CAPITULO VIIL La planificacién y evaluacion de las politicas
publicas

1. Introduccion. 2. La planificacion de las politicas publicas. 2.1. Los mo-
mentos de la planificacion. 2.2. La planificacion normativa y la planificacion
estratégica. 2.3. Distinciones entre las palabras plan, programa y proyecto.
2.4. Politica y Planificacion. 3. La evaluacién de las politicas puablicas. 3.1.
Breve historia de la evaluacion. 3.2. Un modelo integral de evaluacion de
politicas publicas. 3.3. La transversalidad de la evaluacion: mirada integrada
del gobierno y la gestion. 3.4. La evaluacion, su relacion con la mejora de la
gestion publica y el rol del Estado. 4. En resumen.

1. INTRODUCCION

Este ultimo capitulo trata sobre como las politicas publicas se convierten en accio-
nes del Estado y de qué forma se valora su implementacion.

Cada accion que emprendemos las personas tiene algo de planificacion y de eva-
luacion. El ser humano planifica y evaliia casi todas las actividades que realiza. Una
actividad tan simple como ir al cine implica que analicemos una serie de cuestiones:
qué pelicula vamos a ver, en qué cine, en qué horario, con quién iremos, cudanto
costara la entrada, quién la pagara, en qué vehiculo llegaremos, y a qué hora de-
bemos salir para llegar a horario, entre otras “preguntas” que debemos responder
para poder cumplir con nuestro objetivo de ver una pelicula. Luego, aunque quizas
de manera inconsciente, tendremos diferentes opiniones sobre si la pelicula nos gus-
t0 o0 no, si satisfizo las expectativas que teniamos, si elegimos el cine y la funcion
correcta, si en realidad nos hemos gastado mas dinero de que convenia, si hemos
elegido a la persona adecuada para ir, si los pochoclos estaban buenos o son me-
Jjores en otro cine... pensamientos que tienen que ver con valorar nuestra decision y
accion de ir al cine.

Las acciones del Estado tampoco ocurren de pura casualidad. Las formas y mo-
dos en los cuales se llevan adelante las politicas publicas, refieren a acciones de
planificacion y siempre, de una forma o de otra, las politicas publicas son evaluadas.

Por supuesto, la planificacion y evaluacion de politicas publicas, implica un en-

torno de saberes y practicas un tanto mas complejas que ir al cine. Pero a lo largo
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del capitulo, vamos a ver que los componentes no varian demasiado, y que quizas,
planificar y evaluar una politica publica es menos complejo de como lo presentan
muchos autores. Todo depende de la capacidad que tengamos para comprender la
realidad, y plantearnos acciones y formas de intervenir en ella que sean viables.

Tal como acabamos de expresar, las politicas se planifican y evaluan siempre.
Ahora, esta practica se realiza de forma muy diferente, con grados de sistematiza-
cion, racionalizacion, idoneidad, pertinencia y participacion diferentes.

Precisamente trataremos sobre las definiciones de planificacion y evaluacion que
consideramos mas apropiadas, como asi también los principales tipos, momentos,
caracteristicas y formas que ambas acciones implican.

Podemos pensar que este capitulo es una bisagra muy importante, ya que nos
permite articular los saberes construidos en los capitulos anteriores (sobre el Estado
y su relacion con la sociedad, sobre los modelos de analizar las politicas publicas,
sobre su relacion con la politica, sobre los actores que intervienen, etc.), con la prac-
tica de la accion publica en si misma.

Ademas, puede resultar interesante que asumamos este capitulo como un punto
de inflexion entre los saberes ya trabajados, y las intervenciones concretas que us-
tedes se imaginan realizar como profesionales.

Antes de comenzar el tratamiento especifico de cada uno de los dos temas, acla-
ramos que los presentamos por separado simplemente para que resulte mas facil su
comprension y analisis, pero que en la practica, la planificacion y la evaluacion son

dos conjuntos de decisiones y acciones parte del mismo proceso.

2. La planificacion de las politicas publicas

Comenzaremos con una definicion de planificacion propia del autor chileno Car-
los Matus, colaborador y funcionario del presidente Salvador Allende, quien cuenta
con varios textos sobre planificacion, produciendo muy valiosos aportes a la materia,
ligando a la tarea de planificar con el horizonte de sentido que la politica le imprime.

Matus describi6 a “la planificacion como una dinamica de calculo que precede y
preside la accion, que no cesa nunca, que €s un proceso continuo que acompana la
realidad cambiante” (Matus, 1989).

El termino planificacion hace referencia a la construccion continua y compleja de
vias de accion, que pueden ser expresadas en planes, programas o proyectos.

Uno de los primeros desafios que encontramos al tratar el tema planificacion, es
ligar este proceso a la realidad posible y viable, y no simplemente a la formulacion
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de “ideales” o “expresiones de deseo”, que solo pueden quedar cuanto mucho bien
redactadas en un texto, pero que nada nos aportara para transformar la realidad social.

La planificacion ademas tiene que ser entendida como un “continuo”, planificar
no es construir determinadas lineas de accion en un momento determinado, sino que
implica un proceso constante, que acompafa al desarrollo de la accion publica.

Los desarrollos sobre la planificacion aplicados al Estado, fueron realizados inten-
samente sobre todo durante los afios de posguerra hasta los 80, principalmente por los
paises socialista y algunos paises europeos para su reconstruccion luego de la guerra.

Las corrientes de pensamiento sobre planificacion de estas décadas, tuvieron su
impacto en América Latina, generando un conjunto de teorias y experiencias que
conforman lo que se ha llamado “planificacion normativa”, cuya caracteristica prin-
cipal ha sido la de pensar que la realidad puede ser abordada “desde fuera”, como
una “‘cosa estatica”, plausible de modificacion sin conflictos.

Como resultado del fracaso de esta forma de abordar la planificacién, se desarro-
llo en las décadas siguientes diferentes avances hacia una vision “estratégica” de la
planificacion.

La vision estratégica de la planificacion, tiene que ver con la capacidad de incluir
en el proceso de planificacion a los actores sociales que se encuentran en relacion a
la “situacion” que estamos planificando.

Asi como a nadie se le ocurriria llevar al cine a una persona sin involucrarla en
las decisiones que son necesarias tomar (qué pelicula ver, cuando ir, etc.), también
resulta defectuoso intentar planificar la resolucion de un problema social determina-
do sin incluir a los principales involucrados en esa situacion.

Carlos Matus, entre otros, ha trabajado sobre los obstaculos presentes entre el
plan y los sujetos a los cuales el plan impacta, destacando que un plan no puede ase-
gurar que lo escrito es determinante de lo que ocurrird, y que entonces es necesario
tener siempre presente el componente de imprevisibilidad de la realidad y el devenir
social.

Ya en el marco de intervencion alimentado por la planificacion estratégica, du-
rante el afios 1990, tanto los desarrollos documentales y la practica concreta de la
planificacion en América Latina sufrieron un cambio significativo: se traslado al
ambito local y fue valorada y alentada solo en esa escala. Se abandonaron discursos
que aludieran al desarrollo nacional, surgié con fuerza la planificacion estratégica
local y se desarrolld una amplia y variada bibliografia sobre la materia, mientras se

escribia poco sobre la planificacion a nivel provincial o nacional.
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Si bien este foco de la planificacion dirigido hacia lo local, desatendiendo el
nivel nacional de gobierno opero en toda la region, en la Argentina tuvo una re-
percusion muy fuerte.

Como parte de este fendomeno, el mundo académico se aboco especialmente al
ambito local. Se han estudiado y difundido experiencias que incluso han dado ori-
gen a escuelas y criterios de planificacion y gestion.

Luego de la crisis del afio 2001, en la Argentina comenzaron a cambiar los
marcos de discusion en torno a la planificacion a nivel nacional, estableciéndose
ejes de articulacion e integracion de objetivos de politicas publicas a nivel na-
cional, fundadas en una vision sobre el futuro que se quiere construir como pais.
Estos ejes dieron lugar a grandes politicas y programas, que conforman un plan
de desarrollo con fuerte arraigo en la interrelacion del Estado Nacidn con los
demas paises de la region.

Volviendo al significado de la planificacion, en términos del como hacer, mas
que en el deber ser de la materia, encontramos la siguiente reflexion que nos puede
ayudar: “Cuando se habla de planificacion, sin tener ninguna preocupacion por uti-
lizar el término con todo rigor cientifico, siempre se asocia a la idea de organizar,
ordenar, coordinar, prever... Si se ahonda algo mas en este concepto, esta claro que
la idea central que aparece es la de fijar cursos de accion con el proposito de alcanzar
determinados objetivos, mediante el uso eficiente de los medios. Se trata de “hacer
que ocurran cosas que, de otro modo, no habrian ocurrido”, o de “crear alternativas,
alli donde antes no habia nada” (Bernazza, 2004).

Si pensamos en la planificacion de las politicas publicas, apareceran palabras
como objetivos, recursos, responsabilidades, equipos de trabajo, cursos de accion,
personas involucradas, alternativas, medios y resultados entre otras.

Como forma introductoria de agrupacion de estos conceptos, que luego seran
abordados por las diferentes lecturas propuestas por la catedra, podemos enunciar
algunos de los momentos y aspectos que constituyen la tarea de planificar.

Es importante tener en cuenta que estas acciones no son las inicas, ni se dan de
forma tan lineal, pero nos ayudaran a dejar planteado el tema en este manual.

Tal como definiera Martinez Nogueira al referirse a las politicas publicas, la pla-
nificacion puede entenderse como un proceso lineal y secuencial solo para su ana-
lisis, ya que en la realidad aparece como un accionar dindmico sujeto a acciones
y reacciones, a consensos y conflictos entra los diversos actores que intervienen
(Martinez Nogueira, 1997).
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2.1. Los momentos de la planificacion

Matus (1987) plantea que en el proceso de planificacion hay 4 momentos. Los llama mo-
mentos, diferenciandolos de las “etapas” tradicionales del viejo paradigma. Estos son:
Momento explicativo.
Momento normativo.
Momento estratégico.
Momento tdctico-operacional.

El momento explicativo es aquel en que el actor que planifica estd permanente-
mente indagando sobre las oportunidades y problemas que enfrenta, e intentando
explicarse las causas que lo generan.

El momento normativo es aquel en el cual el actor que planifica disefia como
debe ser la realidad o la situacion. Este momento es el que la planificacion tradi-
cional confundié con la totalidad de la planificacion, para terminar identificando
planificacion con diseflo. Para Matus lo normativo es solo un momento del proceso
de planificacion, aquel momento de disefio que se mueve en el plano del “deber ser”.

El momento estratégico es el de la construccion de la viabilidad. El actor que
planifica se pregunta: ;coémo puedo construirle viabilidad a mi disefio normativo?,
[qué obstaculos debo vencer y como los puedo vencer para que mi disefio del deber
ser se encarne en la realidad como una fuerza efectiva de cambio hacia la situacion
elegida como objetivo?, ;como el disefio que esta en el papel o en nuestras cabezas
puede convertirse en movimiento real de la situacion?

Aqui aparecen “obstaculos” politicos, econdmicos, culturales, organizativos,
cognoscitivos, legales, etc. Quien planifica no solo debe disefiar como deben ser las
cosas, sino que también debe hacer un calculo de como sortear los obstaculos que se
oponen al cumplimiento de ese disefio.

El momento tactico-operacional es el momento decisivo porque los otros mo-
mentos tienen una unica utilidad: constituirse en un calculo para la accion, en un
célculo que precede y preside la accion. Sin embargo, es indispensable calcular ex-
plorando mas alla del presente para darle racionalidad a nuestras decisiones de hoy;
pero, al final, juzgaremos la planificacion por la forma en que ese célculo es capaz
de alterar, conducir y orientar las acciones presentes.

Este calculo es el centro del momento tactico-operacional y tiene como objeto orien-
tar cada paso que demos en el dia a dia y evaluarlo en relacion a la situacion-objetivo, no
solo para constatar la aproximacion alcanzada respecto a ella, sino también para revisar-
la como guia que seguira precediendo y presidiendo nuestros pasos siguientes.
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Larealidadseconstruyeenelpresente. Losresultadosqueobtenemosenlarealidadson
unproductodeesospasosquedamoseneldiaadia,nocuentanlosplanesquesimplemen-
te pensamos o disefiamos, solo pesan aquellos que preceden y presiden nuestros pasos.
Estos momentos de la planificacion comprenden una serie de actividades que se pre-
sentan de forma sintética a continuacion, con el propdsito de visualizar el proceso
de la planificacion:

Definicion del horizonte politico social a construir: en primer lugar, antes que la
aplicacion de cualquier tecnologia de gestion, serd necesario definir lo lineamientos
politico (estratégicos que dan origen y sustentan al plan). El proyecto de pais en
construccion, la relacion entre las diferentes politicas, la situacion estratégica del
pais en relacion a los paises de la region, el estudio de fuerzas de poder aliadas al
proyecto y aquellas que tienen objetivos diferentes en su intervencion politica, entre
otras cuestiones.

El primer momento de la planificacion, radica en la definicion politico-ideoldgica
que contiene la planificacion de la tematica especifica en cuestion. De lo contrario,
las intervenciones quedan desmarcadas de la politica que le dio origen.

1) Diagnostico de la situacion: implica la explicacion de la situacion social
que la planificacion quiere abordar. Consiste en aplicar los conocimientos
desarrollados en las diferentes ciencias y disciplinas, para construir un es-
quema explicativo de las caracteristicas, componentes y definiciones nece-
sarias para comprender la situacion. El estudio sobre aquello que la politica
publica pretende modificar es muy importante, ya que si el diagnostico es
erroneo, entonces la intervencion seguramente resulte inapropiada. El cos-
to social de las iniciativas del Estado definidas en forma deficiente, implica
el sufrimiento de los grupos sociales involucrados.

ii) Conformacion del “mapa de actores”: se trata de una descripcion de los
sectores sociales implicados en la situacion, y el analisis de los roles que
cumpliran las personas relacionadas. Implica también visualizar quienes
seran aquellos grupos sociales que se opongan a la planificacion, de acuer-
do a los parametros politico-sociales de los diferentes grupos de interés y
de poder.

En este punto radica el caracter “estratégico” de la planificacion. Si bien
cada conjunto de ideas expresadas en estos puntos son centrales a la mate-
ria, la viabilidad de una politica ptblica se pone en juego principalmente a

través de la forma en cual se incluyan o no, se anticipen o no, se definan o
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no, los diferentes grupos de personas que se encuentran impactados por la
tematica o situacion social planificada.

iii) Definicion preliminar del plan, programa o proyecto: la voluntad poli-
tica de intervenir en una situacion social determinada, la descripcion y
diagnostico y el analisis estratégico del mapa de actores, se expresan (por
escrito o no), en una serie de definiciones que marca la intervencion: los
objetivos, los pasos, los recursos necesarios, los responsables y equipos de
trabajo, los plazos, las acciones previstas y la relacion entre ellas.
Llamamos a esta definicion “preliminar”, debido a que no puede entenderse
como algo acabado, cerrado y estatico. Es esperable que las “voluntades”
que dieron origen al plan, se modifiquen a lo largo del proceso de imple-
mentacion, de acuerdo a las caracteristicas de viabilidad que la realidad
presente, a los imprevistos que surjan, a los cambios en las jerarquias de los
problemas y a las intervenciones de los diferentes tipos de actores.

(iv) Implementacion y seguimiento: se trata de la puesta en marcha del plan,
programa o proyecto. La realizacion efectiva de las acciones necesarias
para lograr los objetivos propuestos. Durante la etapa de implementacion,
las tres etapas anteriores pueden modificarse. Las competencias necesarias
para liderar la implementacion de las politicas publicas resulta un tema de
suma importancia e interés. En este momento, entran en juego fuertemente
ademas las teorias de las organizaciones, las corrientes sobre como fun-
ciona la administracion publica y sobre como se organizan los grupos de
personas en torno al desafio de la implementacion de una politica ptblica.

(v) Evaluacion y socializacion de los resultados: siempre que se intente abor-
dar una situacion social determinada, es conveniente que al finalizar la
implementacion del plan, podamos valorar en términos de legitimidad so-
cial los resultados alcanzados. Para poder valorar la politica ptblica, sera
necesario que la “perspectiva evaluativa” este presente durante todos los
momentos de la planificacion. Esta etapa, la evaluacion, sera desarrollada
en el apartado siguiente.

La planificacion implica en parte un conjunto de lineamientos pensados para la
accion. La tarea de planificar se concreta en un contexto de complejidad cambiante,
donde las decisiones no siguen un orden secuencial lineal, ya que la realidad social
tiene otra logica de conformacion. Por tal motivo, los momentos y actividades antes

enunciadas sirven solo a los efectos de pensar en un diagrama que nos ayude comen-
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zar a construir un conocimiento mas profundo sobre la planificacion, teniendo como

marco de referencia nuestro propio contexto nacional y latinoamericano.

2.2. La planificacion normativa y la planificacion estratégica

Tal como comenzamos a delinear en los primeros parrafos, a partir de los afios 70
comenzaron a notarse con mayor énfasis las limitaciones de pensar a la planificacion
como un medio apropiado y util para intervenir en las politicas publicas. Los desa-
rrollos teoricos fuero perdiendo apoyo, manteniéndose latente la certeza de que era
necesario acompanar a la practica de las politicas publicas con marcos explicativos
que contuvieran formas mas acertadas de planificar la intervencion del Estado.

Generalmente los actores acuerdan con la idea de que la accion publica debe estar
guiada por cierta racionalidad, el problema se encuentra en definir que implica la
racionalidad.

La planificacion se lleva a cabo en una realidad ambigua y contradictoria, com-
pleja e incierta, en la que se pretende introducir acciones planificadas. Todo plan o
programa es un intento de introducir racionalidad a la accion. Pero esto no significa,
ni asegura que las acciones sean mas racionales o coherentes. La incertidumbre de
todo proceso no se puede eliminar y el azar siempre esta presente.

La planificacion normativa entiende los problemas son esencialmente técnicos, y
por lo tanto el plan se basa en su formulacion. Al poner el énfasis en este momento,
el plan se convierte principalmente en una expresion de voluntad, mejor o peor fun-
damentada desde la descripcion del problema.

La planificacion estratégica en cambio considera que el aspecto central de la pla-
nificacion dependera de la relacion entre las personas involucradas y, por lo tanto, su
foco de atencion esta puesto en la realizacion del plan.

En esta linea de pensamiento, la planificacién normativa se concentra en lo ideal,
mientras que la estratégica enfatiza lo viable.

Generalmente lo “ideal”, debe ser expuesto por los expertos, mientras que desde
una perspectiva estratégica, se destaca la importancia de la politica y la intervencion
de los diferentes actores sociales.

Por supuesto, no significa que una u otra postura implique desterrar a unos u
otros de forma lineal.

La planificacion estratégica reconoce como central contemplar los intereses, ne-

cesidades y expectativas de las personas involucradas en la situacion que se plani-
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fica, mientras que para la planificacién normativa importan mas las decisiones del

sujeto planificador que se encuentra “fuera” de la realidad.

En la planificacion normativa, no se le da importancia al poder o valor de los

oponentes, mientras que la planificacion estratégica plantea que el consenso social

es la base fundamental para la planificacion.

A continuacion presentamos un cuadro con las principales caracteristicas de uno

y otro modelo de planificacion.

PLANIFICACION NORMATIVA

PLANIFICACION ESTRATEGICA

El punto de partida es el “modelo analitico” que
explica la situacion problema, expresada en un

diagnostico.

El punto de llegada es el “modelo normativo” que

expresa el disefio del “deber ser”.

1. La dimension normativa se expresa en un “deber
ser”, del que se deriva un esquema riguroso, forma-

lizado y articulado de actuacion.

Se parte del supuesto:

de que el sistema social puede ser objeto de orienta-

cion por parte del planficador.

1. El sujeto que planifica esta “sobre” o “fuera” de la

realidad planificada.

2. El sujeto que planifica tiene el monopolio del plan.

El sujeto planificador tiene capacidad de controlar

la realidad.

1. El punto de partida es la “situacion inicial”, que
explica la situacion problema, expresada en un diag-

nostico.

El punto de llegada es la “situacion objetivo” que
expresa la realizacion en el tiempo de la “imagen

objetivo” que configura el “horizonte utopico”.

1. La “situacion objetivo” se articula con el plano
estratégico del “puede ser” y en plano operacional con
la “voluntad de hacer”; no existe un esquema rigido de
accion sino una preocupacion por la direccionalidad.
Se parte del supuesto:
de que el sistema social estd integrado por personas
que tienen su propia escala de valores y establecen lo
que conveniente e inconveniente, bueno o malo como
objetivo a alcanzar.
1. El actor que planifica esta inserto y forma parte de
la realidad que planifica, coexistiendo con otros acto-
res sociales que, de algun modo, también planifican.
2. No hay monopolio en la elaboracion del plan, sino
coexisten varios planes, algunos coincidentes, otros
posibles de concertar y algunos en competencia.
Los actores que planifican, no controlan por si solos la

realidad planificada.

Fuente: Bernaza (2004)
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