienen un esquema definido de autoridad v, en
consecuencia, su operatividad se ve limitada o solo se satisface de una
manera superficial.

En el caso de Medellin, llama la atencién que las politicas publicas, en
el mejor de los casos, mencionan quiénes son los actores responsables
y definen algunas instancias de direccién para la implementacién. No
obstante, en la mayoria de los casos solo se hace una mencién superficial
de cudles son las dependencias involucradas en la implementacion,
sin definir roles concretos ni responsabilidades especificas. Esto trae
consecuencias importantes sobre la calidad de las politicas publicas,
puesto que ellas son aprobadas y ejecutadas sin que sea claro el alcance
de laautoridad de las dependencias responsables de su implementacion
ni la responsabilidad individual que ellas realmente adquieren para
su funcionamiento. Adicional, la ausencia de un actor designado para
agilizar la gestién en momentos de crisis y resolver problemas concretos
que se escapen a las responsabilidades de cada dependencia es un gran
riesgo para la sostenibilidad y eficiencia de las politicas piblicas en la
ciudad, en especial de aquellas que implican multiples dependencias.
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Por otro lado, el promedio del criterio del mapeo desde atris fue de
1.37. Lo cual quiere decir que las politicas tienden a ubicarse en el nivel
insuficiente dado que en su formulacién no consideran las capacidades
ni las caracteristicas de aquellos que finalmente han de implementar de
una forma mads directa las acciones y los lineamientos de la politica. En
este caso, solo 3 (4,6%) de las 65 politicas analizadas fueron calificadas en
un nivel 6ptimo, siendo una de ellas la politica pablica de proteccion de
ninas, ninos y adolescentes (Acuerdo 84 de 2006), en la cual se incorpora
de manera clara la experiencia de los implementadores de la politica pa-
blica para fortalecer elementos especificos de su diseno. Se contemplan,
ademads, espacios de negociacion para realimentar la implementacién de
la politica pablica con base en informacién proveniente de distintos im-
plementadores. Sin embargo, un 76,9% de las politicas se ubicé en el nivel
insuficiente, lo cual quiere decir que en el disefio de la implementacién
de la gran mayoria de politicas publicas no se consideraron las capacida-
des, los intereses ni las habilidades de las personas que implementarin la
politica, ni para recibir realimentacion dentro del proceso de ejecucion,
ni como fuente de informacién para definir el tipo de implementacion
a llevar a cabo.

Dada la falta de claridad sobre los implementadores de primera linea
en las politicas de Medellin, no es posible saber casi nada sobre estos
importantes actores de la implementacion, pues no existe casi ningn
detalle sobre las capacidades, experiencia, motivaciones o libertad para
la toma de decisiones del implementador de calle. Es decir, no existe
informaci6n sobre si las politicas estdn siendo implementadas por acto-
res que pueden encontrarse desmotivados para realizar de una manera
correcta sus funciones, o si no estdn lo suficientemente capacitados
para ello. Es por esto por lo que es fundamental que en el disefio de
la implementacién de las politicas se creen estrategias concretas para
brindar mayor flexibilidad a los implementadores de calle en la toma
de decisiones, motivarlos y utilizar correctamente sus habilidades. Asi
mismo, es necesario utilizar el conocimiento acumulado de los imple-
mentadores de calle para disenar estas estrategias.

En relacién con el criterio de la transversalizacion, el promedio fue
de 1.8, lo que quiere decir que las politicas también se encuentran en un
nivel insuficiente en este criterio. De hecho, ello implica que no suele
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haber una preocupacion en el diseno de la implementacion por fomentar
articulaciones eficientes entre dependencias, ni construir escenarios de
coordinacién sostenibles para operativizar las politicas pablicas. Por un
lado, solo dos politicas (3%) fueron calificadas con 6ptimo, a saber: segu-
ridad y convivencia (Acuerdo 21 de 2015) y salud mental (Acuerdo 5 de
2011), pues se trata de politicas publicas que definen herramientas con-
cretas para llevar las metas de la politica pablica a otras dependencias por
medio de acciones definidas. En esa misma linea, siete politicas pablicas
(10,7%) obtuvieron la calificacion considerable, por cuanto mencionaron
algunas metas y acciones concretas de la politica puablica asignadas a cada
dependencia, pero no las desarrollaron con suficiencia. Por otro lado, 50,7%
de las politicas puablicas fueron calificadas con insuficiente, lo cual muestra
que, al menos en la mitad de las politicas puiblicas, no se indica cémo se
hara para que las metas de la politica publica lleguen a otras dependencias.

Sobresale que 35,3% de las politicas obtuvo una calificacion en el
nivel basico, es decir, se trata de politicas piblicas caracterizadas por hacer
una mencion a la importancia de llevar la agenda de la politica pablica a
otras dependencias, pero sin indicar rutas especificas, acciones o metas
concretas. Por ejemplo, esto ocurre en la politica pablica de desarrollo
econémico (Acuerdo 74 de 2017), donde la transversalizacion parece estar
relacionada con conceptos como el de “complementariedad institucional”,
pero su operatividad no es descrita:

[...] Disefo institucional y operativo a la estructura de gobernanza
que incluya ademas de una agenda, los compromisos adquiridos de
las organizaciones y actores participantes, mecanismos de estable-
cimiento de acuerdos, instrumentos de seguimiento, evaluacion
y ajuste.

[...] Desarrollar estrategias de complementariedad interinstitucio-
nal que contribuyan a fortalecer la plataforma de ciencia, tecnologia
e innovacion en Medellin, y fomenten la construcciéon de una go-
bernanza que facilite la interaccion y evite la duplicidad de roles
entre las instituciones (Acuerdo 74 de 2017, p. 25).

Para las politicas puablicas que no son poblacionales, tener un bajo pun-
taje en la transversalizacion no es un resultado necesariamente negativo
puesto que no en todos los casos las politicas piblicas deben vincular
su agenda a otras dependencias para garantizar una implementacién
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eficiente, debido a que ellas pueden ser implementadas de manera
satisfactoria por una sola dependencia. No obstante, para las politicas
poblacionales tener un mal puntaje en transversalizacion es muy grave
ya que compromete sus posibilidades de articularse de forma efectiva
con otras dependencias por medio de acciones y metas. Todo esto
porque el éxito en la implementacion de las politicas poblacionales
depende mucho de su capacidad para coordinar su trabajo con otras
dependencias y lograr que su enfoque temadtico sea vinculado en la
agenda de estas. El grifico 6.7 muestra los puntajes de las politicas
publicas poblacionales en la categoria de transversalizacion.

Grifico 6.7 Calificacion de la transversalizacion
en las politicas poblacionales

Fuente: Elaboracion propia.

El grifico muestra que 55% de las 20 politicas poblacionales obtienen
una nota inferior a 1.5. Se destaca que solo una politica poblacional, la
de equidad de género (Acuerdo 102 de 2018), obtiene una calificacion
en el nivel considerable. Este panorama es preocupante porque impli-
ca que las politicas puablicas poblacionales no estdn concentrando su
diseno de la implementacién en la construccién de estrategias para la
inclusién de sus asuntos de interés, acciones y metas en las agendas de
otras dependencias. Esta falta de especificidad sobre como debe darse
laarticulacién interinstitucional puede limitar seriamente el potencial
de éxito de estas apuestas poblacionales.

174




Por tltimo, en el criterio de la definicién de la implementacién con
el mercado y el tercer sector el promedio fue de 1.75, lo que sitta a las
politicas en el nivel insuficiente. Esto supone una falta de claridad en
los disefios sobre como debe darse la implementacion de la mano de los
actores del mercado y el tercer sector, especialmente en términos de su
capacidad instalada y de movilizacion. De hecho, solo una de las 65 poli-
ticas publicas obtuvo una calificacién 6ptima: proteccion de nifias, nifos
y adolescentes (Acuerdo 84 de 2006); 15,4% de las politicas alcanzaron
el nivel considerable; 40% de ellas el nivel basico; y la mayoria (43,1%)
se ubic en la escala de insuficiente. Una de las politicas que obtuvo
la calificacion mds baja fue la de innovaciéon y emprendimiento social
(Acuerdo 35 de 2014), en la que si bien existe una mencién a los actores
del sector social y del mercado, esta no asigna roles concretos ni supone
el favorecimiento de una discusién con ellos acerca de como debe darse
la implementacién. De hecho, su mencién no pasa por la definicién de
roles, sino por el reconocimiento de que ellos deberian participar de algin
modo en la implementacién de la politica:

La Administracién Municipal invitard a participar ¢ integrard dentro
de esta politica los siguientes sectores:

Sector social: Las Entidades Sin Animo de Lucro, las oNG, museos,
cajas de compensacion, cooperativas y demds entidades [...].
Sector empresarial: Empresarios y emprendedores; gremios y to-
das aquellas empresas que deseen vincularse con los procesos de
innovacion y emprendimiento [...].

Sector académico e investigativo: Jardines infantiles; estableci-
mientos educativos de preescolar, bdsica y media, tanto oficiales,
como privados y de cobertura; instituciones de educacion superior;
centros de desarrollo tecnoldgico y centros de investigacion, tanto
publicos como privados (Acuerdo 35 de 2014, p. 37).

Los resultados muestran que, en general, en la ciudad de Medellin
las politicas publicas involucran a la sociedad civil y al mercado en
los procesos de implementacion de las politicas, en el sentido de que
mencionan que su participacion es relevante. No obstante, solo en raras
ocasiones las politicas publicas indican la forma concreta que debe tener
esa participacion. En casi ningiin caso las politicas piblicas dicen como
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se materializa esta participacién en términos de contratacion, escenarios
de negociacion y mecanismos para tomar decisiones. En adicion, cabe
anotar que las capacidades concretas de los actores de la sociedad
civil y el mercado no se suelen describir en el andlisis ni se consideran
claramente para la construccién de las propuestas de participacion.

A modo de resumen, se puede afirmar que, de acuerdo con la rabrica
del MaDPP, las politicas piblicas en Medellin suelen identificar la ruta de
implementacion, en términos de quiénes son los actores que ejecutaran la
politica, qué tipo de autoridad tienen, como han de resolver sus disputas,
cada cuanto deben hacerlo, cudles son los lineamientos para la contrata-
cién y qué margen de libertad tendrdn los contratistas. Pero, al mismo
tiempo, tienen grandes falencias en aspectos como la definicion de los
roles de los implementadores de calle, las formas en las que se definen
las metas en dependencias diferentes a aquella que es mas directamente
responsable, o en la especificacion del rol del mercado y la sociedad dentro
de la implementacion.

En este sentido, si bien la importancia de la implementacion parece
reconocerse en el discurso, es claro también que todavia no responde
dentro de la formulacién a ninguna de las preguntas clave para saber
coémo debe materializarse la politica. Lo anterior implica que gran parte
de las politicas se caracterizan por ser politicas publicas desconectadas de
sus mecanismos de implementacién, que crean falsas expectativas y
desmotivan a los burdcratas involucrados al no proporcionar informacion
relevante para definir como debe ser la implementacion de la politica, y
que ademds corren el riesgo de distorsionar el sentido de la politica en su
ejecucion, ya que son muy moldeables a los intereses de las dependencias
que las asuman o a los actores politicos que las dominen.

Conclusiones

Este capitulo asevera que el diseno de la implementacion de las politicas
publicas es un momento fundamental, pues es el que define con mayor
claridad como hacer realizables las promesas establecidas en el resto del
disefo de la politica publica. En el caso de Medellin, la fase de disefio
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de implementacion de las politicas puablicas no parece recibir especial
atencién, aunque existen algunos casos que muestran que es posible
crear disenos operativos y coherentes con las capacidades institucionales.
No obstante, la revisién realizada con el MaDppP de la Universidad EAFIT
muestra que estos pocos buenos ejemplos no son la norma. De hecho,
el promedio total de las 65 politicas pablicas analizadas en la fase de
implementacion estd en un nivel insuficiente. Esto quiere decir que, en
general, las politicas pablicas no cuentan con los estdndares minimos para
el componente del disefio de la implementacién de las politicas.

La debilidad en el disefio de la implementacion da lugar a politicas
publicas muy ambiguas en términos de su cadena de implementacion, de
los actores que deben ejecutarlas y, en consecuencia, politicas pablicas
con un alto riesgo de implementacién lenta y con muchos tropiezos que
pueden derivar en un impacto social reducido, y ocasionar un desgaste
innecesario en los funcionarios encargados de su implementacion.

En concreto, para el criterio del mapeo hacia adelante, el disefio de la
implementacion de la politica piblica debe indicar cudl es el alcance de
la autoridad de los actores involucrados en su implementacion, asi como
cudles son los limites para ello. Todo esto para garantizar claridad sobre
qué tareas necesarias para la implementacion de la politica pablica no
han sido asignadas a ningin actor. En este sentido, el disefio de la imple-
mentacién de la politica puablica debe indicar no solo quién debe realizar
ciertas actividades, sino qué instancia es la responsable de asegurar que
ello ocurra en un periodo de tiempo conveniente.

Por otro lado, para el criterio del mapeo hacia atris, los disefios de la
implementacién de las politicas publicas deben establecer lineamientos
claros sobre qué tipo de actores deben hacer laimplementacion de calle de
la politica pablica; a su vez, estos lineamientos deben indicar habilidades,
disposicién y capacidades instaladas. Cabe anotar también que los disefios
de la implementacion de la politica publica deben formularse después de
haber sistematizado y estudiado la experiencia en la implementacion
de politicas publicas por parte de los burécratas e implementadores de
calle, lo cual no estd ocurriendo en la ciudad.

Con respecto al criterio de la transversalizacion, se concluye que es
perentorio crear una estrategia de inclusion eficiente de las metas de la
politica pablica en los planes de ejecucion de otras dependencias para el
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caso de las politicas puablicas poblacionales, donde se requiere la coope-
raci6on de multiples dependencias con metas diversas, pero también es
importante sostener un ndcleo comin que unifique la politica puablica.

En relacion con el criterio de las relaciones con el mercado y la socie-
dad, no debe olvidarse que la definicién de la implementacion con actores
del tercer sector y del mercado debe indicar formas especificas, es decir,
ha de sefnalar claramente la estrategia de externalizacion y el disefio de
los procesos de contratacion con los recursos para su correcta gestion. La
falta de claridad en estos items deja una relacién muy abierta, y por ende
susceptible de ser mal manejada.

Por Gltimo, cabe invitar a todos los actores interesados en la imple-
mentacion a que hagan uso de este capitulo para mejorar el disefio de las
politicas. No sobra sefalar que solo cuando se definen estos elementos
con anterioridad a la adopcién de una politica, se puede garantizar que la
politica publica tome la forma deseada vy, en especial, que no se convier-
ta en una politica amorfa que las dependencias y los politicos adapten
a su amafio, reduciéndola a aquello que les resulta mds conveniente en
términos coyunturales.
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Capitulo 7
El disefio del seguimiento
de las politicas publicas

Diana Paola Rojas y Andrea Echavarria

DOI: https:/ldoi.org/10.17230/978958 7207743ch7

El seguimiento' —o monitoreo— de politicas piblicas es un ejercicio des-
criptivo y analitico que busca recolectar informacion sobre el grado de
avance de la puesta en marcha de una politica y el logro de sus objetivos
y metas (Dunn, 2018). Bajo esta l6gica, hay una tendencia a ubicar los
ejercicios de seguimiento al final del proceso de politica piblica, pues se
entiende como una herramienta para identificar los fallos y aciertos de
las decisiones publicas y, con esto, adelantar los cambios necesarios para
mejorar las intervenciones. Sin embargo, aunque el seguimiento se ejecute
durante la implementacién de las politicas, es imprescindible disefarlo
desde la etapa de formulacion. Esto partiendo del reconocimiento de que
las politicas puablicas no son recetarios absolutos e infalibles, sino que
son construcciones basadas en supuestos e hipétesis que se encuentran
ancladas a la racionalidad limitada de los analistas.

Disenar el seguimiento permitird saber si los recursos y servicios
destinados a la ejecucion de una politica orientada a resolver el problema
publico que afecta a una poblacién o sector llegan de manera efectiva y
eficiente. Por tanto, el monitoreo ofrece informacion para medir y opera-
cionalizar los cambios sociales y econdémicos derivados de la implemen-
tacion de una politica (Dunn, 2018). Su correcto diseno permite que los
resultados se conduzcan de la manera deseada, que haya mayor control
sobre los efectos negativos para poder incidir en el logro de las metas, y

Es importante que el lector tenga presente que, al momento de buscar literatura sobre esta
fase, podrd encontrarse con distintas denominaciones para este paso del ciclo de politicas
publicas. En muchas ocasiones, el seguimiento es identificado como “evaluacion ex ante” o
“evaluacion formativa”; sin embargo, esto no afecta el sentido principal detrds del disefio
de esta fase.
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que se identifiquen y ajusten a tiempo las fallas en la forma en que se
disend y se estd implementado la politica pablica (Kresnaliyska, 2015).

Ademads de acompanar la puesta en marcha y de ofrecer informacion
sobre los avances de las politicas pablicas, el seguimiento es una herra-
mienta para gobernar de manera eficaz, eficiente, democratica y legitima
el proceso de implementaciéon de una politica, pues es parte importante de
la gestion y de la rendicién de cuentas respecto de las intervenciones de
gobierno (Mokate, 2000). Por esta razon, el seguimiento no debe enten-
derse como una actividad que tiene lugar Gnicamente al final del ciclo
de la politica pablica, sino que debe considerarse desde el principio,
siendo ideal que su disefio se lleve a cabo en la etapa de formulacién de
las politicas publicas (Patton ez @/., 2016). En este sentido, como lo ha
venido sugiriendo el Departamento Nacional de Planeacion en Colombia,
el seguimiento de politicas sirve para

1) Establecer con precision la metodologia de seguimiento.

2) Identificar las fuentes de informacion para el analisis de datos.

3) Precisar los objetivos del seguimiento.

4) Identificar el tipo de indicadores adecuados para acompanar y
analizar el avance de los objetivos, de las metas y de la implementacién
de la politica (DNP, 2014).

En adicién, el disenio del seguimiento a la politica pablica anticipa
y con rigor metodoldgico cualifica de manera mads precisa el ejercicio de
las acciones ejecutadas, ademas de “corregir las desviaciones de las tareas
planteadas y asi mejorar la implementacion de la politica publica relativa
y facilitar el desarrollo posterior del proceso” (Kresnaliyska, 2015, p. 45).?
Por tanto, el disefio del seguimiento debe orientarse a establecer criterios,
medidas e indicadores para evaluar los grados de cumplimiento, las con-
secuencias no deseadas, los posibles obsticulos para la implementacion
y establecer responsables por desviaciones de las politicas y programas
(Wotela, 2017). En esa misma linea, Patton ez 4/. (2016) advierten que un
plan de seguimiento debe identificar las variables clave, disefiar formas
rdpidas para medir los cambios en ellas y asegurarse de que el proceso
esté libre de sesgos por parte de partidarios o detractores de la politica
0 programa.

2 Las traducciones de los textos en inglés son responsabilidad nuestra.
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Una ventaja adicional de definir los instrumentos de seguimiento y
los planes de monitoreo en el momento mismo de disefno de la politica
es que esto permite, en primer lugar, revisar la definiciéon del problema
publico con el fin de corregir fallas y asegurar que los mecanismos de
implementacién y los impactos esperados sean los adecuados para miti-
garlo. Ademads, como lo sefiala Ord6niez-Matamoros (2013), plantear unas
herramientas claras de seguimiento “es particularmente Gtil a la hora de
revisar el problema, porque en la practica es mas facil describir nuestras
preocupaciones y definir nuestros objetivos a partir del uso de indicado-
res que hacerlo en abstracto” (p. 242). En segundo lugar, el diseno del
seguimiento también ayuda a orientar la implementacion de la politica
publica, identificando los aspectos criticos para el logro de los objetivos.
Por altimo, al identificar con anterioridad la informacién necesaria, los
métodos y los momentos para su recoleccion, almacenamiento y proce-
samiento futuro, se pueden viabilizar los ejercicios de realimentacion y
asegurar que la implementacion logre las metas (Patton ez 4/, 2016).

En el contexto nacional, el disefio del seguimiento para las politicas
publicas se hace a partir del modelo de generaciéon de valor pablico?
implementado por el Departamento Nacional de Planeacion. Este modelo
utiliza la cadena de valor pablico que, de manera estructurada e integral,
contribuye a plasmar un modelo de gestién basado en la pretensién de
construir relaciones causales entre insumos, actividades, productos,
resultados e impactos. Este modelo plantea que a partir de una serie de
insumos se desarrollan distintas actividades que generan unos productos
especificos, los cuales buscan alcanzar un resultado final que tenga un
impacto sobre el problema publico intervenido por la politica (Alcaldia
de Bogota, 2018; pNe, 2014; Ortegon, 2019).

3 Lateorfa del valor pablico parte de laidea de que el Estado es clave para lograr la estabilidad
material, la seguridad y la justicia que los ciudadanos demandan y necesitan. Por tanto,
generar valor pablico depende del uso legitimo de los activos, mediante las capacidades
operativas para gestionar publicamente la entrega de resultados (Moore, 1995). Por esta
razon, el modelo de valor publico parte de la identificacion y el diagndstico de una situacion
problematica y de la intervencion publica para solucionarla.
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Griéfico 7.1 Modelo de generacion de valor pablico para el seguimiento

Objetivos y metas
Disefo del seguimiento
Insumos E> Productos

Efectos
Distancia —
2K
A N
f/«
Previstos e imprevistos

Modelo de generacion de valor pablico: Teoria del cambio

Cadena causal y
determinacion de efectos

Insumos Procesos Productos Resultados Impacto

Fuente: Elaboracién propia a partir del bne (2014).

En este sentido, la teoria del valor puablico aporta a la comprension
de la complejidad que conlleva avanzar desde las meras acciones o pro-
ductos hacia una verdadera gestién basada en resultados. Por lo tanto, el
valor publico puede describirse como la contribucion del sector pablico al
bienestar econdmico, social yambiental de una sociedad y, en consecuen-
cia, generarlo debe ser el objetivo final del accionar institucional. Moore
(1995) afirma que, para crear valor pablico, la accién gubernamental debe
abordar tres areas clave:

1) Provision de servicios necesarios y de alta calidad.

2) Resultados o el logro de los fines deseables.

3) Confianza o desarrollo y mantenimiento de un alto nivel de con-
fianza entre los ciudadanos y el gobierno.

Asi, la metodologia de valor compartido que se ha construido en el
Gobierno nacional, y en especial en el Sistema Nacional de Evaluacion
de Gestion y Resultados (SINERGIA),* se basa en que las intervenciones
publicas tienen como punto de partida la identificaciéon de una situacion
socioeconémica que demanda una intervencién publica. Esto permite
conocer y senalar las necesidades de la poblacién objetivo, las cuales deben
reflejarse en el disefio de un seguimiento que mida los cambios en las

*  sINERGIA es liderado por el Departamento Nacional de Planeacion y fue creado para realizar
el seguimiento y la evaluacion de las politicas pablicas del pais por medio de la gestion y
el manejo de la informacién, en especial de aquellas consignadas en el Plan Nacional de
Desarrollo.
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variables que se pretenden modificar. El diagndstico de estas necesidades
permite disefar la intervencion pablica que se va a implementar para dar
solucién a las problematicas vy, con esto, los objetivos que describen la
situacion deseada (DNP, 2018).

En este capitulo se presentan los aspectos tedricos y practicos mas
relevantes para el disefio del seguimiento, con su respectiva riabrica de
evaluacion. En el primer apartado se expone el disefio del monitoreo a
la implementacion, y en el segundo el de los objetivos y las metas de
la politica puablica. El tercero, por su parte, ahonda en el diseno de la
metodologia para llevar a cabo el seguimiento de las politicas. El cuarto
apartado concierne al disefio de la linea de base, y el quinto al sistema de
indicadores para la medicion del seguimiento. En el sexto apartado se hace
un diagnéstico sobre el diseno del seguimiento de las politicas pablicas
de Medellin con la aplicacién del mMabprp de la Universidad EAFTT. Por
ultimo, se presentan las conclusiones.

El seguimiento a la implementacion de las politicas
publicas

El primer criterio del MADPP para la formulacion de esta fase es el disefio
del seguimiento a la implementacion, entendiendo que la implemen-
tacién de una politica se define como la manera en que se ejecutardn
las diferentes alternativas identificadas para dar solucién a un problema
publico, en coherencia con los objetivos y las metas propuestos. Por ende,
el seguimiento debe pensarse como un componente ligado al disefio de
la implementacion, por lo que debe definir la ruta mediante la cual se
establece la puesta en marchay el estado de implementacién de la politica
publica con el diseno de un modelo de seguimiento a las actividades de
implementacién relacionadas con los insumos y cronogramas, el personal
necesario, los resultados, etcétera (Wotela, 2017). Una guia Gtil para ello
consiste en dar respuesta a las siguientes preguntas:
* (El proceso de implementacion se estd haciendo bien?
*  (Seestian cumpliendo los tiempos establecidos en el cronograma del
diseno de la implementacién?
* (Se estd implementando de manera eficiente?
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e (Hasta qué punto la politica pablica tiene un alcance adecuado para
la poblacién?

*  (En qué medida la prestacion de servicios concuerda con las
especificaciones del diseno de la politica pablica?

*  {Qué recursos estan siendo ejecutados para llevar a cabo la politica
publica?

e ({Existe un esquema de responsabilidad y corresponsabilidades frente
a los actores responsables de la implementacion de la politica en
relacion con los objetivos, las metas y los indicadores de seguimiento?
Ahora bien, el diseno del seguimiento a la implementacion de una

politica supone identificar unos elementos claves del proceso de politica
publica, los cuales serdn pertinentes para obtener informacién precisa
sobre la forma en la que se estd llevando a cabo el proceso de imple-
mentacion. Para ello se debe establecer un modelo bien estructurado
que permita analizar de manera rigurosa los datos recolectados, definir
los tiempos en los cuales se deben presentar los resultados del analisis e
identificar a los actores encargados del desarrollo de este ejercicio. Asi,
disenar el seguimiento a la implementacion es vital para que la politica
se conduzca a lograr los resultados y cumplir con los indicadores y las
metas propuestas; esto serd fundamental para determinar los impactos
intencionados y no intencionados sobre el problema y los objetivos de la
politica (Patton ezal., 2016). Vale la pena anotar que esto dependerd de la
precision de otros elementos como, por ejemplo, el desarrollo de la teoria
causal del problema publico.

Asi, es necesario revisar el grado de cumplimiento de las actividades
propuestas en la fase del disefio de laimplementacion, lo cual debe incluir
el acercamiento y la participacion de los actores requeridos, el avance de
los cronogramas, la gestion de los productos, etcétera. Ademads, es im-
portante monitorear las estrategias que se propusieron en el disefio de la
implementacion, con el fin de verificar que su diseno y sus fundamentos
estén bien planteados y sean plausibles para, de este modo, proceder con
los reajustes pertinentes (Mokate, 2000). Parsons (2007) le da a este
proceso el nombre de evaluacion formativa, con la cual se “monitorea la
manera en que se estd administrando o gestionando un programa, con el
objetivo de proporcionar [una realimentacion] ttil para mejorar el proceso
de implementacion” (p. 565).
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Un adecuado proceso de seguimiento a la implementacion requiere
de una coordinacién y articulacion efectivas entre los distintos acto-
res encargados de la implementacion, y del disefio de instrumentos
—verbigracia, los planes de accion— mediante los cuales se concrete el
ejercicio de seguimiento. Un ejemplo de ello es la politica de seguri-
dad y convivencia del Area Metropolitana del Valle de Aburra, en la
cual se define una estrategia de transversalizacion y gobernanza con la
creacion de espacios formales e informales para la toma de decisiones
y el seguimiento a la implementacién de la politica y sus instrumentos
de planeacion, con los distintos actores corresponsables de la imple-
mentacion de la politica publica. Para tal efecto se constituy6 la Mesa
T'écnica Metropolitana e instrumentos de planeacion como el Plan
Integral de Seguridad y Convivencia Metropolitano.

En esa medida, el diseno de un plan de seguimiento a la implemen-
tacién es una forma de mitigar los problemas que se pueden presentar
en la practica, para asi garantizar que la politica disenada se lleve a cabo
de manera exitosa y se puedan aplicar cambios a tiempo sin incurrir en
procesos de implementacion contingentes, coyunturales y fortuitos. Para
ello, es recomendable establecer indicadores de insumo para medir los
instrumentos con los que cuenta la intervencion puablica; indicadores de
actividades, que se refieren a los procesos para transformar los insumos en
productos, e indicadores de producto para la implementacion, los cuales
miden el porcentaje de avance en relaciéon con los productos estableci-
dos.> A continuacién se presenta la rdbrica del MADPP correspondiente al
primer criterio expuesto en este apartado, en la cual se advierte la forma
en la que se puede disefiar el seguimiento a la implementacién de manera
6ptima, considerable, basica o insuficiente.

5> Dicho en otras palabras, los indicadores de insumo se utilizan para medir los recursos
invertidos en una politica y se refieren a los esfuerzos requeridos para alcanzar las metas.
Los indicadores de producto pueden referirse, o bien al porcentaje de avance en relacion
con los productos establecidos, o bien a los bienes y servicios entregados a la poblacion
objetivo. Por su parte, los indicadores de resultado se relacionan con los fines de la politica,
es decir, las consecuencias esperadas con la accion.
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Ribrica 7.1 Criterio del seguimiento a la implementacién
de la politica publica

Criterio Optimo Considerable Bésico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Establece cla- Establece un

Tiene un mode-
lo de seguimien-
to para la imple-
mentacién de

Seguimiento [ramente un
a la imple- | modelo de se-
mentacidn |guimiento para
de la politica | la implementa- . de la politica|la implemen-
P > . | la politica poco I
publica cion de la poli- vago y desco- | tacion.
. P estructurado.
tica publica. nectado.

seguimiento|LLa politica
para la im-|no establece
plementacién | seguimiento a

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

El seguimiento a los objetivos y las metas de las politicas
publicas

Ademds de las actividades y los procesos de la implementacion, es nece-
sario considerar los resultados y logros de la politica publica. Para esto, la
revision y el monitoreo constante de los objetivos y las metas, asi como
de su coherencia frente al problema y las alternativas planteadas, es una
tarea fundamental (Dunn, 2018). La principal recomendacién es que el
disefio del plan de seguimiento realizado desde la formulacién cuente, al
mismo tiempo, con un disefio del seguimiento a los objetivos y las metas,
de tal forma que se puedan estudiar y medir los resultados que se van
teniendo frente a los objetivos propuestos y los logros obtenidos con la
implementacién (DNP, 2014).

En términos de las metas establecidas, atendiendo a que el segui-
miento implica un andlisis sistematico sobre los efectos y objetivos de las
politicas publicas en curso, el disefio del seguimiento debe contener una
descripciéon detallada de los objetivos de la politica, las actividades mas
importantes para lograrlos y los indicadores que estaran asociados a las
metas (Dye, 1987). Con esto se busca concretar una revisién especifica
que sirva como guia para identificar si los objetivos se estin cumpliendo
de acuerdo con los resultados y las metas de la politica publica que esta
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siendo implementada, en un proceso de aprendizaje y realimentacion
constante. Este diseno puede hacerse mediante un plan estratégico que
establezca una linea base y plantee indicadores de producto y de resul-
tado, especificando la periodicidad con la cual debe hacerse el monitoreo
de las metas.

Se considera que una politica hace un buen diseno del seguimiento a
sus objetivos y metas cuando, por ejemplo, formula un plan estratégico
en el que se incluye un modelo de seguimiento a las acciones e instru-
mentos utilizados para la implementacion, que, ademds, cuenta con
una bateria de indicadores disefiados a partir del establecimiento de
una linea base del problema publico. Un ejemplo de ello es la politica
para las mujeres urbanas y rurales del municipio de Medellin (Acuerdo
102 de 2018), que estableci6 una linea de base con un conjunto de in-
dicadores que permitieran tener un punto de partida sobre la situacién
de las mujeres en la ciudad. Con esto se disené un plan estratégico a
partir de los objetivos vy las lineas estratégicas de la politica puiblica,
asignandole a cada una de ellas un conjunto de acciones, indicadores y
metas de cumplimiento, tanto para la dependencia responsable de la
implementacioén de la politica como para las dependencias correspon-
sables de su transversalizacion y del logro de los objetivos y las metas
propuestos.

Cabe mencionar que este criterio de disefio suele centrarse en las
metas, entendiendo que estas constituyen una fuente de operacionali-
zacion y medicién de los objetivos deseados en un periodo determinado;
por tanto, las metas se encuentran dimensionadas temporal, espacial y
cuantitativamente (Cohen y Franco, 1992). En esa medida, el seguimiento
a las metas permite activar alertas tempranas para aplicar correcciones y
cambios necesarios que conduzcan a la consecucion de los objetivos de
la politica publica y al control de los resultados (Parsons, 2007). Para esto
se recomienda hacer uso de los indicadores de producto y de resultado.
Los primeros se aplican a los objetivos y las metas para evaluar los bie-
nes y servicios entregados por la intervencion puablica, mientras que los
segundos cuantifican los efectos de la politica publica.
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Indicadores de seguimiento
a la implementaciéon

Indicadores de seguimiento a los

objetivos y las metas

Los indicadores de insumo se
utilizan para medir los recursos
invertidos en una politica. Por
ejemplo, recursos para el apoyo
a la innovacion y el desarrollo
tecnolégico, y el nimero de
profesionales contratados para
implementar la politica.

Los indicadores de actividades
son los procesos necesarios
para transformar los insumos
en productos. Por ejemplo,

Los indicadores de producto son
bienes y servicios entregados.
Por ejemplo, el nimero de
personas capacitadas en manejo
de Excel, o el nimero de personas
beneficiadas con las antenas de
telefonia mévil construidas.

Los indicadores de resultado
cuantifican los efectos de la
politica. Por ejemplo, el nimero
de personas fallecidas en
accidentes de transito.

visitas de inspeccion, vigilancia
y control de medicamentos y
alimentos.

* Los indicadores de producto se
refieren al porcentaje de avance
en relacidon con los productos
establecidos. Por ejemplo, el
porcentaje de avance en la
implementacién de la politica.

Es importante aclarar que se puede presentar una situacion en la que
el seguimiento a los objetivos y las metas muestra unos malos resultados,
mientras que se observan buenos (o al menos mejores) resultados en el
avance de la implementacion. Esto se debe, en principio, a que los indi-
cadores para ambos casos miden avances y logros en sentidos distintos.
Asi, mientras en el seguimiento a la implementacién lo que importa es
la gestion y el cumplimiento de las actividades y los procesos estable-
cidos, en el monitoreo de los objetivos y las metas el interés se centra
en la consecucion del estado social deseado vy, por consiguiente, en la
solucién del problema publico. En otras palabras, cuando el seguimiento
ala implementacion da buenos resultados y el de los objetivos no, puede
decirse que hay un problema en la teoria causal desarrollada en la defini-
cién y estructuraciéon del problema puablico. A continuacion se presenta
la rabrica correspondiente al criterio del seguimiento a los objetivos y las
metas de las politicas.
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Rabrica 7.2 Criterio del seguimiento a los objetivos y las metas

Critetio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)

.| Bstablece cla-frr oo mode- | Establece un .
Segui-{ramente un lode seguimien- | seguimiento a La politica no
miento a|modelo de se- toa10s obictivos | 1os obictivos establece se-
los obje-|guimiento a las meias de | las mejtas de IZ guimiento a los
tivos y las|los objetivos y ?’a olftica poco | politica oco cs- objetivos y las
metas las metas de la estl;ucturad% ?ructura%o metas.

politica. ) )

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

[La metodologia para el seguimiento a las politicas
publicas

Para el seguimiento a las politicas puablicas es necesario el disefio de una
metodologia especifica que esté estrechamente relacionada con el tipo de
seguimiento planteado y en congruencia con los objetivos y las metas de
la politica. El diseno metodoldgico del seguimiento debe establecer
de forma clara, precisa y rigurosa los pardmetros que serdn utilizados
para monitorear tanto los objetivos, las metas y acciones como la imple-
mentacion y los resultados de las politicas. L.a metodologia en el marco
del disefo del seguimiento hace referencia al conjunto de pasos para la
“preparacion sistemadtica de informes periddicos sobre los hallazgos, las
evaluaciones, conclusiones y recomendaciones sobre los progresos reali-
zados y los beneficios que se pueden esperar de la implementacién de
los programas y proyectos” (Kresnaliyska, 2015, p. 45).

Un instrumento clave en el marco de un disefio metodoldgico de
seguimiento es el plan estratégico o plan de acciéon de la politica pabli-
ca; este, en términos de gestion, permite conectar los lenguajes de la
planeacion para el desarrollo y las politicas puablicas. Esta herramienta
debe disenarse a partir de procesos de problematizacion y formulacion
deliberativos, participativos y aceptados por una coalicién de actores lo
suficientemente sdlida para que alcance un consenso sobre los indicadores
para poder llevar adelante el proceso de implementacién de la politica
publica.
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La politica de cultura ciudadana de Medellin incorpora un disefio me-
todoldgico para su seguimiento que consiste en la implementacién de
un comité estratégico que se retne cuatro veces al ano. Alli se realiza
el seguimiento tanto a la implementacién de la politica pablica como
al logro de sus objetivos y metas. Para ello se diseiid un plan estratégico
con una matriz de seguimiento trimestral a los indicadores y metas de
la politica; de este modo, las dependencias corresponsables reportan
las acciones realizadas, definen una linea de base y unas metas para el
periodo y establecen la territorializaciéon por comunas de las acciones
a realizar.

En suma, para poder llevar a cabo un disefio exitoso del seguimiento a
una politica publica se debe establecer una metodologia clara, precisay rigu-
rosa. Disefar un modelo de seguimiento durante la formulacion cualifica el
ejercicio de las acciones ejecutadas ya que proporciona a los disefiadores de
las politicas “herramientas para evaluar la implementacion de un programa
y utilizar la informacion [establecida previamente] a fin de corregir y/o
controlar el proceso de implementacion y [los] resultados de las politicas
mads efectivamente” (Parsons, 2007, p. 565). El diseno metodoldgico debe
procurar una conexion entre objetivos y metas de la politica en el marco
de la relacién causal establecida en el problema publico; establecer una
periodicidad, responsables, instrumentos claros de recoleccion, medicion
y andlisis de datos; asi como definir un escenario técnico y un esquema
para incorporar lecciones aprendidas en el seguimiento.

Rubrica 7.3 Criterio de la metodologia en el disefo del seguimiento

Criterio Optimo Considerable Bésico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Escablece Tiene un di-
claramente|Cuenta con un sefio metodo-
un disefo | diseno metodo- 160ico vago El seguimien-
.| metodolégico | l6gico poco es- & 8% Y10 no tiene un
Metodologia desconectado | ;.
de acuerdo|tructurado para del tino de disefio meto-
con el tipo de | realizar el segui- se uinE)iento doldgico.
seguimiento | miento. 5
propuesto.

propuesto.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).
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Definicion de la linea de base

El tercer criterio importante para tener en cuenta al momento de disenar
el seguimiento es el establecimiento de una linea de base en congruencia
con los objetivos del tipo de seguimiento propuesto durante la etapa de
formulacion. Es necesario contar con una linea de base que dé cuenta
y razon “del estado actual de la situacion, y unos indicadores sobre los
cuales se haria el seguimiento a diferentes cortes temporales” (Ordénez-
Matamoros, 2013, p. 248). De este modo, la linea de base es el punto de
partida de la politica, “es decir, la situacién que se encuentra antes de
que comience la intervencion. Esta herramienta sirve para caracterizar
el problema y provee informacion valiosa tanto para la evaluacién como
para el monitoreo” (Di Virgilio y Solano, 2012, p. 68).

En consecuencia, las politicas deben establecer una linea de base,
entendida como ese conjunto de indicadores estratégicos que evidencian
un diagnéstico inicial de la situacion que se busca modificar (DNP, 2014).
Ha de estar estrechamente ligada con los objetivos de la politica publica
puesto que esa linea de base permite obtener informacion clara sobre el
estado inicial del problema publico a resolver, y que pueda ser contras-
tada con la informacién recolectada durante el desarrollo de la politica,
para asi identificar y medir los avances de las acciones implementadas
de conformidad con los objetivos y resultados esperados (Parsons, 2007).

La linea de base conlleva un proceso riguroso de recoleccion empirica
de datos sobre el problema a intervenir, por lo cual debe estar sustentada
en un sistema de indicadores que sean medibles y Gtiles, en concordancia
con los objetivos y las metas de las politicas pablicas. Las lineas de base
pueden construirse a partir de informacion primaria o secundaria que
permita caracterizar en detalle a la poblacion objetivo, las causas del pro-
blema identificado, las relaciones de causalidad existentes, los origenes
de la informacion recolectada y las diferentes dimensiones de medicion.
Esto requiere seleccionar uno o varios indicadores para valorar y evaluar el
comportamiento de la situacién problemadtica a intervenir, lo cual puede
hacerse mediante encuestas, entrevistas, grupos focales o investigacion
de fuentes ya documentadas (Di Virgilio y Solano, 2012).

Un ejemplo de lo anterior es la linea de base sobre la situacion de las
mujeres en las empresas antioquenas, desarrollada por el Centro de
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Andlisis Politico de la Universidad EAFIT para la Alianza Empresarial

por la Equidad de Género. A partir de la revisién de los instrumentos

de medicion existentes sobre la equidad de género en el sector em-

presarial, se estableci6 una linea de base que permitié disefar unos

indicadores de impacto para la Alianza Empresarial en los proximos

afios. Asi, la construccion de la linea de base en el seguimiento de las

politicas pablicas debe:

e Establecer un marco referencial del problema publico a intervenir.

e Construir el relato de la relacion causal de la politica pablica.

*  Contribuira los procesos de gestion del conocimiento de la politica
publica.

*  Brindar informacién confiable, actualizada y oportuna basada en
datos empiricos.

¢ Posibilitar los procesos de toma de decisiones fundamentadas en
evidencias.

En definitiva, la linea de base, junto con la claridad en la formulacién
de los objetivos y las metas permiten construir sistemas de indicadores
que, primero, sirven para evaluar y medir el resultado € impacto de las
acciones desarrolladas y, segundo, para hacerles seguimiento a la gestion,
la implementacion y las metas de la politica piblica. Un sistema de in-
dicadores debe ser simple, pero también ha de entregar toda la informa-
cion relevante para poder medir los avances de la politica respecto a una
situacion inicial. A continuacién se muestran los niveles para el diseno
de la linea de base en la rabrica del MADPP.

Rubrica 7.4 Criterio de la linea de base en el diseno del seguimiento

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Establece una | Establece una li- I*;stablece una .
. ) linea de base | El seguimien-
Linea de linea de base neadebase poco inadecuada|to no cuenta
base clara para losjestructurada ara los objeti-| con una linea
objetivos del | paralos objetivos Sos del seJ ui- | de b:IISC
seguimiento. |del seguimiento. miento & )

Fuente: Modelo aplicado para el anilisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).
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Sistema de indicadores para la medicion del seguimiento

El Gltimo criterio del MADPP en la fase del seguimiento es la medicion. Al
igual que la linea de base y, en general, el sistema de seguimiento de la
politica puablica, este criterio debe estar sustentado por un riguroso dise-
no de un sistema de indicadores que permitan hacer un seguimiento de
acuerdo con los objetivos planteados y los resultados deseados. Como lo
explica Parsons (2007), una de las principales fuentes para la medicion
de la efectividad y la eficiencia son los indicadores de desempeiio, cuyo
objetivo es “llegar a un coeficiente de insumos/resultados de servicio.
Cuando no es posible, la medida de desempefio puede expresar la efi-
ciencia con la que se usan determinados recursos [...]” (2007, p. 566).
En este sentido, los indicadores se entienden como un conjunto de

“expresiones cuantitativas y cualitativas que reflejan [...] los esfuerzos

y objetivos que se espera sean alcanzados y permitan evaluar el avance

respecto a los objetivos buscados” (Ordonez-Matamoros, 2013, p. 246).

Por lo tanto, es de suma importancia que los indicadores cumplan con

tres caracteristicas para que sean utiles al ejercicio de seguimiento a los

objetivos, las metas y laimplementacion de una politica: primero, el indi-
cador debe ser simple, es decir, que abarque una dimensién especifica de
la realidad de un territorio (social, econémica, politica, cultural); segundo,
debe permitir comparar la situacion inicial de un fenémeno con los cambios
que este pueda tener en el futuro; y tercero, debe transmitir informacion
clara para la toma de decisiones (DANE, 2012). A partir del modelo de la
cadena de valor, se plantean los siguientes indicadores para cada eslabon:

* Los indicadores de gestidon, cuyo objetivo es cuantificar y medir
la cantidad de insumos utilizados y las acciones realizadas en una
intervencion publica, estan relacionados con los eslabones de insumos
y actividades.

* Losindicadores de producto, que pretenden cuantificar y medir los
bienes y servicios entregados, se relacionan con el eslabon de los
productos.

* Losindicadores de resultado e impacto, que cualifican y valoran las
acciones implementadas, se relacionan con el dltimo eslabén de la
cadena (los resultados).
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En el criterio de medicion es comn encontrarse con la estructuracion
de cuadros de seguimiento a los indicadores, los cuales contienen la
informacién del nombre de la politica o el proyecto, las fechas de
ejecucion y medicién, los indicadores de gestion, producto y resul-
tado, la linea de base y las metas establecidas. Los indicadores estdn
estrechamente ligados con los objetivos de una politica pablica; por
ejemplo, uno de los objetivos de la politica de cultura ciudadana de
Medellin es incentivar las iniciativas y los procesos que aporten a la
cultura ciudadana desde su dimensién de cumplimiento y legalidad.
Uno de los indicadores definidos para ello es el nimero de estimulos a
la creacion de iniciativas que fortalezcan el cumplimiento vy la legalidad
incorporados dentro de la linea de ciudadania cultural (convocatoria de
estimulos para el arte y la cultura).

En la definicién de los indicadores de gestion, producto y resultado
que miden los objetivos y las metas de la politica puablica es necesario
establecer una periodicidad para contrastar los avances de la politica con
dichos indicadores e identificar los actores encargados de llevar a cabo
este ejercicio. Esto permite precisar durante la formulacién de la politica
los objetivos del seguimiento con el fin de disefar el tipo de indicadores
adecuados para acompanar y analizar el avance de los objetivos, de las
metas y de la implementacién de la politica.

En breve, es en la construccion de planes estratégicos o planes de
accion donde se identifican los indicadores que permiten operacionalizar
los objetivos de la politica en actividades, responsables, periodicidad y
metas para cada uno de los casos. De este modo, el plan estratégico como
instrumento para la implementacién permite:

* Establecer la relaciéon entre los objetivos y las metas de la politica,
asi como el disefio de unas actividades para cada uno de ellos. Estas
actividades contardn con un conjunto de indicadores para medir su
avance en el marco de la implementacion.

*  Determinar la relaciéon entre los recursos invertidos y los resultados
de las acciones implementadas.

* Saber cémo se invierten los insumos y qué productos se obtienen
con ellos. En otras palabras, el seguimiento permite evidenciar la
eficiencia de la politica publica.
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*  Definir unos corresponsables para cada una de las actividades e
indicadores de la implementacion y de los logros de los objetivos y
las metas de la politica.

*  Fijar una periodicidad para el reporte y seguimiento a los indicadores.

*  Determinar rutas de accién, aprendizaje y adopcion de lecciones
aprendidas en el marco del proceso de seguimiento a la politica pablica.

e Contar con un instrumento rector y de toma de decisiones en los
escenarios de seguimiento a la politica publica.

Con base en lo anterior, la siguiente rdbrica del MADPP presenta el
modo en el que los analistas y formuladores de politicas pueden estructurar
este criterio del disefio al seguimiento de manera 6ptima, considerable,
bésica o insuficiente.

Rubrica 7.5 Criterio de la medicién en el diseno del seguimiento

Insuficiente

(1.0/1.9)

Basico

(2.0/2.9)

Considerable

(3.0/3.9)

Optimo

Criterio (4.0)

Medicién

Establece un sis-
tema de indica-
dores claro para
los objetivos del
seguimiento.

Cuenta con indi-
cadores poco es-
tructurados para
los objetivos del
seguimiento.

Los indicado-
res son inade-
cuados para los
objetivos del
seguimiento.

El seguimien-
to no cuenta
con un siste-
ma de indica-
dores.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Diagnéstico del diseno del seguimiento en las politicas
publicas de Medellin

A continuacién se presentan los resultados del diagnéstico de las politi-
cas publicas de Medellin en la fase de disefno del seguimiento (grifico
7.2). El promedio de calificacion fue 1.33, con una desviacion estandar
de los datos de 0.62. Es importante mencionar que 46 de estas politicas
se encuentran por debajo de la calificacion promedio y 19 por encima.
Ademids, se evidencia que 87,7% de las politicas del Municipio obtuvie-
ron una calificacién insuficiente, 9,3% estan en el nivel basico y 3% en
considerable. En este tltimo grupo resaltan las politicas de seguridad y
convivencia (Acuerdo 21 de 2015) y la de equidad de género (Acuerdo
102 de 2018) con una calificacién promedio de 3.8y 3.2, respectivamente.
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Grifico 7.2 Promedio de la fase de disefio del seguimiento
por politica pablica

Seguridad 38
Género 32
Inquilinatos 2.8
Juventud 2,8
Biodiversidad 2,8
Economia social 2,6
Alimentaria 2,6
Discapacidad 2,2
Desarrollo 18
Desplazamiento 1,8
Salud bucal 1,6
Sostenibilidad 1,6
Familia 1,6
Diversidad sexual s— 1,4
Trata de personas m——————————— | 4
Primerempleo — | 4
Trabajo ee——— | 4
Turismo e————— | 4
Proteccion NNA - se—— | 4
Buen comienzo m—— 1,2

Salud mental e————— {2
Habitantes calle m———— ] 2
Dllo. rural se—— 1,2
Fauna se—— 1,2
Violencia sexual m——— 1 ()
Céincer m———— ]
TIC e———1 ()
Cultura comunal s——— 1 ()
Tenencia armas e———— 1 ()
Educacién ambiental e—— 1,0

Superdotados m——— 1)
Convivencia m— ()
Social Innova — 1 ()
Voluntariado se— 1,0
Semilleros mm——— 1
Desocupacion se— 1,0
Residuos s6lidos m— 1,0
CT] e—— 1,0
Organizaciones m———— 1)
Cerebrovascular me— 1
Muscales m—— ] ()
Bibliotecas mm— 1
Motociclistas m——— 1,0
Educacion obligatoria  se— 1,
Medios comunit. e—— 1 ()
Dillo. empresarial s— |
Maestios s—— ] ()

Cultura D eo—— {0
Laderas m— 1
Cuidadores m— 0
Grandes eventos m—— 1,0
Cooperacion Intl. s— ] ()
Género PEl se— 1)

Cine m—— ] ()

Fithol ee— 1

Circeles mm— 1 ()

Arte m—— 1,0
Bilingiiismo e— 1 ()
Embarazo adolescente — | ()
Artesanos m——— 1,0
Enanismo se—— 10
Educacion trinsito se— 1 ()
Ambulantes ——— ()
Afros e—— ] ()
Envejecimiento 1,0

2
=

05

=
=]

15 20 2,5 30 35 40

Fuente: Elaboracion propia.
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Por su parte, en el grafico 7.3 se expone la calificacién promedio
de las 65 politicas publicas analizadas con los criterios correspondientes a la
fase de disefio del seguimiento. Se observa que en ninguno de ellos
las politicas superan una calificacion de 1.5. El criterio que obtuvo la
calificacién promedio mas alta fue el de disefo del seguimiento a la im-
plementacion (1.46) y la mas baja fue la de la metodologia (1.23). En los
criterios de medicion, seguimiento a los objetivos y las metas, y linea de
base, la calificacién promedio fue de 1.38, 1.32 y 1.26, respectivamente.

Lo anterior evidencia que el disefio de politicas publicas en Colombia
y Medellin tiene grandes retos en la fase del seguimiento; esta suele ser
vista como un momento posterior al disefio € implementacién de la politica
publica, motivo por el cual no se disefian desde la formulacién pardimetros
claros y precisos. Esto se relaciona con el hecho de que en el pais no se
ha instaurado una cultura de diseno del seguimiento y la evaluacién a
las intervenciones publicas, ya que la tendencia es disenar politicas de
acuerdo a los planes de gobierno y no con objetivos a largo plazo que su-
peren los cambios de las administraciones. Por Gltimo, debe decirse que
no hay una diferencia clara entre lo que compete al seguimiento y lo que
es propio de la evaluacién, pues ambos son ejercicios distintos, pero en el
marco de la administracion puablica local se toman como un solo proceso.

Grafico 7.3 Promedio de la fase de disefo del seguimiento

Seguimiento a la
implementacién de la politica
publica

—_ N (O8]
NI s

Seguimiento a

Medicién .
los objetivos y metas

)

Linea de base Metodologia

Fuente: Elaboracién propia.
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Respecto al primer criterio, la politica de equidad de género (Acuerdo
102 de 2018) sirve para ejemplificar la manera en la que debe disefarse
el seguimiento a la implementacion de las politicas, pues cuenta con el
plan estratégico de igualdad de género en el que se establece un modelo
de seguimiento a las acciones e instrumentos utilizados para la implemen-
tacion y, para este fin, se disefia una bateria de indicadores. En contraste,
la politica de cultura viva comunitaria (Acuerdo 50 de 2011) obtuvo una
calificacion insuficiente en este criterio, debido a que la Gnica informacién
encontrada respecto al disefio del seguimiento a la implementacién solo
expone los actores encargados de desarrollar este ejercicio.

En las politicas analizadas se advierte que el monitoreo se comprende
principalmente desde el seguimiento a la implementacién, en detri-
mento del seguimiento a los objetivos y las metas, que es el segundo
criterio en la rabrica del MADPP para esta fase del ciclo de las politicas.
De igual forma, esto guarda relacion con el hecho de que, desde el
comienzo, los objetivos y las metas no siempre se plantean de manera
concreta ni medible. En varios casos las politicas pablicas ni siquiera
establecen una diferencia entre el proceso de seguimiento a la imple-
mentacién y el que compete a las metas.

En cuanto al tercer criterio, la politica de seguridad y convivencia
(Acuerdo 21 de 2015) representa un ejemplo exitoso de como desarrollar
una metodologia para el seguimiento de una politica publica, pues estable-
ce lanecesidad de definir un “proceso que provea datos confiables, técnica
y cientificamente fundamentados para la toma informada de decisiones”
(p- 32). Ademas, define los actores responsables de ejecutar este ejercicio
y dicta el tipo de seguimiento (metas de gestién y productos) que se lleva
a cabo. Por el contrario, la politica para la poblacion afrodescendiente
(Acuerdo 56 de 2015) representa un ejemplo de politica pablica que no
disefia una metodologia para hacer el seguimiento, pues solo menciona
cudl debe ser la entidad encargada de realizarlo.

Para los criterios de medicién y linea de base, la politica de economia
social y solidaria (Acuerdo 24 de 2017) es un ejemplo de cémo realizar un
diseno del seguimiento a partir de unos indicadores claros y especificos
que permitan medir el avance de los objetivos de la politica, evidencia-
dos en un formato de ficha expuesta en el Plan de desarrollo decenal de
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economia social y solidaria 2016-2025. Por el contrario, casos como el de
la politica de trabajo decente (Acuerdo 64 de 2013) tienen un diseno
para la medicién del seguimiento insuficiente, pues no establecen un
sistema de indicadores o una linea de base, lo que dificulta el desarrollo
de un ejercicio que permita verificar el avance de los objetivos trazados
por la politica.

Se ha evidenciado que las politicas ptublicas de Medellin que cuentan
con indicadores para su seguimiento se orientan, primordialmente,
al cumplimiento de actividades y productos puntuales. Sin embargo,
carecen de indicadores de resultado que permitan supervisar todo el
proceso de avance en la implementacion y el logro de las metas esta-
blecidas de forma general. Esto guarda relacion con las debilidades que
se presentan en la definicién de objetivos y metas, pues con frecuencia
suelen quedarse en un plano mas abstracto y no se plantean en términos
medibles ni establecen relaciones de causalidad.

Por su parte, la politica de seguridad y convivencia (Acuerdo 21 de
2015) constituye un ejemplo de cémo se debe disenar el seguimiento a
los objetivos y las metas, por cuanto presenta y establece los escenarios
e instrumentos para realizar este tipo de seguimiento, en este caso el de
los indicadores del Plan integral de seguridad y convivencia (pisc). Sobre
este Gltimo se expone que, respecto al objetivo de la politica:

Uno de los elementos fundamentales del sistema de seguimiento
y evaluacién son las Mesas de Seguimiento y Evaluacion al pisc,
las cuales sesionan cada dos meses, a la manera de un encuentro
interinstitucional, en torno a cada una de las problemadticas priori-
zadas y partiendo de las acciones formuladas por cada institucion
corresponsable. Como propésitos de las Mesas de Seguimiento y
Evaluacion se busca, entre otros, concretar intervenciones articu-
ladas en el territorio, hacer seguimiento al cumplimiento de metas
de gestion y productos, tramitar solicitudes y requerimientos, crear
sinergias entre instituciones, identificar y priorizar territorios para
evitar sobreoferta institucional o saturacién de espacios o pobla-
ciones, asi como la atencion a la ausencia institucional en algunos
de los territorios (Acuerdo 21 de 2015, p. 40).
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En contraste, varias politicas no presentan informacion respecto al
diseno del seguimiento a objetivos y metas o, si lo hacen, solo se refieren
a la dependencia encargada de realizar este tipo de seguimiento o a la
periodicidad para llevarlo a cabo, lo que impide que se pueda hacer una
medicién que demuestre el avance de los objetivos trazados y permita,
en caso de que esto no ocurra, hacer las correcciones pertinentes. Un
ejemplo de ello se observa en la politica de venteros ambulantes (Acuerdo
42 de 2014) en la cual se expone que “el Departamento Administrativo
de Planeacién, en conjunto con las secretarias misionales involucradas,
definird la baterfa de indicadores pertinente para hacer el seguimiento y
[la] evaluacion de esta politica publica [y desarrollard unos] informes [que]
deben efectuarse con una periodicidad anual” (Acuerdo 42 de 2014, p. 12).

Finalmente, se advierte que en los ejercicios mds recientes de disefio
de politicas publicas en la ciudad el seguimiento ha sido desarrollado
de manera juiciosa desde el disefio de los planes de accion y estra-
tégicos. Este punto merece ser destacado porque permite tener un
instrumento con indicadores para poder llevar a cabo el seguimiento.
Sin embargo, es necesario que en el diseno de estos planes se haga un
mayor esfuerzo en términos de coordinacion y articulacion institucional
entre dependencias corresponsables. Es decir, se recomienda que para la
elaboracién de futuros planes estratégicos haya una conversacion entre
las dependencias para tener en cuenta los planes ya existentes de otras
politicas publicas, pues estos representan un buen punto de partida
para garantizar un nivel de coherencia entre las politicas.

Antes de pasar a las conclusiones de este capitulo es oportuno de-
tenerse en las calificaciones promedio de las politicas que mas resaltan,
como es el caso de la politica de seguridad y convivencia (Acuerdo 21 de
2015), la cual obtuvo una calificaciéon promedio de 3.8. En primer lugar,
esta politica establece claramente un modelo para el seguimiento a los
objetivos y las metas al evidenciar los responsables, el tipo de datos necesa-
rios para esta tarea, los instrumentos para obtenerlos y la periodicidad para
producir informacién que permita “identificar el cumplimiento a metas
de gestion y productos” (Alcaldia de Medellin, 2016, p. 40). En segundo
lugar, propone un disefio metodoldgico segin el tipo de seguimiento,
donde se exponen distintos instrumentos y escenarios para el monitoreo,
y ademds hace uso de una metodologia implementada por INVAMER para la
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recoleccion de “informacion para la creacion de datos confiables, técnica
y cientificamente fundamentados para la toma informada de decisiones”
(Alcaldia de Medellin, 2016, p. 32). Por dltimo, define una linea de base
clara y establece un sistema de indicadores especifico para la medicion
de los objetivos del seguimiento, “por medio de indicadores de gestion,
producto, resultado, impacto, insumo o proceso” (2016, p. 46).

Sin embargo, esta politica tiene algunas falencias en su disefio del
seguimiento, por lo cual no logra alcanzar el nivel 6ptimo en la calificacion.
Por una parte, en este disefio se define un modelo de seguimiento para la
implementacién de forma poco estructurada, pues no senala los respon-
sables de este ejercicio ni contempla algunos escenarios € instrumentos
para recabar informacion sobre su implementacion. Ademds, no expone
de manera explicita el modelo para el seguimiento que se pretende de-
sarrollar, por lo cual no logrd alcanzar el nivel 6ptimo.

Ahora bien, respecto al nivel basico, se tiene que la politica de
biodiversidad (Acuerdo 10 de 2014), la de inquilinatos (Acuerdo 49 de
2016) y la de juventud (Acuerdo 19 de 2014) obtuvieron el promedio de
calificacion mads alto (2.8). Para el primer caso, este resultado se explica
porque, si bien esta politica propone un modelo de seguimiento para la
implementacion y los objetivos y las metas, este es poco estructurado,
pues sefiala una serie de indicadores sobre los cuales se puede realizar
un seguimiento a la implementacion, pero sin definir la periodicidad
ni los productos que permitirdn verificar este ejercicio. Por otra parte,
la politica defini6 un disefio metodolbgico poco estructurado ya que, si
bien expone la necesidad de realizar diferentes actividades que permitan
obtener informacién atil para el seguimiento de la politica, no se definen
cudles son dichas actividades. A su vez, se constata el uso de un sistema de
indicadores claros para hacer seguimiento a los objetivos y las metas de la
politica a partir de “los pardmetros definidos por el Decreto 309 de 2000,
y el Instituto Alexander Von Humboldt, la entidad encargada de orientar
la investigacion cientifica sobre diversidad biolégica en el pais” (Alcaldia
de Medellin, 2011, p. 43). No obstante, no se encuentra la definicién de
la linea de base para el seguimiento a esta politica.

En relacion con el nivel insuficiente, la politica de desplazamiento
forzado (Acuerdo 49 de 2007) fue una de las que obtuvo el mejor pro-
medio de calificacion (1.8) entre el grupo de politicas situadas en este
nivel. En primer lugar, el disefo del seguimiento a la implementacion y

205



a los objetivos y las metas de la politica fue vago y desconectado de la
logica de las demas fases, pues expone que se debe hacer seguimiento
a “las acciones de prevencién, proteccién, atencién humanitaria, re-
conocimiento, restablecimiento y reparacion [y crear] indicadores de
seguimiento orientados a medir el goce efectivo de los derechos de la
poblacién victima del desplazamiento forzado [el objetivo principal de
la politica]” (Acuerdo 49 de 2007, pp. 10-16). No obstante, esta politica
no establece un modelo de seguimiento que permita efectuar dichos
ejercicios de manera rigurosa. En segundo lugar, la metodologia de esta
politica es vaga y desconectada, y la medicion propuesta se realiza a partir
de una guia de indicadores del Auto 109-07 de la Corte Constitucional, la
cual no tiene los datos necesarios para hacer la medicién. Por Gltimo, el
disefio de esta politica no establece una linea de base clara sobre la cual
hacer el seguimiento a la politica puablica.

En sintesis, las politicas pablicas con una calificacion insuficiente en
esta fase no contemplan un disefio del seguimiento a la implementacion
y a los objetivos y las metas; no cuentan con una linea de base ni con un
sistema de indicadores sobre los cuales se pueda monitorear el avance
de las acciones ejecutadas, y tampoco definen unos parimetros minimos
que hagan saber de una metodologia que permita hacer un seguimiento
riguroso a la politica pablica. Es importante resaltar que, en ciertos casos,
algunas politicas determinan la entidad responsable de llevar a cabo el
seguimiento a la politica; sin embargo, esto no se traduce en el disefo
de un modelo que permita realizar un seguimiento riguroso. La politica
de cultura viva comunitaria (Acuerdo 50 de 2011) es un ejemplo claro de
esto, en cuanto expone que

Para efectos de hacer el seguimiento, asesorar y apoyar la actua-
lizacién del proceso de implementacion de la Politica Pablica de
Cultura Viva Comunitaria y de los planes de Accidn, se creard una
Comisiéon dentro del Consejo Municipal de Cultura que serd la
instancia de Interlocucién y Consulta entre la Administracién
Municipal y las organizaciones puablicas y privadas que hacen parte
de la presente politica (Acuerdo 50 de 2011, p. 5).

Otro factor que incide en la calificacién insuficiente de las politicas
es que los documentos donde se identifica un diseno del seguimiento
fueron publicados después de la formulacién de la politica, y por lo tanto
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no se tuvieron en cuenta en el universo de andlisis del MADPP, pues no fue
un ejercicio pensado durante la formulacién de la politica. Un ejemplo
de esto se refleja en la politica de envejecimiento y vejez (Acuerdo 08
de 2012), que estipula un seguimiento a la politica a partir de unos datos
expuestos en el Plan Gerontol6gico de Medellin 2017-2027, mas de cinco
afios después de la formulacion de la politica.

Conclusiones

A partir de este andlisis, se puede afirmar que los ejercicios de politica
publica basados en evidencia empirica (Policy-based evidence making) son
muy recientes. Esto obedece a que no existen criterios claros de politica
y gestion de conocimiento en las distintas dependencias de la Adminis-
tracién municipal vy, por tanto, no cuentan con informacién histdrica y
sistematizada sobre el comportamiento de los problemas publicos, lo cual
dificulta el establecimiento de una linea base en la fase del seguimiento.
A su vez, muchas politicas ptublicas no cuentan con observatorios que les
provean informacién actualizada sobre el estado actual de los problemas
publicos a intervenir, lo que impide determinar una linea de base clara
y, por ende, la realizacion del seguimiento a la implementacion y a los
objetivos y las metas.

Cabe reiterar la importancia del diseio del seguimiento pues se re-
conoce que los hacedores de politicas publicas cuentan con informacion
y racionalidad limitada, por lo cual las politicas pueden fallar y no tener
los efectos esperados. Por ello, disefiar un plan para medir el proceso de
ejecucion y los logros permite tener una trazabilidad del proceso, detectar
fallos y hacer correcciones a tiempo. Esto es posible ya que el diseno del
seguimiento establece las variables y los datos a partir de los cuales se hara
un analisis para lograr diferentes aprendizajes sobre la forma en la que se
implementa la politica pablica y, al mismo tiempo, para identificar si el
cumplimiento de los objetivos y las metas es congruente con lo estipulado
durante su fase de formulacion.

Por Gltimo, es preciso enfatizar en la importancia de separar el diseno
del seguimiento a la implementacion y el de los objetivos y las metas, ya
que, en primer lugar, ambos requieren indicadores diferentes vy, en se-
gundo lugar, versan sobre asuntos distintos. Para el caso del seguimiento
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a los objetivos, se trata de informacion relacionada con los logros de la
politicay la teoria causal planteada en el problema puablico, mientras que,
en el caso de la implementacion, la informacion obtenida se refiere a los
procesos, las actividades y los productos ejecutados.
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Capitulo 8
Diseno de la evaluacion de las politicas publicas

Diana Paola Rojas y Juan David Montoya

DOI: https:[ldoi.org/10.17230/9789587207743chS

La evaluacion de las politicas publicas es la valoracion sobre el mérito
alcanzado por una intervencion gubernamental, tanto sobre el proceso
realizado como en el impacto obtenido (Vedung, 2020). Su objeto tiene
una doble connotacién: por un lado, se dirige a los resultados obtenidos
por la politica y, por el otro, a los efectos causales originados por los ins-
trumentos aplicados sobre el problema publico construido (Dye, 1987;
Jaime ezal., 2013). En términos de la teoria del cambio social, su propésito
es verificar, con base en evidencia empirica, la eficacia de la intervencion
en relacion con los impactos obtenidos; en breve, saber qué sirve y qué no
para modificar el problema publico (Gertlerez. a/, 2017). Asi, la evaluacion
permite definir la continuidad de la intervencion y si es necesario ajustar la
teoria del cambio social que plantea la politica en su expectativa deseada.

La cultura de la evaluacion de las politicas publicas surge en la década
de 1970 por el interés de cualificar su formulacion. Los disefiadores de
politica comenzaron a centrarse en evaluar el impacto de instrumentos
de intervencion especificos para valorar su mérito alcanzado (Mayntz,
1983; Parsons, 2009). En Colombia, la evaluacién de politicas pablicas
tiene rezagos: desde la década de 1990, el Gobierno nacional ha liderado
este proceso en cabeza del Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
entidad que ha disefado guias e instrumentos de administracion publica
para que las intervenciones gubernamentales sean evaluadas. Casos es-
pecificos como el Sistema nacional de evaluacion de gestion y resultados
(SINERGIA) v ciertas cartillas recientes como la Guia metodoligica para el
seguimiento y la evaluacion de politicas piiblicas (DNp, 2014) son algunas herra-
mientas que han permitido avanzar en la cultura de evaluar las politicas
publicas desde la Administracién publica central. Sin embargo, pese a
los recientes avances, la carencia de una cultura de la evaluacion de po-
liticas publicas en los gobiernos locales del pais ha tenido consecuencias
como la ausencia de evidencia de la efectividad de las intervenciones, la
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réplica sin fundamento, la perpetuidad en el camino de la dependencia
y la produccién excesiva de politicas puablicas con disefios insuficientes,
como en el caso de Medellin con 65 politicas aprobadas.

Un ejemplo de evaluacion de politicas publicas en Colombia a nivel
nacional es el de la politica de atencién integral a la primera infancia
(Cero a Siempre), realizada por la Universidad de los Andes y el Insti-
tuto Colombiano de Bienestar Familiar (1cBr) en 2017; esta evaluacién
fue de tipo impacto, mixta por la participacion de la academia como
externo experto, y siguié una metodologia cuasi experimental (Univer-
sidad de los Andes e 1cBF, 2017). Otro caso es la evaluacion a la politica
de Familias en Accidn, dirigida a la reducciéon de la pobreza monetaria,
realizada por el DNP en 2008, de tipo impacto y de costo-beneficio con
metodologia de diferencias en diferencias (DD), y de cardcter interno
(pNP, 2008).

Para aportar a una cultura de la evaluacion de las politicas ptblicas es
necesario llevar a cabo evaluaciones que cuenten con un disefo éptimo.
Esto implica que

1) La evaluacion de las politicas es un proceso que, si bien tiene lugar
luego de la implementacion de la politica, debe ser pensado y estructurado
desde la fase de disefio (Vedung, 1997; 2013; 2020).

2) La evaluaciéon de las politicas puede concentrarse en distintos
aspectos del proceso de politica pablica, como los recursos, instrumentos,
resultados e impactos. Cada uno de estos aspectos obliga a precisar el tipo
de evaluacion que se utilizara (Vedung, 2013; 2020).

3) Se debe contar con informacion de calidad, clara y suficiente para
llevar a cabo un correcto ejercicio de evaluacién con base en evidencia
empirica (Parsons, 2009).

4) En funcién de ser congruente con el diseno de la politica, el disefio
de la evaluacion ha de tener como puntos de partida el problema puablico,
los objetivos y las metas, asi como las alternativas de solucién que fueron
elegidas (Vedung, 1997; 2013; 2020; Parsons, 2009).

5) La evaluacion debe contemplar estrategias para la incorporacién
de los resultados derivados de ella, con el fin de ser utilizados en funcién
de brindar realimentacién y aprendizajes para la politica (Marier, 2013;
Parkhurst, 2017; Vedung, 2020).
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6) Se deben priorizar las politicas puablicas a evaluar y establecer
agendas para hacer la evaluacién. En municipios con muchas politicas
publicas no es posible evaluar todo lo que existe, pues una evaluacion
requiere tener en cuenta tiempos y costos (Vedung, 2020).

Contar con evaluaciones bien disefiadas es un asunto que los hacedo-
res y analistas de politica pablica no deben pasar por alto y han de saber
cémo llevarlas a cabo, pues permiten contar con evidencia empirica sobre
qué sirve y qué no en las intervenciones gubernamentales sobre problemas
publicos especificos (Parkhurts, 2017).

En este capitulo se exponen los criterios del MADPP para la fase del
disefno de la evaluacion de las politicas publicas, a saber: el disefio general
de la evaluacion, el tipo y modelo de evaluacion, la metodologia que la
respalda, y los criterios de realimentacion y aprendizaje. De este modo, el
objetivo es presentar una guia Gtil sobre como se debe disefar la evaluacion
de la politica de forma estructurada, metédica y con base en evidencia. A
modo de ejercicio, se presentan los resultados de la calificacion realizada
a 65 politicas puablicas del municipio de Medellin sobre su diseno de la
evaluacidon. Por Gltimo, se exponen las conclusiones.

Disefo general de la evaluacion

El primer criterio del MADPP para esta Gltima fase del ciclo de las politicas
es el disefio general de la evaluacion. Al ser un ejercicio metddico, ordena-
do y riguroso, la evaluacion de politicas publicas requiere una definicion
expresa de algunos elementos esenciales para su realizacion (Vedung,
2020; Parsons, 2009).

El primer elemento es que la evaluacion, a pesar de ser una actividad
que se lleva a cabo cuando la politica pablica ya estd avanzada —durante
o después de la implementacion—,' su diseiio debe ser realizado desde la for-
mulacion de la politica publica. La importancia de contar con un disefio de
la evaluacion desde la formulacion de la politica radica en que permite
estructurar la evaluacion a partir de los objetivos y las metas planteados

' Aqui se hace la diferencia respecto a la evaluacion de instrumentos de intervencion para

su priorizacion y la de la causalidad del problema puablico. Ambos asuntos ya se trataron
en los capitulos anteriores.
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sobre el problema publico y los instrumentos de intervencion para lograrlo,
dotando de coherencia y rigurosidad al proceso de la politica (Vedung,
2020). De esta forma, se puede saber cudles instrumentos de la interven-
ciéon fueron o estdn siendo exitosos y cudles no, la razén de ello y como
ajustarlos posteriormente para retomar el éxito de la politica (Weimer &
Vining, 2004; Dunn, 2008). Incluso, permite que, al disenar la evaluacion,
se identifique la informacién que se debera utilizar, y garantizar asi la
calidad de los datos que se utilizan (Wildavsky, 2018).

El segundo elemento es que ¢/ diseiio de la evaluacion debe definir de
Sforma explicita el propdsito de la evaluacion, respondiendo a las preguntas de
dpor qué se realiza una evaluacion? y dcudl es el objetivo o el propésito
que persigue el ejercicio? El objeto a evaluar se concentra por lo general
en los elementos constitutivos de la intervencion, como su contenido,
administracién, recursos, instrumentos, resultados y efectos obtenidos.
Lo anterior implica definir de forma explicita la valoracion sobre el mérito, es
decir, qué se valorard en la evaluacion y cudl es el estandar esperado al
que se le dard mérito (Vedung, 2020). Incluso, es importante definir
los posibles resultados vy efectos causales esperados a partir de la valoracion
establecida (Vedung, 2020).

El tercer elemento es definir la ruta de accion para hacer la evaluacion.
Esto implica estructurar un conjunto de pasos que se deben seguir para
completar el ejercicio en aspectos de tiempo, responsables, recursos, es-
cenarios técnicos y tareas asignadas. También se deben prever los posibles
obstdculos que impidan su desarrollo en términos de objetivos poco claros,
coaliciones promotoras con intereses contrarios a realizar la evaluacion,
perpetuidad de las politicas y factores de tiempo (Wildavsky, 2018).

Otros elementos importantes como la eleccion del #po y modelo de
evaluacion, asi como el método que la respalda, y los usos que se les dard a
los resultados arrojados de la evaluacion para la realimentacion y los apren-
dizajes, son asuntos que se encuentran en los demds criterios del MADPP.

A partir de todo lo anterior, el disefio de la evaluacién determina en
gran medida el éxito de esta, por lo cual requiere ser estructurada con
una serie de parametros técnicos, metodolégicos y organizacionales que
establezcan una ruta clara para su realizaciéon (Vedung, 1997). En este
sentido, las siguientes preguntas guian al formulador de politica publica
sobre los aspectos que debe contener la evaluacion en su disefio:
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1) ¢LLa evaluacion se diseni6 desde la fase de formulacion de la politica?
2) <{La evaluacion cuenta con objetivos propios sobre la valoracién y

los estdndares de mérito que se evaluaran?

3) {El diseno de la evaluacién determina de forma explicita el tipo y
el modelo de evaluacion que se eligi6?
4) {El diseno de la evaluacion establece de forma explicita la me-
todologia escogida a partir del modelo de evaluacién y la estructura de
forma rigurosa y sistemadticar
5) ¢El disefno de la evaluacién determina de forma explicita los pa-
rametros para hacer uso de los resultados que arrojard la evaluacién en

funcion de la realimentacion y el aprendizaje?

A partir de estos criterios, la siguiente rdbrica del MADPP presenta
el modo en el que los analistas y formuladores de politicas pablicas
pueden disefar la evaluacién de manera 6ptima, considerable, basica o

insuficiente.

Rubrica 8.1 Criterio del disefo de la evaluacion

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
Disenia de for-
ma explicita la La politica no
evaluacion de la cuenta con un
politica puabli-|Es posible in-| Existen algu-|disefio de eva-
Disefio ca con criterios | ferir implicita- | nos elementos | luacién, por lo
de la eva-|claros sobre su|mente el disefio | vagos y desco- |que es impo-
luacién estructuracion, | de laevaluacién | nectados para|sible evaluarla
tipo, modelo, de la politica. |la evaluacién. |con base en los
métodoyrutade criterios que se
realimentacién'y formularon.
aprendizaje.

Fuente: Modelo aplicado para el anlisis y disefio de politicas pablicas (MADPP).

Tipo de evaluaciéon

Dado que la evaluacion parte de una valoracién sobre un elemento es-
pecifico de la intervencion —ya sea la consecucion de objetivos y metas,
asi como el impacto de la intervencién—, existen diferentes tipos de
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evaluacion. En ese sentido, los tipos de evaluacion se diferencian por el

objeto a evaluar, los momentos en los que se realizan, el evaluador (quién

evalGa), el puablico objetivo al que se dirigen los resultados arrojados e,

incluso, por el enfoque epistemologico en el que se fundamentan. Por

eso, el segundo criterio del MADPP es elegir de forma explicita y rigurosa
el tipo de evaluacion. La razén de elegir el tipo de evaluacion radica en que
su eleccién determina el rumbo que tendra el ejercicio de evaluacion. El
conjunto de elementos definidos en el diseno de la evaluacion establece
los términos de referencia para la seleccion del tipo de evaluacion mas
adecuado para lo que se requiere. Cada tipo de evaluacion de politicas
publicas privilegia unos criterios y da unas respuestas especificas de acuer-
do con sus objetivos, y es por ello por lo que debe existir una coherencia
interna entre el tipo de evaluacién seleccionado y los objetivos, las metas

y los instrumentos estipulados. Dado el universo de elementos que una

evaluacion puede tomar, los tipos de evaluacién pueden ser organizados

a partir de tres categorias (véase abajo la tabla 8.1): mérito, evaluador y

momento (Vedung, 2013; 2020).

*  M¢érito: Valoracion del mérito alcanzado por un elemento especifico
de la intervenciéon. Puede ser sobre la consecucién de objetivos y
metas trazados, es decir, los resultados obtenidos por la intervenciéon
o0 su respectivo impacto. También puede valorar la relacion de costo
y eficiencia de la intervencion, analizar cuanto fue el costo acarreado
por la intervencion en funcién de la eficiencia obtenida.

a)  Consecucion de objetivos: Puede ser de resultados —sobre las metas
y los objetivos trazados; de efectos secundarios obtenidos; de
relevancia de la intervencién sobre el problema subyacente;
orientada a verificar si la intervencion se dirigié al publico
objetivo—, o de impacto —verifica la causalidad de la intervencion
sobre el efecto obtenido (Gertlerezal., 2017)—, siendo este Gltimo
uno de los tipos mds utilizados para evaluar politicas publicas.

b)  De economia del bienestar o costo-eficiente: 'Tiene por objeto valorar
el mérito obtenido en relacién con el costo en el que incurre la

2 Cabe aclarar que existen modelos pospositivistas que no se toman en cuenta aqui, como el
enfoque multiplista (Cook, 1985, citado en Parsons, 2009); el enfoque de diseno (Miller,
1984; Bobrow & Dryzek, 1987, citados en Parsons, 2009); el enfoque naturalista (Lincoln &
Guba, 1985, 1987 y 1990, citados en Parsons, 2009), y el enfoque pluralista (Subirats, 1995).
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intervencion respecto al mérito de beneficio, efectividad, utilidad
o factibilidad obtenidos (costo-beneficio, costo-eficiencia, costo-
efectivo, costo-utilidad, costo-factibilidad) (Smith, 2008).

FEvaluador: Responde a quién realiza la evaluacién. Una politica

publica puede ser evaluada por el equipo responsable de esta

(evaluacién interna), o por un equipo externo en calidad de consultor

—empresa o academia— (evaluacién externa). O puede ser evaluada

al mismo tiempo por ambos equipos (internos o externos), cuyo tipo

serd entonces el de una evaluacién mixta.

a) Interna: Efectuada por el equipo interno responsable de formular
e implementar la politica publica.

b) Externa: Hecha por un agente externo —consultor experto o
la academia— respecto al equipo responsable de formular e
implementar la politica publica.

¢) Mixta: Realizada por un equipo conformado por quienes son
responsables de formular e implementar la politica pablica y
agentes externos expertos —como la academia— que pueden
acompanar la evaluacion.

Frente a la conveniencia de las evaluaciones internas o externas,

Vedung (1997) propone ambos tipos para dotar de rigurosidad a este
ejercicio y evitar el sesgo de la valoracion por parte del equipo interno
responsable de la politica.

Momento: Fase del proceso de politica publica en el que se lleva a
cabo la evaluacidn, sea esta durante la intervencion o después de ella.
En ambos casos, se valoran méritos diferentes: si es durante, por lo
general se dirigird a la obtenciéon de resultados para realizar ajustes
necesarios en la intervencion con el fin de mejorarla; si es posterior, se
centrard en el impacto obtenido con el fin de determinar la causalidad
de la intervencion.

a) Durante o formativa (Parsons, 2009): Se realiza mientras la
intervenciéon se estd llevando a cabo. Sirve para recabar
informacién sobre cémo se estd efectuando la intervencion y
qué resultados ha obtenido de forma parcial sobre los objetivos
y las metas trazados. También se utiliza para dar realimentacién
y aprendizajes mientras se implementa la politica, con el fin de
realizar los ajustes necesarios que conduzcan a la obtencion de
los objetivos y las metas.
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b)  Posterior o acumulativa (Parsons, 2009): Se efectta una vez
terminada la intervencién. Por lo general, se utiliza en el marco
de la evaluacién de impacto con el fin de obtener los efectos
causales de la intervencién una vez esta termine. Su utilidad
también radica en la obtenciéon de informacidn para propiciar
aprendizajes sobre futuras intervenciones.

"Tabla 8.1 Tipos de evaluacion

Definicion

Evalda el mérito alcanzado por los resul-
Resultados | tados obtenidos en cuanto a los objetivos

Mérito sobre y las metas planteados por la politica.

el objetivo

Evalta el mérito alcanzado por el impac-

Impacto . . .
p to obtenido en la intervencion.

Por mérito

Evalaa el mérito obtenido en relacion
Meérito sobre el costo-|con el costo efectuado y el mérito de
eficiencia beneficio, efectividad, utilidad o facti-
bilidad que tuvo la intervencion.

Evaluacién realizada por el equipo res-

Interna Py P
ponsable de la politica pablica.
Evaluacién a cargo de un consultor ex-
Externa :
Por terno —empresa o academia—.
evaluador Evaluacién adelantada al mismo tiempo
por el equipo responsable de la politica
Mixta publicay por un consultor externo —em-
presa o academia— mediante la confor-
macién de un equipo de trabajo mixto.
Evaluacién hecha durante la interven-
Por Durante .
cion.
momento . - . . -
Posterior Evaluacién posterior a la intervencion.

Fuente: Elaboracién propia con base en Howlett (2011),
Parsons (2009), Smith (2008) y Vedung (2013; 2020).

Con los tipos de evaluacion claros, se puede proceder a la construccion
de modelos de evaluacién que combinen los distintos tipos con el fin de
evaluar los elementos o asuntos de la intervencion que se requieran. Para
construir un modelo de evaluacidn, el primer paso consiste en definir el
tipo de evaluacidn respecto al mérito a evaluar, ya sea sobre el objetivo
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—resultados o impacto— o sobre la relacion de costo-eficiencia. Después
se debe indicar quién sera el evaluador, sea interno, externo o mixto, y
luego determinar el momento en el que se hara, ya sea durante o des-
pués de la intervencion. En la tabla 8.2 se definen los distintos modelos
de evaluacién mads frecuentes y el uso que se les puede dar a la hora de
efectuar la evaluacion de una politica publica.

Tabla 8.2 Modelos de evaluacion

Modelo

Definicion

Uso

De resulta-
dos interna /
durante

Evalda el mérito de los
resultados alcanzados
sobre los objetivos y las
metas de la politica; la
evaluacién es realizada
de forma interna por el
equipo responsable de
la politica pablica y se
lleva a cabo durante la
intervencion.

Sirve para evaluar el mérito de los re-
sultados alcanzados sobre los objetivos
y las metas de la politica mientras se
realiza la intervencién, con el fin de
generar aprendizajes y dar realimenta-
cion para hacer los ajustes necesarios y
asi mejorar la intervencién. Es menos
costosa que evaluar el impacto, garanti-
za que el equipo evaluador cuente con
informacién de la intervencion, pero
puede incurrir en un sesgo sobre los
resultados y el uso que se les da a estos.

De impac-
to externa /

Evalda el mérito del
impacto alcanzado por
la intervencion, es rea-
lizada por un consultor

Sirve para evaluar el mérito del impacto
obtenido con la intervencion. Se efec-
téa por un consultor externo debido a
la alta experticia técnica que requiere.
Se hace después de la intervencion
para contar con el tiempo suficiente

ma externa o mixta y
posterior a la interven-
cion.

posterior . . . .
externo y es posterior a | para evidenciar el impacto causado. Es
la intervencion. muy costosa debido a que se requiere
contar con un grupo de control y se
debe contratar a un consultor experto.
EvalGa el mérito alcan- | Sirve para evaluar el mérito alcanzado
zado por la intervencién | por la intervencion con respecto al cos-
en funcién de su costo- | to incurrido en funcidn de la eficiencia,
De costo-|eficiencia, se puede rea- | beneficio, efectividad, utilidad o facti-
eficiencia lizar de forma interna y | bilidad obtenidos por la intervencion.
interna /|durantelaintervencion, De esta forma, sirve para definir si
durante aunque también de for-| tiene sentido mantener, disminuir o

aumentar el costo de la intervencion,
en funcién de la eficiencia que se ha
obtenido y la que se espera lograr.

Fuente: Elaboracion propia.
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Fovaluacion de resultados interna | durante: Requiere definir de manera
explicita cudles son los resultados a alcanzar con la intervencion. Aqui es
crucial que el modelo de evaluacion establezca en sus términos de refe-
rencia que hara la valoracién del mérito sobre los objetivos y las metas
establecidos previamente en la formulacién de la politica pablica. Por eso,
es importante que su disefio se lleve a cabo desde la formulacién misma
de la politica, pues ello garantiza que ambos guarden completa relacion y
coherencia. Ademads, dado que es una evaluacion de tipo interno, requiere
que al ser disefiada se tenga claro cudles personas del equipo responsable
de la politica la llevardn a cabo, con qué tiempo contardn para hacerlo,
cudles serdn los recursos que requieren, qué tipo de documentos o pro-
ductos serin los esperados, y qué se hard con los resultados que arroje la
evaluacion —teniendo en cuenta que serd del tipo durante—, y su uso para
efectuar ajustes a la intervencion. Un texto que describe algunos pasos
para hacer una evaluacion de resultados es el de Evert Vedung (2013),
“Six models of evaluation”.

Fovaluacion de impacto externa | posterior: Por tener altos costos en su
realizacion, es determinante que al formular la politica se defina si se
hard una evaluaciéon de impacto, a fin de asignar los recursos financieros
necesarios para tal efecto. Asi mismo, dado que su diseno requiere un
grupo de control, es crucial que, desde antes de empezar la intervencion,
se tenga muy claro cudl serd el grupo de control encargado de la respectiva
evaluacion posterior. Teniendo en cuenta que la hard un consultor externo
—sea empresa o academia—, es fundamental que el equipo responsable de
la politica defina de forma explicita los resultados esperados en el ejer-
cicio, los tipos de documentos que se espera obtener y como se utilizara
la informacidn arrojada por la evaluacion. Asi, para el caso puntual de la
evaluacion de impacto, su metodologia requiere el establecimiento de
un escenario contrafactual mediante técnicas estadisticas, disefios cuasi
experimentales y distintos tipos de estimacion, siendo la relacion causal
subyacente al problema publico el elemento conductor de la evaluacién
(Aedo, 2015; Gertler ez al., 2017). Estos son algunos textos guia que pue-
den consultarse para realizar una evaluacién de impacto:

*  Gertler, P ez al. (2017), La evaluacion de impacto en la prdctica, Banco

Mundial.

e Khandker, S., Koolwal, G., & Samad, H. (2010), Handbook on Impact

Evaluation: Quantitative Methods and Practices, World Bank.
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*  Pena, X.yBernal, R. (2011), Guia prdctica para la evaluacion de impacto,
Universidad de los Andes
FEvaluacion costo-eficiente interna | durante: Es crucial que se tengan en

cuenta los costos de la intervencién, sean estos de capital humano, fi-

nancieros, de equipos, ambientales o incluso politicos, como insumos de
informacién para calcular el costo implicado. Ademds, requiere hacer un
registro de los costos y relacionar explicitamente los objetivos v las metas
definidos por la politica con los términos de referencia de la evaluacién,
para determinar si hubo eficiencias en la intervencion. Algunos textos guia
que pueden consultarse para hacer una evaluaciéon de costo-beneficio son:

*  Boardman, A., Greenberg, D., Vining, A., & Weimer, D. (2018), Cosz-
Benefit Analysis: CGoncepts and Practice, Cambridge University Press.

e Shah, A. (2020), Policy, Program and Project Evaluation: A Toolkit for
FEconomic Analysis in a Changing World, Palgrave Macmillan.

*  Smith, K. (2008), “Economic Techniques”, en M. Moran, M. Rein &
R. Goodin (Eds.), The Oxford Handbook of Public Policy (pp. 729-743),
Oxford University Press.

Con los modelos mas frecuentes de evaluacion claros, es importante
tener en cuenta algunos aspectos. Para definir la evaluacién que se realizard
es crucial tener presente el costo monetario que implica, los tiempos con
los que se cuentay el capital humano disponible para realizar el ejercicio.
Con frecuencia se descarta hacer evaluaciones de impacto por su alto
costo y complejidad de disefo, dado que es necesario tener un grupo de
control y por la experticia técnica que requiere el contratar a un consultor
externo que la lleve a cabo. No obstante, estos factores posibilitan hacer
otras evaluaciones, como las de resultados o de costo-eficiencia: ambas
tienen costos inferiores respecto a la evaluacion de impacto por no re-
querir grupo de control, y pueden realizarse de forma interna. Ahora bien,
como afirma Vedung (1997), emplear distintos modelos de evaluacion
dota de integralidad al ejercicio y arroja diversos resultados en diferentes
elementos evaluados en la politica pablica.

En cuanto a la participacién de la ciudadania en la evaluacion, si bien
ya se establecieron los criterios generales en el capitulo 5 de este libro,
es deseable contar con ella en el momento de presentar los resultados
arrojados por la evaluacion, con el fin de garantizar el modelo de demo-
cracia, la rendicion de cuentas y el gobierno abierto (Vedung, 2020). A
su vez, esto le da legitimidad al proceso y a los resultados arrojados por la
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evaluacidn e, incluso, facilita que la ciudadania acepte los posibles cam-
bios en la intervencioén al ser ajustada de acuerdo con dichos resultados
(Vedung, 2020). Para garantizar la participacion ciudadana en la evaluacion
de la politica, es necesario contar con grupos de ciudadania estructurada
—previamente identificados— e invitarlos a que participen en instancias
estructuradas que deben ser disefadas al momento de estructurar la
evaluaciéon (Richardson, 2017; Vedung, 2020).

A partir de estos criterios, la siguiente ribrica del MADPP presenta el
modo en el que los analistas y formuladores de politicas pablicas pueden
elegir el tipo de evaluacién de manera 6ptima, considerable, bdsica o
insuficiente.

Rubrica 8.2 Ciriterio del tipo de evaluacion

Criterio Optimo Considerable Basico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
El tipo de El tipo de eva-

El tipo de evalua-

evaluacidén| -,
ci6n propuesto se

luaciéon pro-|La evaluacién
ropuesto se P uesto no se |de la politica no

. prop encuentra débil- | P p

Tipo de|encuentra re- . encuentra re- | conduce a esta-

. . mente relaciona- .
evaluacién |lacionado con .. |lacionado con |blecer sus efec-
s do con los objeti- o
los objetivos y los objetivos y | tos en el proble-
vosy las metas de P
las metas de la las metas de la| ma publico.

P la politica. .
politica. politica.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Metodologia de la evaluacién

Luego de elegir el tipo de evaluacion mas adecuado, el paso siguiente en
el MADPP es establecer de forma clara y rigurosa la metodologia que res-
palda al tipo de evaluaciéon. L.a metodologia para la evaluacion de politicas
publicas comparte la dualidad de la investigacion en las ciencias sociales
sobre los métodos cualitativos y cuantitativos. En ese sentido, quien
disefe la evaluacion debe elegir cudl de estos dos métodos respaldard la
evaluacidn —incluso si la eleccidon requiere un uso mixto entre ambos—,
teniendo en cuenta el modelo de evaluaciéon elegido (Vedung, 2020).
Acto seguido, debe elegir cudl es la técnica mds adecuada para soportar
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la metodologia escogida: normalmente, a la metodologia cuantitativa la
respaldan técnicas como experimentos, diferencias en diferencias (DD),
series de tiempo, andlisis bayesiano, andlisis econométricos y de costo-
beneficio; en cuanto a la metodologia cualitativa, se puede respaldar con
casos de estudio, entrevistas y rastreo del proceso. Teniendo presente que
cada técnica conlleva una complejidad para su ejecucion, este apartado no
define el paso a paso de cémo utilizar cada una; no obstante, en la tabla
8.3 se citan varios manuales para llevarlas a cabo.

"Tabla 8.3 Tipos de métodos, técnicas y textos guia para la evaluacion

Modelo

Técnicas

"Textos guias

Cuantitativos

Experimentos,
experimentos
naturales y cua-
si experimentos

Gerber, A., & Green, D. (2008), “Field Expe-
riments and Natural Experiments”, en J. Box-
Steffensmeier, H. Brady & D. Collier (Eds.),
The Oxford Handbook of Political Methodology
(pp- 357-383). Oxford University Press.
Morton, R., & Williams, K. (2008), “Ex-
perimentation in Political Science”, en J.
Box-Steffensmeier et al. (Eds.), The Oxford
Handbook of Political Methodology (pp. 339-355),
Oxford University Press.

Cualitativos

Diferencias en
diferencias (DD)

Cunningham, S. (2021), Causal Inference: The
Mixtape, Yale University Press.

Series de tiempo

Beck, N. (2008), “Time-Series Cross-
Section Methods”, en J. Box-Steffensmeier
et al. (Eds.), The Oxford Handbook of Political
Methodology (pp. 475-492), Oxford University
Press.

Box-Steffensmeier, J., Freeman, J., Hott, M.,
& Pevehouse, J. (2014), Time Series Analysis for
the Social Sciences, Cambridge University Press.
Pevehouse, J., & Brozek, J. (2008), “Time-
series Analysis”, en J. Box-Steffensmeier et
al. (Eds.), The Oxford Handbook of Political
Methodology (pp. 456-473), Oxford University
Press.

Anidlisis baye-
siano

Martin, A. (2008), “Bayesian Analysis”, en J.
Box-Steffensmeier et al. (Eds.), The Oxford
Handbook of Political Methodology (pp. 494-511),
Oxford University Press.
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Cualitativos

Anilisis econo-

Angrist, J., & Pischke, J.-S. (2009), Mostly

métricos Harmless Econometrics: An Empiricist’s Compa-
nion, Princeton University Press.
Cunningham, S. (2021), Causal Inference:
The Mixtape, Yale University Press.

Andlisis Shah, A. (2020), Policy, Program and Project

costo-beneficio

Evaluation: A Toolkit for Economic Analysis in a
Changing World, Palgrave Macmillan.

Boardman, A., Greenberg, D., Vining, A., &
Weimer, D. (2018), Cost-Benefit Analysis: Con-
cepts and Practice, Cambridge University Press.

Casos de estudio

Gerring, J. (2008), “Case Selection for Case-
study Analysis: Qualitative and Quantitative
Techniques”, en J. Box-Steffensmeier ez
al. (Eds.), The Oxford Handbook of Political
Methodology (pp. 645-683), Oxford University
Press.

Entrevistas

Rathbun, B. (2008), “Interviewing and Quali-
tative Field Methods: Pragmatism and Practi-
calities”, en ]. Box-Steffensmeier et al. (Eds.),
The Oxford Handbook of Political Methodology
(pp. 685-700), Oxford University Press.

Rastreo del pro-
ceso

Bennett, A. (2008), “Process Tracing: A Ba-
yesian Perspective”, en J. Box-Steffensmeier
et al. (Eds.), The Oxford Handbook of Political
Methodology (pp. 702-720), Oxford University
Press.

Mixtos

Fearon, J., & Laitin, D. (2008), “Integrating
Qualitative and Quantitative Methods”, en
J. Box-Steffensmeier ¢z al. (Eds.), The Oxford
Handbook of Political Methodology (pp. 756-777),
Oxford University Press.

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de la referenciaciéon de estas técnicas metodolégicas, es

necesario precisar que usualmente el modelo de evaluaciéon de impacto
estd respaldado con técnicas de corte cuantitativo. En este sentido, es
importante revisar en detalle las técnicas utilizadas por Khandker ez /.
(2010), Gertler er al. (2017), Pena v Bernal (2011) en sus respectivos
manuales (citados en la seccion de referencias al final de este capitulo),

con el fin de verificar qué técnica metodoldgica es la mas adecuada para
la evaluacion de impacto que se quiera disenar y llevar a cabo.
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Sean cualitativos, cuantitativos o mixtos, las metodologias debe guar-
dar como precepto la causacion del ejercicio, esto es, verificar la causalidad
de los instrumentos de intervencion de la politica sobre los objetivos y
las metas alcanzados, asi como sobre los impactos o efectos obtenidos
(Parsons, 2009; Vedung, 2013, 2020). Para garantizar este ejercicio se
recomienda revisar los trabajos de Brady (2008), Cunningham (2021), e
incluso Brady y Collier (2010).

Por altimo, otro asunto clave concierne al uso de variables. Aqui
resulta importante retomar los objetivos y las metas medibles que se
formularon al inicio de la politica, con el propésito de relacionar los in-
dicadores construidos con las variables que se utilizaran en la evaluacion
(Vedung, 2020). Acto seguido, es necesario definir el tipo de variable que
se utilizard, ya sea el caso de tipo nominal, ordinal, de intervalo o de ratio;
e incluso, plantear la relacion causal entre las variables X y Y (Corbetta,
2003). Con respecto a este aspecto especifico, los manuales y textos antes
citados son una fuente confiable para resolverlo.

A partir de estos criterios, la siguiente rabrica del MADPP presenta el
modo en el que los analistas y formuladores de politicas pablicas pueden
establecer la metodologia que respalda al modelo de evaluacion de manera
6ptima, considerable, basica o insuficiente.

Rubrica 8.3 Criterio de la metodologia para la evaluacién

Criterio Optimo Considerable Bisico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)

Establece cla- El diseﬁo me- | El diseﬁp me-
ramente un di- todoldgico estd | todolégico es La evaluacién
sefio metodo- | POCO CSTrUC- vago y desco-f oo gice.

Metodologia | l6gico acorde tur'fldo para n.cctado del no metodol6-
con el tipo de rea}llz.ar el se- tlpO.dC eva- gico
evaluacion guimiento y la|luaciéon pro- )

) evaluacion. puesto.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas puablicas (MADPP).
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Realimentacion y aprendizaje

El Gltimo criterio del MADPP en la fase de evaluacion es el establecimien-
to de parametros sobre la realimentacion y el aprendizaje de la politica.
Comunmente, ambos conceptos son confundidos como sin6nimos, pero
pueden ser diferenciados (Marier, 2013; Parkhurst, 2017).

Por realimentacion se entiende el proceso de fortalecimiento de la
importancia y el valor sobre las decisiones tomadas en la intervencion, lo
que aumenta significativamente el costo de reversar la decisién sobre la
intervencion; en palabras de Marier (2013): “Una decision tomadaen t, al-
tera el cdlculo de opciones en t,,* que se afianza cada vez mds en el tiempo.
Esta es, en pocas palabras, la l6gica que sustenta la realimentacién de las
politicas” (pp. 401-402; nuestra traduccioén). Por otro lado, el concepto de
aprendizaje se entiende como aquel proceso de actualizacién constante de
creencias sobre elementos constitutivos de la politica como, por ejemplo,
el conocimiento que sustenta a la intervencion escogida en el marco de
las alternativas de solucion disponibles (Radaelli, 2009, citado en Marier,
2013). Si bien el aprendizaje es un resultado de la realimentacion, esta
Gltima no es esencial para que se produzca el aprendizaje (Marier, 2013).

Con base en estas dos definiciones, cabe aclarar que tanto la reali-
mentaciéon como el aprendizaje pueden originar procesos adversos a la
mejora exponencial de la intervencién. Un ejemplo de esto es el camino
de la dependencia de las politicas, entendido como aquellas trayectorias de
desarrollo de la politica que son intrinsecamente dificiles de revertir (Ha-
cker, 2002, citado en Marier, 2013) y que imposibilitan hacer ajustes de
cambio para mejorar la intervencion. Por lo tanto, se debe tener en cuenta
la posibilidad de que el proceso de realimentacion y aprendizaje dé lugar
a una perpetuidad en las intervenciones, en tanto reversar la decision sea
muy costoso y el afianzamiento de creencias que sustentan la intervencion
sea inmutable. En este sentido, al disefar la evaluacion, es crucial que se
estructuren criterios de realimentacion y aprendizaje con la intencién de
que ambos procesos ayuden a tomar decisiones a tiempo, de tal manera
que se evite entrar en trayectorias indeseadas y se pueda asi mejorar el
disefio de la intervencion para contar con mejores politicas publicas.

* Lavariable: t; se refiere a un momento inicial y t, a un momento posterior.
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Con relacion a esto, la importancia de estructurar criterios claros y es-
pecificos sobre como se hara uso de la informacién que arroje la evaluacién
para destinarla a la realimentacién y el aprendizaje de la politica, radica en
que la evidencia recogida es util para saber qué sirve y qué no en la inter-
vencién, lo cual posibilita un proceso de realimentacion y ajustes durante
la intervencién para decidir qué contintia y qué no, identificando fallos
de la implementacién. Asi mismo, favorece un aprendizaje para obtener
correctivos nuevos dirigidos a futuras intervenciones mejor disenadas y
basadas en evidencia (Parkhurts, 2017).

De igual forma, la obtencién de evidencia para los procesos de re-
alimentacion y aprendizaje también tiene una funcién dentro del ciclo
de las politicas publicas. De manera precisa, la obtencién de evidencia
sirve para evitar escenarios o estrategias tipo Potem#kin,* entendidas como
construcciones ficticias sobre la situacién de un problema publico cuya
intervencion pudo haber fracasado, pese a lo cual algunas coaliciones
promotoras en el proceso tengan el interés de que los resultados sean
expuestos ante la opinién puiblica como exitosos.

En relacion con todo lo anterior, la estructuracion sobre la realimen-
tacion y el aprendizaje debe definir de manera explicita los responsables
de incorporar ambos procesos en la politica, la forma en la que se comu-
nicardn los resultados y la utilidad de la informaciéon que se genera para
los tomadores de decisiones. Algunos aspectos para tener en cuenta en
los aprendizajes derivados de las evaluaciones de politica publica son:

1) En el proceso de disefio de la evaluacion se deben establecer rutas
de accidon teniendo en cuenta los aprendizajes, bien sea en el caso de no
continuar con la politica, o bien cuando se decide continuarla con algunas
modificaciones derivadas del proceso.

2) Los aprendizajes también deben establecer criterios para siste-
matizar y gestionar la informacion derivada de la evaluacion; asi mismo,
deben incorporar la elaboracion de lecciones aprendidas y buenas practicas.

El efecto Poremkin hace referencia a una situacion ficticia que tiene por objetivo construir
una fachada que cause la impresion de que algo va por buen camino, aunque en la reali-
dad ocurra todo lo contrario. El término fue acufiado a partir de las fachadas urdidas por
Gregorio Potemkin, estadista y militar ruso, en uno de los territorios que gobernaba con el
fin de suscitar una impresion positiva en la zarina Catalina II tras su visita, encubriendo
la miseria que vivia la ruralidad rusa en ese momento.
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3) El diseno de la evaluacién deberd establecer los responsables,
tiempos y recursos para incorporar los aprendizajes.

4) Los aprendizajes deberan contemplar la ruta para la gestién del
conocimiento y la construccién de la memoria metodoldgica de la inter-
vencion.

5) Las politicas deberan definir el uso que se les dard a los resultados
de las evaluaciones, la manera en la que se llevari a cabo el proceso de
realimentacion y el uso que se le dard a la informacion recabada.

A partir de estos criterios, la siguiente rabrica del MADPP presenta el
modo en el que los analistas y formuladores de politicas pablicas pueden
establecer la realimentacion y el aprendizaje que se realizara luego de la
evaluacidn, con una escala 6ptima, considerable, bédsica o insuficiente.

Ribrica 8.4 Criterio de la realimentacion y el aprendizaje para la eva-

luacion
Criterio Optimo Considerable Bésico Insuficiente
(4.0) (3.0/3.9) (2.0/2.9) (1.0/1.9)
La politica es- . - L.
b Se identifican | La politica cuen- | No se estable-
tablece unos |. P . N
. implicitamente | tacon unoscrite- | cen criterios
. criterios claros L . .
Realimen- ara la reali. | UNOS criterios | rios vagos parala | para la reali-
taci6n y P . para la realimen- | realimentaciéon | mentacién y
. . Imentacién y 5 D L
aprendizaje . .7 ltacionyelapren- | y el aprendizaje | el aprendizaje
el aprendizaje | |. . . .
. dizaje de las ac- | de las acciones | de las acciones
de las acciones | .
ciones evaluadas. | evaluadas. evaluadas.
evaluadas.

Fuente: Modelo aplicado para el andlisis y disefio de politicas publicas (MADPP).

Diagnéstico del disefio de la evaluacién en las politicas

publicas de Medellin

En este apartado se presentan los resultados de la aplicacion del Mappp
en la fase de evaluacion de las politicas pablicas formuladas en la ciudad
de Medellin durante los afios 2002-2018. Como se muestra en el gréfico
8.1, el promedio de calificacion de las 65 politicas revisadas fue de 1.13,
con una desviacion estandar de 0.36. De este modo, 20% de las politicas
se encuentra por encima de la calificacién promedio general, y solo dos
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Grifico 8.1 Promedio de la fase del disefio de la evaluacion
por politica puablica

Juventud 3,0
Envejecimiento 28
Desarrollo 1,8
Economia social 1,8
Cuidadores m—— 15
Habitantes de calle  mm— {5
Seguridad m———— 1,5
Génern  m———— 1,5
Familia s— {5

Inquilinatos
Residuos solidos

————— ] 3

—— ] 3

E

Dllo. rural  ee——— 1,3

Fitbol me——— 13
Turismo  e—— 1,0
Cultura D ee—— 1,0
Trata de personas  m——— 1 ()
Educacion trinsito  e—— 1,0
Trabajo m——— ]
Cincer m——— 1
TIC e——— 1
Diversidad sexual - s— {0
Tenencia armas  ——— ] 0
Convivencia s—
Superdotados  m——— 10
Voluntariado se— 10
Sostenibilidad e———— 10
Educacion ambiental ses— 1,0
Social Innova e— ] 0
Desplazamiento  se—— 1,0
Semilleros  m——— 1
CT] e—— 1
Salud mental e— ()
Cerebrovascular —— 1,0
Proteccion NNA - e 1 ()
Bilingiiismo  — 1
Primerempleo  m— {0
Alimentaria  se— ] ()
Organizaciones s— 1
Educacion obligatoria  se— 1,0
Muscales mm— ] ()
Dllo. empresarial  s—— 1,0
Motociclistas - s— 1 ()
Discapacidad - se— 1,0
Medios comunit. s— 1,0
Desocupacion - se— 1 ()
Maestros m—— 1,0
Cultura comunal — 10
Laderas m— 1)
Cooperacion Intl. s—— 1 ()
Grandes eventos m— 1)
Cine m——— 1,0
Género PEl  s—— 1,
Circeles m— 1 ()
Buen Comienzo e— 1)
Violencia sexual m—— 1 0
Salud bucal —— | (
Biodiversidad s—— 10
Fauna se— 1
Bibliotecas m— 10
Artesanos  — | ()
Arte m—— ] ()
Ambulantes ———— 10
Afros  ee—— 1,0
Embarazo adolescente - mumm— 1
Enanismo se— | (

0,0 0,5 10 1, 20 25 30 35

Fuente: Elaboracion propia.
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de ellas —juventud y envejecimiento— obtuvieron una calificacién superior
a insuficiente (considerable y bdsico, respectivamente). Un 95% de las
politicas obtuvo una calificacion insuficiente.

En términos generales, los resultados de Medellin indican que el disefio
de la evaluacion es la fase en la que persisten mas retos para las politicas
publicas de la ciudad. La falta de continuidad en la implementacion de
las politicas y el hecho de circunscribir estos ejercicios a unos periodos
de gobierno dificultan la evaluacion; en la mayoria de los casos se llega
solo al nivel de seguimiento, ¢ incluso en los disefios de las politicas se
asumen los componentes del seguimiento y la evaluacién de manera in-
distinta, y se plantean sin establecer un proceso de estructuracion claro.
Del mismo modo que con los disenos de la implementacion y del se-
guimiento, la evaluacion es una fase que se piensa posterior al disefo
de la politica, e incluso ulterior a los ejercicios de seguimiento, en
completa desconexion con los objetivos y las metas de la politica y de
la estructuracién del problema publico y sus relaciones causales.

En el grafico 8.2 se presenta el promedio de calificacion de los cuatro
criterios de la fase de disefio de la evaluacion, con el fin de advertir la
singularidad en el comportamiento de cada uno de ellos. Aunque ninguno
de los criterios logra superar el nivel insuficiente, el de estructuracion
alcanza el promedio mds alto (1.26), seguido por el tipo de evaluacion
(1.1), metodologia (1.11) y aprendizaje (1.08). Esto evidencia una fa-
lencia en el disefo de la evaluacion al momento de formular las politicas
publicas del Municipio.
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Grafico 8.2 Promedio de la fase de evaluacién por criterios

Estructuracion
4
35
3
2,5
2
1,5
1

Aprendizaje Tipo de evaluacion

Metodologia
Fuente: Elaboracién propia.

Para ejemplificar estas calificaciones, conviene revisar casos concretos
de algunas politicas en el marco de la fase del disefio de la evaluacion.
Cabe mencionar que la politica mejor calificada, con un promedio en el
nivel considerable, fue la de juventud (Acuerdo 19 de 2014). Esto se
explica porque define unos parimetros claros para la estructuracién de
su evaluacién, establece un diseno metodoldgico acorde con el tipo de
evaluacion, pero propone un tipo de evaluacién que esta débilmente
relacionado con los objetivos y las metas de la politica.

Ello se evidencia en el plan estratégico de la politica publica de ju-
ventud, ya que propone un modelo compuesto por tres fases: la evaluacion
formativa (ex ante), la cual sistematiza el contexto y la forma como se dio
el proceso de actualizacion de la politica y su plan de implementacion; la
evaluacion de proceso, que centra su interés en la promulgacion, gestion y
el monitoreo de las acciones programdticas implementadas; y, por Gltimo,
la evaluacion de resultado (ex posz), en la cual se destacan los estudios
cualitativos, la medicion periddica del indice de desarrollo juvenil cada
cuatro anos, como medida de impacto sobre el desarrollo, y el mejoramien-
to de las condiciones de vida de los jovenes. Sin embargo, es importante
resaltar que no se encontr6 informacién que permita evidenciar criterios
para la realimentacion de las acciones evaluadas.

En las politicas calificadas con insuficiente, se puede evidenciar la exis-
tencia de dos grupos: aquellas que no hicieron un disefio para su evaluacion



y las que realizaron este disefio de manera vaga y desconectada. Entre las
de este altimo grupo se encuentra la politica de economia social y solidaria
(Acuerdo 24 de 2017), ya que los parimetros establecidos para la estruc-
turaci6on del diseno de la evaluacion son demasiado vagos y generales. Esta
afirmacion se sustentaa partir del Acuerdo 41 de 2011, en el cual se establece
la necesidad de rendir un informe anual al Concejo de Medellin sobre “la
ejecucion, avances v cumplimiento de esta politica pablica, realizando un
balance sobre los objetivos propuestos, las acciones ejecutadas y las metas
cumplidas” (Art. 9). En adicién, en la exposicién de motivos se senala que

A partir de la elaboracion de la linea de base, el diagnéstico rapido
participativo y la caracterizacién del sector, se elaborard en forma
participativa un Plan decenal de desarrollo [...] con indicadores
precisos de gestion y resultados para su seguimiento, monitoreo y
evaluacion periédica anual (Proyecto de Acuerdo 356 de 2011, Art. 9).

Ahora bien, el andlisis por criterios permite evidenciar que, en el pri-
mero (estructuracion), un caso de gran utilidad para destacar es la politica
de juventud (Acuerdo 19 de 2014), pues define una estructuracion del
disefio de la evaluacién de manera 6ptima, en la medida en que, como se
dijo antes, establece unos parimetros claros para su propia evaluacion.
Por el contrario, la politica de poblacién afrodescendiente (Acuerdo 56 de
2015) representa un ejemplo negativo sobre la estructuracion del disefio
de evaluacion, pues no define los criterios para tal efecto.

Uno de los aspectos que dificulta la realizacion de la evaluacion en las
politicas publicas de la ciudad de Medellin es que pocas de ellas plan-
tean la estructuracion de su problema publico en clave de relaciones
de causalidad claras; son problemas o diagnésticos genéricos que no
indican de manera especifica las variables a intervenir. Por lo tanto, no
es posible establecer disenios de evaluacion enfocados en resultados
o impactos, pues no se tienen claras las variables a intervenir ni las

intervenciones realizadas para modificar su comportamiento.

Por otra parte, cabe mencionar que, respecto al criterio del tipo de
evaluacion, la calificacion de la politica para la poblacion afrodescen-
diente se mantiene en el nivel basico debido a que el tipo de evaluacion
propuesta no establece ninguna relacién con los objetivos y las metas de
la politica publica; solo menciona la realizacién de un balance sobre los
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objetivos propuestos y las metas cumplidas, lo cual no es suficiente para
la fase del disefio de la evaluacion. En cuanto al criterio de la metodologia,
es posible afirmar que la evaluacién propuesta no establece un disefio
metodoldgico, ni siquiera de manera vaga y general. Respecto al criterio
de aprendizaje, esta politica obtiene una calificacién bdsica debido a que
en el Plan Decenal se contempla la posibilidad de revisar la planificacion
para mantener el desempeno del proyecto y se manifiesta la necesidad de
analizar la informacién recolectada, de modo que, “una vez que los resul-
tados del andlisis estén disponibles, deben identificarse las alternativas
mas convenientes para elegir una adecuada modificacion de la estrategia”
(Alcaldia de Medellin, 2015, p. 165).

Aunque, en general, el criterio del tipo de evaluacién se ubica en un
nivel insuficiente en las politicas evaluadas, hay dos calificadas en el nivel
considerable, a saber: la de juventud (Acuerdo 19 de 2014) y la de enve-
jecimiento (Acuerdo 08 de 2012). Ambas disefian un tipo de evaluacion
débilmente relacionada con los objetivos y las metas de la politica. En la
segunda esto se evidencia en el Plan Gerontolégico 2017-2027, donde se
expone la necesidad de desarrollar evaluaciones que permitan:

[...] comparar los resultados obtenidos con las metas propuestas,
la evaluacién (evaluacion contingente) o al finalizar (evaluacion ex
post), [para ello] se debe [hacer una realimentacién de] los resulta-
dos y tomar las medidas correctivas para determinar si hay cambios
en los programas, en las metas, nuevas asignaciones o recortes en
los presupuestos, revision de tareas en cada uno de los programas
que se desarrollan.

Las metas se construyen desde la identificacion de la linea base
que existe y si esta no existe, se construye con programas similares
y estdndares técnicos (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 86).

Es necesario que, frente a los tipos de evaluacion, la ciudad avance en la
implementacién de evaluaciones de resultado e impacto que permitan
establecer los logros obtenidos por las politicas puablicas y si estos son
atribuibles o no a las intervenciones realizadas en el marco de la imple-
mentacion de cada politica. Para tal efecto, es preciso que los disefios
de las politicas planteen su problema puablico con claridad y criterio
de causalidad, al igual que unos objetivos y metas que mantengan esa

relacion causal en su planteamiento.




El criterio de realimentacion y aprendizaje fue el que obtuvo el pro-
medio de calificacion mds bajo, pues se evidencian varias politicas con
parimetros vagos para la realimentacion de las acciones evaluadas. Por
ejemplo, la politica de cuidadores/ras, familiares y voluntarios (Acuerdo
27 de 2015) hace una vaga mencién en el articulo 4 sobre la necesidad
de aprovechar la realimentacién de una posible evaluacién futura. Por
su parte, la politica de juventud (Acuerdo 19 de 2014) es la Gnica que
obtuvo una calificaciéon 6ptima en el criterio de la metodologia, debido
a que, como se expuso antes, establece un disefio metodolégico acorde
con el tipo de evaluacién propuesta.

En cuanto a la incorporacién de los aprendizajes derivados de los
ejercicios de evaluacion, resulta necesario que en el marco de las de-
pendencias implementadoras se establezca una instancia para hacer
seguimiento a los resultados de la politica; desde alli se deben establecer
los criterios para la incorporacion de estos resultados, la identificacién
de lecciones aprendidas vy la sistematizacién de las buenas practicas
derivadas del ejercicio de evaluacion.

Pese a lo anterior, este andlisis permite constatar un hecho relevante:
si bien el promedio general fue de 1.13, al desagregar las politicas segin
la existencia o no de acompanamiento, este promedio aumenta a favor de
aquellas que si lo tuvieron; por lo tanto, puede afirmarse que la calidad
técnica estd relacionada con el acompanamiento en el proceso de poli-
tica publica. Esto deja la ensefianza de que se debe seguir mejorando el
servicio de acompanamiento del DAP y universalizar su prestacion a todas
las politicas.

Por otro lado, se puede apreciar que en los Gltimos veinte afios existe
un progreso en términos de los ejercicios de politica pablica que se han
realizado en la ciudad. Frente a ello es importante hacer una lectura dife-
renciada de los resultados generales ya que el proceso de acompanamiento
técnico del DAP se ha implementado y reglamentado recientemente, de
modo que los primeros ejercicios de politica publica no contaban con di-
cho acompanamiento, y tampoco con un protocolo y un concepto técnico
que les senalara unos estandares minimos. No obstante, es importante
aclarar que este progreso no se puede generalizar a todas las politicas. De
hecho, hay politicas muy recientes que acusan un mal disefio de origen.
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Esto ilustra que, si bien se podria decir que con el tiempo las politicas
han ido mejorando, este mejoramiento tiene una variacion muy alta, con
picos bajos que permanecen.

Conclusiones

Este capitulo expuso los criterios del MADPP para la fase del disefio de la
evaluacién de politicas puablicas como una guia Gtil para que los formu-
ladores y emprendedores asuman este reto de forma estructurada, me-
tédica y con base en evidencia. L.a importancia de disefiar la evaluacion,
elegir de forma explicita cudl tipo se va a utilizar y la metodologia que lo
respalda, asi como los criterios para la realimentacion y el aprendizaje,
son aspectos cruciales para consolidar una cultura de la evaluacion de las
politicas en Colombia. Solo de este modo se podra contar con politicas
basadas en evidencia y con informacién del impacto de los instrumentos
de intervencién utilizados en su formulacion.

Sobre el disefio general de la evaluacion, es crucial hacerlo durante el
diseno de la politica para guardar coherencia, anticipar los requerimientos
y costos de ejecutar la evaluacién, y garantizar que contenga el resto de
criterios. En cuanto a la eleccion explicita del tipo y el modelo de eva-
luacién, es fundamental definir el tipo requerido a partir de la valoracion
del mérito, bien sea sobre los resultados, o bien sobre el impacto. Otro
aspecto cardinal es saber si el equipo responsable podra disenarla y lle-
varla a cabo, o si es necesario contratar a un consultor externo. Aqui es
importante conocer los pros y contras de ambas alternativas (la primera
menos costosa, pero con posibles sesgos, y la segunda mucho mas costosa,
pero con estandares técnicos mas elevados).

Para la eleccion de la metodologia es fundamental determinar el
método, ya sea cuantitativo, cualitativo o mixto, para posteriormente
elegir la técnica metodoldgica que mds se ajuste al método vy al tipo de
evaluacion. Por Gltimo, en cuanto a la definicion de los criterios para la
realimentaciony el aprendizaje, es clave estructurar términos de referencia
que permitan garantizar la generacion de aprendizajes y con esto mejorar
la intervencion de forma constante, evitando aspectos negativos como el
camino de la dependencia o la consolidacion de practicas ineficientes para
la intervencién que sean cada vez mas dificiles de revertir.
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Glosario

Problema publico

Agenda gubernamental: Es el proceso mediante el cual se priorizan los pro-
blemas de la agenda publica para su consideracion activa por parte de los
responsables de la toma de decisiones.

Agenda piiblica: Se refiere al proceso mediante el cual algunos de los
problemas definidos adquieren atencién publica, pero no implica una
solucion particular.

Causalidad del problema: Para intervenir efectivamente los proble-
mas publicos es indispensable contar con una teoria de causalidad, es
decir, establecer los factores y las dinamicas por los que los problemas
emergen. Esta causalidad incide de manera directa en el resultado de la
intervencion.

Definicion del problema: Hace referencia a un proceso politico y subjetivo
en el cual entran en juego los valores, las creencias y los intereses de los
actores involucrados, pues esto determinard la naturaleza del resultado
final de la politica.

Estructuracion del problema: Es el proceso intelectual que le da forma
a la definicion del problema. Se trata de caracterizarlo ordenada y l6gi-
camente, de tal manera que los hacedores de politica tengan ideas claras
para encauzarlo de una forma efectiva.

Fvidencia del problema: Se trata de la evidencia cuantitativa y cualitativa
que permite sustentar la relevancia del problema definido. Esta puede
provenir de encuestas, datos oficiales, informacién académica, etcétera,
que sea util para entender las dimensiones, magnitudes y causas de la
problematica a intervenir.

Problema piiblico: Un problema de politica puede entenderse como una
situacion de interés publico, una necesidad, un valor o una oportunidad
de mejora que es susceptible de intervencién gubernamental.
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Publificar: Hace referencia a aquellas acciones que permiten que un
asunto del Ambito privado sea encauzado en la esfera pablica; esto impli-
ca que las acciones o inacciones del gobierno tendran efectos colectivos
(para la ciudadania) y coercitivos (para el control de comportamientos).

Stakeholders: Son los grupos de interés involucrados en la toma de
decisiones durante la formulacion de las politicas publicas. Son actores
por fuera y dentro del gobierno que pueden afectar o ser afectados en el
marco de la toma de decisiones.

Objetivos y metas

Coherencia interna: Este principio implica la presencia de una teoria causal
en la que exista consistencia logica y articulacién entre el problema, las
alternativas y los objetivos y las metas planteados.

Metas: Las metas son los planteamientos a futuro que permitirdn la
medicién de resultados para llevar a cabo el proceso de realimentacion
a la gestion de la politica por medio del seguimiento. Pueden ser de
cardcter cuantitativo o cualitativo, y van acompanadas de una linea de
base para el futuro levantamiento de indicadores que permitiran evaluar
la politica publica.

Objetivos: Son aquellos planteamientos en los que se consignan los
fines esperados de la politica pablica, tanto el general como los especificos.
Se trata de postulados a futuro que inician con un verbo en infinitivo, por
lo cual son mas amplios y generales que las metas.

Procedimiento de medicion: Con este elemento se pretende que los
objetivos y las metas que se disefen para la politica sean cuantificables
o cualificables, con el fin de evidenciar y monitorear su desempefo en
el futuro. Para esto se habla de la necesidad de una linea de base y del
establecimiento de indicadores de producto y de resultado.

Alternativas de solucion

Alternativas de solucion: Son “acciones que buscan resolver una situacion
insatisfactoria determinada bajo criterios de concrecion, es decir, con
propdsitos acotados y bien sustentados” (Cejudo y Michel, 2016, citados
en Gallego y Lopera, 2019, p. 213).
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Andlisis de politicas piblicas: Es un “asesoramiento orientado al cliente,
relevante para la toma de decisiones publicas y basado en valores sociales™
(Weimer & Vining, 2011, p. 24).

Formulacion de politicas piblicas: Es el “proceso de identificacion y trata-
miento de las posibles soluciones a los problemas politicos o, dicho de otro
modo, de exploraciéon de las diversas opciones o alternativas disponibles
para tratar un problema” (Benson ez al., 2015, p. 4).

Instrumentos: Son las herramientas que los gobiernos utilizan para
aplicar las decisiones publicas y que buscan la modificaciéon del compor-
tamiento de individuos o grupos.

Participaciéon ciudadana

Incidencia: Capacidad efectiva de tener influencia en decisiones de estructuras
sociales o decisiones gubernamentales en un proceso en el cual “distintos
sujetos sociales y colectivos, en funcién de sus respectivos intereses y de
la lectura que hacen de su entorno intervienen en la marcha de los asuntos
colectivos con el fin de mantener, reformar o transformar el orden social y
politico” (Velasquez y Gonzalez, 2004, citados en Canto, 2008, p. 11).

FParticipacion: Es “el proceso a través del cual los ciudadanos, que no
ostentan cargos ni funciones publicas, buscan compartir en algin grado
las decisiones sobre los asuntos que les afectan con los actores guberna-
mentales e incidir en ellas. Es decir, el concepto de ‘participacion ciuda-
dana’ incluye cualquier forma de accién colectiva, de reivindicacién o de
respuesta a las convocatorias formuladas desde el gobierno para incidir
en las decisiones de politica pablica. Es decir, la participacion ciudadana
implica voluntad de incidencia” (Diaz Aldret, 2017, p. 343).

FParticipacion ciudadana: hace referencia a “los diversos mecanismos e
instancias que posee la sociedad para incidir [...] en las politicas puablicas.
Por lo tanto, el estudio de la participacion social es el de las mediaciones
entre Estado y sociedad” (Restrepo, 1997, p. 1).

Traduccién de “client-oriented advice relevant to public decisions and informed by social
values” (Weimer & Vining, 2011, p. 24).

Traduccién de “a process of identifying and addressing possible solutions to policy pro-
blems or, to put it another way, exploring the various options or alternatives available for
addressing a problem” (Benson ez a/., 2015, p. 4).
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Implementaciéon

Bottom up: Enfoque de politicas publicas segin el cual lo mds relevante
es la participacion de los burdcratas de calle en las decisiones publicas.

Implementacion: Corresponde a la etapa en el proceso de la politica
publica donde se materializa lo disefado desde las instituciones, los roles
y las actividades involucradas.

Marco de referencia: Reporte de conductas anteriores utilizadas como
mecanismo de aprendizaje para comprender el proceso de una determi-
nada politica publica. Tiene como objetivo prevenir y anticipar las fallas
de diseno.

Redes de implementacion: Conjunto de actores de la comunidad y del
sector privado que participan en la implementacién de la politica pablica.

Top down: Enfoque de politicas pablicas segiin el cual lo mds relevante
es la participacion de los burécratas de alto nivel y la toma de decisiones
ejecutivas en las decisiones puablicas.

Transversalizacion: Senala el trabajo de una politica publica en dife-
rentes niveles y dependencias, definiendo las metas y acciones concretas
para cada area involucrada.

Seguimiento

Actividades: Son el conjunto de procesos u operaciones mediante los
cuales se crea valor al utilizar los insumos, lo que da lugar a un producto
determinado (DNP, 2014).

Indicador: Se refiere a una expresion cuantitativa o cualitativa por me-
dio de la cual se describen caracteristicas, comportamientos o fenémenos
que permiten medir elementos de la realidad (DANE, 2012).

Insumos: Son los factores productivos, bienes o servicios con los que
se cuenta para la generacion de valor. Estos pueden ser de tipo financiero,
humano, juridico, de capital, etcétera (DNP, 2014).

Linea de base: Es un conjunto de indicadores estratégicos que evi-
dencian un diagndstico inicial de la situacién que se piensa modificar.
La linea de base sirve como marco de referencia para medir los avances
de los indicadores durante el desarrollo de una politica, plan, programa o
proyecto (DANE, 2012; DNp, 2014).

244



Modelo: Es la elaboracion y explicacién de una relacion entre una va-
riable dependiente y una independiente, que permite dar una explicacion
acerca de un determinado fenémeno.

Productos: Son los bienes y servicios provistos por el Estado que se
obtienen de la transformacion de los insumos mediante la ejecucion de
las actividades (DN, 2014).

Resultados: Son los efectos relacionados con la intervencién publica,
una vez se han consumido los productos provistos por esta. Los efectos
pueden ser intencionales o no y atribuibles o no a la intervenciéon ptblica
(DNP, 2014).

Evaluaciéon

Aprendizaje de la evaluacion: Proceso de actualizacion constante de creen-
cias sobre elementos constitutivos de la politica como, por ejemplo, el
conocimiento que sustenta a la intervencion escogida en el marco de las
alternativas de solucién disponibles.

Disernto de la evaluacion: Conjunto de pardmetros por medio de los cuales
una politica puablica establece el disefio de su evaluacion.

FEfecto Potemfin: Situacion ficticia cuya funcién es servir de fachada para
ocultar la deficiente intervencion que se llevé a cabo sobre un problema
publico y hacer creer a los grupos de interés que fue exitosa.

Estructuracion del disento de la evaluacion: Conjunto de pardmetros me-
diante los cuales una politica piblica establece el disefio de su evaluacion.

FEvaluacion de costo-eficiencia: "Tipo de evaluacion dirigida a valorar el
mérito de la intervencion a partir de los costos surtidos y de la eficiencia
obtenida sobre los efectos generados.

Fovaluacion de impacto: Su finalidad es determinar si una politica pa-
blica produjo los efectos deseados en el marco de sus objetivos y metas,
y si estos son o no atribuibles de forma causal a la implementacién de la
politica publica.

FEvaluacion de politicas pitblicas: Proceso de andlisis objetivo, sistemati-
co y empirico de los efectos que ha tenido una politica pablica sobre el
problema publico a intervenir, ello en relacion con los objetivos y metas
trazados desde su etapa de formulacion (Parsons, 2009; Jaime ez al., 2013).
En concreto, se trata de la valoracion sobre el mérito alcanzado por una
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intervencion gubernamental, tanto sobre el proceso realizado cuanto en
el impacto obtenido.

FEvaluacion de resultados: "Tipo de evaluacion dirigida a valorar el mé-
rito de la intervencion sobre los resultados obtenidos en relacién con los
objetivos y las metas de la politica pablica.

FEvaluacion endoformativa: Su objetivo es informar a los propios actores
de una politica para que estos puedan modificar sus acciones para mejorar
y transformar dicha politica (Roth, 2017).

FEvaluacion ex ante: Consiste en el conjunto de andlisis y estudios
técnicos necesarios para la puesta en marcha de una politica piblica en
términos de identificar las condiciones de factibilidad para su disefno e
implementacion.

FEvaluacion formativa ex durante: 'Tipo de evaluacion efectuada mientras
la intervencion se estd llevando a cabo. Esta sirve para dar realimentacion
y ajustar elementos de la intervencion.

FEvaluacion ex post: Es el tipo de evaluacién que se hace al finalizar
la intervencién. Esta sirve para respaldar la evaluacién de impacto o de
costo-eficiencia, con el fin de enfocar el ejercicio sobre los efectos causales
obtenidos tras la intervencion.

Foaluacion externa: Tipo de evaluacién que lleva a cabo un externo
con caricter de experto y conocimiento técnico.

FEovaluacion interna: 'Tipo de evaluacion realizada por el responsable de
formular e implementar la politica publica.

Fovaluacion mixta: Tipo de evaluacién a cargo de un equipo conformado
por el responsable de formular e implementar la politica, y por un externo
con caricter de experto que posee un conocimiento técnico.

FEovaluacion plural: 'Tipo de evaluacion en la cual se considera nece-
saria la informacién empirica de las politicas puiblicas para los procesos
de evaluacion; en contraste debe adoptar los valores, las creencias y los
contextos aceptando la coexistencia de un conjunto de sistemas de valores
en una sociedad (Subirats, 1995).

Foaluacion recapitulativa: Su finalidad es informar al publico en ge-
neral, o a actores externos sobre una politica en particular, con el fin de
orientar los procesos de toma de decisiones frente a la continuidad de
una iniciativa (Roth, 2017).
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Metodologia de la evaluacion: Conjunto de herramientas y técnicas cien-
tificas que permiten llevar a cabo el tipo de evaluacion escogida.

Realimentacion de la evaluacion: Proceso de fortalecimiento de la im-
portancia y el valor sobre las decisiones tomadas en la intervencion, lo
que aumenta significativamente el costo de reversar la decision sobre la
intervencion.

Tipo de evaluacion: Seleccion explicita de la evaluacion que serd utili-
zada para valorar el mérito de la intervencion.
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En este libro se presenta un nuevo modelo metodologi-
co para mejorar el andlisis y el disefio de las politicas
publicas. En términos generales, dos palabras clave
orientan su desarrollo, a saber: el diseno de politicas
(Policy Design). Ambas configuran un concepto que per-
mite reunir lo que en realidad es un conjunto de procesos
separados en la literatura sobre las politicas publicas.
Este concepto, ademas, permite ver desde un solo lente
la estructuracion de los problemas publicos, la busqueda
de soluciones o instrumentos, el estudio de la viabilidad
politica de las alternativas de solucién, la implemen-
tacion de dichos instrumentos y la realizaciéon del se-
guimiento y la evaluacién, dejando claro que todos estos
pasos comparten una unidad comin. Sin embargo, no
solo se ofrece el instrumento del MADPP, sino también
su aplicacion a sesenta y cinco politicas publicas de la
Alcaldia de Medellin (2000-2018), un esfuerzo con el
sector publico que logra establecer una metodologia
de trabajoyde sinergias entre launiversidad yel Estado.

ISBN 978-958-720-774-3

917895871207 743

N

Editorial
EAFIT



	Carátula-Modelo para el análisis y diseño de PP.pdf
	Página 1
	Página 2

	Contra-Modelo para el análisis y diseño de PP.pdf
	Página 1
	Página 2




