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Elementos para una evaluacidn politica de |as
politicas publicas

Jairo Estrada Alvarez"
Resumen

El presente trabajo se ocupa de explorar la dimensién politica de Ia evaluacién de politicas
piblicas considerando especificamente el lugar del anilisis de contexto, Este resulta rele-
vante dado que se constituye en el marco referencial del conjunto del proceso de |a politica
ptblica y, en consecuencia, del proceso de evaluacion. Del contexto, se derivan las principa-
les tendencias y configuraciones que asumen los disefios especificos de la politica padblica y
de su proceso de evaluacion. Teniendo en cuenta la experiencia colombiana, el texto aborda
las tendencias de politica ptblica en contextos de neoliberalizacién y de configuraciones
autoritarias del régimen politico en el orden nacional, por una parte; y de gobiernos locales,
particularmente en el caso de Bogota, por la otra. En ese aspecto se muestran las posibi-

lidades y los limites de politicas con enfoque de derechos, frente a aquellas en las que se
impone la perspectiva de mercado.

Presentacion

La problemdtica sobre la evaluacion de politicas publicas ha venido ganando importancia
durante las ltimas décadas. En nuestro pais, los ejercicios de anilisis y evaluacién de po-
liticas ptiblicas, de planes, programas Y proyectos se impulsan profusamente tanto desde
instituciones del Estado como en el sector privado. Dentro del campo académico e inves-

tigativo, son crecientes las preocupaciones en relacién con los enfoques, las teorias y las
metodologias, que se perciben ausentes en ese proceso. 47

Aungque tal problemitica bien pudiese ser concebida técnica en naturaleza (existe una mar-
cada tendencia a reducir el 4mbito de la evaluacién de politicas publicas a consideraciones
meramente técnicas y a privilegiar enfoques de modelos de evaluacién), identificamos que,
al igual que en el proceso de la politica publica, aqui nos encontramos en presencia de un
proceso fundamentalmente politico. En tal sentido, no es pertinente asumir una dicotomia

entre politica y administracion o teoria y prictica, pues ello conduce a falsos dilemas al
momento de evaluar politicas ptblicas.4®

. Profesor ¢ investigador del Departamento de Ciencia Politica. Director del Grupo Interdisciplinario de Estudios ?oll[igos'y Sc:?::
les. Coordinador de la Maestria en Estudios Politicos Latinoamericanos, Universidad Nacional de Colombia. Director de la re
Espacio Critico, Economista, Pr.D. en Ciencias Econémicas, Candidato a doctor en Historia.
i r3 . N . - Na_
47 Varios autores, Andlisis y evaluacion de politicas publicas: Debates y experiencias en Colombia, B.ogot:,’ t?l%a sU n:jv:::lﬁfstion
;t;m' de Colombia, Departamento de Ciencia Politica, Grupo de investigacion en Analisis de las Politicas Pablicas y
iblica, 2007.

ili i Elisa
48 Sin centrarse especificamente en el campo de la evaluacion, resulta de la mayor utilidad en este sentido el trabajo de Jenny Eli
Lopez Rodrigue;

1blicas, Bogotd:
Unj , “Formulacién y construccién de politicas pablicas®, en Varios autores, fundamentos de politicas publicas, Bog:
niversidad Nacional de Colombia, Departamento de Ciencia Politica, 2007.
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49 Al respecto véase el
trabajo de André-Noel
Roth Deubel, “Teorias y
marcos de anilisis para
las politica piblicas
publicas”, en Varios
autores, Fundamentos
de politicas publicas,..
Ob. cit

Partiendo del reconocimiento sobre la importancia de ab?rdgr tendencias ted,ri,cas Y mode.
los de analisis de politicas publicas 4, el presente tre’lt.)ajo tlfzne? como Propdsito principg|
explorar la dimension politica de la evaluacion de politicas publicas considerando especifi
camente el lugar del andlisis de contexto. Este resulta re}evanfe fjado que se constituye en
el marco referencial del conjunto del proceso de la p'olft'lca plblica y, en consecuencia, del
proceso de evaluacion. Del contexto, se denvf'lp las Pnpcrpales tendencias y COﬂﬁgura.c'iones
que asumen los disefios especificos de la politica piblica y fie Su proceso de eva!uac‘u’m_ 4]
asunto concita mayor atencion en eventos en los que -segun la forma de org.amzagfo;} del
Estado- el andlisis de contexto debe ser abordado teniendo en Cuenta las re,lac:ones intergu-
bernamentales, esto es, en casos en los que, como el c_Ie_nuestro pais, se estd en presencia de
un Estado descentralizado, tal y como también es definido de acuerdo con el ordenamiento

constitucional y legal.

Mis alld de lo que esa definicion implica en término§ teoricos, po‘h'fic:os y del mismo émbfto
de las politicas publicas, particularmente en lo referido a las de.hmcmnes de con;]pegena:fs
y de asignacion de recursos, para los efectos del presente trabalo,resulta de mucho u?teres
el abordaje del andlisis de contexto en una situacion en la que esta’n_ presentgs l:.as rensmneles
entre proyectos politicos distintos. Por una parte, el proyecto pohnco-econo‘rmco a esclaa
nacional, propio del proceso de neoliberalizacion que se adelanta en el pais duranA}re as
altimas décadas, y que se ha visto profundizado en los dos mandatos del presidente vTro
Uribe Vélez; por la otra, el proyecto politico-econémico, a nivel -JOF'al, repre?sentad.o ;c;r 05
dos tltimos gobiernos de Bogotd D.C, identificados por la opinion plfbhca y ciu ?’ﬁan:
-y desde su autocomprensién- con la izquierda. A partir de la perspectiva de las po ld;a
publicas y de su evaluacion, se evidencian las tensiones entre la concepcion de mer'ca.co y
aquellos defensores del enfoque de derechos. Una y otro poseen des.de. el punto tepg ; y
normativo diferencias sustanciales que responden a entendimientos dls’tm.tos de so<ffeI ady
a la manera como se pueden enfrentar los principales problemas econémicos y sociales.

En consideracion a lo anterior, el presente trabajo se ha dividido en tres p-a[tes. En }la Pr::;:-
ra, se abordan algunos aspectos del contexto nacional que, a nuestro ’f"cfo' e ta;iemo
vantes para el emprendimiento de procesos de evaluacion de politicas publicas de.go s de
locales; en la segunda, se examinan los principales rasgos de los tltimos dos gobre;nodén
Bogota y se propone una caracterizacion ellos, de interés en el marco de ”1?3 e\.’a IJiiorzes
politica de las politicas piiblicas; en la tercera y dltima parte se abordan las fmpiI;&:f; s
de una politica con enfoque de derechos, registrando sus posibilidades, pero tambié
limites.

El contexto nacional de Ia evaluacion de politica publica

La caracteristica esencial del contexto nacional de la evaluacion de la politica pumlﬁniﬁ
sita en las complejas relaciones entre el proceso de neoliberalizacion y las conﬁgurlalczl! o
autoritarias, criminales y mafiosas asumidas por el régimen politico, todo ello £n eurgeme
de un pais, cuyo destino se encuentra atado, por lo pronto, a la estrategia contrains

de Estados Unidos para América Latina.
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En lo corrido del nuevo siglo, contrariando la tendencia general reciente de América Latina
en Colombia se ha asistido a una profundizacién del proyecto neoliberal; se ha dado contl:
nuidad a las transformaciones capitalistas iniciadas hace dos décadas, que adquirieron una
mayor programacién sistematica y consistencla institucional a partir del gobiemo de César
Gaviria Trujillo (1990-1994). Desde entonces, la linea ha seguido los trazos {con algunos
altibajos) de las politicas del Consenso de Washington. Tales politicas fueron reforzadas
al finalizar la década de 1990, cuando se firma el primero de los tres acuerdos que desde
entonces habrian de pactarse con el Fondo Monetario Internacional, 50

Las politicas de liberalizacion y desregulacién econémica, y de reestructuracién neoliberal
del Estado habrfan de producir un cambio sustancial en las condiciones generales de la
reproduccion capitalista, provocando una transformacion estructural del mayor significado
en el balance entre los fondos de acumulacién y los fondos sociales de consumo. De la
misma forma que, en otros paises, la precarizacién generalizada del trabajo y el deterioro
sistemético de sus condiciones de reproduccién se han visto acompafiados de una nue-
va fase de prosperidad capitalista que, en todo caso, ha producido reacomodos entre las
facciones capitalistas; también en Colombia hay facciones capitalistas inmersas en légicas
mundiales de acumulacién, al tiempo que otras se han visto afectadas por los procesos de
reestructuracion capitalista.

De particular importancia para el cambio en el balance acumulacién-consumo han sido
los “redisefios institucionales”, esto es, la juridizacién del proyecto politico y econémico
neoliberal, la incesante produccién de normatividad, con la que se ha pretendido imponer
un verdadero cerrojo juridico, que dé legitime y legalice las transformaciones capitalistas,
atendiendo siempre las reglas de la democracia liberal. Por ello es que un examen a las ten-
dencias recientes de acumulacién en Colombia (si se trata de considerar sus formas legales),
pasa inevitablemente por la produccién del orden (neoliberal) juridico econémico.

Con fa llegada a la presidencia de Alvaro Uribe Vélez en el afo 2002, se reforzé el giro
autoritario que venfa produciéndose en los dltimos afios del gobierno de Andrés Pastrana,
y se formé un consenso politico de las élites dominantes para buscar una salida militar al
conflicto social y armado. Dicho consenso se construyd con el respaldo de los principales
grupos econdmicos, los gremios del capital, los principales medios de comunicacion, sec-
tores de la iglesia, sectores mayoritarios del Congreso, las fuerzas militares, y fue apoyado

por la intelectualidad de derecha; su expresién serfa el proyecto de seguridad democratica
de Uribe Vélez.

El proyecto de seguridad democrética descansa sobre cuatro supuestos principales de and-
fisis:

1. En Colombia no hay un conflicto social y armado, sino una amenaza terrorista contra la
sociedad, que proviene esencialmente de unos grupos terroristas que se lucran del negocio
del narcotréfico. Toda expresién individual u organizada, polftica o social, que no se alinee

50 El primero, un
“acuerdo extendldo®,
se firmd en diclembre
de 1999, durante e
goblemo de Andrés
Pastrana (1998-2002);
los otros dos, acuerdos
stand by, se suscrible-
ron en diclembre de
2002 y mayo de 2004,
por parte del goblemo
de Uribe Vélez Dado e
estricto seguimlento a
fas polidcas del Ml no
fue necesario un nuevo
acuerdo en diclembre
de 2004.
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ser considerada en un espectro que va desde la condicién de

i b
se entendimiento de .
ot til del terrorismo °'.

idedlogo hasta la de idiota U

osa de la amenaza terrorista justifica la limitacion -a través de di-

. La confrontacién exit an T
3ersI:s mecanismos- de derechos civiles y politicos, entre otras cosas, por cuanto parte de

los apoyos estratégicos de la subversién armada que se encontrarian mimetizados dentrg
de la poblacién civil. En ese sentido, la vinculacién masiva de sectores de la poblacién civil,
como parte de una masiva red de inteligencia, de informantes y cooperantes, ocupa un lugar

central.

3. Los principales problemas de la sociedad colombiana, de crecimien_to, empleo, distriby-
cién de ingreso y de pobreza se explican esencialmente por la situacion de inseguridad y
violencia existentes en el pais. De suerte que, resuelto el problema de la seguridad, 1a eco-
nomia entraria en una especie de circulo virtuoso de mayor inversidn, empleo y crecimien-
to, con lo cual se contribuiria ademds a resolver los problemas fiscales del Estado, por los
mayores ingresos publicos que traeria el crecimiento. En este supuesto, un escalamiento de
la guerra y la mayor destruccion de valor se da casi por descartada, por cuanto se considera
que el pais “desde hace rato estaba en guerra”. No obstante, si esa fuera la circunstancia, se
trataria de un necesario costo transitorio que, como costo de oportunidad, resulta inferior
al costo indefinido de la guerra.

4. la idea de Estado comunitario representa el proyecto alternativo a la amenaza terrorista.
Se tratarfa de una variante corporativista de la formula “democracia liberal mis libre mer-
cado®, que supone la inclusion directa de sectores medios y pobres de la poblacion en el
proyecto politico. Tal proyecto politico pretende construirse eliminando las mediaciones de
los partidos, con base en el apoyo irrestricto e incondicional a la figura del presidente, en
torno al cual hay una incesante fabricacion de opinién que lo muestra como una persona
tnica, dotada con cualidades excepcionales, casi mesidnicas.

En suma, el proyecto de Uribe Vélez representa la institucionalizacién de un régimen de ex-
cepcionalidad permanente, que pretende el control sobre todos los poderes publicos y ciu-
dadanos®2, Y debe reconocerse que ha avanzado en ese proposito; particularmente con la
aprobacion de la reforma constitucional que posibilité la reeleccion presidencial y permitié
su Sl_?gUﬂdO mandato para el periodo 2004-2008, y mds recientemente con la nuevas pre-
tensiones reeleccionistas para el periodo 2010-2 4. Ademis del persistente respaldo por
parte de las elites dominantes, de 1a incesante produccién de comunicacion a su favor, Uribe
Vélez ha sabido apelar a la cultura politica de derecha, conservadora y clerical, reaccionana,
que se encuentra arraigada en sectores importantes de la sociedad colombiana. En €l dltimo
periodo, con el propésito de darle una nueva fundamentacion al régimen autoritario se ha

51 Al respecto véase el libro del asesor de A} i z,
varo Uribe Vél ; ‘
R g s n ez, José Obdulio Gavirla, Sofismas del terrorismo eq

amenaza femorista. na postura de derecha recalcitrante y en una falta de sindéresis se trata de justificac 1a tesis de 1a

52 Veéase, Victor Manuel ) .
Editorial Norma, gm:e YMR‘;::::;" El leviatin derrotado. Reflexiones sobre teorfa del Estado y el caso colombiano, Bogoud, Grupo

Bogotd: Uniediciones, 2005, Sénchez Angel, Bonapartismo presidencial en Colombia. £l gobiemo de Alvaro Uribe Veélez
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venido elaborando ~como parte de la retérica gubemnamental- e| concepto de Estado de
opinién, el cual, contrario a su esencia autoritaria, es presentado como una forma juridico-
politica superior al Estado social de Derecho. -

Por otra parte, no obstante lo que aparenta ser un sélido Y consistente proyecto politico
de la derecha colombiana, muestra signos notorios de erosion y descomposicién. Dentro
del campo de opciones que se ha abierto recientemente no debe descartarse el resguebra-
jamiento del régimen autoritario, pese al control que tiene el Presidente sobre el Congreso,
a la captura gradual de las altas cortes, especialmente de la Corte Constitucional, y de los

organismos de control, asi como del dominio pleno sobre la conduccién politica de Ia
economia.

Al iempo que el régimen autoritario ha tenido todas las posibilidades de despliegue, con
el apoyo irrestricto del imperialismo norteamericano y de las clases dominantes tradiciona-
les, es un hecho notorio que su sustento descansa también en una no santa alianza con el

narcoparamilitarismo. Todo ello ha conducido a que se evidencien con fuerza las configura-
ciones criminales y mafiosas del régimen politico.

Sobre las posibilidades de erosién del régimen del uribismo inciden también las luchas y
resistencias sociales, manifestadas en importantisimas movilizaciones y en el desarrollo de
nuevos niveles de organizacién politica, social y popular, con miras a la consolidacién de
un proyecto politico altemativo del orden nacional. lgualmente, los cambios en el balance
politico y de poder en América Latina, especialmente en los palses vecinos, parecen sugerir
la apertura de un nuevo compas para las fuerzas democraticas y revolucionarias.

La experiencia colombiana, si bien no difiere significativamente de lo que ha sido la trayec-
toria neoliberal en América Latina, si registra algunas especificidades. Tales especificidades
colombianas resultan de transformaciones neoliberales que se han acompaiiado de una
intensificacion de la guerra contrainsurgente, un creciente intervencionismo militar norte-
americano, acentuado por la reciente disposicion del territorio colombiano para fines mili-

tares -por parte de Estados Unidos- en la region, y la entronizacion de rasgos criminales y
mafiosos en la formacién socioecondmica.

En suma, al momento de abordar un andlisis de contexto de la evaluacién de las politicas
publicas, las caracterizaciones de alcance estructural, tanto de la tendencia del proceso eco-
némico, como de las formas del régimen politico, adquieren relevancia. En el caso colombia-
no ello se sintetiza en el régimen de la seguridad democratica. Tal régimen se constituye en
el referente de toda politica publica. La seguridad deviene en fundamento de toda politica;

ella inaugura el circulo virtuoso a partir del cual se desenvuelven los diferentes propésitos
gubernamentales.

A partir de esta consideracién general, son necesarias algunas apreciaciones adiciona[e_s.
En primer lugar, hemos atravesado por dos décadas de cambios estructurales en materia
econémica pero también en otros campos de la vida social. Esas transformaciones se .desgfl-
vuelven en el marco de una paradoja aparente que consiste, por un lado, en la constitucion
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del ordenamiento juridico-politico propio del E:f»tado social de derecho en |
el otro, en el ya sefialado proceso de neoliberalizacion de la economia durange O 1991; py
de lo que algunos autores caracterizan como e| el mismg De.

riodo. Se estd en presencia : ; ct
propdsito Y os fines del Estado social, y el mo elo econsmico (neoliberal), pe ks
i d tensig

n

resulta un acercamiento complejo a la problematica de los derechos humanos N
reconocimiento O de su adopcion en la retdrica y en discuréoso sle trat
Politicos

simplemente de su :
sino de cOMO ella se incorpora efectivamente en el proceso de la politica piblic,

Conflicg €ntre |

Aunque este trabajo no tiene el propdsito de c;.xaminar aspectos especificos del pro

neoliberalizacion 53 es necesario sefialar que éste, tal como es aceptado intemaciogelS 0 de
te desde los discursos tedricos y académicos, implica una organizacion de la SOcieg men.
acuerdo con la logica de mercado, y conlleva una conceptualizacion segtn la cua IOdZd lde
campos de la vida econémica y social tienden a organizarse en funcién de esos Dreces 05
Esto a su vez tiene implicaciones sobre los debates acerca de la mercantilizacion indifep tos,
ciada de servicios Y derechos, entre otros. Y en consecuencia, sobre los alcances de pmc;::;

de evaluacion de politicas.

En segundo lugar, €s de considerar como el Estado se ha visto sometido a procesos de
reforma (neoliberal) durante las ultimas dos décadas, a transformaciones estructurales, a
la redefinicion de sus funciones, ¥ a la imposicion de una idea de gerencia publica que
se aborda desde una perspectiva de gerencia empresarial privada. La I6gica de la gestion,
propia del sector privado, ha sido incorporada en el sector piblico. Las concepciones que
han inspirado los procesos de reforma, han partido de un presupuesto que hoy ya no es
sostenible ni tedrica ni empiricamente: Se trata de la ecuacion Estado es igual a ineficiencia;
sector privado igual a eficiencia. Ello tiene como consecuencia, para procesos de evaluacion
de politicas, un traslado de la 16gica privada al desenvolvimiento del sector pblico. Y par-
ticularmente, a través de la imposicion de un concepto de eficiencia que se mueve €n una
mera l6gica capitalista: la relacion costo-beneficio.

La actual crisis mundial (econémica y financiera) del capitalismo ha puesto de nuevo en evi-
dencia los limites del discurso y de la politica neoliberal 54 Ella ha mostrado de manera des
camada y violenta hacia dénde conducen las ldgicas de gestion privada (capitalista), cuando
éstas se conciben exclusivamente desde la perspectiva de la obtencion de beneficios.

En relacion con el proceso de reforma del Estado, se deben considerar adiciona!m9flte_35'
pectos de relevancia para su comprension mas compleja. Se trata los procesos de privati
cién, de descentralizacién y de financiacién del Estado. También en estos imbitos, s& escae:
presencia de transformaciones del mayor significado para efectos de |a tendencia del P“’fo
so de la politica publica y de su evaluacién. Las privatizaciones han traido consigo " dsoia
un cambio en relaciones de propiedad, ellas han impactado sobre |as configuracion®s ‘

2004.

d.

iberalismo autol

pectivas del peolibera" o
Estrada AlvareZ Crisis GP' stz

5 ;
3 Al respecto véase mi trabajo, Construccion del modelo neoliberal en Colombia, Bogotd: Ediciones Auror,

54 Sobre la crisi "
a crisis mundial y sus impactos en Colombla, véase mi trabajo “Crisis capitalista y pers

tario en s ¢ i
Eccmonmg,o gzz’; éSe def‘h?ce el virtwosismo econémico de la seguridad democriticaZ, en Jair®
y movimiento, Bogots: Ediciones Espacio critico, 2009.
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funcién puablica, y han conducido a la creacién (generalmente por via legal) de nuevos mer-
cados. La descentralizacidn, por su parte, se ha fundamentado en disefios que redefinen las
relaciones intergubernamentales en forma contradictoria, pues al tiempo que se transfieren
funciones, se disminuyen los recursos, y se mantiene el disefio centralizado de la politica.
En materia de financiacion, se ha acentuado un concepto que desatiende propésitos redis-
tributivos, en la medida que se impone una politica que privilegia los ingresos del Estado
independientemente de las rentas y el patrimonio de los contribuyentes. Por el contrario, las
estructuras de tributacion se fundamentan en el supuesto de la necesidad de incentivar a los
ricos, pues son éstos quienes poseen capacidad de ahorro y, en consecuencia de inversion.
A ello, se adiciona la tendencia a la cofinanciacion, sobre un supuesto de reformulacién de
la responsabilidad del Estado en materia de disfrute de derechos.

El tercer aspecto tiene que ver con la tendencia de las politicas sociales. Estamos en pre-
sencia de una Constitucion, como la de 1991, comprometida en sus enunciados con la
garantia de los derechos fundamentales en el pais y con la materializacion de los derechos
econémicos, sociales y culturales, DESC. Pero por otra parte nos enfrentamos a un concepto
neoliberal de politica social que distingue entre dos tipos de ciudadanos: la inmensa mayo-
ria, cuya situacion se resolveria en la inevitable inmession en un mercado que cuenta con
sus propios mecanismos de regulacin social y asigna recursos en funcién de las respectivas
productividades; y la supuesta minoria desfavorecida y marginada, que si debe ser motivo de
preocupacion. Se trataria de la poblacion en condiciones de pobreza extrema. Esta division
conduce a un manejo focalizado de la politica social y, por lo tanto, a la focalizacion del
gasto social. Dadas las restricciones presupuestarias, se trata de focalizar en el foco. Como
se aprecia, desde el punto de vista de una concepcion estructural de la politica publica so-
cial, el neoliberalismo ha logrado imponer a través de la focalizacion un entendimiento que
se opone al principio de universalizacién. Ello resulta relevante respecto de cémo se miran
los derechos en una sociedad, y como se entiende su disfrute; y tiene serias consecuencias
sobre los alcances y las proyecciones de la gestion publica.

Un cuarto aspecto hace referencia a cémo todos estos cambios, apreciados en la construc-
cién de un modelo econémico y de reforma del Estado, que permean la concepcién de la
politica social, han sido incorporados sistematicamente en el ordenamiento ]urldico._ E"or la
via de reformas constitucionales y de desarrollos legales, asistimos 2 la normatizacion de
un cierto concepto de politica economica y social, de modelo econémico, tal como ya se
menciono. En esta medida, ese modelo y ese concepto han quedado revestidos con. el don
de la legitimidad y de la legalidad. De la legitimidad, por cuanto el marco normativo que
se ha construido, ha sido el producto del procedimiento democratico que concluye con la
expedicién de unas leyes; y de la legalidad, porque la politica se vuelvg norma y en tanto
norma, su origen politico no se hace visible, adquiriendo casi vida propia.

Dentro de ese marco juridico institucional, es muy importante apreciar las tendencias en
materia de redefinicion normativa del proceso de descentralizacion, que estdn Ilgvando a
su muerte lenta. Ademas de la normatividad del ajuste teritorial, que s emprendiera en-el
marco de Ia crisis 1999-2002, las reformas al régimen de transferencias merecer espe;lal
atencién. Dicho régimen es de vital importancia para la financiacion del disfrute de derechos
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dispuestos se destinan de manera especifica Bata

mbia, p componentes del gasto social.

iales en Colo
b ducacién, salud y otros

cubrir gastos en €

co de las politicas de ajuste impuestas por el Fo’ndo Monetario Internaciong| ,
En el r(;xar (999, durante el gobierno de Pastrana se aprobé una reforma a los diserios g
partir de ’ esa materia. Con el Acto Legislativo O1 de 2001 se impygq

ucion de 1991 en ' b (
sl oliberal, que veia en el régimen de transferencias una de las

- iy i
i6n de la tecnocracia n _ : ’
Z:;s del déficit fiscal en Colombia. En realidad, con tal reforma, una vez mds, se soslayab;

la cuestiéon fundamental: el escandaloso endeudamier'lto publico y su servicio, que en form;
creciente absorbia mas recursos de presupuesto .(mas del f10% en ese momento). En ese
sentido, con el Acto Legislativo se buscaba mas bien garantizar cqndrc;ones para COf}tinuar
con la politica de financiacion del Estado por la via del endeudamiento, esto es, cubrir pun-
tualmente el pago del servicio de la deuda, para obtener mas recursos de endeudamiento,
En ese ciclo diabdlico quedarian atrapados los recursos del ahorro fiscal, del que hablaria en
su momento el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Juan Manuel Santos.

La expropiacion a la sociedad de recursos para financiar el proceso de descentralizacion se
hizo posible en tanto, con el Acto Legislativo, se desataron las transferencias de los ingresos
corrientes de la Nacién y se les puso a crecer de acuerdo a la tasa de inflacion adicionada en
unos puntos. Descontado el crecimiento poblacional, el incremento real habria de ser pirrico.
En realidad, las transferencias quedarian casi congeladas, al nivel de 2001. Dado el crecimiento
espectacular de los ingresos corrientes de la nacion hasta 2008, muy por encima de la infla-
cion, los ingresos que se dejarian de transferir a los entes territoriales alcanzaron varias decenas
de billones de pesos. La contrarreforma se completé con la constitucionalizacion de criterios
de asignacion de recursos basados en la financiacién de la demanda (poblacién atendida y por
atender, reparto entre poblacion urbana y rural, eficiencia fiscal y administrativa, pobreza) y,
por esa via, con el debilitamiento del caricter concurrente del régimen de competencias.

Con a reforma constitucional quedaron sentadas las bases para, a través de desarrollos legales
y reglamentarios, hacer realidad la nueva arquitectura de la politica de descentralizacién en
Colombia, y materializar la visién de la tecnocracia neoliberal: “los recursos que el Estado dis-
pone son por demds suficientes, sélo que son mal administrados”.

l&a expedici()r] delaLey 715 de 2001 y de sus decretos reglamentarios representd el ciere
cif',: r;ae El,:en:;?: n:::;e de. la .DOI!'tica neoliberal en materia de descentra!izacién: la crea-
neoliberal de I dL scelcto-;_nstltuaonal desde el cqal seria posible profundizar un Fqncepto
decisiones de politica e“ ral léad(?m pues concentrd de forma autoritaria las fieﬁmaones y
temitoriales y los redu'g el Gobierno central, al tiempo que limito la autonomia de los entes
€on menos recursos: elst-a algentes gestores de su politica; les trasladé mds competenczas;
nivel regional, adicic;nagrlnmu U concepto empresarial en las instituciones del Estafio'fie'
alenté un concepto de d'e?% pr-cfp'c'ad" por la autonomia financiera y la cofinanciacion;
erigié la competencia porllS RO ’EC‘ffS(_)s de acuerdo con las reglas del mercado ¥
contratacion privada 3 travf;S Lewrs?s en principio rector de la actividad estatal; fc?menté la
descentralizacién a Jos gj s de variadas modalidades; y reforzé la sujecién del sistema de
ICtamenes de la politica macroeconémica.
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Por otra parte, con relacion a la financiacion de la politica de descentralizacién, durante el
gobiemno de Uribe Vélez se reforzaron las tendencias de sometimiento a la disciplina y el
ajuste fiscal selectivos. En efecto, pese a que el Acto Legislativo O1 de 2001 habia estable-
cido un régimen transitorio, que habria de terminar en diciembre de 2008, y obligaba a
regresar al régimen vigente anterior a la reforma, el gobiemo actual se empeii6 -aduciendo
problemas fiscales- en prolongar dicha transitoriedad hasta el afio 2016, y con ello en dejar
de transferir importantes recursos para financiar el proceso de descentralizacién, y por esa
via para el gasto ptblico social. Pero ademds de ello sent6 las bases para avanzar a futuro
hacia un concepto mds flexible de la asignacion de recursos en tanto constitucionalizé un
nuevo componente del sistema general de participaciones: saneamiento bdsico y agua pota-
ble, distinto a educacion y salud. Y establecié que, una vez logradas coberturas universales
en los servicios a su cargo, una entidad territorial podria destinar los recursos excedentes a
inversion en otros sectores de su competencia. De todo eso se ocupé la reforma constitu-
cional de 2007 (Acto legislativo 04), que reforzaria constitucionalmente las concepciones
neoliberales de la descentralizacion y la financiacién, impuestas en los afios anteriores.

La consecuencia de ello consiste en que se acentuardn las presiones de autofinanciacion
y de generacion de recursos propios, lo cual solo es posible a través de impuestos y de
mayores tarifas. De esa forma, la politica del gobierno nacional daba un golpe certero a las
aspiraciones de gratuidad y universalizacion. Si éstas se pretenden, deben ser financiadas por
el gobierno local con recursos propios.

Al producirse las reformas anotadas, se gener6 un nuevo contexto normativo de la politica
pablica en el nivel local que, como se puede apreciar, limita las posibilidades de avanzar en
un concepto de descentralizacién basado en la mayor autonomia local. Lo que buscan los
disefios normativos es limitar ain mds tal autonomia y convertir a los gobiemnos locales en
agentes de la politica del gobiemno nacional. Sélo en los casos en los que, adems de existir
la voluntad politica, se estd en presencia de gobiernos locales con capacidad de generar
importantes recursos propios, es posible pensar en un concepto de politica publica que se
pueda desmarcar del enfoque de mercado predominate, darle salida politica, por ejemplo,
al enfoque de derechos.

En suma, como se ha visto a través de los elementos de contexto aquf presentados, las
politicas publicas del orden focal poseen condicionantes del orden politico, econémico y
normativo. Tales condicionantes se constituyen en un marco referencial, a partir del cual los
gobiemnos locales pueden tener, segtin particularidades y circunstancias especificas, mas 0
menos posibilidades y un mayor o menor campo relativamente autonomo de accion. Ello es
de gran significado para la problemitica de la evaluacion de politicas pablicas.

Los gobiernos de izquierda y tendencias de politica publica en Bogota D.C.
En este contexto, caracterizado en lo esencial por el proceso de neoliberalizacion, resultan

del Riayas interés acercamientos a la problematica de la evaluacién de las politicas publicas,
considerando el cambio politico que en la ciudad de Bogotd se produjo desde el aio 2003,
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ubicando en las posiciones del gobiermno de la ciudad, a fuerzas politicas que, -de acuerdo
con su discurso- toman distancia respecto de las politicas neoliberales y afirman ser expres;-
vas de un proyecto politico de izquierda. Me refiero a los gobiernos de Luis Eduardo Garzon
y de Samuel Moreno Rojas 55,

En ese sentido, se trata de auscultar cudl es el ente.ndimiemo que fjesde lo local se tiene
sobre la relacion entre las politicas del gobiemo nacional y las politicas del orden local, en
este caso, distritales. De manera especifica se trata de responder a las preguntas acerca de
cémo se valora desde el gobierno local la politica del Estado, en general, y del gobierno
nacional en particular; y como se aprecia el marco juridico institucional de regulacion de
esas relaciones, el cual se encuentra en buena medida definido por la normatividad consti-
tucional y legal en materia de descentralizaci6n. Para una evaluacion politica de las politicas
publicas es de interés el examen de los rasgos especificos que asume la politica piblica en
el nivel local (léase distrital), si ésta es expresiva o no de redefiniciones, de nuevos énfasis,
o incluso de disefios de quiebre. Estos interrogantes conducen de manera inevitable a |a
pregunta por la naturaleza y el cardcter de un gobierno de izquierda, por su propia auto-
comprension, y la manera como ese gobiemno decide adoptar posturas frente a la politica

del gobiemo nacional. En suma, la cuestion es sobre las rupturas y las continuidades, o los
cambios de acento.

El gobiemo de Garzon no fue un gobiemo de ruptura con las politicas neoliberales que se
venian implantando en la ciudad; en sentido estricto, dio continuidad a ellas, aunque si pro-
dujo algunos cambios de acento, especialmente en materia social. Para ser de izquierda en la
actualidad, no obstante, no es suficiente con hacer énfasis en lo social. De hecho, las elites
dominantes y sus partidos han tenido que atender con mayor fuerza las politicas sociales. La
teoria econdmica ha hecho importantes contribuciones en ese sentido; el Banco Mundial ha
desplazado sus propuestas de politica en escenarios posliberales a la lucha contra la pobreza
y la desigualdad 5¢, La politica social de Garzén pese a registrar aumentos significativos en
cuanto a los recursos dispuestos, a emprender programas sociales contra el hambre y la
pobreza, no logré romper el concepto de financiacion basado en la demanda, los subsidios
condicionados y los enfoques asistencialistas. La ciudad pudo bajar sus indices de pobre-
1a, fnés no atenuar siquiera sus profundas desigualdades, entre otras cosas por cuanto las

politicas publicas no tuvieron en su horizonte afectar mediante acciones redistributivas la
riqueza de los poderosos,

El apego de las politicas sociales de la ciudad enfoque del derecho de Amartya Senn fue

notqrio, Se empezd a hablar de politicas publicas con enfoque de derechos. Desde esta pers-
pectiva, el propésito de la politica social consiste en evitar que las personas tengan carencias
¥ Que se garantice su acceso a los derechos bésicos, ya que la superacién de esas privaciones
es la condicion de posibilidad para que las personas puedan asumirse efectivamente como

55 Un analisis mds amplio del gobiemo de Garzén lo realicé en mi texto: “Proyectos de izquierda y goblemos altemativos. Una
andlisis de 1a experlencia colombia

na reciente”, publicado en el libro coordinado por Beatriz Stolowicz, Gobiermnos de zquierda
en América Latina. Un bajance Ppolitico. Bogota: Ediciones Aurora, 2008,

;go D;avid De Ferrant, David/ Guillermo Perry, et. al, Inequality in Latin America: Breaking with history?, Washington: World Bank,
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ciudadanos y ciudadanas. La politica desde el enfoque de derechos, supone -manteniéndo-
se en el liberalismo una diferenciacion frente a la politica neoliberal, en cuanto no responde
exclusivamente a la logica del mercado sino a Ia necesidad de cubrir las privaciones de las
personas. Y ello, en un contexto de procesos de neoliberalizacion merece reconocimiento,
aunque resulta insuficiente en la perspectiva de cambios politicos mas estructurales y pro-
fundos. : '

Desde luego que debe destacarse la existencia de un marco juridico institucional del orden
nacional que se constituye en un limite objetivo para cambios esenciales de orientacién en
la conceptualizacion de la politica social. Aqui simplemente se llama la atencién sobre la
adopcién acritica o con critica débil de ese marco. ' : :

Por tratarse del gobiemo de la ciudad capital, se esperaba un mayor protagonismo en el
escenario nacional. El gobiemo de Garzén marcé diferencias -con un bajo perfil- respecto
del gobiemno de Uribe en temas centrales del debate nacional como el conflicto armado, el
intercambio humanitario, el desplazamiento forzado y el tratado de libre comercio con Es-
tados Unidos; primo la idea de mantener buenas relaciones con el gobiemno central, en una
linea pragmdtica, sobre la imperiosa necesidad de cnlocar una posicion de izquierda que
contribuyese a un cambio en la cultura politica de la ciudad, signada en buena medida por
el uribismo, que se ha entronizado -ademds de las clases dominantes- en las capas medias
y en sectores populares.

En otros campos, como el de la politica econémica, no se registraron diferencias de fondo
respecto de la politica nacional. La politica frente a las privatizaciones fue ambigua. No
se observaron posturas de critica frente a decisiones de politica del orden nacional, que
afectaron el entomo de la ciudad; ni se aprecié cambio alguno en la concepcion de la po-
litica fiscal. Desde el inicio, fue clara la alineacion con las prescripciones de disciplina fiscal
establecidas por el Consenso de Washington como indicadores de manejo econdmico res-
ponsable, no “populista”. El importante aumento de los ingresos de la ciudad -sin afectar la -
inequitativa estructura de financiacion de la ciudad- no sélo posibilit el aumento del gasto
social, sino que garantizé incluso situaciones de superavit (que contribuyeron por cierto
a financiar parcialmente el déficit del gobiemno central, y con ello la politica de seguridad
democritica). La ciudad mantuvo su bajo nivel de endeudamiento.

En suma, se puede afirmar, que el gobiemno de Luis Eduardo Garzén no representé un cam-
bio estable en el balance politico y de poder de la ciudad, como para dar continuidad a un
proyecto politico de izquierda; fue un gobierno que logro mejoras sociales (especialmente
en términos de reduccion de los niveles de pobreza), sin afectar los privilegios e intereses de
las clases dominantes de la ciudad. Se tratd de un proyecto politico que no logro proyeccion
nacional para convertirse en un referente a seguir; fue un gobierno al que se le definid ~des-
de la derecha- su campo de actuacion en la politica publica, y que acepto tal definicion.

La llegada de Samuel Moreno Rojas (2008-..) al gobierno de la ciudad también estuvo
marcada por los debates de politica nacional. Continuando con la vocacién del voto de
opinién, la poblacién de la ciudad derrotd al candidato del uribismo, el ex-alcalde Enrique
Pefialosa. Sobre el triunfo de Moreno incidi6 el relativo ascenso del PDA luego de las elec-
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ciales de 2006, las fisuras dentro del uribismo que habian llevado a .
clara desmarcacion de sectores iii?erales, asi como los rfesultados del gobiermno de g:nfgas
Moreno representa una trayectoria que en sentido estricto no se inscribe dentro de ,mn'
tradicién de izquierda, y que remite parc:glmeqte a los acumulados de I3 experiencia an;:
pista y a vinculos fuertes con sectores de liberalismo, particularmente del sector samperist;
Tuvo en todo caso el apoyo de las diferentes agrupaciones dentro del Polo, asi comg, &
sectores de los partidos tradicionales, incluso de la coalicion uribista. Es decir, ¢f espectro
de fuerzas que posibilitd su triunfo electoral fue mucho mds amplio que el de Garzén ep

ciones presiden

su momento.

De la misma manera que en el caso de Garzon, la alcaldia de Moreno no ha asumido Jos
rasgos de un gobierno de lo que convencionalmente se espera de la izquierda. La confor-
macién del gabinete distrital, asi como el Plan de Desarrollo Bogota Positiva son una buena
expresion de ello. La presencia de tecndcratas de reconocida trayectoria neoliberal, particu-
lamente en la Secretaria de Hacienda, mostraria las tensiones entre los enfoques ortodoxos
de politica econémica y las pretensiones de una politica publica con enfoque de derechos.
El gobierno de Moreno Rojas ha dado continuidad en lo esencial a las politicas del gobierno
de Garzén, tanto en lo referente a su postura frente al gobierno nacional, como en los dise-
fios de politica para la ciudad. Al tiempo que se ha mantenido un cierto énfasis social, se ha
reforzado la tendencia de politicas privatizadoras y los beneficiosos para los poderosos de
la ciudad. Las politicas de pobreza no se acompaian de medidas para enfrentar la creciente
desigualdad en la ciudad. Por otra parte, se ha sefialado -en forma reiterada- la acentuacion
de practicas clientelistas en la gestion publica, que favorecen el entorno mds cercano del

alcalde de la ciudad.

En suma, la presencia de gobiernos que desde la opinién piiblica se identifican con los
proyectos de izquierda en Bogot, si bien representan un avance frente a las tendencias de
organizacion criminal, mafiosa y autoritaria del Estado y la sociedad, y al proceso de neoli-
beralizacién, que se aprecian en el pais, no debe llevar al equivoco del impulso a transforma-
ciones que pudieran tener alcances de cardcter estructural. Primero, por los limites objetivos
que posee un gobierno local (aunque éste sea en la ciudad capital), los cuales resultan tanto
del marco juridico institucional imperante, como de los mismos lineamientos de politica na-
cional que impactan sobre el nivel local. Segundo, por la naturaleza y el cardcter del propio
gobiemo local. Si en su agenda politica no esté el proposito de contribuir a generar Fupturas
y ransformaciones mds sustanciales, no puede esperarse que ello ocurra. La voluntad politi-
ca de los gobiernos también cuenta al momento de disefiar y ejecutar politicas piblicas

Politicas piblicas con enfoque de derechos. Alcances y posibilidades

En el contexto anteriormente descrito, la problematica de las politicas publicas ¥ de su
evaluacién atendiendo un enfoque de derechos merecen reconocimiento. Tal enfoque sé In”
cribe dentro una idea de sociedad que no apunta en todo caso a producir tranfqrmacnocrjles
estructurales que modifiquen justamente las condiciones que producen las des:gualdaf E:
econdmicas y sociales. Su perspectiva se densenvuelve mds bien en el campo de [as €™ 5
mas y sobre todo en la construccién de marcos normativos que garanticen a las persond
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(3

el disfrute de derechos bésicos y les permitan superar diferentes privaciones 3 fin de ejercer
efectivamente 1 ciudadania. Esa perspectiva liberal social, no realiza cuestionamientos de
fondo a las condiciones de produccién y de redistribucién social, que son las que explican

esencialmente los problemas de concentracion de propiedad, de riqueza y de ingreso, y con
ello de la desigualdad y de la pobreza,

Desde el punto de vista politico, se trata de enfoques situados en un punto medio entre
los proyectos politico-econémicos -en cuyo eje se encuentra la proteccién de los derechos
de propiedad-, y aquellos que cuestionan estructuras econémicas Y sociales basadas en Ia
propiedad privada (capitalista). En ese aspecto, se trata de proyectos que corresponden a los
entendimientos actuales de lo que podria denominarse como la tercera via. En cierta forma
se inscriben dentro de la tradicién socialdemécrata, sélo que incorporando con fuerza el
discurso de una democracia liberal con acentos o énfasis sociales.

La valoracién politica de tales proyectos adquiere mayor signficado en sociedades que
han vivido procesos de neoliberalziacion extrema, como la colombiana. Precisamente por
cuanto el marcado desconocimiento de los derechos, o su precaria garantia, le conceden a
enfoques como el representado por la perspectiva de derechos toda actualidad; los hacen
aparecer incluso como radicales. Entendiendo que estos enfoques no agotan la posibilidad
de proyectos politicos que buscan transformaciones estructurales, su significado resulta de
que se constituyen en fuerza y argumento para contrarrestar las tendencias de mercantili-
1acién propiciadas por el neoliberalismo. Desde luego luego que resulta vilido oponer al
neoliberalismo propésitos de derechos de desmercantilizacion. En ese campo, se despliegan
muchas posibilidades. Al mismo tiempo, mientras no se considere la afectacién de las con-
diciones estructurales que genera la propiedad, se esta en presencia de limites indiscutibles

para la generacion de condiciones reales y materiales de sociedades menos desiguales, mds
justas y equitativas.

Hechas estas precisiones, los disefios de politica piblica desde un enfoque de derechos
comprenden acercamientos mds complejos a la problemtica social. Contrario a las pers-
pectivas neoliberales, en las que la formulacion y la evaluacién de las politicas publicas
se circunscribe a la cobertura, la calidad y la eficiencia, un enfoque de derechos obliga a
la considerecién de contextos politicos y sociales, y a la atencién de las conexidades de
la problematica objeto de Ia politica, con otras problemdticas. En ese aspecto, no se trata
simplemente de la eficiente gestion de los recursos dispuestos; sino de la consideracién de
ésta en contextos politicos y sociales determinados.

El despliegue de un enfoque de derechos en las politicas publicas tiene como supuesto de
trabajo cambios politicos en las posiciones de gobierno, sean éstas del orden nacional o el
nivel local. En ese sentido, es obvio que el contexto politico, econémico y social se consti-
tuye en un determinante de entrada.

Un siguiente aspecto radica en c6mo hacer para que un concepto de DfJ"ﬁCQ D.Ubllci con
enfoque de derechos, pueda ser incorporado en los disefios de la politica publ{ca misma;
Para que pueda ser incluido en los planes, programas y proyectos, superando el ejercicio re-
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gando incluso a incorporarse en la cotidianidad, Ello ngg sitg

na medida en el campo de la cultura politica. Ademds de la decision politic B lauado |
de un nuevo enfoque, aqui.se trata de de'_splazar -dz? los disefios concretg de I3 pc? Cién
publica- Ia vision de la re!acuér-l Estado - cliente, pr‘opxa de una politica de mercantiljz, itica
por un entendimiento de relacion entre E:f»tad? y ciudadano. En ese sentido, |3 diSCUSiéc i6n,
raslada incluso al campo de la burocracra.publlca: Superar décadas de formacign g n se
burocracia ptiblica en el discurso ¥ la retérica neoliberal no [_ya.rece una tarea f4cjj, aun“na
os rasgos mismos de la organigacnén del l:Zstado generan posibilidades en ege sentido g]llle
conlleva el transito de una nocion de.semdor ptblico como agente prestador de sen;icioo
y de funciones de mercado, a un ser\fldor que se comprende como parte de un an damia_s
complejo de la materializacién y el disfrute de los derechos en una sociedad dEtemnadLe
En ese aspecto, una politica con enfoque de derechos demanda por una parte, [ superacigp
de los rasgos clientelistas del régimen politico, y la consolidacién de una burocracia estable
que pueda responder a los propdsitos y ﬁnes que se traza el Estado, independientemente de

los proyectos politicos de turno.

torico y discursivo, lle

Ello presume al mismo tiempo, una creciente politizacion del proceso de la politica pbjicy
Este proceso no puede circunscribirse al campo de los especialistas o ser objeto de defini-
cién sélo por la tecnocracia; la sociedad y los ciudadanos deben generar posibilidades de
incidencia efectiva sobre la orientacién del proceso de la politica piblica. Democratizacign y
participacién con capacidad decisoria se constituyen en ese sentido, en aspectos centrales,

Junto con lo anterior, una politica piblica con enfoque de derechos enfrenta las dificultades
propias de un ordenamiento juridico econémico que se caracteriza por la fijacion de techos
fiscales y estd sujeto a politicas de estabilidad macroeconémica,, tal y como lo imponen las
politicas neoliberales. En ese aspecto, sin desconocer las consideraciones técnico-econémi-
cas acerca del caricter limitado de los recursos, la politica con enfoque de derechos tiene
posibilidades en tanto incorpora debates sobre el monto y la estructura del gasto en general,
y no se deja reducir a los dmbitos meramente sectoriales. La politizacion de los debates so-
bre las finanzas del Estado, sobre sus fuentes de financiacién y el destino del gasto piblico
Ocupa en ese aspecto un lugar central. De la forma como se estructura el presupuesto publi-
€0 en una sociedad, es posible inferir el cardcter y la orientacion del proceso de la politica
plblica. En ese aspecto, las aspiraciones de una politica piblica con enfoque de derechos
comprenden la redefinicién de los marcos juridico-institucionales.

Por lo pronto, el principal Ifmite para una politica publica con enfoque de derechos, resulta
det Proyecto politico-econémico predominante en el pais, asf como del marco juridico ins-
ttuclonal que ha impuesto el proceso de neoliberalizacion. En el caso de gobiemos locales
como el de Bogot, son apreciables cambios de acento, aunque no rupturas sustanciales
co? l.os enfoques' imperantes en el orden nacional. Para ello se requeriria de mayor voluntad
Eﬁi::;i egbe:sa direccién, y tal perspectiva no parece estar en la agenda politica de lrnie(rjlct,:
& concﬁ . oledmos de' la Cl'udad. En la medida que no se logra cons?ifdar estructura e
das 3 los :’es ¢ politica piblica con enfoque de derechos, sus posibilidades que(ian il
produce PECtivos proyectos politico-econémicos en el gobierno. Cambios en el g0 .
i cambios en fas polfticas, y las Iineas de continuidad pueden interrumpirse con
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cilidad. Ahi se encuentra, entre otros, la diferencia entre gobiernos altemnativos y gobiernos
de alternancia. Ello también es vélido para la evaluacion politica de las politicas publicas.
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