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Resumen

Este articulo se propone caracterizar las politicas publicas, como proceso de concertacion Esta-
do-Sociedad, mediante el examen de la interaccién entre éstos para llegar a un punto de acuerdo, las
politicas publicas. Se emple6 la observacion de los planteamientos de Subirats (1989), Sagasti (1999),
Ballart (1992), Repetto (2000), Pifiango (2003) y Loaiza (2004), entre otros, en cuanto elementos teéri-
co-conceptuales sobre politicas publicas, actores, evaluacion de politicas y Estado y sociedad. Esta-
bleciéndose como principales conclusiones que las politicas publicas son el resultado de actos de con-
frontacion/acuerdo entre representantes estatales y sociales, que enfrentan nudos criticos, situaciones
conflictivas y restricciones normatizadas, donde por su naturaleza politica el Estado esta implicito, pero
la sociedad requiere de cierto empoderamiento social y canales de comunicacion efectivos que avalen
una sana y estrecha relacion Estado-Sociedad, en procura de obtener la aprobacion publica.

Palabras clave: Politica publica, Estado, sociedad, empoderamiento social.

Public Policies: the Process of State-Society
Agreement

Abstract

This article proposes characterizing public policies as a process of State-Society agreement,
by examining their interaction to reach a point of agreement: the public policies. The approaches of
Subirats (1989), Sagasti (1999), Ballart (1992), Repetto (2000), Pifiango (2003) and Loaiza (2004),
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among others, were studied for their theoretic-conceptual elements regarding public policies, actors
and the evaluation of policies, State and society. Principle conclusions were that public policies are
the result of acts of confrontation/agreement between state and social representatives, who face
critical knots, conflicting situations and regulated restrictions, where the State is implicit due to its
political nature, while society requires certain social empowerment and effective communication
channels to guarantee a healthy, close State-Society relationship to obtain public approval.

Key words:

1. Introduccioén

Esta investigacion corresponde al
area de analisis de politicas publicas, en-
tendida dicha area, apoyandonos en Ba-
llart' (1992: 43,44) como el estudio de las
diferentes politicas o planes de actuacién
publicos en torno a sus efectos proba-
bles, estimados o proyectados.

Partiendo de la base, de que la im-
portancia de las politicas publicas (PP),
especialmente de las socialesz, radica en
su relacién natural con el desarrollo na-
cional, la problematica social, puede in-
dagarse desde la perspectiva de la inte-
raccién entre actores sociales y estatales
en torno de una necesidad que logra con-
vertirse en tema de interés publico, lo
cual, permitiria deducir que toda politica
social, es un proceso donde convergen,
individuales perspectivas sobre la reali-
dad que se pretende cambiar o modificar.

Public policy, State, society, social empowerment.

Entonces, ¢cdémo lograr una rela-
cion Estado-sociedad, que priorice el bie-
nestar social en la hechura de PP?
¢ Constituyen las PP, reales procesos de
acuerdo publico, Estado-sociedad?, so-
bre estas interrogantes, nos proponemos
caracterizar las politicas publicas como
proceso de concertacion Estado-Socie-
dad, para ello se observaron los plantea-
mientos de diversos autores respecto del
analisis de politicas publicas, para esta-
blecer el contexto referencial a estudiar,
sobre el cual extraer las conclusiones.

2. Politicas Publicas

El término politicas publicas (PP),
se asocia de inmediato con asuntos del
gobierno y sistemas politicos o como acti-
vidades de las instituciones publicas, que
van dirigidas a tener una influencia deter-
minada sobre la vida de los ciudadanos,

1 El autor define la politica como aquellos programas de accion, lo que supone la eleccion especi-
fica de medios para obtener ciertos objetivos (Ballart, 1992: 37), y alega que un programa, ba-
sandose en Rutgnan (1984, citado por Ballart, 1992: 37), consiste en una intervencién o en un
conjunto de actividades desarrolladas para satisfacer alguna necesidad social reconocida o so-

lucionar un problema identificado.

2 A los fines del presente articulo, nos referimos a las politicas sociales y abordamos su trata-
miento como politicas publicas en general. Considerando las politicas sociales como aquellas,
que responden a dificultades sociales, bien sea, modificar o solucionar situaciones adversas al

bienestar social.
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para considerarse como publica tiene
que haber sido generada, o al menos pro-
cesada en el marco de los procedimien-
tos, instituciones y organizaciones guber-
namentales.

Subirats (1989: 40), considera el
término polisémico, bien sea, entendido
en un campo de actividad (politica social,
politica exterior); como medio para alcan-
zar fines (politica a seguir en casos de
conflicto); como conjunto de programas u
objetivos que tiene el gobierno en un
campo determinado (politica energética);
como resultado final, output o producto
(el subsidio de paro, para paliar el desem-
pleo); como out-come, impacto cierto so-
bre la realidad (politica de vivienda);
como proceso, secuencia de hechos y
decisiones que buscan modificar una rea-
lidad (politica sanitaria).

Revista Venezolana de Gerencia, Afo 12, No. 39, 2007

Esto, evidencia que la PP siempre
se dirige a una situacién que requiere una
intervencion por parte del Estado, para lo-
grar ciertas transferencias directas o indi-
rectas ala sociedad. Pueden incluir orien-
taciones o contenidos, instrumentos o
mecanismos, asi como aspectos institu-
cionales. Sin embargo en algunas podria
faltar uno 0 mas de los elementos men-
cionados, cuyos objetivos pueden ser
confusos 0 meramente declarativos.

En el Cuadro 1 se presentan las de-
finiciones planteadas por distintos auto-
res estudiados.

Puede observarse, que los autores
tienen como elemento comun la partici-
pacion del Estado en la elaboracion de
PP para resolver problemas sociales, la
refieren como actividades, cursos de ac-
cion, resultados, proposiciones o como
transformaciones. No obstante, Lahera

Cuadro 1
Comparacion conceptual del término politica publica

Autor Definicién de politica publica

Rose (1984)

Transformacion y combinaciéon que hacen organizaciones gubernamentales

de los recursos normativos, humanos, financieros y tecnolégicos con el fin de
atender los problemas de los ciudadanos, controlar sus comportamientos, sa-
tisfacer sus demandas y, de esta manera, lograr impactos sociales, politicos y

econémicos.

Subirats (1989)

Actividades de las instituciones de gobierno, actuando directamente o a través

de agentes, y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida

de los ciudadanos.
Lahera (1999)

Cursos de accion o flujos de informacién relativos a un objetivo publico, desa-

rrollados por el sector publico con la frecuente participacion de la comunidad o

el sector privado.

Repetto (2000)
marcos institucionales.

Pifiango (2003)

Resultado de la interaccion entre actores sociales y estatales, moldeados por

Proposiciones gubernamentales sobre la mejor forma de lograr determinados

objetivos sociales. Ideas que contienen toda la fuerza y debilidades de éstas,
no obstante las mejores ideas pueden generar efectos indeseables.

Fuente: Elaboracion propia, 2006
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enfatiza la colaboracion de la comunidad
y del sector privado, y Repetto menciona
actores sociales participantes en dicho
proceso. En tal sentido, y tomando en
consideracion estos planteamientos, se
propone a efectos de esta investigacion
la siguiente definicion de politica publica:
Disposiciones del Estado para atender
determinadas realidades que afectan di-
recta o indirectamente a la sociedad,
sean de tipo social, politica o econémica.

Pero, para que logren los resulta-
dos mas cercanos a los 6ptimos, se re-
quiere que se disefien, ejecuten y eva-
lten en las mejores condiciones y con la
mayor utilidad social, en tal sentido los di-
ferentes autores opinan que; se requiere
la acciéon de un buen gobierno (Lahera,
2000: 23), los gruposy sectores entran en
la dialéctica del conflicto y la negociacion,
conformando coaliciones que apoyan la
elaboracion e instrumentacién de deter-
minada accioén u obstaculizan una o am-
bas (Repetto, 2000: 601), se orientan ha-
cia el progreso y bienestar de los ciuda-
danos (Pifiango, 2003: 263, 266). En con-
secuencia, se podria deducir que las PP
determinan el tipo de sociedad existente,
en razoén de que a través de ella se dicta-
minan las prestaciones (tributos, ayudas,
servicios, beneficios, obligaciones) entre
el Estado y la sociedad.

Se observa que desde su inicio res-
ponde a determinados objetivos, pero los
mismos pueden modificarse en su tramite
de elaboracion, lo cual resulta comprensi-
ble en razén del largo y complejo proceso
que involucra la creaciéon de toda politica
publica de once (11) etapas conforme con
Subirats (1989: 42), referidas al analisis de:
1) percepciodn y definicion del problema, 2)
intereses afectados, 3) grado de organiza-
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cion, 4) acceso a los canales representa-
tivos, 5) consecucion del estatuto propio
de temaaincluir en el programa o agenda
de actuacion de los poderes publicos,
6) formulacién de una solucion o de una
accion de respuesta, 7) establecimiento
de objetivos y prioridades, 8) soportes po-
liticos presupuestarios y administrativos
de la solucion propuesta, 9) implementa-
cion o puesta en practica de esa politica,
10) evaluacion y control de los efectos
producidos y mantenimiento, 11) revision
o terminacion de esa politica.

Por su parte Rose (1984, citado por
Vilay Chedrese, 2003: 10), plantea desde
una perspectiva de analisis, que las PP
pueden ser comprendidas como un proce-
so de cinco fases estrechamente relacio-
nados entre si: 1) identificacion y defini-
cién del problema; 2) formulacion de las al-
ternativas de solucion; 3) adopcion de una
alternativa; 4) implementacion de la alter-
nativa seleccionada y 5) evaluacion de los
resultados obtenidos.

A partir de los planteamientos de
Subirats y Rose, se reconoce analitica-
mente que las PP se conciben como un
conjunto de fases, para Subirats suma-
mente complejo y detallado, que implica
un proceso complicado y extenso, por el
contrario para Rose resulta una secuencia
racional apropiada, pero pareciera que re-
lega la evaluacion solo a los resultados,
sin estimar las otras fases del proceso.

De la confrontacion de ambas pro-
puestas, se sugiere un procedimiento de
formacién de politicas conformado por
seis (6) fases: 1) reconocimiento del pro-
blema e inclusion en la agenda del go-
bierno, 2) posibles soluciones al proble-
ma, 3) aceptacion y reconocimiento de la
propuesta de solucién, 4) implementa-
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cion de la propuesta y su evaluacion,
5) seguimiento y evaluacién de resulta-
dos, 6) seguimiento y evaluacion del im-
pacto de la politica.

A continuacién se presenta el Dia-
grama 1, el cual permite apreciar como de
entrada la politica, ofrece solucién a los
problemas que dejados a la accion indivi-
dual no hallan salida, también facilita pro-
cesos de identidad colectiva al considerar
una estrecha interrelacion entre actores
sociales y politicos en cada una de sus fa-
ses, en razén que, las acciones enfrenta-
das por los gobiernos no solo dependen
de las decisiones por parte de los funcio-
narios publicos, sino mas bien del resulta-
do de las interacciones entre éstos y los
actores interesados, que bien pudiera re-
ferirse a lo que Subirats (1989: 129) de-
nomina como intereses afectados.

En todo caso, la PP se relaciona
con una variedad de circunstancias, per-
sonas, grupos y organizaciones, de los
cuales depende su formulacién y puesta
en practica. Estos factores determinan un
escenario complejo y heterogéneo, que
se complica al entrar en escena un ele-
mento axiomatico la cuestion social, que
relaciona régimen politico, Estado y so-
ciedad, de cuyo acuerdo o convergencia
dependen plenamente la elaboracion de
politicas publicas sociales de calidad, fa-
vorables al colectivo.

3. La Politica Publica Social:
dimensioén social del Estado

Este grupo de politicas estan dirigi-
das a la satisfaccién de las necesidades
basicas de la poblacién, paralo cual el es-

Diagrama 1
Proceso de formacion de politicas

Problema y su inclusién en agenda

=

}
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de la propuesta
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Fuente: Elaboracion propia, 2006, con base en Subirats y Rose.
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tado resulta fundamental, esto fue dejado

en claro por los autores examinados en el

punto anterior en su enfoque social de la

politica (Rose, 1984; Subirats 1989;

Lahera, 2000; Repetto, 2000 y Pifiango,

2003), al plantear enfaticamente que toda

PP debe tener una dimension social

como principal orientacion.

En la gestion de las politicas socia-
les, la jerarquia del Estado es indiscuti-
ble, perfectamente reconocido por el
Centro Latinoamericano para el Desarrol-
lo (CLAD), cuando expone “el Estado
contintia siendo un instrumento funda-
mental para el desarrollo econémico, po-
litico y social de cualquier pais” (1998: 7),
toda politica, deriva de la decisiéon y ac-
cion publica, en la cual la actuacion de los
personajes e instituciones involucrados
adquiere caracteristicas particulares, por
unlado, la puesta en practica de estas po-
liticas calibra a través del tema social la
relacién entre gobierno, Estado y socie-
dad, y por otro plasma la dificultad partici-
pativa de los beneficiarios al no lograr
constituirse en protagonista del proceso,
en la definicién de criterios importantes
en torno a éstas, como su cobertura y al-
cance, y las orientaciones expuestas a
continuacion.

Sagasti y otros (1999: 13, 14), en
un analisis sobre la politica social en
Ameérica Latina, la consideran como: el
conjunto de pronunciamientos, interven-
ciones y acciones gubernamentales con-
ducentes al bienestar de los individuos,
las familias y los grupos sociales, asu-
miendo un enfoque caracterizado por:

1. Equidad, un nivel de vida minimo com-
patible con la dignidad humana, y el
pleno desarrollo de las personas, como
nuevo enfoque de politica social.
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2. Interacciones entre lo social-politico-
econdmico para integrar plenamente
a la politica social con las otras politi-
cas de desarrollo.

3. Diferenciar criterios tales como nivel
de aplicacién (nacional regional, lo-
cal) y segun los sujetos de las medi-
das de politica (género, edad, etnia,
ingresos).

4. Considerar explicitamente las dimen-
siones internacionales de la politica
social, para una mayor equidad glo-
bal y un entorno adecuado para la po-
litica social regional y nacional.

5. Adoptar una actitud pluralista y de ex-
perimentacion social, que convierta el
disefio y ejecucién de politicas socia-
les en un proceso de aprendizaje co-
lectivo.

De acuerdo con estos autores, la
politica social contiene fundamentalmen-
te tres conjuntos de acciones por parte
del gobierno:

e Provision de servicios sociales basi-
cos (educacion, salud, nutricion, sa-
neamiento, seguridad social).

e Lucha contra la pobreza

e Generacion de empleos

En este contexto de analisis, a con-
tinuacion se presenta un cuadro resumen
del concepto de politica social y sus diver-
S0s objetivos.

El Cuadro 2 muestra que las con-
cepciones de Valadez y Bamberger, Sa-
gasti y Delgado tienen como fortaleza el
rol dominante del Estado en cuanto a es-
tructura institucional-organizativa y dis-
posicion de recursos financieros, pero al
mismo tiempo una fragilidad del lado de
los ciudadanos, en detrimento de los be-
neficiarios, al decidir el Estado sobre los
criterios de los servicios y cobertura, a
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Cuadro 2

Conceptualizaciéon y objetivos de la Politica Social

Autor

Politica Social

Objetivo

Valadez y Bamberger,
1994

Sagasti y otros,

Programas disefiados por el Estado
para mejorar la calidad de vida por me-
dio del mejoramiento de la capacidad de
los ciudadanos para participar, en acti-
vidades sociales, econémicas y politi-
cas, tanto a nivel local como nacional

Pronunciamientos, intervenciones y ac-
ciones gubernamentales orientados a

igualdad socio-econémica y calidad de

sentacion en las esferas politicas y es-

1999
aumentar el bienestar de los individuos,
las familias y los grupos sociales
Garreton, Programas para producir sociedad,
2001
vida, ciudadaniay actores sociales fuer-
tes y autbnomos que negocien su repre-
tatales
Delgado, Conjunto de objetivos, regulaciones,
2001

sistemas y entidades por medio de los
cuales el Estado se dirige a crear opor-
tunidades y fortalecer instrumentos en
términos de la equidad y la integracion

Mejorar la calidad de vida

Bienestar de los individuos, las
familias y los grupos sociales

Igualdad socio-econémica y
calidad de vida

Equidad e integracion social

social.

Fuente: Elaboracion propia, 2006.

través de los programas, de modo que los
usuarios no tienen eleccion, no obstante
podrian generar espacios, mediante la
participacion ciudadana, que contribuyan
a que los derechos y deberes institucio-
nalmente establecidos sean efectiva-
mente reconocidos, permitiendo un ver-
dadero intercambio entre la sociedad civil
y el poder estatal.

Por su parte Garretdn presenta
como debilidad que parte de suponer la
igualdad socio-econémica, calidad de
vida, ciudadania y actores sociales fuer-
tes como elementos presentes en la so-
ciedad y con capacidad de negociacion,

pero este contexto dista mucho del exis-
tente en América Latina, donde de acuer-
do con el CLAD (1998: 8), problemas es-
tructurales como: consolidacién de la de-
mocracia, crecimiento econémico y desi-
gualdad social, ocupan aun la atencion
del Estado. Asi mismo, Valadez y Bam-
berger, Sagasti, Delgado y Garretén
comparten como objetivo de la politica
social, la calidad de vida, ya sea en forma
explicita o implicita.

A los efectos de esta investigacion,
y partiendo de la definicion teérico con-
ceptual de los autores antes analizados,
se propone la siguiente definicion de poli-
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tica social: conjunto de pronunciamientos
y acciones en forma de programas, for-
mulados por el Estado, en convergencia
con las directrices de desarrollo local, re-
gional y nacional, dirigidos a mejorar el
bienestar social. Esta concepciéon res-
ponde a un razonamiento reflexivo de la
naturaleza social, politicay econémica de
toda PP, sobre la base de que éstas, se
identifican como toda forma de accién or-
ganizada que busca objetivos de interés
comun.

Este escenario refleja lo que para
Delgado (2002: 117) serian las transfe-
rencias del Estado hacia la sociedad,
bien sea, en forma de recursos financie-
ros, servicios de salud, educacion, segu-
ridad social, seguridad alimentaria, vi-
vienda, proteccion laboral y asistencia a
las familias, en funcién de derechos, le-
yes y politicas de accién positiva. Garre-
tén (2001, citado por Delgado, 2002), ar-
gumenta que la politica social, desde una
perspectiva de justicia, participa de una
doble dinamica. Primero, se espera que
materialice los derechos del bienestar,
mejorando la calidad de vida y facilite una
ciudadania activa y productiva; segundo,
que intervenga directamente en la gene-
racion de reglas de juego e instituciones
que permitan el ejercicio de los derechos
civiles y politicos para aquellos que son
excluidos de la toma de decisiones.

Esta ultima apreciacion, contiene
elementos implicitos como larelacion Es-

tado y sociedad a través de los efectos
esperados de la politica, con especial re-
ferencia a la ciudadania activa, capaz de
inducir espacios plurales para la toma de
decisiones, donde los actores participan-
tes expresen, argumenten y cuestionen
las diferentes propuestas y decisiones,
de modo que se logre favorecer una ac-
cion de interés publico® que sobreponga
el beneficio colectivo sobre el politico.

4. Actores de politica: Estado
y Sociedad

En la actualidad, la dinamica social
demanda una PP que opere para recons-
truir la conexion Estado-Sociedad a tra-
vés de la generacion de espacios, vincu-
los, sentido de pertenencia y bienestar
para la poblacién. Para esto, es propicio
un ambiente tendente a la implementa-
cion de determinados mecanismos de
participacién directa de los actores afec-
tados que refuercen, por un lado, la fun-
cion receptiva de la sociedad y, por el
otro, la capacidad utilitaria del Estado.

Para comprender el entramado de
los actores de politica social, bajo la pre-
misa de que las decisiones estatales ex-
presen las necesidades del conjunto de la
sociedad, se requiere del concurso de la
democracia, que garantice la actuacion
de una ciudadania capaz de intervenir ac-
tivamente en las decisiones, compartidas
con los representantes del Estado, des-

3 Existe una intima relacién entre la opinion publica y la dinamica politica, expone el debate publi-
co como la Unica posibilidad de superar los conflictos sociales, gracias a la busqueda de con-
sensos que permitan el acuerdo y la cooperacion pese a los disensos (Habermas, 1982, en Fo-

rum Barcelona, 2004).
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virtuados en la practica concreta de su
funcién social. En consecuencia los acto-
res de politica desarrollan sus guiones de
acuerdo a su escenario estatal o social

Se aclara brevemente la acepcion
sobre Estado, Gobierno y Sociedad, los
cuales guardan intrinseca relacion. El fe-
noémeno Estado, es la organizacion poli-
tica mas importante dentro de la socie-
dad (Loaiza, 2004: 55). Independiente-
mente del tipo de Estado, la sociedad
que le sirve de base o la ideologia predo-
minante, en la practica el poderreside en
el gobierno “conformado por un grupo de
individuos que comparten una responsa-
bilidad dada en el ejercicio del poder po-
litico del Estado” (Loaiza, 2004: 106), en
el entendimiento de que ejercen una au-
toridad legitima y que, mediante unas
decisiones que toman protegen y dirigen
la comunidad.

Para el CLAD (1998: 8) “el papel
del Estado debe orientarse primordial-
mente hacia el area social, asegurando la
universalidad de los servicios de salud, y
educacion y hacia la creacién de instru-
mentos que ayuden a promover el desa-
rrollo econémico”. Pero si bien es cierto
que salud y educacion, estan entendida-
mente relacionados con desarrollo eco-
némico, estos no constituyen prioridades
a lograr en la sociedad venezolana por
parte del Estado dirigente, no obstante
aquella no muestra intransigencia sobre
tales prestaciones, sera que desconocen
la universalidad de los mismos o la caren-
cia de ellos les impide actuar.

Por otra parte, el hombre adquiere
una personalidad social a través de un
proceso de adaptacién y comunicacion
simbodlica asumiendo unos roles que lo
capacitan para vincularse activamente al
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fendomeno llamado sociedad, para lo cual
se precisan ciertos requisitos que asegu-
ren la permanencia dentro de ésta, como
la motivacion suficiente, mediante las po-
sibilidades de desarrollo personal, logro
de objetivos sociales y limitaciones a todo
acto pernicioso, asi como el manejo de
pautas de comportamiento (Loaiza,
2004: 96, 97), en la realidad representan
necesidades que de no estar resueltas,
deberian constituir el objeto de la accion
del Estado.

La ilustracion de estos términos,
evidencia el entablado de la escena de
los actores de politica publica, quienes
protagonizan los complejos procesos
para el disefio e implementaciéon de és-
tas, donde es significativa la capacidad
de presion de algunos, mediante el em-
pleo de los recursos de que dispone para
conseguir sus fines.

De acuerdo con lo anterior, podemos
distinguir en general dos categorias de ac-
tores: sociales y politicos, apoyandonos en
Pirez (1995: 3, 4) los actores sociales son
unidades reales de accién en la sociedad,
tomadores y ejecutores de decisiones que
inciden en la realidad social de la cual for-
man parte, acttan como individuos o colec-
tivos, que estan sometidos a ciertas condi-
ciones culturales, étnico-culturales, politi-
cas y territoriales. Los actores politicos re-
producen su poder en relacion a los otros
actores y en referencia al gobierno, son uni-
dades abiertas que pueden ser penetradas
por la sociedad, sin la cual no sobrevivirian,
tal es el caso de politicos que sin los votos o
sin el apoyo de ciertos grupos dejarian de
serlo.

A tal efecto, los actores sociales se
consolidan mediante organizaciones no
gubernamentales (ONG), sindicatos,

381



Politicas publicas: proceso de concertacion Estado-Sociedad

Maggiolo, Isabel y Perozo Maggiolo, Javier

consejos comunales y toda forma de or-
ganizacioén que agrupe a la sociedad civil,
de forma que sila actuacién del Estado es
permeable a la opinion social, se garanti-
za una mayor transparencia a la actua-
cion gubernamental, al tiempo que se in-
crementa la confianza de la ciudadania.
Pero, no se debe identificar todo
colectivo con un actor relevante, bien sea
por parte del Estado como de la sociedad,
se requieren ciertas condiciones que lo

definan como tal. Al respecto, Repetto y

Acufia (2001, citados por Vila y Chedre-

se, 2003: 11) estiman la presencia de

ciertos atributos en determinados colecti-
vos o individuos, que los califica como ac-
tores de politica publica:

1. Capacidad de negociacion: este atri-
buto da cuenta de la posibilidad de in-
cidir en el proceso de politica publica
a partir de la movilizacion de los re-
cursos politicos y econémicos que se
posean. Aun cuando estos autores no
plantean de forma explicita el signifi-
cado de capacidad de negociacion,
este podria entenderse en términos
de Porter (1980: 66), como la habili-
dad o suficiencia de alguno de los ac-
tores de influir en el proceso de crea-
cion de una politica.

2. Capacidad para descifrar el contexto:
Se refiere a la posibilidad que se ten-
ga de acceso a la informacion rele-
vante para poder influenciar en las di-
ferentes instancias.

3. Capacidad de representacion: Alude
a la posibilidad de contar con la legiti-

4 Agente libre.
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midad y/o legalidad necesarias para
actuar en nombre de otros.

4. Capacidad de movilizacién social: Lo
gue importa aqui es contar con un na-
mero significativo de adherentes
plausibles de ser movilizados en un
momento dado, como medio de pre-
sién.

5. Capacidad de accién colectiva: En el
caso de actores colectivos, estos ele-
van sus reales posibilidades de in-
fluencia en la medida que logran con-
trolar el problema del free rider*. En lo
que se refiere a los actores estatales,
estos estarian en condiciones de mo-
vilizar un recurso que les es propio, la
capacidad de autoridad (posibilidad
de ejercer el poder publico en funcién
de que, en Ultima instancia, las politi-
cas son fijadas e implementadas por
el Estado).

Tal como quedo manifiesto, los ac-
tores del Estado disponen del atributo de
autoridad, lo que les confiere cierta posi-
cion. Se percibe como, estos atributos
permiten que los grupos e individuos dis-
pongan de recursos para participar en las
instancias claves del ciclo de las politicas,
por supuesto esta dinamica depende del
sistema institucional vigente.

El Diagrama 2 permite establecer
en relacion con los actores de politica que
una vez que se definen, en funcion de las
potencialidades que tengan o puedan ad-
quirir, la forma como éstos interactuan in-
cide en las capacidades estatales de re-
solucién de los problemas sociales. Este



Revista Venezolana de Gerencia, Afo 12, No. 39, 2007

Diagrama 2
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Fuente: Elaboracion propia 2006, basado en Repetto y Acufia (2001).

contexto permite visualizar la estructura
de poder que pudiera ejercer dominio en
el proceso de la elaboracién de una politi-
ca y cuales actores impondrian sus inte-
reses en la agenda de gobierno.

Es en este entorno donde los go-
bernantes pretenden hacer valer su posi-
cién frente a las cuestiones reconocidas
como problemas por los actores sociales.
En otras palabras, los actores pueden in-
tervenir estratégicamente en la vida pu-
blica a través de las politicas en funcion
de sus intereses reales para resolver los

problemas de la sociedad. Tal vez, esto
explica por qué no siempre encontramos
una coherencia entre la definicion del pro-
blema y las opciones de solucion pro-
puestas.

“El proceso de decisiones, espe-
cialmente en sistemas democraticos,
obedece a una dinamica politica comple-
ja, enlacual entran en juego los intereses
de los sectores dominantes, las presio-
nes de diversos actores, resistencias bu-
rocraticas y finalmente condiciones obje-
tivas que obligan a decisiones que mu-
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chas veces nada tienen que ver con lo
planificado o con la voluntad de quienes
formalmente dirigen el aparato estatal’
(Ochoaetal., 1999: 47-48). Enfin, la deci-
sion de resolucion, mejoramiento o pre-
vencion de determinada situacion o com-
plicacion, resultaria de la interaccion en-
tre los actores sociales y estatales, los
cuales, através de ajustes reciprocos, ar-
gumentaciones, relaciones de poder, in-
formacién, conocimiento, destrezas y
mediaciones profesionales, construyeny
estructuran una propuesta aceptable,
que alcanza consenso dentro de una
perspectiva real, de modo que se de la
eficiente intervencién publica.

En este sentido, si entendemos lo
publico como el punto de encuentro de
los intereses colectivos, es fundamental
contar con la participacion responsable
de la sociedad civil como elemento de
confrontacién/acuerdo en cada una de
las etapas de los programas publicos que
se implementen (diagnostico, disefio,
ejecucion, evaluacion y control), de ma-
nera que las organizaciones que confor-
man esta sociedad civil, contraparte privi-
legiada en el seguimiento de las politicas
sociales, dada su proximidad a la ejecu-
cion de las mismas, resulta un compo-
nente evaluador de la actuacion publica.

En nuestro caso, el Estado venezo-
lano ha reglamentado esta participacion,
mediante la Ley de los Consejos Comu-
nales (Asamblea Nacional, 2006: 3) y la

Constitucion Bolivariana vigente (1999),
expone lineamientos que propician la
participacién social, como son los contro-
les sociales y participacion ciudadana4
enla gestion publica (articulos 62, 70-72).

Bajo este modelo plural de partici-
pacion ciudadana®, en el sentido que se
propicia la actuacién del colectivo, a tra-
vés de las diferentes organizaciones civi-
les o de ciertas capacidades, antes men-
cionadas, presentes en los actores socia-
les y estatales. La observacion del accio-
nar de éstos actores principales, permite
comprender la relacion entre el Estado y
la sociedad y la normativa por la cual se ri-
gen, que la mayoria de las veces cruza
una linea que separalo acordadoy lo que
se hace.

En suma, el consenso requiere la
confluencia de diversos elementos que
conformarian un espacio valido para el
debate; la democracia, una sociedad par-
ticipativa, un Estado eficiente y canales
de participacion efectiva, para lograr una
auténtica relacion entre el Estado y la so-
ciedad civil.

Para analizar las politicas publicas
es necesario considerar la presencia de
actores politicos y sociales, partir del ana-
lisis de los actores en cada una de las fa-
ses del proceso de politicas, con el propé-
sito de vislumbrar el mapa de actores que
interactiian se podria mejorar y fortalecer
el sistema de evaluacion de las inversio-
nes publicas, para aumentar la eficacia

5 La participacién ciudadana puede ser entendida como un medio de fortalecimiento de la socie-
dad civil, porque le incorpora vigencia, le da viabilidad, es el instrumento de aproximacién a las
decisiones publicas (Araya, 2005, citado por Mendoza, 2006: 4).
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del gasto social y su gestion, al logro de
los objetivos que persiguen, generalmen-
te el bienestar social, lo que a suvez seria
el soporte que justifique la renovacién o
extension de politicas y/o programas pu-
blicos.

5. Evaluacién de Politicas
Publicas

En la actualidad, la necesidad de
disefiar politicas exitosas para mejorar
las condiciones de vida de la poblacion,
demandan la cooperacion del Estado y la
sociedad, y de la responsabilidad y trans-
parencia del desempefio publico, para al-
canzar beneficios en primera instancia
sociales y consecuentemente economi-
cos y culturales, via para ganar la con-
fianza y respeto de la sociedad.

Desde esta perspectiva, algunas
sociedades poseen mecanismos de
aprendizaje politico y social que, desde el
gobierno como en el caso de los Estados
Unidos, o desde el control social como en
algunos paises europeos, favorecen la
decision sobre politicas publicas, la rendi-
cion de cuentas y el conocimiento de la
ciudadania sobre las acciones de sus go-
bernantes.

Claro que, la capacidad estatal de-
fine quiénes estructuran y llevan adelante
las politicas, con qué medios cuentan
para hacerlo y bajo qué reglas de juego
operan. Tal como lo expone Repetto
(2001: 53), la accion del estado, no deriva
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solamente de sus caracteristicas endo-
genas, sino también de la estructura insti-
tucional, politica y socioeconémica, no
obstante los procesos de la Reforma del
Estado, han modificado la relacién y arti-
culacion del Estado con la sociedad, en
las etapas de definicion del problema, im-
plementacion y evaluacion de la politica.

Para que una politica logre sus ob-
jetivos, requiere del engranaje de ciertos
factores, a lo largo de todo su proceso,
estos factores de acuerdo con Vilay Che-
drese (2003: 23) son: 1. Grado de profe-
sionalizacion de la administracion, 2. Es-
tilo de gestion politica y 3. Caracteristicas
de los actores involucrados (grado de
participacion de la sociedad), pero lo fun-
damental es la forma en que estos tres
factores armonicen. Reconocen, los au-
tores el ambito local (municipios) el lugar
por excelencia para innovar, a través de
la implementacion de mecanismos de
participacién que permitan estrechar la
relacion Estado/Sociedad, condicion sine
qua non para la relegitimacion del siste-
ma politico municipal.

Dentro de esta tematica, la evalua-
cion en el campo politico y social, consti-
tuye un efectivo instrumento de aprendi-
zaje para la ciudadania, asi como una he-
rramienta® de transformacion de la admi-
nistracion publica, util para disefiar o mo-
dificar politicas, particularmente aquellas
orientadas al mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacion, ya que al
analizar la accién del Estado, se puede

6 La evaluaciéon como herramienta referencial para conocer y tomar decisiones sobre los aspec-
tos que estan condicionando la marcha sobre los aspectos de la Administracion Publicay herra-
mienta para racionalizar la toma de decisiones (Osuma, 2002: 49).
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segun los resultados obtenidos cuestio-
nar o acordar su accion.

La evaluacioén de politicas, progra-
mas y proyectos sociales “es una activi-
dad programada de reflexiéon sobre la ac-
cion, basada en procedimientos sistema-
ticos de recoleccion, analisis e interpreta-
cién de informacion, con la finalidad de
emitir juicios valorativos fundamentados
y comunicables, sobre actividades, resul-
tados e impactos de esos proyectos o
programas y formular recomendaciones
para tomar decisiones que permitan ajus-
tar la accion presente y mejorar la accion
futura” (Nirenberg et al., 2000: 32).

De acuerdo con las anteriores
apreciaciones la evaluacion, es un proce-
so transversal a toda la politica, implica
una definicion del propésito, caracter,
metodologia, instrumentacién y analisis
de resultados, pero con la particularidad
de que aun cuando es parte de este asun-
to, constituye un elemento de juicio que le
permite a los gobiernos aprender sobre
las consecuencias de sus acciones, para
poder decidir, sobre cierta politica, a tra-
vés de los organismos de control nacio-
nales, regionales o locales, igualmente
los organismos civiles a favor de los inte-
reses del colectivo.

Asi mismo, contribuye al mejora-
miento de la administracién publica, no
solo en funcién de los resultados obteni-
dos, sino mediante el mejoramiento o mo-
dificacion de la formulacién, el disefio y
puesta en practica de sus politicas, en
este caso el Estado es co-actor de la re-
solucién de los problemas colectivos, ya
que ala Sociedad le corresponde el papel
estelar. Al respecto, Subirats (1995 76)
considera la evaluaciéon un proceso glo-
bal y realista que implica interaccion del
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evaluador con los protagonistas de la im-
plementacion de las politicas y progra-
mas, dificultdndose una separacién es-
tricta entre las evaluaciones y la politica,
pero encuentra como mayor problema,
no el reducir el contenido politico de las
evaluaciones, sino como evitar reducir el
proceso de evaluacion a un mero ritual
destinado a ratificar o atacar una politica
particular

Se podria afirmar, que la evalua-
cion sobre politicas y programas socia-
les, es un proceso que va mas alla de
analizar los aspectos burocraticos forma-
les, de gerencia tradicional o la forma en
que actua el aparato publico, en sentido
amplio y genérico, incluye la evaluacion
de politicas, planes, programas, proyec-
tos, servicios, instituciones y materiales.
Sobre esto, Weiss (1997: 19, 20) aclara
que se desarrolla en un escenario de ac-
cion, destacando que el objetivo de la
evaluacion es describir, entender relacio-
nes entre variables y seguir la secuencia
causal de una variable con otra. Por lo
tanto, la evaluacion pudiera considerarse
como un recurso al servicio de la socie-
dad, que apunta a incorporar, con todo lo
problematico que esto puede resultar, a
los destinatarios de los programas.

Estas consideraciones tedricas, fa-
cilitan observar la evaluacion como un
instrumento favorecedor para el Estado
al mejorar el desempefio administrativo
con transparencia, donde los actores
evaluadores interactuan, en funciéon de
susintereses o los que representan, dado
el caso que la sociedad logre participar en
tal proceso evaluativo. Sobre este anali-
sis Jon-Sung y Khagram, indican que “en
sociedades muy polarizadas por la desi-
gualdad, amplios sectores tienen limitada
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informacion, poca capacidad de organi-
zacion, y son débiles para monitorear a
los grupos minoritarios que concentran
los ingresos. En las elites a su vez, este
cuadro de poder concentrado con poco
control social, puede generar incentivos
hacia practicas corruptas porque crea
una situacion de cuasi-impunidad” (2004,
citados por Kliksberg, 2006: 7).

Una forma de evitar estas practicas
corruptas es asegurar, la transparencia, a
través de la participacion ciudadana, a
quien le corresponde exigir la practica de la
rendicion de cuentas por parte del Estado,
tanto la una como la otra deben establecer
una perfecta simbiosis en pro de asegurar
una gestion publica sana a los ojos de la so-
ciedad. En palabras de Guerrero:

“La transparencia y la rendicion de
cuentas estan aliadas, pero no deben
confundirse. El gobierno democratico
debe rendir cuentas para reportar o expli-
car sus acciones. Y debe transparentarse
para mostrar su funcionamiento y ser su-
jeto de escrutinio publico. Con la rendi-
cion de cuentas nos aseguramos que las
autoridades se responsabilicen ante al-
guien de sus actos. Con la transparencia
exigimos a los funcionarios que actuen
segun principios admitidos por todos,
pues frecuentemente la necesidad de
transparentar no es otra cosa sino la ne-
cesidad de contar con el concurso y la
aprobacion del publico” (2003, citado por
Mendoza, 2006: 5).

Es el caso que la rendicion de
cuentas por parte del Estado, al poner en
conocimiento de la sociedad cuestiones
fundamentales sobre los pormenores de
la administracién publico, desencadena

procesos de aprendizaje, pues la socie-
dad procurara informacion, capacitacion,
organizacion, pero solo y solo si logra
percibir que su participacion puede de-
sencadenar cambios favorables, de
modo que sirvan de motivacién para su
participacion.

La evaluacion es vista por varios
autores entre ellos, Subirats (1995),
Weiss (1997), Repetto (2001), Niremberg
(2000) y Vila y Chedresse (2003), como
un proceso de analisis destinado a produ-
cir informacion valida sobre el desempe-
fio de una politica y que esta informacion
serviria para la toma de decisiones en
cuanto a: modificar, continuar o eliminar
una politica y/o programa publico. En ra-
z6n de ello emitir un juicio acerca de una
politica, deriva en una légica de conflicto
y acuerdo, elementos presentes en todo
proceso de evaluacion, por otra parte la
externalidad que hasta ahora ha caracte-
rizado ala evaluacion de PP, ha contribui-
do a agudizar el conflicto que dificulta su
ejecucion, planteandose la incertidumbre
sobre la posibilidad de convertir las eva-
luaciones en practicas organizacionales
normales y efectivas, en todo proceso de
PP, para Ballart (1992: 72) evaluar supo-
ne la idea de juzgar el mérito, el valoro la
bondad de las politicas y de los progra-
mas publicos..

En el Diagrama 3 expuesto a conti-
nuacion, se evidencia la relacion directa
entre los resultados de una politica (pro-
ductos, efectos directos e impactos) y la
toma de decisiones con relacién a ésta,
respecto de su continuidad, posible modi-
ficacion o eliminacion por parte de los ac-
tores de politica.
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Diagrama 3
La evaluacién en el andlisis de una Politica
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Politica

Implementacion

Politica - Programa - Proyecto

Proceso de Gestion:
Personas y procesos técnicos,

de Politica
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de Politica
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ACTORES POLITICOS
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Elaboracién Propia, adaptado de Rossi y Freeman (1985, citado por Ballart, 1992).

En definitiva lo importante es reco-
nocer la funcién de la evaluacion para la
sociedad, al inducir el aprendizaje en
cuanto a las formas que tiene el Estado
para responder a los desafios sociales
que impone el desarrollo, este aprendiza-
je al mismo tiempo traduce el logro de po-
liticas y programas sustentables en el
tiempo con la finalidad de alcanzar el ma-
ximo beneficio y participacién de los ciu-
dadanos en procesos plurales, transpa-
rentes y efectivos, que al fin de cuentas
deberian contar con el apoyo concreto y
palpable del Estado.

En contraparte de esto, la evalua-
cién promueve controversias del siguien-
te orden:

— Relaciones tensas entre responsa-
bles de politicas y evaluadores.

— Discordancias, entre la accion de los
politicos, la percepcion del problema
por la comunidad y el interés del eva-
luador.
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— Dificultad para ajustar los resultados
con la pluralidad de destinatarios e in-
tereses comprometidos.

Ademas la falta de corresponden-
cia entre el discurso y la practica de las
evaluaciones y la no utilizacion de los po-
cos resultados obtenidos, al menos en el
ambito nacional, reprime la funcién de la
evaluacion de las politicas sociales para
construir sociedad, fortalecer actores so-
ciales, reforzar vinculos y colaborar con
una convivencia civicay democratica que
propicie la concertacion Estado/Socie-
dad. En consecuencia, la practica de la
evaluacion en la gestion publica, con plu-
ralidad de actores comprometidos e inte-
resados en sus resultados, facilitaria la
participacion ciudadana, que en suma re-
presenta el escenario 6ptimo para el es-
tablecimiento de la articulacion Esta-
do/Sociedad.
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6. Conclusiones

Se indican las derivaciones del
analisis de los planteamientos teérico-
conceptuales sobre politicas publicas,
politicas sociales, actores de politica y
evaluacion de politicas publicas, en el
marco de las relaciones entre el Estado y
la sociedad a lo largo del proceso de las
politicas publicas, a manera de deduccio-
nes finales.

El proceso de formacién de una po-
litica publica resulta problematico, y en el
caso de las sociales siempre responde a
demandas sociales, bien sea una necesi-
dad o un problema de la colectividad, cu-
yas fases desde su inclusién en agenda
hasta su evaluacién se relaciona con ac-
tores plurales (estatales y sociales), los
cuales influyen en la toma de decisiones,
mediante la retroalimentacion del proce-
so. De modo que para que un problema
social (salud, analfabetismo, alimenta-
cion, vivienda, servicio de agua, violencia
familiar), logre mutar hacia un problema
politico es necesario que los ciudadanos
organizados o cierto profesional clave, lo-
gren desarrollar, algunas capacidades
que les permita transformarse en actores
de politica.

Estos actores sociales, con sus ne-
cesidades y aspiraciones allado de los in-
tereses y presiones por partes de los ac-
tores estatales, inician una confrontacion
hasta lograr negociar el problema e incor-
porarlo en la agenda de gobierno, pero
aqui no termina esto, una vez encontra-
das alternativas de solucién, resultado
también de una disputa entre actores in-
teresados, estos nudos criticos del proce-
so de politicas explica por qué no siempre
encontramos consistencia entre la situa-

cion problemayy las opciones de solucién.
El caso es que no siempre las personas
mas cercanas al problema hacen valer
sus criterios en las acciones que resultan
respaldadas por parte del gobierno, como
politicas publicas.

A pesar, de los logros por parte de
la sociedad, en las ultimas décadas, para
que sus necesidades sean escuchadas e
incorporadas en las agendas guberna-
mentales, las caracteristicas conflictivas
y subjetivas del proceso, resaltan la difi-
cultad de hacer politicas. Precisamente,
parte de esta complicacion viene dada
por la interaccién establecida por los inte-
reses del Estado y por las necesidades
de la sociedad, asi como por los marcos
institucionales (normativas, reglamenta-
ciones, otras leyes) que moldean la ac-
cién de ambos, no obstante debe recono-
cerse que la accién de la sociedad por si
sola no es determinante, para la soluciéon
de sus necesidades y problemas, de
modo que precisa del apoyo del Estado
para tal fin.

Surge obligatoriamente esta inte-
rrogante, como asegurar que unavez que
se ha logrado la decision estatal, ésta se
traduzca en transferencias reales y plau-
sibles hacia la sociedad, que aseguren
mejores niveles de calidad de vida, aqui
también la sociedad, juega un papel in-
sustituible exigiendo y participando en la
evaluacion de las politicas implementa-
das y solicitando la rendicion de cuentas,
sobre la gestion de las politicas sociales,
por parte de los funcionarios publicos res-
ponsables de ésta.

Otro aspecto importante, ademas
de la transparencia por parte del Estado y
de la participacion ciudadana, es la inno-
vacion gubernamental, fundamentada en
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las tecnologias modernas, tanto organi-
zacionales como administrativas y un ca-
pital humano, profesional y capacitado,
de modo que se logre conformar una ad-
ministracion publica honesta, equitativa,
que rinda cuentas, en fin que se rija bajo
la cultura de la eficiencia y beneficio so-
cial. No cabe duda, en esta dimension
moderna de la gestion publica, del rol pro-
tagonico del Estado, al lado de una socie-
dad emprendedora.

Pero, lo mas relevante en la con-
certacion Estado-Sociedad, serian los
conocimientos, habilidades y experien-
cias adquiridos por los ciudadanos, que
permitirian un aprendizaje colectivo, y
consecuentemente un empoderamiento
social util, condicién sine qua non para
construir el espacio Estado-sociedad 6p-
timo, en estas condiciones aun ventajo-
sas para el Estado, se vislumbra el princi-
pio de los valores que catapultan un Esta-
do fuerte, eficiente y confiable y una so-
ciedad, informada, participativa y activa.

En este ambito politico, la parte que
toca promocionar es la de la sociedad ya
que la del Estado esta asegurada por la
naturaleza propia del proceso de PP, lo
argumentado en los parrafos anteriores,
nos indica que la construccion de una cul-
tura civica, apuntala el seguimiento de la
accion gubernamental, mediante la parti-
cipacion social y la rendicion de cuentas.

Podria decirse que la participacién social,
en la experiencia nacional, permanece “in
freezing state”, en los actuales momen-
tos, se espera que con la puesta en prac-
tica de la Ley de los Consejos Comuna-
les, la participacion se haga activa en pro
del bienestar social.

Sobre la base de la evaluacion de
politicas publicas, éstas distan mucho de
ser imparciales, generalmente, las mis-
mas politicas y/o programas publicos es-
tablecen los criterios para su evaluacion
en el caso de que la considere, asimismo
son llevadas a cabo por agencias o per-
sonal designado por la administracion pu-
blica, que pone en duda la objetividad de
la misma. Sin embargo en caso de obviar
la neutralidad y relacion con el gobierno
de los evaluadores, ellos tienen sus incli-
naciones politicas, su ideologia y cultura
que de acuerdo con su profesionalismo,
sesgaria los resultados de tal evaluacion.

Bajo esta premisa se podria espe-
cular que en funcién de las derivaciones
de esta fase del proceso de PP, seria pru-
dente una tendencia pIuraIista7, multiac-
toral orientada a la utilizacion®, para que
en ella estén representados todos los ac-
tores intervinientes, los estatales y los di-
versos actores sociales incluyendo los
beneficiarios de la politica y/o programa
publico. Esto, acredita que a medida que
se afinan los puntos de interés para los

7 Se centra en la importancia de los valores y de las opiniones de los diferentes actores que tie-
nen que ver con un programa publico. Reconoce la naturaleza politica de la evaluacion (Ballart,

1992: 153).

8 Para que la evaluacion constituya un proceso orientado a la utilizacién/relevancia social, debe-
rian asegurarse a todos los participantes, efectivas oportunidades de intervenir desde la fase

de seleccion del objeto de la evaluacion.
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actores y la utilidad de lo obtenido, simul-
taneamente, se precisen los diferentes
canales politicos y administrativos a los
cuales compete la evaluacion de determi-
nada politica social.

En fin, se requiere del concurso de
la sociedad organizada que actuando
desde el nivel municipal asuma el segui-
miento de las politicas sociales, en fun-
cion de su proximidad a la ejecucién de
las mismas e interés en solucionar sus
problemas. Desarrollando, instancias de
intercambio viables y sencillas hacia las
autoridades locales, regionales y nacio-
nales, de modo que se legitime y enri-
quezca la actuacion de cada uno de los
participantes en las politicas publicas,
mediante una estrecha relacion entre el
Estado y la sociedad.
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