ESTADO MAS SOCIEDAD

Cristina Teresa Penso D Albenzio

| final del milenio, caracterizado en Latinoamé-

rica por la restauracion de la democracia y por

los procesos de integracién, mejorar las capaci-
dades de gestion de los gobiernos representa un desa-
fio. La crisis fiscal, los problemas del desarrollo y los
cambios a nivel global hacen dificil decidir acerca de
las politicas que puedan cubrir y satisfacer las deman-
das sociales.

Los gobiernos requieren instrumentar politicas pu-
blicas que garanticen la cobertura de, al menos, satis-
factores basicos para los ciudadanos. Requerimos in-
vestigar acerca de rediseno de organizaciones y
estrategias que contemplen una adecuada distribucién
de responsabilidades entre diferentes organizaciones
de los gobiernos y de la sociedad. Es necesario ampliar
el arco de ideas y soluciones mediante la aportacion
resultante de la interaccién de diferentes actores y
tipos de participacién. La construccion de politicas
publicas no debe ser un campo exclusivo del gobierno
si se requiere fortalecer a la sociedad civil.

Tales politicas pueden ser un camino de resolucién
para los problemas de fa sociedad, para capacitar a la
gente y a los gobiernos; pueden ser una forma no de
“reinventar al gobierno”, sino de reinventar una via
que permita encontrar estrategias entre las diferentes
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La capacidad de reorientarse de nuevo a uno mismo frente a
una constelacion de factores en constante transformacién cons-
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instituciones y organizaciones privadas y sociales, gu-
bernamentales y no gubernamentales.

En este trabajo se explora la posible cooperacion
entre organizaciones no gubernamentales y gobiernos
en las politicas publicas a fin de coordinar esfuerzos
en la senda Estado mas sociedad. Plantea cuestiones
que, precisamente por no tener aln una respuesta
clara, invitan a la reflexién y a la apertura de una
agenda de discusion para abordar los retos futuros que
habran de enfrentar gobiernos y organizaciones no
gubernamentales en la construccién de un desarrollo
mas humano y en su institucionalizacién.

Los principales aspectos sujetos a discusién se cen-
tran en la manera como la participacion de actores
distintos del gobierno en la construccién de politicas
publicas, puede proveer una opcién para lograr mejo-
res condiciones para la mayoria de la poblacién. En
este camino la implementacion de las politicas pabli-
cas puede constituirse como una oportunidad de
aprendizaje para incrementar la eficiencia y efectivi-
dad y para observar ante una gama de situaciones-
problemas, cuéles estrategias pueden operar y en qué
condiciones se justifica modificar las estrategias origi-
nales.

La elaboracion de politicas y la planeacién de las
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acciones derivadas no debe continuar atendiendo a
los lineamientos de algunas teorfas que, como se ha
podido observar, son inoperantes; cuando las “buenas
teorfas” no funcionan, se necesita recuperar la creati-
vidad de la gestion, la idea del “arte de la gestion”.

Las politicas pablicas y su institucionalizacién

El analisis y disefio de politicas publicas basadas en
orientaciones diferentes al paradigma burocrético abre
una gran cantidad de arreglos organizacionales y es-
trategias para resolver los problemas publicos. Las
politicas publicas constituyen un esfuerzo para la rup-
tura de algunos de los grandes mitos acerca del desa-
rrollo, como el modelo de crecimiento econémico y
el del Estado benefactor. Se ha podido observar que
los gobiernos y sus instituciones no son precisamente
eficientes en la asignacién econémica y social de los
recursos del desarrollo y, ademas, si bien nadie discute
la dimensién econémica del desarrollo, el problema
central en cuanto a su conceptualizacién radica en las
dimensiones politica e institucional (Korten, 1991:
143).

Planes globales, politicas, programas y proyectos
como productos de un proceso de planeacién demo-
cratica que dice pretender atender necesidades socia-
les especificas, contrastan con una realidad en donde
los principales afectados suelen tener poca o ninguna
intervencion en las decisiones que se toman en su
supuesto beneficio. Los planes globales presentan los
lineamientos generales que principalmente el gobier-
no desea lograr en cuanto al desarrollo econémico y
social. Los programas sectoriales y especificos respon-
den a la seleccién de acciones para lograr cumplir con
las politicas. La seleccién de programas se realiza en
funcién de sus beneficos y mediante el establecimien-
to de criterios de asignacién de prioridades. Los aspec-
tos relativos a la elaboracién de estimaciones previas,
y las evaluaciones posteriores de los resultados de los
programas dirigidos a satisfacer necesidades sociales
que dan base a la consecusién de unos y a la elimina-
cién de otros son, sin duda, mas complejos que en el
ambito privado; en éste, por lo general, la seleccion
obedece a la obtencién de un cierto beneficio mone-
tario.!

En los programas se definen los recursos materiales,
humanos y financieros, asi como las actividades con-
ducentes al logro de los objetivos. La seleccién de un
programa se justifica por diferentes razones; han debi-
do confrontarse la perspectiva del “técnico” y la del

“politico”, que tienen distintas interpretaciones e inte-
reses acerca de las necesidades y demandas de la gente
(Behn, 1992:247), pero poca atencién se ha prestado
a la participacién de los beneficiarios? de las acciones.

En algunas situaciones que han contado con parti-
cipacién de la gente, la seleccién de los programas
prioritarios se ha modificado.? La planeacién tradicio-
nal, las politicas pablicas decididas por la perspectiva
e interpretacién gubernamental para resolver proble-
mas sociales no funciona. Asumir que combinar la
idea correcta —en una unilateral interpretacién de lo
que es mejora de la calidad de vida-y el disefio de un
programa desde la élite gubernamental garantizan el
éxito de un programa, es un error. Las politicas publi-
cas no pueden ser impuestas, construidas de arriba
hacia abajo a partir de los organismos centrales del
gobierno.*

Hoy en dia, la reinterpretacién del significado de
“lo publico” implica participacién de otros actores y
no sblo decision gubernamental. El fracaso de esta
tradicional concepcién de la planeacién® se ha hecho
evidente en América Latina en las Gltimas décadas. La
institucionalizacion del desarrollo debe, en los he-
chos, contemplar cémo articular las demandas de la
sociedad civil organizada o no y redefinir las reglas del
juego acerca de la participacion de los diferentes
actores sociales distintos al gobierno en las fases de
conceptualizacién, implementacion y evaluacién de
politicas pablicas.

Organizaciones no gubernamentales

El concepto de organizacién no gubernamental nacié
en los afios de la posguerra para denominar a los
grupos que actuaban en alguin organismo de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas sin representar ofi-
cialmente a sus paises de origen. Si bien, la conexién
con los mecanismos de cooperacion internacional
continda siendo un componente importante del fené-
meno que hemos venido en llamar ONG’S (FAM). Ac-
tualmente el término resulta insuficiente para explicar
toda la variedad de problemaéticas asociadas con estas
organizaciones de la sociedad civil. La reflexién acer-
ca de la historia de dichos organismos puede dividirse
en seis escuelas en opinién de J. Clark. Incluso, esta
divisién no implica un espectro de colores primarios,
sino toda una gama de posibilidades de combinacién
de colores, en la cual alguno predomina. Ante la
existencia de diversas tipologias acerca de la variedad
de organizaciones que el término ONG involucra, otro
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autor (Korten) aconseja que para abordar aquellos
aspectos relacionados con estas organizaciones se
requiere especificar a qué tipo nos referimos. Ademas
de las dificultades que presenta el término mismo, se
necesita comprender las labores que desempefian.

Se sefiala que la definicion de Organizaciones no
Gubernamentales para el Desarrollo (ONGD) es la mas
difundida en América Latina y comprende a que se
orientan a promover el desarrollo. La ONGD trabaja a
través de proyectos de accién social, plantean trabajos
con los sectores populares desde areas muy variadas
como son la de lucha contra la pobreza, educacién,
defensa de los derechos humanos, fomento de la iden-
tidad, fortalecimiento cultural y fortalecimiento de la
sociedad civil.

Sin embargo la connotacién negativa: “no guberna-
mental” se cuestiona por organizaciones que prefieren
autodenominarse OAPSD 0, en América Central Orga-
nizaciones para la Promocion y el Desarrollo (OPD).
Las Organizaciones Auténomas de Promocién Social
y Desarrollo (OAPSD) ofrecen una definicién “positiva”
al término ONG que se impuso desde otras realidades.
Estas ONG comentan: han dirigido su esfuerzo hacia la
promocién del desarrollo socioeconémico, civico,
cultural, etc. de los sectores mayoritarios.

En esta labor de conceptualizacién las ONG se rela-
cionan con el llamado “tercer sector”. Mientras que en
el mercado los agentes privados tienen fines privados
y el Estado funaciona con agentes publicos y fines
publicos, el tercer sector opera con agentes privados
que tienen fines publicos. Desde esta perspectiva, el
esfuerzo de las ONG forma parte de ese tercer sector.
Este concepto del tercer sector parece inspirado en la
idea del ensayo Ni principe ni mercader: ciudadano,
de Marc Nerfin, segin el cual el ciudadano materializa
el poder de la gente, mientras que el mercader repre-
senta al poder econémico y el principe al guberna-
mental. En interpretacion de Korten, el tercer sector es
una expresion del poder autbnomo de la gente, que
contrasta con los papeles del principe y del mercader.

Se reconoce la dificultad de llegar a una definicién
en la que estén de acuerdo los estudiosos del tema 'y,
fundamentalmente, las mismas organizaciones guber-
namentales. Las dificultades son mdiltiples debido a las
diferentes percepciones de temas como el hombre y la
sociedad, asf como posturas politicas y visiones distin-
tas sobre el desarrollo, la democracia y el bien comun,
aunque se persigan los mismos fines.

Se destacan, entre otras caracteristicas, el no tener
fines de lucro y la preocupacién esencial por el desa-
rrollo pleno de las potencialidades humanas, la cali-

dad de vida, la justicia social y la paz. Los destinatarios
de este esfuerzo, orientado por una vocacién de servi-
cio son los sectores mas excluidos y/o desprotegidos
de la sociedad. Estas instituciones constituyen una
expresion del esfuerzo multidimensional sostenido por
una sociedad civil preocupada por si misma en la
bisqueda de soluciones |...] Suelen ser vistas en un
nivel intermedio o nivel mediador, entre las estructuras
con distintos tipos de poder y los sectores sociales con
bajos niveles o carencias de poder (FAM).

Las ONGde las que nos ocupamos son aquellas que
juegan un papel intermedio entre los sectores con los
que trabajan e instancias como el Estado, los partidos
politicos, la Iglesia la empresa u otras estructuras®
mayores; se relacionan con aquellas para obtener
financiamiento,” incorporar demandas sociales, influir
en la toma de decisiones o ganar mayor alcance para
sus propuestas. Si bien, en torno a sus actividades
subsisten las controversias, existe cada vez un mayor
consenso en la sociedad civil mexicana y en otras
instancias de la vida publica, en cuanto a que el
desarrollo no es posible en un marco que excluye a las
grandes mayorias de los beneficios de la sociedad, que
en muchos casos no pueden solucionar sus problemas
o plantear sus demandas.

Se considera que los proyectos gestionados por
estas organizaciones atienden de manera mas efectiva
a las necesidades de la gente. El disefio y la consecu-
sion de estrategias de apoyo a los procesos de desarro-
llo socioeconémico, politico y cultural se caracteriza
por la bisqueda de viabilidad, pero con contenido
ético y social. Suelen tener un papel activo en la
articulacién y construccién de consensos, tanto como
en actividades de sensibilizacion. Sin embargo, sus
acciones generalmente giran en torno a proyectos y en
menor medida intervienen en programas.

Cooperacion de diferentes actores sociales

El proceso de construccién de politicas y la implemen-
tacion de cambios presentan para los gobiernos el
problema de obtencién de consensos, pues con fre-
cuencia las prioridades gubernamentales no se acep-
tan o no sirven para satisfacer necesidades e intereses
de los ciudadanos.

Disenar e implementar una politica requiere infor-
macién y compromiso de parte de distintos actores, y
se ha podido observar que promover participacién e
involucrar a los interesados conduce a mejores resul-
tados. El proceso de participacion no es simple, requie-
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re fortalecimiento, entrenamiento y capacitacion, se
requieren nuevas habilidades y capacidades de ges-
tion, pero también poder de decisién e intervencién
en la toma de decisiones. El establecimiento de obje-
tivos, programas y proyectos a través de la participa-
cién popular debe responder a las prioridades de la
gente o de otra manera no seria real.

La cooperacién de diferentes actores en la imple-
mentacion y evaluacion de programas puede ser un
camino para el aprendizaje acerca de la inefectividad
de ciertas areas o politicas. Este proceso puede eviden-
ciar la diferencia entre lo que se intenta hacer y las
capacidades reales. La participacién y su alcance en-
frenta problemas diversos, desde la falta de confianza
hasta la comprensién de las expresiones y perspectivas
de los distintos actores.

El lenguaje de quienes deciden desde el gobierno,
que se basan en modelos de desarrollo principalmente
econémicos, no es comprensible para la mayoria de
la gente. Se puede decir que la gente en general y
muchas organizaciones no tienen la suficiente capaci-
taciéon para emprender tareas de investigacion y ana-
lisis de los modelos macroeconémicos disefiados por
los gobiernos, de los que derivan principalmente las
politicas econémicas. También se puede decir que la
poblacién desconfia de las bondades que, de acuerdo
con el argumento gubernamental, tienen esos mode-
los. Profundizar acerca de la forma y tipo de los
procesos de participacién implica analizar la imposi-
cién o concertacién de los mecanismos de enlace
entre los niveles micro y macro y la relacién entre los
problemas locales, regionales y nacionales.

La investigacion de la accion participativa reclama
cambios en el proceso de la decisiéon de las politicas
publicas (Fals, 1990: 81). La utilidad de compartir
experiencias para lograr objetivos compartidos es un
camino de conocimiento, investigacién-accién para el
progreso social.

La sistematizacion de los conocimientos reciente-
mente adquiridos puede abrir el camino para la insti-
tucionalizacién de un desarrollo que considere a la
humanidad. Se requiere hallar otras formas de organi-
zacién y comunicacién, nuevos liderazgos y buscar
practicas politicas distintas a las usuales de exclusién
evitando, entre otras cosas, los lenguajes técnicos que
tienden a limitar la participacion.

Los gobiernos deben crear un entorno favorable
para la accién ciudadana, elemento imprescincible
para fortalecer la participacién. El fortalecimiento de
los procesos de organizacién puede facilitar la auto-
gestion de iniciativas por los grupos interesados (/bid:

82). Por otro lado, las acciones futuras de las ONG
tendran que privilegiar actitudes de tolerancia, menos
ideolégicas y mas inclusivas y profesionales, lo que
permitird mantener una relacién estrecha con otros
movimientos sociales y organizaciones de diversos
tipos. Ademds, deben desarrollar capacidades que
hagan viable su incorporacion a la discusion de los
grandes problemas nacionales y su aporte al disefio de
politicas publicas. En esta senda se plantean algunas
preguntas acerca del papel a desempedar por las or-
ganizaciones, cbmo ubicarse y cdmo contribuir en la
generacion de los cambios necesarios y deseados por
la sociedad. Se requiere avanzar en lo ya referido al
marco general de actuacion de las organizaciones, de
leyes de fomento de las organizaciones civiles que
incluyan el reconocimiento legal de las formas asocia-
tivas de éstas. En este sentido, se discute acerca de las
prerrogativas y estimulos que deben proporcionarse
para mejorar la atencion de los problemas sociales, la
distribucién de competencias y responsabilidades, la
canalizacién de los recursos publicos a estas entida-
des legalmente reconocidas, asi como los mecanismos
y acuerdos con relacion a los controles sociales sobre
el financiamiento y la utilizacién de los recursos.

Las estrategias de construccion de politicas

La construccién de politicas publicas contempla qué
tipo de estructuras —formas organizacionales- se nece-
sitan, qué tipo de participaciony de liderazgo funciona
mejor y proveer mejores mecanismos de evaluacion
de los logros alcanzados por las politicas disefiadas.
Aunque en la actualidad se argumenta que es necesa-
rio fortalecer a la sociedad civil, fomentar su partici-
pacién en actividades econémicas, sociales y politi-
cas, asi como capacitar a los ciudadanos? las
estrategias no pueden ser uniformes. Las diferentes
motivaciones y las capacidades materiales, sociales y
organizacionales de la gente en una realidad compleja
no pueden abordarse ni tratarse de igual manera en
todos los casos.

Desde una perspectiva estructural, las modalidades
de organizacién buscan la maximizacion de la efecti-
vidad. La teoria dice que el disefio organizacional
contribuye a logra los objetivos y estrategia de la
organizacioén, la via burocrética de formulacién de
politicas, centralista y autoritaria, supone que los go-
biernos puede decidir y que sus propuestas seran
efectivas porque son resultado de un proceso racional
de decisiéon y que, en consecuencia, seran aceptadas
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por los ciudadanos. Se ha argumentado que la buro-
cracia es una herramienta de legitimacién del control
de la mayoria por unos pocos; la objetividad y legali-
dad de los objetivos perseguidos tiene sustento en la
aceptacion general de estas politicas.

Puede decirse que la eficiencia domina las decisio-
nes tomadas, pero en los hechos esta apariencia en-
mascara la realidad politica. La complejidad de las
actividades de un programa requiere coordinacién
entre diferentes instituciones, diferentes niveles dentro
de éstas y la participacién de diferentes actores para
lograr la efectividad. La nuevas condiciones del entor-
no y las propias disfunciones de la burocracia hacen
buscar nuevas formas de organizacion dado que esta
no es efectiva (Bolman, 1991:228).

Ademas, debemos hacer mencién al hecho de que,
conforme a sus perspectivas y preferencias politicas,
culturales, diferentes actores definen esta efectividad
de manera heterogénea, por lo que es posible que
tengan preferencias contrarias y en conflicto. Cuando
la factibilidad de las propuestas de politicas depende
de la resistencia o aceptacién de la poblacién afecta-
da, se requiere una apropiada identificacion de los
actores y sus preferencias. La coercién implicita o
explicita es un método que utilizan los gobiernos para

tratar con la resistencia, pero si no se desea atentar
contra las libertades, los derechos individuales y la
democracia misma, es mejor pensar acerca de la clase
de participacién que pueda operar.

Una actividad importante para el proceso de las
politicas publicas es la identificacion de los actores
relevantes y la forma en que interactGan y se toman
decisiones colectivas.? Asimismo, se justifica profun-
dizar las investigaciones acerca del tipo de liderazgo
que de acuerdo con las caracteristicas de las politicas,
de los programas, de las situaciones y de los acto-
res,funcione mejor.

Diferentes individuos y grupos pueden tener opinio-
nes distintas sobre ciertos temas o problemas, cual-
quiera con un fuerte interés'? en estos asuntos es un
actor a considerar. El conocimiento de las motivacio-
nes o creencias que hacen actuar a la gente de un
modo u otro es mucho més dificil. La dificultad radica
en el hecho de que muchas motivaciones y creencias
que son expresadas por algunos grupos organizados o
por organizaciones privadas o sociales, con fercuencia
pueden ser aparentes; lo mismo puede decirse de los
representantes o funcionarios del gobierno a nivel
nacional o local. Las preferencias por un buen lideraz-
go destacan antes que ciertos mecanismos de manipu-
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lacién o coptacién, que pueden representar una solu-
cién rapida en términos relativos ante la resistencia,
pero que a futuro puede resultar cara y conducir a
problemas sociales ante el sentimiento por parte de la
gente o los actores de haber sido manipulados.

La brecha entre decisién y accién

El disefio de politicas no puede dejar de considerar que
los obstaculos relativos a su implementacién'! y los
recursos que se requieren para ello serdn mayores si
desde su origen la logica de las acciones a emprender
difiere de la légica de los actores involucrados o
afectados. Hay varios estudios acerca de la imposibi-
lidad por parte de los administradores y funcionarios
para anticipar la reaccion negativa, resistencia, criticas
e incluso oposicién de otros actores sociales, organi-
zaciones y de la gente (/bid: 231). Muchos programas
que fueron llevados a cabo y disefiados desde esa
perspectiva de planeacién central son ejemplos de los
infructuosos esfuerzos de planear de manera centrali-
zada.

Suponer que las dificultades de ejecucion se pue-
den reducir mediante el claro establecimiento de los
objetivos, la delimitaciéon de las actividades y las res-
ponsabilidades para lograr las metas propuestas no
resulta totalmente cierto ya que existen mltiples rela-
ciones en el camino que va de la decisién a la accién.
Las politicas publicas se inician como una propuesta
luego, la asignacién y distribucién de recursos impli-
can decisiones politicas y, finalmente, tales decisiones
producen efectos en los destinatarios. La implementa-
cién es un proceso aparentemente facil pero sujeto a
muchas dificultades, entre ellas las relacionadas con
el marco de resolucién de los problemas, la interpre-
tacion de normas y procedimientos y la evaluacién de
los resultados de los programas especificos.

La ejecucion de politicas pretende controlar o cam-
biar una situacién pero en cuanto a implementacion
se refiere, el criterio es amplio y en muchas ocasiones
la concepcién original puede ser, intencionalmente o
no, modificada.

Un programa es una representacion de una serie de
operaciones a ejecutarse, incluyendo determinados
objetivos. Si bien, estos objetivos pueden ser producto
de una eleccién razonable en términos de otros mas
generales, se basan en el uso e interpretacién de la
informacion disponible. Las condiciones del entorno
cambian, por lo tanto, la organizacién de la accién de

acuerdo con un programa y la solucién de problemas
no contemplados previamente, y que emergen en la
implementacién, producen nueva informacién. He-
char a andar programas en el mundo real pone en
evidencia factores'? que, o bien no se consideraron o
no se reconocieron apropiadamente en el proceso de
formulacion.

A menudo los administradores deciden qué infor-
maciones y estudios se requieren para proporcionar un
analisis mas detallado de las causas de los problemas
y para proponer soluciones posibles (Valadez,
1994:163). Se llegan a elaborar hipétesis acerca de
numerosos factores que pueden ocasionar problemas,
pero para establecer relaciones causa efecto se requie-
re profundizar las investigaciones y sistematizar infor-
macién comparativa.

La distincién entre problemas regionales, locales o
especificos precisa de mas informacién porque existen
diferencias en la disponibilidad y uso de recursos
humanos y materiales, en los mecanismos de partici-
pacion, las caracteristicas de los actores y las formas
de organizacién que inciden en la relacién de los
problemas y sus causas. Probablemente la bisqueda
de soluciones generales no sea efectiva en todo mo-
mento y lugar.

Asimismo, identificar los problemas que pueden
surgir en el proceso de implementacién no resulta
sencillo porque incluso la bisqueda de causalidades
se ve influenciada de manera implicita o explicita por
algiin modelo de evaluacién. En este sentido los go-
biernos y las agencias de desarrollo tienen diferentes
puntos de vista en cuanto a la forma de evaluar pro-
gramas y proyectos. Algunas agencias (UN) opinan que
un programa social se justifica en funcién de los
conceptos de derechos humanos basicos, educacién,
salud y vivienda. En otra perspectiva el PNUDconsidera
que los programas de educacién, salud y otros son una
inversién en capital humano.

El éxito en la aplicacion de un programa depende
de qué tan cuidadosamente fue disefiado tanto como
de lo que sucede dentro del proceso de implementa-
cioén. Cuando los problemas se resuelven su solucién
conduce a nuevos problemas y esta transformacion
crea nueva posibilidades, nueva informacién. La do-
cumentacion de los cambios asi como los métodos de
registro, sistematizaciéon y andlisis de datos pueden
aportar elementos de organizacion y posibilitar la
creacion de sistemas mas complejos e integrados, con
mayor capacidad de desempefio. Sistematizan la in-
formacién que se obteniene en el proceso de imple-
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mentaciéon puede hacer que el tradicional control
.presupuestal de los programas se convierta en un
diagnéstico de las hipétesis o supuestos de los planes
y de las decisiones de asignacién de recursos. La
disponibilidad de esta informacion'3 puede contribuir
para mejorar la relacién entre la formulacién de poli-
ticas y los problemas y soluciones de la puesta en
marcha de programas y proyectos especificos. En otras
palabras: esta informacién puede ser de utilidad para
el analisis de las politicas y la mejora de su disefio.

Implementaci6n: arena para la interaccion

La etapa de formulacién de politicas prescribe proce-
dimentos que guian la implementacién para el logro
de los resultados deseados o proyectados con base en
ciertos supuestos. Se puede partir de considerar dife-
rentes clases de participacion y ejecutantes,’ pero
éstos pueden apartarse de lo convenido.!> Ademas, en
los hechos, la implementacién puede desviarse de las
reglas por causas diversas que demoran su aplica-
ci6n.'® Algunos actores pueden interesarse en los efec-
tos que tienen ciertas politicas sobre la poblacién, por
lo tanto intentan modificar la conceptualizacién origi-
nal de las politicas, intentan cambiar las premisas, los
modelos y teorfas que dan base a las propuestas de
politicas. Por lo anterior, debemos reconocer que los
actores no son neutrales y pueden cambiar las reglas
del juego y la distribucién de responsabilidades hasta
desviar las acciones de las politicas de la linea en que
fueron concebidas. Como consecuencia de los movi-
mientos de los actores en distintos sentidos, la formu-
lacion de una politica especifica obtiene diferentes
resultados y es dificil identificar sus creencias y moti-
vaciones y preveer las futuras posibles coaliciones y
oposiciones.

En el proceso de implementacion de politicas se
observan repetidamente resultados no deseados o
inesperados. Son pocos quienes adn insisten en que
s6lo hay una y mejor forma de hacer las cosas. Las
“buenas teorfas” como se dijo, fallan, por lo que tratar
de mejorar y capacitar a los actores se convierte en un
reto. La etapa de implementacién puede tomarse
como un momento propicio para el aprendizaje; la
transmisién de habilidades y conocimientos en la ges-
tion y un desarrollo organizacional que permita inte-
ractuar a la gente, a las organizaciones privadas, so-
ciales y del gobierno.

En esta fase, la interaccién es importante para de-
tectar los problemas relacionados con el disefio de

politicas, asi como la aparicién de viejos y nuevos
conflictos entre los responsables de la hechura de las
politicas, los “especialistas-pensadores” y los actores
socioecondémicos, empresas, organizaciones, grupos
de interés o comunidades locales. La implementacién
puede verse como la arena para la interacciéon.!” Este
proceso es de gran utilidad para aumentar el conoci-
miento cuando no funcionan las buenas teorias. La
complejidad de los cambios refuerza la busqueda de
diferentes combinaciones de formas organizacionales,
tipos de participacion y liderazgo, requeridos para
fograr los objetivos de las politicas.

Modificaciones, ajustes a los programas,'8 o la can-
celacion o sustitucién —se sostiene-, tienen que derivar
de los procesos de control o evaluacién. Si bien los
cambios se hacen en las instituciones encargadas de
la implementacioén, en otras organizaciones o institu-
ciones las ideas'? acerca de las modificaciones pueden
generarse en distintas instancias; entonces, el punto de
discusion es quién o quiénes determinan cuando y qué
clase de ajustes se requieren para lograr los objetivos
de las politicas, o bien, si estos ajustes implican que
los objetivos son otros o se modifican implicitamente.

Conocer méas acerca de la implementacién es una
estrategia de mejora de la gestion y liderazgo: aprender
a interactuar y organizarse armonizando distintas pers-
pectivas y situaciones diversas. El proceso y los distin-
tos eventos pueden servir a propésitos maltiples y
diferentes actores a menudo parten de distintos enfo-
ques.

La cooperacion entre gobierno y ONGen el proceso
de implementacion no significa que las Gltimas deban
constrefiirse a funciones de correa de transmision o
ejecutoras-contratistas de decisiones que fueron toma-
das en otra parte. Larelacion entre el gobierno, la gente
y las organizaciones deberd establecerse mediante un
nuevo marco general de reglas de juego politico. Para
las organizaciones civiles, la cooperacién representa
el desafio de superar y desarrollar sus capacidades
para impulsar propuestas de desarrollo, elevar el pro-
fesionalismo pero, al mismo tiempo, da lugar a temo-
res o reticencias ante la posibilidad de perder autono-
mia. El arte de la gestion debe combatir la falta de
mecanismos para abordar complejos problemas socia-
les, porque éstos no pueden resolverse eligiendo entre
una gama de bien definidas alternativas, cuyas teorias,
que se presentan como buenas, no sirven para lo que
dicen (Bolman, 1991:11). El administrador sabio debe
saber identificar situaciones-problemas y las caracte-
risticas de los actores.

El establecimiento de dinamicas de cooperacion a
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través de la implementacion refuerza la linea de bus-
queda de experiencias exitosas reproducibles. Se pue-
de aprovechar la pluralidad de opiniones alrededor de
temas y problemas; permitir la experimentacién de
formas de distribuciéon de competencias y responsabi-
lidades. La sistematizaciéon de las experiencias y los
conocimientos a través de la implementacién podria,
asimismo, coadyuvar al desarrollo de capacidades
para atender de manera inmediata dificultades existen-
tes y para enfrentar retos de variada indole; a su vez,
permiten perfilar un camino de aprendizaje y configu-
rar un saber colectivo ante nuevos problemas, saber
que facilitaré el disefio de estrategias viables pero con
contenido ético y social.

Conclusiones

Frecuentemente, las politicas publicas se basan en un
modelo de cambio, y la implementacién de dichos
cambios generalmente sigue las prescripciones del
paradigma burocrético. La informacién disponible
acerca de la implementacién de proyectos es mecani-
cista, presta atencion a cdmo hacerla mas eficiente, no
asi al logro de sus objetivos.

Los problemas relacionados con la construccion de
politicas publicas, hoy pueden incrementarse si los
gobiernos persisten en una vision desde arriba, con-
servando los liderazgos formales y las estructuras je-
rarquicas. Cuando los gobiernos construyen las politi-
cas tienden a imponer su propia concepcién del
desarrollo; sobre supuestas bases cientificas se estable-
cen prioridades, métodos de gestion de programas,
plazos y metas.

En los hechos observamos que las politicas nunca
se implementan tal como se planearon. La compleji-
dad del entorno social, politico, econémico y admi-
nistativo, asi como las variaciones entre distintos pai-
ses y regiones, influyen en el comportamiento de los
programas politicos y no siempre se obtienen los mis-
mos resultados. Hay evidencias de que diferentes for-
mas de organizacién pueden ser mas efectivas que el
modelo burocratico, diferentes caracteristicas de lide-
razgos y otros elementos que puedan permitir el desa-
rrollo institucional con una comprensién mejor de lo
que puede significar para la sociedad.

En lo concerniente a la cooperacién de actores
distintos al gobierno en la construccién de politicas
plblicas, se considera que la influencia directa de los
proyectos impulsados por las ONG es marginal, y que
la posibilidad de superar esta limitacién no depende

de un crecimiento cuantitativo de las acciones; la
aportaciéon de las ONG puede ser cualitativa mediante
la instrumentacién de estrategias de transferencia de
modelos y metodologias ya probadas que puedan ser
de utilidad a instancias como el gobierno, los partidos
politicos, la Iglesia y, sobre todo, otras organizaciones
y movimientos populares. Se piensa que la participa-
cion en redes de ONGYy las relaciones con el gobierno,
para compartir informacién y analisis acerca de temas
y politicas especificas puede ser un camino a explorar
a futuro.

Gente y organizaciones tienen o pueden adquirir la
competencia requerida para el dialogo acerca de las
decisiones de politicas pablicas para facilitar el cami-
no hacia un “desarrollo participativo” que se encuen-
tra minado por las practicas gubernamentales. Las
autoridades, los gobiernos tienen injerencia en la so-
lucién de problemas sociales, pero tanto los gobiernos,
como las organizaciones y la gente tienen que desa-
rrollar nuevas competencias. La construccién de capa-
cidades es uno de los grandes desafios, mejorar habi-
lidades en anélisis de politicas, en las estrategias.

Dado que los programas derivados de las politicas
deben ser suficientemente flexibles para adecuarse a
los condiciones de contextos cada dfa mas turbulen-
tos, y que los problemas actuales requieren soluciones
inmediatas, la implementacion de politicas pablicas
puede ser la etapa donde se puede aprender cémo
relacionar el logro de objetivos con las razones y las
racionalidades de los actores. En este sentido, es im-
perioso el establecimiento de una agenda, un acuerdo
acerca de qué hacer y cémo hacerlo y con qué orden
para incrementar las habilidades del gobierno y la
sociedad.

Notas

Rentabilidad, utilidades, recuperacién de las inversiones, etc.
Mismos que o son excluidos, o son sujetos pasivos de acciones
elegidas por otros que basados en sus propios conocimientos o
intereses en el problema deciden que es lo mejor para el afectado
por cierta situacion.

Como ha hecho mencién B. Kliksberg en referencia a los casos
de municipios brasilefios donde las experiencias de participacion
dieron otra orientacién a los programas, como las mejoras de las
condiciones de vivienda de las zonas mas carentes de recursos se
anticipaban a la realizacién de obras de pavimentacién en otras
localidades.

Este tipo de planeacién responde a un concepto de publico-gu-
bernamental.
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El modelo tradicional de planeacion funciona en entornos relati-
vamente estables, pero actualmente mucha de las condiciones y
aspectos que fueron considerados para el disefio de un programa
sufren cambios durante su implementacién y no es posible inclu-
so predecir la direccién de los cambios.

Cabe comentar que la interlocucién con estos actores no implica
que las ONG sean parte de estas estructuras mayores o que
representen a otros en el mismo sentido que los sindicatos o las
asociaciones vecinales o que den financiamiento.

Las ONG que nos ocupan tampoco son agencias de financiamien-
to, ni pertenecen a la estructura de los partidos politicos o de la
iglesia ni son creadas por el mismo gobierno como instrumento
de politica gubernamental.

Con distintos enfoques y propuestas como entre ellas la de
empowerment.

Aunque puede parecer obvio se hace notar que este planteamien-
to es diferente del convencional empleo de técnicas de identifi-
cacion de actores para normar sus comportamientos en mecanis-
mos de participacién acotados o previamente definidos.
Econbmico , social o ideolégico.

Si bien hay muchas palabras para identificar el término imple-

10

mentacién en francés mettre en oevre, en esparol ejecutar y otras,
como dice Luis Aguilar, no son suficientes para describir la
complejidad del procesos de implementacién.

Existen muchos factores como la relacién entre formuladores y
ejecutantes, la claridad de las politicas y la aceptacién o no de
los objetivos.

Se entiende que informacién no es acopio de datos sino datos
releventes y con un propésito definido conforme al conocimiento
de teméticas y problematicas especificas (Drucker, 1988:46).

4 Una o varias organizaciones privadas o pablicas.

15 Haciendo uso de estrategias diversas para tratar de obtener cierto

tipo de ventajas.

Como puede ser demorar la aplicacién de programas que no
gozan de la simpatia de los votantes afectados ante la proximidad
de elecciones.

En esta perspectiva los beneficios se enfocan hacia los procesos
antes que a los resultados finales.

Aunque se haya contemplado la recomendacién de un disefio
flexible de programas.

Los valores, creencias acerca de los problemas por parte de los
individuos no cambian facilmente, pero debido a los cambios
sociales, econémicos y politicos de un afio al otro es probable
que sus puntos de vista acerca del mismo problema se alteren.
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