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RESUMEN
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ABSTRACT
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PRESENTACION

as politicas publicas se entienden como el conjunto de directivas, o

agregacion de “mandatos que permiten orientar las acciones

gubernamentales del funcionariado estatal y de los grupos sociales
que resultan afectados por el hacer u omitir del Estado, consignados en los
mencionados mandatos. Las directrices de politica son decisiones que se
estabilizan en dispositivos de diferente naturaleza, algunos de ellos son
normas juridicas marco, planes y programas estatales indicativos,
directivas, entre otros: Las directrices de politica pueden expresarse en
términos de lineamientos, principios requladores de objetivos, entre otros;
su estabilizacion implica que con ellos se cierran en buena medida, los
debatesy negociaciones orientados a caracterizar el problema socialmente
relevantey el disefio mismo de directrices”".

La puesta en ejecucién de los mandatos, implica el despliegue y re-ajuste
de una infraestructura organizacional y procedimental tanto en el ambito
estatal como no estatal, con miras a establecer la red de servicios que
establece la politica publica; esta red constituye el campo organizacional
de intervencion, en el seno de este se entrecruzan diversas concepciones
(referenciales) y decisiones que redefinen el problema a intervenir, las
poblaciones, los dispositivos organizacionales y procedimentales, y en
ultimas, las valoraciones sobre los resultados de las intervenciones de las
administraciones publicas y organizaciones no estatales involucradas en
lagestion del problema que genera la politica.

Esta mirada sobre la gestion de los problemas publicos se resume bajo la
nocion de “Gestidn por politicas”, el cual pretende ser un enfoque puente
entre el andlisis organizacional (Taylor, Weber, Merton, etc.) y los
enfoques de andlisis de politicas publicas (Limblond, Pressman vy
Wildavsky, entre otros.).

El enfoque de gestién por politicas, permite entonces, entender la
emergencia de un campo de intervencidn estatal y de ciertas trayectorias

'Lozano Ayala, Alejandro. “El juego de las politicas ptiblicas. Aspectos sobre disefio ¢ implementacion”, en
Fundamentos de politicas publicas, Bogota, Universidad Nacional de Colombia, Facultad de Derecho y
Ciencias Politicas y Sociales, Departamento de Ciencia Politica, 2007, pp. 112-113.
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que asumen las politicas, porlo que la construccion de ésta, no se resuelve
solo en el momento de su formulacion en instancias como el congreso
nacional o las oficinas de planeacion de las entidades estatales, en esos
lugares se produce una estabilizacion temporal o cierre parcial del debate
y su fijacién se sigue adelantando en otros planos, como los despachos de
lasadministraciones publicas.

Por otra parte, Gestion por Politicas es también una corriente de manejo
gubernamental, la cual ve la luz de manera explicita, a partir de la década
de los sesenta, cuando el gobierno federal norteamericano asume el
desarrollo de programas de lucha contra la pobreza’. Bajo este enfoque los
gobiernos deben dedicarse a llevar el timon (fijar politicas) y no remar
(prestar servicios), lo cual lleva a realizar reformas administrativas que
fijan organizaciones especializadas en una parte del ciclo de la gestion
publica, a saber, el disefio, ejecucion, financiacidn o la evaluacidon de una
politicaoservicio publico®.

Dado este panorama, es proposito de este escrito el introducir una
reflexion sobre los planos de accion en los que se juega la gestion de una
politica publica y enunciar cdmo en estos escenarios se produce una
reformulacion de los alcances y sentidos de esta, es decir, desde lo
administrativo se reformulan las politicas publicas. Las reflexiones que
aca se enuncian, emergen de la sistematizacion de estudios previos del
autor de este escrito (caso programas de atencion humanitaria de
emergencia y vivienda de interés social’ y, manejo de recursos hidricos®),

’Lozano Ayala, Alejandro. Aspectos sobre politica puiblica. Ejercicios e instrumentos para el andlisis,
Bogota, Universidad Nacional de Colombia, 2008, p. 162.

*Harmon, Michael. Mayer, Richard. Teoria de la organizacion para la administracion piiblica. Serie nuevas
lecturas de politica y gobierno, 1° Ed., México D.F., Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, A.C, Fondo de Cultura Econdémica, 1999, p. 505.

‘Aguilar Villanueva, Luis Fernando Gobernanza y gestion publica, Seccion de obras de administracion
publica, México D.F., Fondo de Cultura Econdomica, 2009, p. 500.

*Tapia Gongora, Edwin. Evaluacién de los programas de atencién humanitaria de emergencia y de vivienda
de interés social para la poblacion internamente desplazada en Colombia. Periodo 2004-2008, Informe de
investigacion, Bogota, Grupo Organizaciones, Gestion y Politicas Piblicas -REDES-, Red Inter-Americana
de Educacion en Administracion Publica —-INPAE-, Escuela Superior de Administracion Publica ~ESAP-,
2009, p. 116.

‘Tapia Gongora, Edwin. Martinez Cifuentes Ana Maria y Tique Zubieta, Amanda. Gestién de politicas
publicas. El caso de la politica hidrica nacional en el periodo 2006-2010, Informe de investigacion, Bogota,

Grupo Organizaciones, Gestion y Politicas Piblicas -REDES-, Bogota, Escuela Superior de Administracion
Publica—ESAP-,2010,p. 101.
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que tuvo como marco conceptual el enfoque de Gestion por Politicas. El
andlisis permitio identificar tres planos de gestiéon en los que se
reconfigura una politica publica, a saber: el argumental, el organizacional
yel funcional.

Dados estos planos de andlisis, el documento estd ordenado en tres partes:
en laprimera, se enuncia el plano argumental, que se constituyea partirde
dos tipos de argumentos, los referenciales (imdagenes) de la politica y las
doctrinas administrativas; en la segunda, se aborda el plano
organizacional, es decir, los esquemas de organizacion para la puesta en
operacion de una politica; en la tercera, se aborda lo relacionado con el
plano procesal, es decir, las reglas de funcionamiento o politicas de
gestion, que emergen para dar cuenta de una politica puablica; y, por
ultimo, se presentan unas breves conclusiones sobre el enfoque de analisis
degestion porpoliticas.

1. PLANO ARGUMENTAL DE LA GESTION DE LA POLITICA.

LA CONSTRUCCION DEL CAMPO DE INTERVENCION
MEDIANTE DOCTRINASY REFERENCIALES

La puesta en ejecucion de una politica, implica delimitar un campo de
intervencion, para lo cual se ponen a circular una serie de argumentos a
partirde los cuales se fijan imagenes sobre el problema a resolver, asi como
los dispositivos organizacionales y procedimentales encargadas de
producirlosservicios que fija una politica.

En la gestidon de una politica, la fijacion de la manera de intervenir, es
producto del debate politico, del cruce de valores sociales en pugna
(eficiencia, integracion social, mas mercado o menos Estado, flexibilidad,
solidaridad, etc.), asi el lenguaje de los polemistas se cobije de un ropaje
técnico y se recurra a la nociones de eficiencia y viabilidad juridica para
mostrar una imagen de objetividad, con lo cual se busca dejar de lado la
existencia de concepcionesideoldgicassobreel rol del Estadoylasociedad
civil.
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Enresumen, enlagestion de las politicas, se contintia la batalla politica por
fijar el norte de la accion estatal en las poblaciones, por lo que también se
recurreaunaseriedeinteraccionesretoricas desde diversas instancias.

Las interacciones generan varios disefios argumentales de la politica: los
referenciales’ y las doctrinas administrativas®; los cuales son cadenas de
argumentos que dardn pie a la infraestructura organizacional,
procedimental, financieray jergas (discursos) para ejecutar los mandatos
deunapolitica.

Pero la configuracion de estas formas argumentales no ocurre de manera
automatica, la concatenacion de argumentos no surge gracias a un
racionamiento de tipo econémico que con base en el principio de costo-
beneficio, establezca la seleccion de los enunciados que respondan de
manera optimaa un tipo de problema. Como muestran Olseny March, los
procesos de articulacion entre problemasy soluciones no operan bajo una
logica econdmica, sino mas bien por argumentaciones de orden retorico,
mas cercanosal razonamiento juridico’.

El razonamiento juridico, la logica de la pertinencia, consiste en la
busquedade la coherencia entre las variables a partir de una serie de reglas
de enunciacion que fija una instancia de debate, lo cual explicaria por qué,
ciertas series de argumentos, aparentemente ineficientes desde la
perspectiva economica, perduren en el pensamiento administrativo como
modelos de organizacion, ja pesar, de que la coyuntura que habilité su
emergencia hayadesaparecido!

En el proceso de configuracion de los argumentos se identifican como
resultados:

"Muller, Pierre. Las politicas piiblicas, 2* Ed., Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2006, p. 181.

*Hood, Christopher. Jackson, Michael. La argumentacién administrativa. Serie nuevas lecturas de politica y
gobierno, 1° Ed., México D.F., Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C.,
Universidad Autonoma de Coahuila, Fondo de Cultura Econdmica, 1997, p. 344.

’Olsen, Johan. March, James. El redescubrimiento de las Instituciones. La base organizativa de la politica.
Serie nuevas lecturas de politica y gobierno, México D.F., Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, A.C., Universidad Autonoma de Sinaloa, Fondo de Cultura Econémica, 1989, p.
334.
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1. Laadopciényrechazo de ciertosreferencialesy doctrinasa considerar, y;
2. Lafijacidn de una agenday definicion de problemas “administrativos” a
resolver;

El encadenamiento entre argumentos implica un reacomodamiento de
enunciados, pero esto no ocurre de forma aleatoria, pues, este sucede en
un conjunto de instancias ubicadas dentro de un marco especifico de
organizaciones y competencias regladas; por ende, la interaccion ocurre
siguiendo el modelo de botes de basura, es decir, la interaccion ocurre
segun una serie de rutinas o reglas que regulan el (o los) procedimiento(s)
que orientan la articulacion entre variables (referenciales, doctrinas,
problemas, soluciones, politicas de gestion, dispositivos organizacionales,
entre otros), los tiempos en que ocurren las interacciones, los criterios de
acceso a las instancias por parte de los actores que esgrimen las diversas
doctrinas en controversia, las formas de argumentacion que seadmiten en
esos espacios, los asuntos que se pueden abordary, los niveles de cierre o
apertura, es decir, el grado de estabilizacion de los debates de disefio que
admite lainstancia”.

Por ejemplo, en el caso de la politica colombiana de gestién de recursos
hidricos, para el periodo 2006-2010, existia un entramado previo a la
formulacion de la politica, originado desde la década de los cincuenta del
siglo pasado, que condicionaba las interacciones entre los actores
organizacionales. Con ocasion de estas interacciones, devienen los
referenciales y doctrinas administrativas para la gestion de una politica
publica. A continuacion se presenta el detalle de cada uno de estas formas
argumentales”.

1.1. Referencial de politica

Un referencial de politica, se entenderd aqui, como el conjunto de
argumentos con los cuales se construye la imagen o representacion de la

"Este enfoque de las instancias se asimila a la 16gica de toma de decisiones bajo el denominado modelo de
botes de basura, en este, la articulacion de problemas y soluciones ocurre en el marco de dos instancias o
estructuras: de acceso y de decision. Al respecto, de cada una de estas, estos autores establecen que, la
estructura de acceso permite o no que un problema o solucion particular se vincule a una opcion particular y la
estructura de decision facilita la relacion entre los responsables de las decisiones y las oportunidades de
eleccion. Olsen, Johan. James March, El redescubrimiento de las Instituciones, op. cit. pp. 145-150.

""Tapia. Martinez. Tique, Gestién de politicas piiblicas, op cit. pp. 46-47.
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realidad o situacidn a intervenir. A partir de estas, las organizaciones y
actores involucrados en la formulacion/gestion/evaluacion de una
politica van a organizar su percepcion del problema y poblacidn(es) a
intervenir, confrontarsolucionesy definir propuestasdeaccion”.

El concepto de referenciales implica la existencia de una dimensién
cognitiva articulada a la enunciabilidad de los contenidos de
direccionamiento, implementacién y evaluacion de acciones estatales,
encaminadasalaresolucidn desituacionessocialmente problemadticas”.

Losreferenciales, sonargumentos que fijan*:

e Laestructuradecausalidad del problema

¢ Elsentidodel problemasocialmente relevanteaintervenir

¢ Losefectosquegenerael problema

¢ Lapoblacionobjetodelaintervencion

e Losserviciosadesplegar

e Elespacioytiemposdelaintervencion

¢ Laestructuradeorganizacionesestatalesynoestatalesresponsables
e Lamaneradeleerlosimpactosdelaintervencion

La existencia de varios referenciales en los procesos de configuracion,
implementacion y evaluacidn de las directivas de politica implica que no
hay una definicién univoca de la situacion a intervenir, que estas imagenes
pueden ser complementarias o contrarias, por lo que un asunto
considerado como problemadtico (de interés comun) por diferentes
actores, no siempre es caracterizado por estos de la misma manera y por

“Para ver la aplicacion de los referenciales para la estructuracion argumental de una politica publica, se
recomienda ver: Tapia Gongora, Edwin. “Referenciales de politica en materia del campo de intervencion
Atencion Humanitaria”, en Evaluacion de los programas de Atencion Humanitaria de Emergencia y de
Vivienda de Interés Social para la poblacion internamente desplazada en Colombia. Periodo 2004-2008, op.
cit. pp. 76- 80.

“Lozano Ayala, Alejandro. “Dimensiones funcionales de las politicas publicas”, en Aspectos sobre politica
publica. Ejercicios e instrumentos para el analisis, op cit. pp. 25-62.

“Tapia Géngora, Edwin. “Las dinamicas del cambio/estabilidad institucional en las politicas publicas”, en
Dinamica del cambio institucional en una politica publica. El caso de la politica de atencion a la poblacion
desplazada por la violencia en el periodo 2004-2009, op cit, pp. 7-10.
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ende, no necesariamente le atribuyen las mismas causas, no se leen los
mismos efectos e impactos de laaccion estatal y con ello, es posible que no
coincidanen lassolucionesque sele puedandar.

Sin embargo, no se trata de simples diferencias de opinion, cada una de
estas interpretaciones y posturas se encuentran alimentadas por valores
que se considera deben primar frente a otros; de otra parte, esta imagenes
rechazan o aprueban ciertos proyectos de vida hacia los cuales apuntan las
soluciones del problema vy, finalmente en cada una de ellos hay una
concepciondeordensocial, el pesodel mercado, el individuoyel Estado”.

Los referenciales se encuentran materialmente contenidos en: normas
juridicas (articulos de la Constitucion Politica, tratados internacionales,
leyes, jurisprudencia de tribunales nacionales e internacionales),
informes de gestion de las organizaciones estatales y no estatales
involucradas en la prestacion del servicio, fichas de los proyectos y
programas de intervencidon social, asi como en los discursos y
declaraciones, comunicadosy columnasde prensa, entre otros.

1.2. Doctrinas administrativas

Las ideas o doctrinas sobre administracion expresan argumentos
relacionados con el disefio de las organizaciones, la configuracion de
dispositivos de intervencion social (directivas de politicas, instrumentos
de focalizacion del gasto, planes, programas, proyectos, presupuestos), el
monitoreo de la accion (sistemas de indicadores y de informacion), tipos
de lenguajes (jergas administrativas), simbolos, metaforas, valores e
intereses de grupo, elementos con los cuales se configuran imaginarios
sobreloadministrativo.

Por otra parte, una doctrina no solo son argumentos sobre asuntos

técnicos, sino que involucran cuestiones politicas, relacionadas con
formas de concebir la gestion de los asuntos publicos y la expresion de una

“Lozano Ayala, Alejandro. “Plexos de sentido”, en Aspectos sobre politica publica, en Ejercicios e
instrumentos para el analisis, op cit, pp. 77- 79.
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serie de valores sociales y maneras de concebir las interacciones entre las
burocracias estatales y la sociedad. En términos generales, las doctrinas
prescriben respuestas frente a dos grandes escenarios: 1. Los problemas de
disefio organizacional y procedimental de las burocracias estatales, y; 2.
Losproblemasrelacionados con lagestion de politicas publicas.

En materia organizacional y procedimental, las doctrinas apuntan a
generar enunciados que guian las estructurasy procesos de las burocracias
estatalesy a elucidar las problematicas de disefio y funcionamiento de las
entidades con ocasion de la realizacion de un mandato misional o
sectorial.

En términos de gestion de politicas, las doctrinas administrativas no se
circunscriben el dmbito organizacional, lo transcienden, pues, su
orientacion es generar argumentos que permitan la estructuracion de
redes o campos organizacionales para la gestién de un programa o
proyecto, lo cual implica el disefio de instrumentos de intervencion social
como: tecnologias de focalizacion, para la construccién de poblaciones,
sistemas deseguimientoyevaluacion.

La argumentacidon administrativa tiene un caracter doctrinal, es decir, la
validez delosenunciadosviene dado porel grado de persuasion que logran
los argumentos frente a una diversidad de auditorios como: clase politica,
organismos estatales de planeacién econdmica y social,
docentes/investigadores sobre el fenomeno administrativo publico,
agencias de desarrollo internacional e industria editorial universitaria,
entre otros.

Las doctrinas son encadenamientos de cuatro tipos de argumentos: 1.
Argumentos que fijan el problema o situacion a intervenir; 2. Argumentos
que establecen el conjunto de soluciones o curso de accién para dar cuenta
del problema; 3. Argumentos que proveen razones o justificaciones con los
cuales se busca explicar la pertinencia de la solucién propuesta y; 4.
Argumentos metafdricos, es decir, enunciados con los cuales se busca
simplificar la realidad administrativa, con miras a hacerla asequible a un
conjuntoampliode publicosyasilograrlapersuasion oaceptacion.

Hay tres tipos de doctrinas administrativas: tipo quien, relacionadas con el
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problema a intervenir; tipo qué, relacionada con la forma organizacional a
adoptar para intervenir el problema, y; tipo como, relacionadas con los
procesos y procedimientos a seguir. Asi mismo hay tres tipos de
argumentos justificatorios o valores a realizar con laacciéon administrativa
que prescribe la doctrina: valores tipo sigma, relacionados con la
eficiencia; valores tipo teta, relacionados con la equidad, la integraciéon
social, y; valores tipo lambda, que se refieren a la flexibilidad, la capacidad
deaprendizajeyadaptaciénaloscambiosdel medioambiente®.

Las doctrinas prescriben cursos de accion frente a dos grandes escenarios:
1. Los problemas de disefio organizacional y procedimental de las
burocracias estatales para dar cuenta de un mandato misional y; 2 Los
problemas organizacionales relacionados con la implementacién o
gestion de politicas publicas articuladas a mandatos sectoriales y agendas
degobierno.

En relacidn con el disefio organizacional, las doctrinas apuntan a generar
enunciados que guian las estructuras y procesos de las burocracias
estatales y elucidar las problematicas de disefio y funcionamiento de las
entidades con ocasion de la realizacion de un mandato misional o una ley
sectorial; En términos de argumentacion administrativa, los libros de
texto en administracién publica tienden a circunscribir este campo al
ambito de los estudios de caso y al anecdotario sobre experiencias exitosas
(yfracasadasdegestion) ylosestilosde gerencia.

En términos de gestion de politicas, las doctrinas administrativas se
orientan a generar argumentos que permiten la estructuracion de redes o
campos organizacionales” para la operacion de un programa o proyecto, lo
cual implica el disefio de instrumentos de intervencidon social como:
criterios de focalizaciéon para la construccidon de poblaciones o fijar las
situacionesa las cuales hacer seguimientoy evaluacion; es decir, se genera

"*Hood, Christopher. Jackson, Michael, La argumentacién administrativa, op cit, p. 58.

"Scott, Richard. Meyer, John. “La organizaciéon de los sectores sociales: proposiciones y primeras
evidencias”, en El nuevo institucionalismo en el andlisis organizacional. Serie nuevas lecturas de politica y
gobierno, Powell, Walter. Dimaggio, Paul. (Eds.). México D.F., Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, A.C., Universidad Autonoma del Estado de México, Fondo de Cultura Econdmica,
2001, pp. 154-190.

"*Majone, Giandomenico, Evidencia, argumentacién y persuasion en la formulacién de politicas, op cit. pp.
35-135.

EDWIN MANUEL TAPIA GONGORA



todo un universo de argumentos administrativos particulares®, que por lo
general tienden a ser subsumidos en la argumentacion de los estudios de
casosobreimplementacion de politicas.

La configuracion de las cadenas de argumentos no es un proceso lineal
basado en el cdlculo econdmico o el razonamiento juridico, sino que el
enfoque doctrinal resalta el peso que tienen variables como, la ideologia,
intereses, valores de los polemistas e institucionales, como los sesgos que
fijan las instancias al interior de las administraciones publicas, en ciertas
coyunturas, para impulsar hacia uno u otro lado la union de cadenas de
argumentos.

2. PLANO ORGANIZACIONAL. LAS FORMAS

ORGANIZATIVAS QUE SE CONFIGURAN EN LA GESTION DE
UNAPOLITICA PUBLICA

Los referenciales y doctrinas administrativas configuradas en el plano
argumental, devienen en el plano organizacional, en mandatos
operacionales, es decir, en reglas que regulan los comportamientos
individuales y organizacionales, asi como la produccion de los servicios
que prescribe una politica.

Eneste plano, laargumentaciéon administrativaasume una faz técnica, con
lo cual se busca evadir el debate sobre los valores sociales y orientaciones
politicas que materializa determinado mandato operacional. Parte del
éxito de estos argumentos, en este planoy el de las politicas de gestion (el
procesal) tiene que ver con el grado en que logran mostrarse ante la
opinidn publica un ropaje de neutralidad politica.

En este contexto, el desarrollo de los diversos mandatos operacionales,
activa una serie de relaciones que llevan a formas organizativas (tipos de
agrupamientos de unidades y organizaciones estatales y no estatales)
especificos para la gestion de una politica publica. En términos genéricos
se distinguen tres tipos de formas organizativas: 1. Los disefios
organizaciones por politicas (disefios organizacionales establecidos para
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dar cuenta de aspectos de la politica, por ejemplo un programa o un
proyecto); 2. Los campos funcionales (segmentos de las organizaciones
articuladosalagestion de unasunto que integra el problemaal que apunta
la politica) y; 3. Los campos organizacionales (agrupacion de campos
funcionales, que dada su flexibilidad y su dispersion toman la forma de
unared).

2.1. Organizacionesporpoliticas.

En el marco de las teorias de la posburocracia®, desde hace veinte afios, se
vienen adelantando una serie de reformas en las administraciones
publicas, que han llevado a que dentro de las organizaciones estatales,
coexistan dos esquemas de organizacion, por un lado, estan los formas de
gestion por funciones, es decir, modelos para el desarrollo de labores
permanentes, las cuales se financian con recursos de los presupuestos de
funcionamiento y plantas de personas de carrera administrativa, por el
otro, estan los esquemas de organizacién por politicas, que son formas
organizacionales dispuestas para dar cuenta de mandatos o politicas
gubernamentales y sectoriales, por ende, su duracién y vinculacién del
personal esta anclado al ciclo de los programas y proyectos que integran
una politica. Dado el interés de abordar la gestion de politicas, en este
apartadosolosedard cuentadeeste tltimo esquema de organizacion.

Frente a las organizaciones por politicas, se observa que estas se ordenan
en términos de tres campos de gestion en la materia: 1. Provisién
(formulacion y financiacion) de politicas; 2. Control (regulacion y
supervision) de los actores que intervienen en la operacion de los servicios
que constituye una politicay; 3. Produccion, es decir, la prestacion como
tal de los servicios que fija una politica publica®. Dado este marco, existen
tres tipos de organizaciones por politicas: las que hacen provisidn, las que
hacen regulacion y las que operan los servicios. En términos materiales,
frenteaestostiposdeorganizacionesseobserva:

“Barzelay, Michael. “El paradigma posburocratico desde una perspectiva historica”, en Atravesando la
Burocracia. Una nueva perspectiva de la administracion publica, 1° Ed., México. D.F., Fondo de Cultura
Econdémica, 1998, pp. 173-196.

* Aguilar Villanueva, Luis F. “Nueva gestion Publica”, en Gobernanza y gestion puiblica. Seccion de obras de
administracion publica, México D.F., Fondo de Cultura Econoémica, pp. 137-236.
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En cuanto a la funcidn de provision, esta se confia a los ministerios o
secretarias de Estado, en tanto agencias “politicas”, las cuales se
especializan en formulary financiar directivas de politicas que desarrollen
los postulados de las leyes sectoriales, asi como la agenda que trae el
gobierno de turno™. Los ministerios abandonan la intervencion directa en
laoperaciondeserviciosy se opta porunaintervencion indirecta mediante
un aparataje de regulaciones, esquemas de subsidios, estimulos
tributariosy formas de asociacion publico-privadas™ con miras a inducira
que las organizaciones estatales y no estatales, desarrollen las politicas
gubernamentales.

En cuantoalas funciones de control, surgen entidades, definidas como
organos técnicos y apoliticos (Comisiones de Regulacién vy
Superintendencias), que se encargan de fijar marcos de reglas que regulan
y ordenan ciertas para practicas de las organizaciones estatales y no
estatalesqueintervienen enel campo en cuestion.

Mientras que para las funciones de produccion de servicios, se
delegan o entregan a operadores privados (privatizaciones y
concesiones)” y agencias estatales especializadas (modelo del principal y
el agente)™, la operaciony entrega de los servicios a las poblaciones objeto
de la politica, para lo cual tienden a adoptar el modelo de organizacion de
“gestion por proyectos”.

Los proyectos son paquetes de actividades o servicios con una
temporalidad determinada, financiadas con recursos de inversion y que
son operacionalizados por organizaciones temporales, que en el caso de
las entidades estatales se denominan “grupos de trabajo”, estos son
cuerpos conformados por contratistas, vinculados por prestacion de

*'Tapia Gongora, Edwin Manuel. Andlisis de la Reforma del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial. Periodo 2002-2008, Informe de investigacion, Bogota, Escuela Superior de Administracion
Publica, 2009, p. 82.

“Doménech, Alfred Vernis. “Asociaciones entre lo piblico y lo privado: en busqueda de la
complementariedad”, en Revista Reforma y Democracia, No. 33, Caracas, Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo—-CLAD-, 2005, p. 25.

ZAlbi, Emilio et. al. Innovaciones en gestion piiblica, en Gestién publica. Fundamentos, técnicas y casos,
Barcelona, Ariel, 2000, pp. 315-352.

*Aguilar Villanueva, Luis F. “Nueva gestion Ptblica”, en Gobernanza y gestién piiblica. Op cit., pp. 137-
236.
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servicios, que se encargan de ejecutar los procesos de provision y
regulacion, dejando casi siempre la operacion a organizaciones externas,
paralocual seusala figuradel outsourcing.

Bajo el modelo de gestion por proyectos, se vincula de manera temporal y
con remuneraciones que superan la escala de las del personal de planta, a
profesionales con un saber especializado en la tematica del proyecto, con
lo cual se flexibiliza la contratacion de personal segin las necesidades del
servicio, lo que impacta en los costos de funcionamiento de la entidad,
pues, los honorarios de las personas vinculadas a los proyectos se cargan a
recursos temporales de las entidades como, el presupuesto de inversion,
de crédito internacional y cooperacion internacional. Aunque la otra cara
de este enfoque flexible, es que el saber que poseen estos contratistas no
queda en la entidad, lo cual reduce la capacidad de acciéon organizacional
al terminar su vinculacion a la entidad, y si migran a organizaciones del
mundo privado que comparten el campo de intervencién de la entidad, se
configurael fendomenodenominado “puertagiratoria”.

Al respecto, durante la década pasada para el caso del sector ambiente en
Colombia, la Contraloria General de la Reptiblica fija que “..en su mayoria
estos contratistas llegan a realizar importantes tareas asociadas con la
funcién de autoridad ambiental —en el caso de Mavdt y CAR-, lo que en
algunas instituciones que dependen considerablemente de este tipo de
vinculacién (Mavdt, Cardique, Corpourabd y Corantioquia), podrian
generar manejo indebido de informacién cuando estos contratistas pasen
al sector privado o diluir las responsabilidades por las acciones ejecutadas

2”25

durante la duracién del contrato

En este sentido, la gestion por proyectos dota a las organizaciones de
mayor capacidad de intervencion, al permitirles la vinculacion de un
personal experto en las areas de trabajo que desean los gobiernos impulsar,
sin embargo, este modelo presenta limitaciones para la transferencia de
ese saber a las entidades y asi crear capacidad instalada para la prestacién
permanente de la actividad, en caso de que los objetivos de los proyectos
devengan en funcidon de Estadoynosolosean prioridades de gobierno.

®Contraloria Delegada para el Medio Ambiente. Direccion de Estudios Sectoriales. Proceso de
reestructuracion institucional y administrativa para el sector medio ambiente 2002-2004, Bogota,
Contraloria General de la Nacion, 2006, p. 70.
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2.2.Camposfuncionalesdeunapoliticapublica

Los ambitos de responsabilidad/autoridad estructuran esferas de acciéon
social a los que se adscriben las entidades estatales que son responsables
de dar cuenta de los mandatos de una politica, esas esferas de accién se
denominan campos funcionales.

Un campo o segmento funcional, surge por la conjuncion de una serie de
factores: 1. Entidades que comparten una poblacion o problema de
politica; 2. Un marco de directivas operacionales comuny; 3. Una serie de
interacciones entre ellas con el fin de dar cuenta de un mandato funcional
o programatico. Dados estos factores, emerge una regularidad, una serie
de patrones de interaccion que se repiten y fijan una disposicion de
organizaciones en un camposocial particular.

Cada campo funcional es un segmento operativo de la politica en cuestion,
al cual estd articulado por organizaciones que comparten un mismo
ambito de accidén o una misma poblacion. Esto lleva a ver a simple vista,
que la operacion de una politica es un escenario caotico o multiforme, que
no responde a los principios de organizacion y direccionamientos que
establecen las administraciones publicas, lo cual da la impresion de cierto
nivel deingobernabilidad.

En este sentido, el graficoi, ilustra la composicion de organizaciones que
intervienen en uno de los segmentos que integran la gestion de la politica
deviviendade interéssocial en Colombia, es decir, lavivienda para familias
de escasos recursosy las victimas de desplazamiento forzado, en este caso
el relacionado con la produccion fisicade lavivienda.

El campo funcional maneja logicas de operacion propias, estd integrado
por entidades estatales y no estatales y se estructura inicialmente con
ocasion de un marco de normatividades (para el caso del gréafico 1, estan la
Ley 3 de 1991, Ley 388 de 1997, Decreto 951 de 2001, Decreto 216 de 2003,
Decreto 555 de 2003 y Decreto 208 de 2004) y racionalidades de diverso
orden (de tipo economico, juridico, politico, tecnologico, entre otros), que
devienen en condiciones institucionales que limitany habilitan los tipos
derelacionamientosentreactores en cadacampo.
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Grafico 1.
Campo funcional para la produccién de vivienda para familias
desplazadas en Colombia. Periodo 2004-2008.
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Fuente: Grafico tomado de: Tapia Gdéngora, Edwin. Evaluacién de los programas de
atencién humanitaria de emergencia y de vivienda de interés social para la poblacién
internamente desplazada en Colombia, op. cit. p. 9o.

Por otra parte, la implementacion de una politica publica implica una
diversidad de segmentos o campos funcionales, y es la labor de andlisis de
la gestion de ésta, la que hace visible un entramado de organizaciones que
acttian en la problemadtica, de laagregacion de estos, se configura el campo
organizacional delapolitica.

2.3. Campo organizacional de la politica

Un campo organizacional, surge por la conjuncion de varios campos
funcionales, en este orden, la puesta en ejecucion de una politica implica
la intervencion en varios esferas sociales (campos funcionales), los cuales
al agregarse, hacen visible un tipo de macro organizacién, una red en la
cual convergen diferentes tipos de organizaciones, tanto estatales como
no estatales con ocasion de la intervencion de un asunto socialmente
relevante.

Segtin Powell y Dimaggio, un campo organizacional “es la forma como se
denota un drea reconocida de la vida institucional y en la cual convergen
un conjunto de organizaciones....Estd conformado por: proveedores
principales, los consumidores de recursos y productos, las agencias
reqguladoras y otras organizaciones que dan servicios o productos
similares™. Al respecto, a continuaciénya titulo de ilustracion, se retoma
el ejemplodelapoliticade viviendade interéssocial, con el fin de mostrar

*Dimaggio, Paul. Powell, Walter. “El retorno a la jaula de hierro”, en EI nuevo institucionalismo en el
andalisis organizacional, op. cit, pp. 104-125.

EDWIN MANUEL TAPIA GONGORA



Grafico 2
l en vivienda para famil

la intervencidn en materia de vivienda para las poblaciones en situacion
Periodo 2004-2008.

de maneradetallada, en lo posible, el campo organizacional que surge con
dedesplazamiento en Colombia, entre losafios 2004-20087.
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Tapia Gongora, Edwin. “Campo funcional de intervencion en vivienda de interés social”, en Evaluacion de
los programas de Atencion Humanitaria de Emergenciay de Vivienda de Interés Social, op. cit. p. 88-92.

27,

GESTION POR POLITICAS ANALISIS DE LOS PLANOS DE ACCION...



ON—U—CC OHZM—==>wnZmu

w
X%

El grafico 2, muestra que la gestidon de las politicas de vivienda para las
personas desplazadas se juega en la interaccion de cuatros campos
funcionales o segmentos: 1. Provisidn; 2. Financiacion; 3. Ordenamiento
territorial, y; 4. Produccion de vivienda. En cada uno de ellos se fijan una
serie de orientaciones que de manera agregada se conjugan para el acceso
devivienda.

Cada segmento de accidn articula organizaciones asociadas a un campo
de intervencidn, por ende, un campo organizacional de una politica
publica esta constituido por organizaciones que normativamente
pertenecen a diferentes sectores administrativos (para el caso estatal) y
sectores economicos (para el caso de organizaciones no estatales). Es
decir, un campo organizacional tiene una conformacidon multisectorial y
no surge solo por una politica de gobierno, o una regla constitucional o
legal sectorial, sino que las trasciende, porque es la accion concreta sobre
una poblacion, el criterio que permite hacervisible el campo.

Por otra parte, los mecanismos de coordinacion de los actores
organizacionales involucrados en el campo escapan a los mecanismos
tradicionales del control de tutelay el jerarquico, priman los mecanismos
de coordinacion via contratos de prestacion de servicios, las asociaciones
publico privadas, los convenios intergubernamentales y las instancias de
coordinacion horizontal (comitésy consejos) por campos cada uno de los
campos funcionales o segmentos que integran un campo organizacional.

Porotra parte, dadala fuerza de lasinteracciones entre cada segmento que
integra el campo, estas generan presiones homogeneizacion,
isomorfismo, en las estructuras y procesos de las organizaciones que
interactuanen cadaunodeellos.

El isomorfismo, es una tendencia que lleva a “..un proceso limitador que
obliga a una unidad en una poblacién a parecerse a otras unidades que
enfrentan las mismas condiciones ambientales. En el nivel de la poblacion,
ese enfoque sugiere que las caracteristicas organizacionales se modifican
en direccién a una creciente compatibilidad con las caracteristicas

228

ambientales

*Dimaggio, Paul. Powell, Walter, El nuevo institucionalismo en el andlisis organizacional, op. cit. p. 108.
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Lo anterior implica que, los procesos de adopcién de doctrinas
administrativas, politicas de gestion e incluso, modelos de organizacion,
que provienen de otro sector (por ejemplo, el mundo privado
empresarial), dependen de la intensidad de la interaccion entre las
organizaciones que conforman un campoy en los tipos de relacion entre
campos de politicas, pues, segin el grado de comunicacion entre estos,
habrd mayoro menortransferencia de esquemasadministrativos.

En este orden, hay tres elementos a considerar en la red que conforma un
campo organizacional: la conexion entre organizaciones estatales y no
estatales, los manejos financieros de la red y la interaccion entre el
prestadory ciudadano™.

Operacion interconectada entre organizaciones estatales y no estatales

En este caso, se configura con mayor claridad el enfoque de red del campo
organizacional, pues, la implementacion de una politica implica la
articulacion en la operacion de los servicios, de una diversidad de
organizaciones estatalesy no estatales, lo cual implica que la separacion
entre lo publico estatal y lo publico privado tiende a diluirse, pues,
organizaciones privadas entrara participaren la prestacion deserviciosde
competenciaestatal.

Este proceso puede darse mediante dos situaciones: 1. por la transferencia
de la propiedad del aparato organizacional encargado de producir el
servicio (privatizacidn) o; 2. Por un contrato, mediante el cual se autoriza
a un actor privado (sea una organizacién comercial o una sin fines
lucrativos) aque presteelservicio (concesion).

Cuando se introducen organizaciones no estatales en la provision de
servicios, el disefio organizacional se complejiza en mayor medida que
cuando opera ladescentralizacion funcional: el nivel central (Ministerio o
agencia descentralizada) se especializan en la emision de directricesy los

“El siguiente apartado, sobre los atributos de las estructuras administrativas en red son tomados de:
Rodriguez Hernandez, Jairo. Tapia Gongora, Edwin. Organizaciones flexibles y en red.: Estado hueco, en
Pensamiento administrativo y organizaciones publicas I. Modulo para educacion a distancia, op. cit. pp.
38-42.
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niveles medios (departamentos) y locales (municipios y Distritos) dejan
de ser prestadores directores y asumen un rol como contratantes y
supervisores de losoperadores (ONGyempresas contratistas).

En este tipo de relacién no media una relacion jerarquica sino que los
términos de la interaccion vienen dado por las competencias que se fijan
en el contrato de prestacion de servicios, los contratos inter
administrativos. En esta situacidn, la clave para el éxito de una politica es
la capacidad para elaborar marcos regulatorios y sistemas de control y
auditaje para laimposicion de sancionesalos operadores que no cumplan
el marcoregulatorio o el contratode prestacion deservicios.

Control financiero estatal del servicio

Cuando existe una red de operadores de los servicios, surgen nodos
estatales que mediante ejercicios de centralizacion financiera buscan
ordenar la operacion de una diversidad de actores, segun el segmento
funcional que seanalice.

Loanteriorllevaaque los fondos del gobierno con los cuales se financiana
los operadores generen una presion a la estandarizacion, isomorfismos,
en los disefios organizacionales, de cada uno de los segmentos o campos
funcionales, para que los operadores adapten las reglas de operacion y
rendicidon de cuentas que exige el Estadoasus contratistas, locual inducea
que las organizaciones no estatales que se financian con recursos
estatales, tiendan en su operacion, queden dominados por el
“financiador”. En este orden, el estado tiende a crear en los operadores no
estatales la necesidad de mayor administracion profesional, por otra
parte, en cuanto a las organizaciones no lucrativas, estas terminan por
estaratadasal ciclo presupuestarioyla politica legislativayadministrativa
(politicasde gestion) del Estado.

Interaccién entre el prestadory ciudadano
En una red, las entidades estatales son mas sensibles a la politizacion, a

responder a presiones de la opinion publica y a tomar sesgos en su
desemperio frente a los prestadores no estatales (Universidades, ONG y
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firmas de consultoria), sin embargo, en el caso de las organizaciones no
estatales por ejemplo, las sin dnimo de lucro, al recibir fondos del Estado,
pueden empezar a adoptar comportamientos similares a su pares
estatales, pues, el patrocinio estatal puede dafar el papel mediador que
éstas desempenan entre el ciudadano y el Estado. Esto puede decirse,
ciertamente, si las organizaciones no lucrativas empiezan a comportarse
como si fueran dependencias del gobierno: renuentes a correr riesgos,
obstruidas por el papeleo y mas preocupadas por quien aporte los fondos
queporsusclientes™.

- Financiamientos mixtos en la provision de servicios

La estructura en red configura un escenario financiero diverso, en el cual
confluyen financiamientos estatales y no estatales e incluso recursos de
agencias internacionales y gobiernos extranjeros via cooperacion
bilateral, con los cuales se entran a financiar los problemas publicos, esto
lleva a que se empiece a romper la division clasica entre lo publico,
asimiladoaloestatal yloprivadoalasociedad civil ysurgen articulaciones
complejas, en las cuales los limites se diluyen, por lo que se habla hoy en
dia de tres campos organizacionales en la gestion de una politica publica:
1. Organizaciones estatales; 2. Empresas privadas de caracter comercial y;
3. Organizaciones privadas de caracter no lucrativo.

A este escenario de financiamientos mixtos, confluye el hecho de que el
campo organizacional es una sumatoria de dmbitos de intervencidon que
se ha formado progresivamente mediante convenciones internacionales,
la constitucion politica, leyes sectorialesy planes de inversion, lo cual leda
un caracter multisectorial alos camposorganizacionales.

En resumen, organizaciones por segmentos de gestion de la politica en el
nivel micro-organizacional, campos funcionales en el nivel meso-
organizacional y campos organizacionales en el nivel macro-
organizacional, son las tres formas organizacionales, formas de saber

“Else, Barbara. Milward, H. Brinton y Provan, Keith G. ;Qué es el Estado Hueco?, en Bozeman, Barry (Ed.),
La gestion publica. Su situacion actual, E Coordinador Barry, México D.F., Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica, A.C, Universidad Autonoma de Tlaxcala, Fondo de Cultura Econémica,
2000, pp. 411-428.
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administrativo publico estatal, que se configuran para la puesta en
ejecuciondelos mandatos de una politica publica.

Sin embargo, para que estas formas organizacionales actien, se necesita
una serie de reglas que orientan el funcionamiento de las organizaciones
en el campo de intervencion que configura la politica. Estas reglas, se
denominan politicasde gestién publica.

3. ELPLANO PROCESAL DE LA POLITICA. EMERGENCIA DE
LASPOLITICAS DE GESTION PUBLICA

Una politica de gestion consiste en un conjunto dereglas sobre unasunto o
problema que deviene en pardmetros obligatorios para el funcionamiento
de las organizaciones con el fin de dar cuenta de los mandatos
operacionalesde unapolitica™.

Al respecto del origen de este término, Barzelay establece que, en la
década de los sesenta del siglo pasado, la reflexion sobre administracion
publica se diluyo en las metodologias del andlisis de politicas publicas
(formulacion, como se distribuyen los recursos y se implementaban
programas), sin embargo, la crisis de los Estados de bienestar
(estanflacion, alto desempleo, crisis fiscal, crisis de la ideologia de la
democracia representativa, etc.), generé una ventana de oportunidad,
que lleva a que el mejoramiento de los sistemas de administracion se
convirtiera en un asunto de la agenda politica de los gobiernos, pues la
crisis, abre un fuerte debate sobre el papel de las burocracias de bienestar
en relacién con su eficiencia, sus funcionarios, su tendencia al
crecimiento constanteyel incrementalismo presupuestal.

En este contexto, con ocasidon de los procesos de reforma/desmonte de los
Estados de Bienestar, Barzelay acufia la expresiéon Politicas de Gestion
Publica, para enunciar las reglas, los nuevos direccionamiento en manejo
de las burocracias estatales que surgen de esa coyunturay que luego, entre

*'Barzelay, Michael. “Estudio de caso sobre la formulacién de politicas de gestién publica”, en La Nueva
Gestion Publica. Un acercamiento a la investigacion y al debate de las politicas, 1° Ed., México D.F., Fondo
de Cultura Econémica, 2003, p. 25.
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1990 2010, daran pie a un esquema de gestion de lo publico denominado
Nueva Gestion Publica-NGP-*.

A continuacion se presenta el detalle de la conceptualizacidn sobre los
tipos de politicas de gestion publica que se crean para dar cuenta de los
mandatos de una politica.

3.1. Tipologia de las politicas de gestion publica

Se distinguen cinco campos de politicas de gestion publica: 1.
Planeamiento de gastos y gestion financiera; 2. Funcion publica y
relaciones laborales; 3. Contratacién; 4. Organizaciéon y métodos vy; 5.
Auditoria y evaluacion. Alrededor de estos cinco campos de reglas se
estructura el funcionamiento de las organizaciones en el marco de los
procesosdeimplementacionde politicas publicas.

Este plano se desenvuelve en instancias como: las unidades de control
interno, procesos y procedimientos, asesoria juridica de las
organizaciones estatales y no estatales y firmas de consultoria, que
intervienen en el campo y los comités de coordinacion inter e
intrainstitucional®.

Politicas en materia de planeamiento de gastos y gestion financiera

Corresponden al conjunto de directivas mediante los cuales se define la
asignacion de recursos, la programacion y ejecucién de los recursos
financieros expresados en programas, proyectos y estructuras de
servicios paralas politicas que manejan lasorganizaciones.

En este orden hay que distinguir dos tipos de politicas de planeamiento de
gastosy gestidn financiera, las que asignan y las que ejecutan recursos. En

“Barzelay, Michael. Estudio de caso sobre la formulacion de politicas de gestion puiblica., op. cit. p. 70.

*Se entendera por institucion en este texto, el conjunto de reglas formales e informales que regulan el
comportamiento de los individuos y fijan disefios organizacionales y procedimentales a partir de los cuales
se desenvuelve la accion humana. Olsen, Johan P. March, James, El redescubrimiento de las Instituciones,
op. cit. p. 68.
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cuantoa lasreglas deasignacion de los recursos, estas pueden respondera
esquemas incrementalista (se asigna por costo histdrico) o al enfoque por
politicas (se asigna para dar cuenta de programas o proyectos); por otra
parte, en cuanto a ejecucion de recursos, estan las reglas que fijan una
ejecucion fija cadacierto tiempo, porejemplo, como laque usa parael giro
de los recursos de participacion en los ingresos corrientes de la nacion, o
las que realizan desembolsos por persona atendida (volumen de
producto) o poractividadesrealizadas.

Politicas en materia de funcién publicay relaciones laborales

Consisten en las directivas que regulan la gestién de los recursos humanos
delasorganizaciones, en el sentido de establecerlos sistemasde carrerade
personal, los grados de flexibilidad en la vinculacidn, las reglas de
medicion del desempeiio, el definir si la organizacion cuenta con un
personal de planta, al estilo Weberiano, o si prefiere sistemas flexibles,
posburocraticos, en los cuales las politicas se orientan a la
subcontratacion con organizaciones no estatales o el uso de nominas de
contratistas basados en prestaciones de servicios, es decir, personal
vinculado directamente a proyectos, con lo cual se tiende a que plantas de
personal temporal asuman la gestion de servicios permanentes y a una
significativa sobrecarga de funciones administrativas (presupuesto,
contabilidad, manejodel personal, etc.) al personal de carrera.

Politicas en materia de auditoriay evaluacion

Son las reglas que orientan los procesos auditoria y evaluacion de los
funcionarios y contratistas que prestan servicios a las organizaciones
publicas. Segun el segmento que se analicen se identificaran reglas e
instanciasdiferentes de control y evaluacion.

Enesteorden, se han identificado dos tipos de controles:

Auditaje financiero: centrado en la ejecucion de los tipos de recursos

financieros que se manejan: presupuestales, de cooperacion y créditos
internacionales.
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Auditaje de resultadosy de procesos: centrado en el control de resultados
delos proyectosde inversiony; el control de procesosy procedimientos,
el cual es de naturaleza transversal y se desarrolla via los sistemas de
gestionde calidad yel Modelo Estandarde Control Interno-MECI-.

Politicas de contratacion

Serefierealasreglas que regulan los procesos deadquisicion deserviciose
insumos para el funcionamiento de la organizacidon. En este orden se
distinguen dos grandes tendencias: las logicas de contrataciéon
formalistasylasldgicas que prefieren opciones de mercado.

Las formalistas se refieren a la estructuracion de un sistema de
contratacion que buscar la garantizar transparencia en la asignacion de
los recursos publicos. Esto genera procesos contractuales detallados, que
buscan asegurar neutralidad y libre concurrencia. Sin embargo, en este
esquema se busca garantizar la igualdad en el acceso y la eficiencia en
términosde laofertaque tengael menor coste.

Las reglas que prefieren légicas de mercado, se concentran en escoger al
proveedor que presente la oferta que mejor refleje los precios de mercado.
Para esto se recurre a varias logicas como: simulacién de competencia
entre proveedores, cuasi mercados y competencia administrativa®. En
esteesquemase buscalaeficiencia porlaviade inducirlacompetencia.

Politicas de gestion en materia de organizacién y métodos

Consisten en el conjunto de lineamientos a partir de los cuales se
establecen los disefos organizacionales de las burocracias. En este campo
se encuentran doctrinas administrativas que apunta a temas como: 1.
Tamarfio de la organizacidn; 2. Grado de inclusion de las unidades para la
prestacion de un servicio; 3. Ordenacidn/articulacion de las unidades
internas para el desarrollo de la funcién o politicay; 4. Uniformidad de las
unidades®.

34 « 2 ISR H o >
Oszlak, Oscar. “La gestion ptiblica en el gobierno federal norteamericano: jy por casa como andamos?”, en

X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Chile,

2005, p.28.

*Hood, Christopher. Jackson, Michael. “Doctrinas tipo Qué”, en La argumentacion administrativa, op. cit.

pp. 145-146.
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Dada esta conceptualizacion, las organizaciones y sus procesos se
estructuran en politicas de gestion publica, no de marcos unificados de
accion, porloquelasorganizaciones pueden serentendidas como campos
de reglas, mediante estos los individuos orientan su accionary fijan las
expectativas de comportamiento de los otros, lo cual permite la
coordinacion de la accion interna y hacia otras organizaciones con las
cualesinteractua.

Alrededor de estos campos de reglas se estructura el funcionamiento de
las organizaciones en el marco de los procesos de implementacion de
politicas publicas. En cierta medida una organizacion puede ser
entendida como campos dereglas, mediante estos los individuos orientan
suaccionary fijan las expectativas de comportamiento de los otros, lo cual
permite la coordinacion de la accién interna y hacia las otras
organizacionescon las cualesinteractua.

Seidentifican dostipos de politicas de gestion publica, las que searticulan
a los teorias sobre disefio organizacional, las cuales responden a los
problemas de disefio y desempefio que enuncian Jacksony Hood; porotra
parte, estan las politicas de gestion publica cuyo objeto son las politicas
publicas, es decir, reglas que prescriben procedimientos para la puesta en
operacionde lasestructurasdeservicios que fija una politica.

Las politicas de gestion se expresan en manuales de procesos y
procedimientos, de contratacion, de presupuesto, de personal,
reglamentos, entre otros. En la medida en que ciertas politicas de gestion
se propagan por otras organizaciones, mediante el rol difusor de la
industria editorial, los premios a los casos exitosos en gestion y los
organismos multilaterales, entre otros, estas pueden agregarse y devenir
enunanueva formadesaberadministrativo, los modelos de gestion.

CONCLUSIONES

Gestion por politicas es un enfoque que permite hacer visible que los
procesos (interacciones) que atraviesan la implementacion de una
politica publica implica diversas racionalidades, por ende, el Estado,
expresado en las administraciones publicas, es solo un actor mas, no hay
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un centro que formule y dirija el proceso de implementacién de una
politica, por ende, no existe una secuencia lineal de accién que vaya de la
formulacién, implementacion a la evaluacidn, sino que la gestion de
directivas de politicas es un proceso constante de redefinicién y ajuste que
se desarrolla simultdineamente en varios planos e instancias de
argumentacidn/gestion, y cuyos resultados son inciertos, siendo la labor
del analista de politica, el recrear esa historia, dar un orden a esta
dispersion y presentar un relato coherente segtin el marco de referencia
queéste escoja.

La puesta en operacion de las politicas pone en evidencia formas de saber
administrativo poco estudiadas, dado que el énfasis del andlisis
administrativo tradicionalmente ha estado concentrado en el foco de los
disefios organizacionales para dar cuenta de mandatos misionales y
funciones permanentes, pero no, en los esquemas administrativos que se
despliegan paraoperaruna politica publica.

En este orden, el analisis de los procesos de gestion de las politicas,
evidencian que esta se juega en el marco de tres planos o dmbitos de
realidad, a partir de los cuales se originan sentidos de la intervencion
(referenciales), prescripciones de accion (doctrinas administrativas) y
formas organizacionales (organizaciones por proyectos, campos
funcionalesy organizacionales) y procesales (politicas de gestion) a partir
de los cuales organizaciones estatales y no estatales intervienen en un
camposocial especifico.

Las organizaciones por politicas, los campos funcionales y
organizacionales, son formas de saberadministrativo mediante las cuales
se ejecutan los mandatos operacionales que se desprenden de las politicas
publicas.

En estas formas se agregan entidades estatales y no estatales con ocasion
de compartir un mismo eje de problema o poblacién aatendery traspasan
los agrupamientos que crean las divisiones legales de sectores
administrativos (porejemplo, sectorsalud, sectordefensa, etc.).

Por otra parte, en el marco de las teorias de la Nueva Gestion Publica, las
organizaciones estatales vienen de manera creciente estableciendo
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proyectos como el mecanismo para realizar las politicas de los gobiernos.
Alinteriorde las entidades, emergen los grupos de trabajo como unidades
organizacionales encargadas de ejecutar los proyectos, los grupos son
estructuras de temporalidad definida, cuyos financiamientos son
flexibles y no incrementales y con plantas de personal a termino fijo,
remuneradas por volumenes de producto entregados y vinculados por
contratos porservicios, porende, no hacen partede laplantade personal.

Paraorientar la ejecucidon de lasactividades que integran los proyectosyel
accionar de los grupos de trabajo se estructuran reglas de operacion, que
se denominan politicas de gestidon publica, estas son marcos de reglas que
regulan el funcionamiento de los actores organizacionales. Las politicas
regulan diversos aspectos de la vida organizacional como: manejo del
presupuesto, el personal, la contratacion, los disefios organizacionales
queleson propiosal campo, asi como laevaluacionyauditoria.

Enresumen, el andlisis de la gestion de las politicas en términos de planos
de accion, es una estrategia util para leer los procesos de intervencion del
Estado en las poblaciones y la manera en que las administraciones
publicas modelan larealidad social. En este orden, este articulo partié del
supuesto de entender que la implementacion esta constituidas por tres
planos cognitivos (argumental, organizacional y de procesal), cada uno
maneja sus propios referenciales, instancias de debate y estabilizacion de
argumentos, reglas de argumentacion, inclusion/exclusion de actores y
redes organizacionales, siendo la interaccion entre estos elementos la
clave paraentenderlasdindmicas de operacion de las politicas publicas, es
decir, el devenir en el tiempo que toman las directivas y sus resultados
frenteal problemay poblaciones que pretenden modificar.
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