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Una introduccion al analisis
de politicas publicas en Colombia

Nadia Rubaii y Pablo Sanabria Pulido

El presente libro constituye el primer examen exhaustivo del andlisis de politicas
publicas en Colombia, y aparece en un momento critico de la historia del pais, en el
que es mas importante que nunca contar con funcionarios gubernamentales capaces
de tomar decisiones relacionadas con las politicas publicas sobre la base de eviden-
cias, y contar para esto con actores no gubernamentales en las universidades, los
medios de comunicacion, la sociedad civil y los partidos politicos.

Este libro incluye una diversa gama de capitulos que describen y evaluan criti-
camente el papel de los diferentes niveles de gobierno, instituciones de gobierno
y actores externos al Gobierno en el desarrollo, la implementacién y la evaluacion
de las politicas publicas, prestando atencion a la medida en que estos se involucran
sistematicamente en el anélisis de las politicas publicas. El libro también resalta el
grado en que el analisis moldea las areas de politica publica clave, y como las insti-
tuciones de educacion superior colombianas estan ensefiando politicas publicas y
adoptan el analisis de estas como campo de estudio.

Para los lectores de este libro, o de cualquiera de sus capitulos, resultara evidente
que las politicas publicas y su andlisis son campos académicos y opciones de carrera
profesional relativamente nuevos en Colombia. De manera similar, la aplicacién
sistemética del analisis de politicas publicas para la toma de decisiones guberna-
mentales es un fendmeno reciente. Ahora bien, también debemos decir que hay una
serie de ejemplos notables a lo largo de este libro sobre cémo las instituciones y los
actores gubernamentales y no gubernamentales han contribuido histéricamente al
andlisis de las opciones y los efectos de las politicas publicas. A lo largo del libro
destacamos dichos ejemplos.

Como palis, Colombia ejemplifica un particular camino de desarrollo mediante
el cual, aun teniendo importantes desafios institucionales, ha logrado configurar un
aparato de administracion publica relativamente desarrollado.
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El anélisis de las politicas publicas en Colombia

Visién general sobre el contexto colombiano

La Republica de Colombia esté estructurada como una democracia constitucional
multipartidista, segun los términos de la Constituciéon adoptada en 1991. Es una
republica unitaria descentralizada, en la cual el Gobierno nacional comprende las
ramas ejecutiva, legislativa y judicial. Si bien la Constitucién prescribe un sistema
de separacion de poderes y de pesos y contrapesos, el presidente, y por extension,
las agencias de la rama ejecutiva, tiene amplios poderes de formulacién de politicas
publicas. Las capacidades y las inclinaciones de cada una de las ramas del Gobierno
colombiano para asumir un anélisis de politicas publicas se evaluaran en capitulos
separados del presente volumen. Colombia es el cuarto pais mas grande de América
del Sur, medido segun su extension territorial, y el tercero méas poblado de América
Latina (alrededor de cincuenta millones de habitantes), detrés de Brasil y México, que
son los otros dos Unicos paises de la regién que contaran con perfiles en esta serie.

El pais est4 dividido en 32 departamentos y un distrito capital, ademads de tener
1103 municipios. Se trata de un pais mayoritariamente urbano, en el que cerca del
78% de la poblacién vive en &reas urbanas, segun datos del censo del 2018 (DANE,
2020). A diferencia de otros paises de la regiéon, Colombia tiene una soélida red de
grandes ciudades o &reas metropolitanas que se han desarrollado simultdneamente
y, de alguna manera, estan separadas las unas de las otras (Barranquilla, Bogota,
Cali, Medellin). Otro rasgo interesante es que el pais tiene un nimero significativo
de ciudades intermedias (con poblaciones entre los cien mil y los quinientos mil
habitantes), que brindan a sus ciudadanos una amplia oferta de bienes publicos de
calidad (Armenia, Bucaramanga, Cartago, Envigado, Manizales, Monteria, Palmira,
Pasto, Pereira, Santa Marta, Sogamoso, Tulua, Tunja y Valledupar, entre otras). Para
hacer eco a la importancia de los grandes centros urbanos y sus gobiernos locales,
este libro incluye dos capitulos que se centran en el uso del analisis de politicas
publicas en el nivel subnacional de gobierno.

La administracion publica colombiana comprende mas de seis mil entidades,
tanto a nivel nacional como subnacional, con cerca de 1,4 millones de funcionarios
publicos, aunque se afirma que la cantidad de personal contratado mediante contra-
tos a término fijo supera esa cifra (Sanabria et al,, 2019). El sistema de administracién
publica muestra una particular combinacién de modelos, un sistema hibrido (Sanabria,
proxima publicacién) que incluye elementos del sistema de clientelismo politico, el
modelo burocrético, el modelo de la Nueva Gestion Publica (NGP) y una serie de
practicas post-NGP, como el gobierno abierto, la nueva gobernanza y la transparencia.

El sistema politico de la Colombia actual fue establecido por la Constitucién de
1991. Sin embargo, sigue siendo moldeado por acontecimientos histéricos que
datan de tiempos antiguos, los cuales incluyen, entre otros, una larga y rica historia
de pueblos indigenas precolombinos de més de veinte mil afios, un legado colonial
y unos esfuerzos desarrollados durante el dominio colonial y los primeros afios tras
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Una introduccion al andlisis de politicas ptblicas en Colombia

la independencia para formar una entidad mayor que incluyera a los paises que hoy
conocemos como Colombia, Venezuela, Ecuador y Panama. Estas caracteristicas
histéricas continuan ejerciendo una influencia en los debates sobre politicas internas
y en las relaciones con los paises vecinos.

Aunque el Banco Interamericano de Desarrollo ha clasificado a Colombia como
uno de los cinco paises latinoamericanos que cuentan con un servicio publico més
desarrollado (Cortézar et al.,, 2014), se han presentado algunos problemas graves que
han desafiado y, en ocasiones, obstaculizado la capacidad institucional del Estado
(narcotrafico, conflicto armado interno, grupos ilegales, criminalidad urbana y desas-
tres naturales, entre otros). Un determinante clave del camino que el aparato de la
administracién publica colombiana ha seguido es el largo conflicto con la guerrilla
y los grupos paramilitares.

Otro elemento de gran importancia en el examen respecto al analisis de politicas
publicas modernas en Colombia es su experiencia con largos periodos de violencia,
incluyendo aquel conocido como La Violencia, que se extendié a lo largo de méas de
diez afios, desde mediados de la década de los cuarenta del siglo xx hasta finales de la
década de los cincuenta, y produjo mas de trescientas mil muertes relacionadas
con el modelo de clientelismo politico para los cargos publicos. Durante mas de
cincuenta afios, desde mediados de la década de los sesenta hasta el 2015, Colom-
bia vividé sumida en una serie de movimientos de insurgencia y contrainsurgencia,
complejizados por el narcotréfico, lo cual llevo al Gobierno a una confrontacién
con grupos guerrilleros, entre los que se incluyen el Ejército de Liberacion Nacio-
nal (ELN), el Movimiento 19 de abril (M-19), el Ejército de Liberacion Popular (EPL)
y las tristemente célebres Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP). Asi como es de gran importancia identificar estos periodos de
violencia para comprender el entorno politico actual de Colombia, es igualmente
importante reconocer el papel de la resiliencia del pais para mantener los procesos
y las instituciones politicas democraticas a lo largo de esos periodos.

En toda la extension del presente libro, los autores se refieren a las recientes
negociaciones de paz y el consecuente acuerdo, los cuales ejercen una influencia
sobre todos los debates politicos actuales. Las negociaciones que tuvieron lugar
en La Habana, Cuba, desde el 2012 hasta el 2015, entre el Gobierno colombiano y
las FARC-EP condujeron a un acuerdo histérico cuyo propésito era poner fin a mas
de cincuenta afios de conflicto armado entre la guerrilla de las FARC-EP y diversas
administraciones del Gobierno colombiano. El proceso, el acuerdo obtenido como
consecuencia de este y su esperada implementacién han convertido a Colombia
en el centro de atencién de una gran cantidad de académicos y actores politicos,
la mayoria de los cuales observan la situacién tanto con una gran esperanza como
con considerables dudas respecto a sus posibilidades de éxito duradero. Diversas
son las lecciones que pueden aprenderse del ejemplo colombiano, no solo como
estudio de caso, sino también para hacer comparaciones con otros paises. Es un
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caso interesante dado su éxito en términos de desarrollo econémico, sus decisio-
nes relacionadas con las politicas tanto internas como externas, sus procesos de
descentralizacién, su gestion de la diversidad cultural, su manejo de una violencia
a gran escala y de larga duracién y sus esfuerzos continuos por hacer una transi-
cion hacia la paz. Los diversos capitulos exploran las maneras como Colombia ha
podido desarrollar capacidad estatal para el anélisis de politicas publicas en medio
de un intenso conflicto interno y con una tradiciéon de minima presencia estatal en
diversas areas claves. Vale la pena hacer en este punto una rapida anotacién sobre
la terminologia utilizada para denominar la etapa posterior a la firma del acuerdo,
dado que se relaciona con el actual estado del pais. Debido a la naturaleza discutible
del proceso de implementacién que todavia continua, los autores de los capitulos
han sido flexibles a la hora de referirse al periodo actual, utilizando las denomina-
ciones que consideran més apropiadas. En tanto que editores, no hemos insistido
en la estandarizacién debido a que no hay consenso. Por esta razon, los lectores
encontrardn a lo largo del libro referencias a las palabras posconflicto, posacuerdo
y otras. Estas variaciones ponen de presente la complejidad y la precariedad de la
situacion actual de Colombia.

La organizacion del libro

Este volumen esté organizado de acuerdo con un disefio similar al de otros libros
comprendidos en la serie International Library Policy Analysis (ILPA), y tiene el pro-
posito de cumplir las dos funciones que se esperan de cada uno de los volumenes de
la serie. Especificamente, lleva a cabo un estudio profundo del pais y sienta las bases
para hacer comparaciones entre paises. Los lectores interesados en comparaciones
horizontales a través de los diversos volumenes de la serie observarén algunas varia-
ciones que representan el contexto unico de Colombia. De manera muy concreta,
hay capitulos dedicados a ciertos asuntos que requieren de una mayor atencion y
para los cuales, quizas, no haya capitulos comparables en otros volumenes: es el caso
del proceso de pazy de las politicas publicas pensadas para diferentes poblaciones.
Al mismo tiempo, se presta menos atencion a otros temas, tales como el papel de
los comités legislativos, por ejemplo.

Hemos trabajado en la preparaciéon de este libro teniendo en mente una gran
variedad de publicos, entre los que se cuentan los actores relacionados con las poli-
ticas publicas y los académicos de la region y a escala global. En Colombia puede
servir como herramienta de ensefianza en los programas de politicas publicas y ges-
tion publica, cuyo numero es todavia pequefio aunque va en aumento. En la regién
de América Latina, los actores y los académicos interesados en las politicas publi-
cas buscan conocimientos més profundos sobre el éxito de otros paises, conforme
contemplan tomar en consideracion la posibilidad de firmar acuerdos comerciales
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y de otro tipo. Colombia es el tercer pais de América Latina en ser incluido en la
serie, acompafiando a Brasil y a México en ese honor. Al igual que Brasil y México,
Colombia tiene una fuerte reputacion por la calidad de sus instituciones de educacion
superior en términos de programas académicos y de investigacion. Adicionalmente,
el Banco Interamericano de Desarrollo suele ubicar a Colombia dentro del grupo de
los cinco primeros pafses de América Latina en términos de desarrollo del servicio
publico y de la capacidad de su administracion publica. A escala internacional, este
libro facilitard las comparaciones de Colombia con otras economias de desarrollo
intermedio y otros entornos de posconflicto.

El presente volumen se basa en la experiencia de mas de veinte autores, entre
los cuales se incluyen miembros de los cuerpos profesorales de las principales uni-
versidades investigativas de Colombia, profesionales en agencias gubernamentales
colombianas claves y académicos de universidades de los Estados Unidos que son
colombianos de nacimiento o que tienen experiencia profesoral e investigaciones
en el pais. En un esfuerzo por promover el futuro de la academia y la practica del
andlisis de politicas publicas varios de los capitulos son fruto de la colaboracién
entre reputados académicos y profesionales con estudiantes y académicos recién
graduados. Entre los autores se incluyen académicos de renombre, muchos de los
cuales tienen amplia experiencia en el sector publico en el pais, y algunos de
los cuales estan trabajando de la mano con jévenes académicos que seran el futuro
de ese campo en Colombia.

El libro esté organizado en cuatro partes, cada una de las cuales consta de tres
a cinco capitulos. En la primera, “Anélisis de las politicas publicas en la Colombia
contemporénea”, se incluyen tres capitulos que dan el contexto que permite entender
las siguientes secciones y capitulos. A modo de introduccién al tema, en el capi-
tulo 1, Pablo Sanabria Pulido, Nadia Rubaii y Andrés Guzmén Botero presentan un
amplio panorama y una evaluacién general del “estado del arte” del anélisis de las
politicas publicas en Colombia, haciendo un rastreo del movimiento de andlisis de
politicas publicas desde la década de los cincuenta hasta la Constitucion de 1991
y la época presente. Enseguida viene un capitulo de Nadia Rubaii y Pablo Sanabria
Pulido que documenta el breve pero intenso periodo del desarrollo de la educacion
en politicas publicas en el pais en los afios recientes, y examina las caracteristicas
de los programas educativos existentes en términos de su potencial para contribuir
ala creacion de capacidad en relacién con diversos actores y sectores. Esta primera
seccion concluye con un capitulo de Maria Fernanda Ramirez y Carolina Isaza, en el
cual evaluan de manera critica la capacidad de los actores e instituciones burocrati-
cas en Colombia para asumir el andlisis de politicas publicas y la medida en que las
reformas burocraticas han contribuido a aumentar esta capacidad.

La segunda parte consta de cinco capitulos que examinan en qué medida las
diversas instituciones gubernamentales nacionales y subnacionales aplican herra-
mientas y técnicas de andlisis de politicas publicas. Luis Bernardo Mejia Guinand da
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inicio a la secciéon presentando un panorama general de la estructura y los poderes del
Gobierno central colombiano, fijando en particular su atencién en la rama ejecutiva.
Evalua los roles del presidente y las agencias claves, tales como el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), el Departamento Administrativo de la Presidencia
de la Republica (Dapre) y el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social
(Conpes) en lo relacionado con la formulacién de politicas publicas y su analisis. En
el capitulo cinco, Ménica Pachon y Manuela Mufioz describen la operacion de la
rama legislativa en Colombia y los retos que implica aplicar un analisis basado en
las evidencias en el proceso de formulacion de politicas publicas en un entorno tan
altamente politizado. En el capitulo seis, utilizando un caso especifico de la Corte
Constitucional de Colombia, Juan Carlos Rodriguez Raga y Santiago Virgliez Ruiz
presentan sus reflexiones sobre el fendmeno de la judicializacion de la politica y
las politicas publicas. No solamente hacen una explicacién de la estructura de los
poderes y la operacién de la Corte Constitucional, sino que también examinan sus
decisiones con respecto a las politicas publicas en el &mbito de las drogas ilicitas,
como parte del acuerdo de paz.

Los ultimos dos capitulos de esta secciéon examinan el nivel subnacional de
gobierno, que constituye un punto focal importante para un pafs reconocido por
sus esfuerzos en materia de descentralizacion. Poniendo un énfasis especifico en las
4reas metropolitanas de Colombia, Santiago Leyva, Pablo Sanabria Pulido y Enrique
Rodriguez Caporalli ilustran la capacidad explicativa de los modelos que dependen
del camino histéricamente recorrido (path-dependency o dependencia del sendero)
para comprender el patrén de metropolizacion y, en consecuencia, para destacar la
importancia de considerar las instituciones metropolitanas como actores o herramien-
tas claves para las politicas publicas. Con la aplicacion de un enfoque especifico para
el examen del analisis de politicas publicas a nivel local, el capitulo ocho, escrito por
Claudia Avellaneda y Ricardo Bello Gémez, se pregunta cudles funcionarios de los
gobiernos locales utilizan el anélisis de politicas publicas y en qué circunstancias. En
concordancia con la referencia de Luis Bernardo Mejia Guinand al Plan Nacional de
Desarrollo (PND) en el capitulo cuatro, las evidencias a nivel local también condu-
cen a Avellaneda y a Bello Gémez a enfocarse principalmente en la aplicacion del
anélisis a los procesos de planeacion, aunque, en este caso, con un énfasis en los
planes de desarrollo municipal.

En la tercera parte se incluyen los capitulos que examinan el analisis de las poli-
ticas publicas dentro del ambito de cinco areas especificas de politicas publicas, a
saber, politicas educativas, politicas de salud, politicas de defensa y seguridad, poli-
ticas econdmicas y politicas de bienestar social. Estas dreas fueron seleccionadas
atendiendo al hecho de que cumplen uno o mas de tres criterios esenciales. En la
identificacion de los campos de politicas publicas que ameritan nuestra atencion
buscamos incluir aquellos que, en primer lugar, aparecen en otros volumenes de la
serie y permiten, asi, hacer referencias cruzadas nacionales. En segundo lugar, que
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ofrezcan ejemplos concretos del uso de las técnicas y herramientas del anélisis de
politicas publicas; en tercer lugar, que sean politicas publicas particularmente rele-
vantes para el contexto actual colombiano en materia politica, social y econémica.
Es de anotar que estas caracteristicas no son mutuamente excluyentes, y que las
dreas de politicas publicas en algunos capitulos cumplen con los tres criterios.

En el capitulo nueve, Sandra Garcia, Dario Maldonado y Sarah Mufioz Cadena
hacen, sobre la base de su amplia experiencia trabajando con funcionarios del Gobierno
en reformas de politicas educativas, un detallado estudio de casos de politicas publicas
que orientan la contratacion, la formacién, el pago y la evaluacion de los profesores
de colegio. Tras hacer un seguimiento a las reformas a lo largo de un periodo de més
dos décadas lograron identificar actores claves y criterios de decision en conflicto
en cada una de las etapas del proceso de formulacion de politicas publicas.

La atencién en salud es una preocupacion universal y las politicas publicas
relacionadas con ella han sido el tema de diversos capitulos en los volimenes de la
serie ILPA. En el capitulo diez, Andrés Vecino Ortiz y colegas presentan un panorama
general del analisis de politicas publicas dentro de este sector, prestando atencion
a la definicién de problemas, el desarrollo de las politicas publicas y las etapas de
implementacion en los niveles nacional, departamental y local de gobierno. Con
informacién recolectada a través de analisis documental y de entrevistas con fun-
cionarios gubernamentales claves identifican cuatro ejemplos concretos de oportu-
nidades para el anélisis de politicas publicas en el sector de la salud, y sefialan dos
importantes obstéculos a los cuales se refieren como “cuellos de botella”.

Si bien es cierto que todos los capitulos del presente volumen se refieren de
algin modo a la manera como los acuerdos de paz han influido en las instituciones,
los actores y las politicas publicas, en el capitulo once, Paula Mora Herndndez y
colegas examinan maés directamente el papel del Ejército colombiano durante las
negociaciones de paz en La Habana en cuanto a la formulacion de politicas publi-
cas relacionadas con la desmovilizacion de las fuerzas guerrilleras. Mediante el uso
de entrevistas semiestructuradas, con individuos implicados en las negociaciones,
incluyendo a militares activos y en retiro, ademas de funcionarios del Gobierno,
este capitulo le da al lector una perspectiva importante sobre lo que ocurria tras
bambalinas en las negociaciones de las politicas que condujeron a la redaccién de
disposiciones especificas del acuerdo.

El andlisis de politicas publicas tiene fuertes conexiones tedricas y practicas con
el andlisis economico y, en este sentido, un capitulo sobre politicas econdmicas es
un elemento importante de cualquier estudio exhaustivo de politicas publicas de un
pais. Es particularmente relevante en el contexto colombiano, dados los avances
economicos del pais, a pesar de los prolongados periodos de violencia. En el capitulo
doce, Juanita Villaveces Nifio y Carlos Caballero Argaez sefialan cémo los expertos
en economia, o los que ellos denominan tecnécratas econémicos, han desempefiado
un papel crucial en la construccién de capacidad para el anélisis de politicas publicas
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en el ambito de las politicas econémicas. Estos autores utilizan diversos ejemplos
concretos de decisiones en materia de politicas econémicas basadas en el andlisis.

El capitulo final de esta tercera seccién del libro explora un asunto de consi-
derable importancia para Colombia: la persistencia de la desigualdad y la pobreza
para grupos historicamente excluidos, a pesar de un aumento sustancial en el gasto
en politicas sociales, tanto a nivel general como de manera focalizada en dichos
grupos. Aqui, Santiago Leyva y Andrés Olaya ilustran como la naturaleza trunca del
sistema de bienestar social colombiano contribuye al problema y documentan cémo
el uso generalizado de politicas sociales focalizadas en poblaciones especificas no ha
logrado alcanzar los resultados de politica redistributiva asociados con un enfoque
maés general de las politicas de bienestar social.

La cuarta gran secciéon de este volumen, sobre anélisis de politicas publicas
mas alla del Estado, comprende tres capitulos sobre actores no gubernamentales:
los partidos politicos, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y los medios de
comunicacion. En el capitulo catorce, Sebastian Lippez-De Castro hace un rastreo
del desarrollo del sistema de partidos politicos en Colombia, prestando atencion a
las caracteristicas que estan mas directamente relacionadas con la produccién y el
consumo del analisis de politicas publicas. Advierte que mientras los enlaces clien-
telistas permanezcan, los partidos politicos no haran un aprovechamiento cabal del
anélisis de politicas publicas para guiar sus decisiones y prioridades.

El tercer sector o sector no gubernamental es cada vez més reconocido como un
actor importante en materia de politicas publicas, o como potencial actor en todos
los paises, y Colombia no es la excepcion. En su estudio sobre las contribuciones
del tercer sector al analisis de politicas publicas, en el capitulo quince, Susan Appe
y Fabian Telch documentan cémo, a pesar de la existencia de un ambiente cada vez
mas restrictivo para los actores de la sociedad civil, contintian existiendo ventanas de
oportunidad para que estos ejerzan su influencia en el desarrollo y la implementacién
de politicas publicas, tal como lo ilustran los ejemplos tanto del proceso de paz como
las decisiones de planificacion para promover algunos de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (0DS). En el ultimo capitulo del libro, Juan Guillermo Vieira Silva examina
otro actor clave en la sociedad colombiana: los medios de comunicacion. El poder
de los medios en la formacién de agendas de politicas publicas y de discurso esta
bien documentado, aunque es menos claro cual es su capacidad para hacerlo sobre
la base del andlisis y no de manera politica. Este es un tema de exploracién parti-
cularmente relevante en Colombia, dada la historia de los grandes medios del patfs,
que han estado en las manos de familias politicas de élite o que han tenido otras
fuertes conexiones con los partidos politicos. Viera Silva examina en qué medida
los periodistas se basan en fuentes técnicas ademaés de fuentes politicas. Estudia el
uso de las fuentes gubernamentales, de think tanks y universitarias y, luego, presenta
los resultados de un analisis del nimero y los tipos de fuentes usados para hacer
reportajes en los grandes medios de comunicacion, sobre tres temas especificos.
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El presente proyecto, al igual que la préctica del analisis de politicas publicas,
enfrenta permanentemente el reto de un entorno siempre cambiante. “Policy inter-
ventions unfold in large, complex, dynamic social systems ... [and] There are systems
effects on individual actors and the system as a whole, including emergent, indirect,
and delayed effects, as well as unintended and unpredictable consequences from
the interactivity of a system’s elements” (Prewitt et al,, 2012, p. 5). [Las interven-
ciones relacionadas con las politicas publicas se desarrollan en sistemas sociales
grandes, complejos y dinamicos... [y] hay efectos de los sistemas sobre los actores
individuales y el sistema en su conjunto, incluidos los efectos emergentes, indirectos
y retardados, asi como consecuencias impredecibles y no intencionadas producto
de la interactividad de los elementos de un sistemal].

Cuando inici¢ este proyecto y los autores empezaron a escribir sus respectivos
capitulos se prestaba especial atencién a los esperanzadores prospectos relacionados
con el recientemente aprobado acuerdo entre el Gobierno de Colombia y la guerri-
lla de las FARC-EP, para poner fin a més de medio siglo de violencia. Muchos de los
capitulos de este volumen prestan atencién al papel del anélisis de politicas publicas
para llegar a ese acuerdo y no pierden de vista su importancia en la implementacion
del acuerdo y el avance hacia la paz. En el momento en que este libro se dirige hacia
la imprenta, el mismo acuerdo y los prospectos de una paz duradera estan en peligro.
Ante esta eventualidad, podemos apelar a las contribuciones historicas al estudio de
las politicas publicas, tal como ocurre en el caso del trabajo fundacional de Pressman
y Wildavsky (1973), que hace un rastreo de la implementacion de una politica de
desarrollo econémico nacional. Gracias a ellos, hoy conocemos la necesidad de que
muchas piezas ocupen su lugar, muchos actores cumplan su papel para que la
implementacién de las politicas publicas sea exitosa, pero también sabemos que son
practicamente infinitas las posibilidades de que un solo actor o evento descarrile el
proyecto. En este contexto, el rol del andlisis de las politicas publicas para “decirle
la verdad al poder” (Wildavsky, 1979) resulta aun maés vital para entender como el
andlisis de politicas publicas puede ser util para garantizar que un pafs prometedor
como Colombia logre alcanzar toda su capacidad institucional y superar varios de
sus graves problemas, mediante un analisis y una evaluacion sélidos de las politicas
publicas basados en las evidencias.
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Capitulo 1
El movimiento del analisis de politicas publicas
en Colombia: estado del arte

Pablo Sanabria Pulido, Nadia Rubaii
y Andrés Guzman Botero

Introduccion

El analisis de politicas publicas en Colombia parece constituir una tendencia relati-
vamente nueva, tanto en el &mbito académico como en la practica. No obstante, una
revision sobre su evolucion, sus enfoques y sus practicas implica el reconocimiento de
retos clave a lo largo de dicho proceso. En primer lugar, el desarrollo de este campo
de estudio se extiende a lo largo de mas de cincuenta afios de evolucién en el pafs,
y, aunque el tiempo es relativamente corto, la identificacién de sus hitos clave no
estéd desprovista de dificultades. Teniendo en cuenta que el anélisis de las politicas
publicas implica un proceso complejo y ciclico compuesto de diversos momentos,
dicho analisis debe estar en capacidad de reconocer los procesos sociopoliticos de
un pafs. En concreto, dicha tarea debe ser capaz de identificar las multiples intencio-
nes durante la organizacion y la racionalizacion de las acciones y decisiones publi-
cas de un Estado en particular, incluso mucho antes de que los términos “anélisis
de las politicas publicas” o “ciencias de las politicas publicas” hubieran empezado
a usarse ampliamente. También debe tomar en consideracién los actores que han
participado en el mejoramiento de la adopciéon de una perspectiva més técnica en
relacion con las politicas publicas.

Un segundo reto que no puede dejarse a un lado a la hora de hacer el seguimiento
a la evolucion del andlisis de las politicas publicas en Colombia, y las maneras parti-
culares en que ha ocurrido, es el hecho de que su desarrollo quizas ha sido influido
por factores externos, como la evolucién de la disciplina o del campo de estudio en
el exterior; la influencia de la transferencia de las politicas publicas y la transmisién
de las diferentes narrativas provenientes de gobiernos y organizaciones multilaterales
extranjeros; y el papel de las comunidades y redes epistémicas internacionales que
han alimentado los procesos de elaboracion de las politicas publicas en el pais. Asf,
esos factores tanto internos como externos deben tenerse en cuenta en el momento
de analizar la evolucién del analisis de las politicas publicas en Colombia.

En este orden de ideas, el presente capitulo propone un andlisis de la progre-
sion del analisis de las politicas publicas en Colombia sobre la base de su trasfondo
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histoérico y analitico, identificando actores clave y definiendo tres momentos esencia-
les que nos permitan reconocer mejor los actores clave, los factores internos como
externos y los principales hitos a lo largo del camino. Asi, comenzaremos haciendo
una lista de los primeros esfuerzos con los cuales se empezo a proponer un enfoque
“cientifico/racional” (que fue adoptado inicialmente) en el contexto colombiano.
En particular, tomamos en consideracion el papel de las misiones internacionales en
la segunda mitad del siglo XX, en tanto fuerzas definitorias que sentaron las bases
para los primeros desarrollos institucionales y organizacionales en la administracion
publica del pais. Enseguida analizaremos el consecuente comienzo de la planeacién
nacional en Colombia, como expresién de la llegada al pais de las técnicas de andlisis
de las politicas publicas, e identificaremos productos académicos locales que son
reflejo de un primer esfuerzo por adoptar nuevas técnicas y practicas de andlisis de
las politicas publicas.

Posteriormente, en la siguiente parte de nuestro andlisis, abordaremos un segundo
momento, en el que el andlisis de las politicas publicas comenzé a desarrollar herra-
mientas clave dentro del aparato administrativo del pais, particularmente a nivel del
Gobierno nacional. Este momento ha sido reconocido por diversos autores como el
surgimiento formal de una narrativa de andlisis de las politicas publicas en Colombia:
nos referimos a finales de la década de los noventa del siglo xx (Roth, 2002, 2016).
En este punto, no solo arrib6 la literatura internacional sobre politicas publicas, sino
que, ademads, una crisis econdmica en el continente desencadend un proceso de
reconfiguracion administrativa y estatal enfocada en el logro de resultados.

Por ultimo, nos centraremos en el estado actual de las préacticas del andlisis de las
politicas publicas en Colombia. Para esto desarrollamos una revision general de prac-
ticas, lugares y técnicas de andlisis de politicas publicas. Esta revision la haremos a la
luz de la capacidad institucional, de la oferta educativa en programas de administracion
y politicas publicas y el conocimiento académico local que se ha producido en afios
recientes en torno al tema. Asi, pues, nuestro anélisis pretende hacer un recorrido
cronolégico del desarrollo, para nada lineal, de las capacidades y habilidades de ana-
lisis de las politicas publicas en Colombia, tanto a nivel nacional como institucional.

Hitos clave
El origen: las misiones internacionales
y la planeacién nacional en Colombia

Los esfuerzos iniciales por adoptar un enfoque maés técnico respecto a la formulaciéon
e implementacion de las politicas publicas en Colombia se relacionan con el rol de
diversas misiones internacionales a lo largo del siglo xx, cuyo proposito era hacer
recomendaciones para “modernizar” al pais (Sanabria, 2010, proxima publicacion).
En particular, después de la Segunda Guerra Mundial, la conferencia de Bretton
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Woods establecio una narrativa internacional respecto a paises “en desarrollo” y
“desarrollados”, y comenzo a identificar un conjunto de prescripciones para cerrar
la brecha entre ambos grupos. Desde esta perspectiva, los asuntos publicos en Amé-
rica Latina y en Colombia, en particular, recibieron, desde un comienzo, una gran
influencia internacional, encarnada por diferentes “misiones de expertos interna-
cionales” provenientes de gobiernos extranjeros o de organismos multilaterales. Tal
como sostienen algunos, estas posturas ejercieron una influencia clave en el disefio
administrativo y economico del pais (Franco, 1994, p. 53).

En Colombia, por ejemplo, la mision internacional del Banco Mundial de 1949,
presidida por Lauchlin Currie, no solo incluia dentro de sus recomendaciones aspec-
tos clave de la administracion publica, sino que también sefialaba la importancia
de fijar actividades de planificacion en el pais, para lo cual se requeria informacion
fiable, con el fin de asegurar que los encargados de la toma de decisiones tuvieran
los elementos necesarios para llevar a cabo su tarea (Pinzon y Motta, 2011). En otras
palabras, se reconocia que el andlisis y la formulacién de las politicas publicas debian
basarse en evidencia. Como consecuencia directa de la misién del Banco Mundial se
creo la Junta de Planeacion Nacional, en la que Currie se desempefié como asesor
(Sandilands, 2015). Este momento particular puede identificarse como uno de los
esfuerzos iniciales para adoptar un enfoque més técnico en relacién con el anélisis
y la formulacion de las politicas publicas en Colombia.

Esta influencia pionera generaria una fuerte tendencia en el pais por “planear” las
acciones publicas y tomar decisiones informadas, apoyada luego con el aval de otras
misiones internacionales (por ejemplo, la Wiesner-Bird). El papel de esas misiones
internacionales esté estrechamente ligado con los intentos por crear una agencia
de planificacion central, con el fin de adoptar un enfoque més planificado frente al
desarrollo social y econdémico. En esa linea, el Gobierno colombiano crearfa en 1958
el Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacion, que posteriormente se
convertiria en el Departamento Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos,
que a su vez se convertirfa en el famoso Departamento Nacional de Planeacion (DNP)!,
histéricamente considerado como el gran think tank de la administracion publica
colombiana.

La mitad del siglo xx marca el creciente uso de evidencia en la formulacion de
las politicas publicas en el pais. A partir de ese momento, el DNP desemperiaria un
rol de liderazgo para establecer précticas clave de andlisis de las politicas publicas,
asi como de evaluacion de proyectos y decisiones de inversion para Colombia. De
hecho, la promulgacion de la Ley 19 de 1958, y la subsiguiente reforma de 1963, busco
concederle al DNP (y a otros consejos y cuerpos relacionados) poderes de una natura-
leza altamente técnica, con el fin de hacer que su papel estuviera més explicitamente

1 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 19 de 1958.
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relacionado con el estudio y la recomendacién de proyectos publicos y programas
de inversion publica en el pais. Esto conduciria més adelante a la configuracion de una
estructura de planeacion singular, poco comun incluso en el contexto latinoamericano.

Tales reformas establecieron el uso de dos instrumentos estratégicos que, aun
hoy, orientan la planificacién de las politicas publicas en el pais: los denominados
documentos Conpes? (una especie de hoja de ruta de las politicas publicas del
Gobierno colombiano) y el Plan Nacional de Desarrollo (PND), que define priori-
dades, programas y proyectos para cada Gobierno y se volveria obligatorio para
cada administracion (nacional y subnacional) al iniciar funciones gubernamentales.
Ambas medidas han sido fundamentales para adoptar una estrategia de planeacién
en el pafs. Incluso hoy, los documentos Conpes siguen siendo instrumento clave para
la formulacion de politicas publicas sustanciales en diferentes ambitos. Asimismo, el
PND es clave no solo para definir las prioridades y los enfoques del Gobierno, sino
también para establecer objetivos de politicas publicas e instrumentos de politicas
publicas requeridos para su ejecucion (Alonso, 2018).

Un aspecto clave del PND fue que se planted como meta, por primera vez, dotar a
los objetivos de las politicas publicas de una perspectiva amplia. También se tomd en
consideracion la interaccion entre las politicas publicas y la gestion publica (mediante
la inclusion de elementos relacionados con la capacidad y los recursos), y se reco-
nocia la importancia de formular politicas publicas por etapas, en términos de toma
de decisiones, implementacién, evaluacion, etc. Por ejemplo, el primer documento
Conpes (Conpes 0) reconocia que es de incumbencia del &mbito politico determi-
nar los objetivos sociales deseados, mientras que la esfera técnica debe limitarse a
buscar los medios adecuados para alcanzarlos (DNP, 1967, p. 3).

De manera similar, el primer plan de desarrollo sugeria que el Gobierno no debe-
ria preocuparse solo por el disefio de los planes de accién relevantes para cubrir las
necesidades sociales, sino que también era importante monitorear el cumplimiento,
que constituye una etapa fundamental en el proceso real del andlisis de politicas
publicas. La importancia de las diferentes etapas del proceso de las politicas publicas
es evidente en el siguiente aparte: “se considera indispensable que la planeacién no
se detenga en la simple enunciacién de un plan, sino que llegue hasta el control de la
ejecucion de los diferentes programas y proyectos que integran dicho plan” (DNP,
1967, p. viI-5).

No obstante, a pesar de esos inicios prometedores, la planeacién publica en
Colombia solo comenzaria a ser sistematica hasta bien entradas las décadas de los
setenta y ochenta del siglo XX, con la més constante publicacién de documentos
PND y Conpes. Algunos de estos documentos mejorarian su contenido técnico y
calidad durante los setenta. Por ejemplo, en el documento Conpes 1408 de 1976,

2 El Conpes fue originalmente creado en 1958, pero fue rebautizado tras las reformas de 1963.
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el Gobierno no solo propuso opciones especificas de politicas publicas, sino que,
ademas, list6 y analizd sistematicamente diferentes alternativas e instrumentos de
politicas publicas para hacer frente al problema en cuestion, al tiempo que discutia
su priorizacion y factibilidad. Sin embargo, esto no era diferente de lo que ocurria en
otros paises comparables, particularmente porque, durante aquellos afios, los enfo-
ques del andlisis de las politicas publicas eran més generales que especificos y, casi
siempre, se basaban en asunciones de homogeneidad a nivel politico, dentro de un
mundo cerrado més bien simple y estable (Aguilar, 1992, p. 26).

Para resumir, el analisis de politicas publicas en Colombia comenzé a usarse de
manera més solida a nivel de Gobierno nacional gracias a la adopciéon de una estrate-
gia concertada respecto a la planeacion nacional. Este fuerte énfasis en la planeacién
surgio como respuesta a las recomendaciones y prescripciones de diferentes misiones
internacionales. Aunque es dificil argliir que estos planes y formulaciones pioneros
constituyeron, desde un comienzo, andlisis de politicas publicas en su forma actual,
lo cierto es que abrieron el camino a un desarrollo gradual de capacidad institucio-
nal en el Gobierno colombiano para la formulacién, implementacién y evaluacién
de las politicas publicas. En las décadas posteriores se observaria el surgimiento de
mayor capacidad técnica, en particular proveniente de grupos clave de profesionales
y expertos, que capitalizarian el legado de las misiones internacionales y los gobier-
nos reformistas de las décadas de los sesenta y setenta, incluso a pesar de un fuerte
trasfondo de amiguismo y clientelismo politico que caracteriza lo ptblico en el pafs.

El comienzo de la capacidad local

Si bien es cierto que hubo algunos desarrollos clave en el siglo xix (Dunn, 2012), el
surgimiento internacional del andlisis de las politicas publicas suele atribuirsele al
trabajo pionero de Lasswell (1951) y el posterior desarrollo de centros como la RAND
Corporation y diferentes medios académicos como Policy Studies Journal. Ahora bien,
el andlisis de las politicas publicas también comenzé a desarrollarse, por lo menos
en términos practicos, a partir de las funciones de planeacion del Gobierno de los
Estados Unidos, implementadas durante la administraciéon Roosevelt, a través del
National Planning Board (Dunn, 2012). Grupos clave de profesionales —economistas,
cientificos politicos y antropélogos— desemperiaron un papel vital en este proceso.
Tal y como lo mostraremos mas adelante, los grupos de profesionales también serian
clave para el surgimiento en Colombia de un enfoque mas técnico en relacion con
el andlisis de las politicas publicas.

Este fenomeno puede circunscribirse dentro de la nocion de “comunidades
epistémicas”, término acufiado por Peter Haas para describir la acciéon conjunta de
actores por fuera del Gobierno central, para desarrollar un analisis coordinado de las
politicas publicas (Haas, 1989). En otras palabras, este concepto se refiere a un grupo
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de personas o instituciones que comparten cierta percepciéon sobre los problemas
publicos y tratan de promover un conjunto de andlisis y propuestas para abogar
por un cambio de las politicas publicas o regulaciones (Subirats, 2001, p. 262). La
participacion y retroalimentacién de grupos clave de profesionales y comunidades
epistémicas, no solo extranjeras sino también nacionales, representan un importante
factor en el surgimiento y el desarrollo del analisis de las politicas publicas en el
contexto colombiano.

Dichas comunidades epistémicas basaban su desarrollo en espacios en los que
las ideas y los enfoques internacionales respecto al desarrollo comenzaron a volverse
influyentes, particularmente en las universidades y en los think tanks, asi como en
las nacientes agencias de planeacién gubernamental. En particular, dos iniciativas
surgieron claramente en las universidades, provenientes de fuerzas internacionales
alas que mas tarde se unieron profesionales clave del campo economico: el Centro de
Estudios de Desarrollo Econémico (CEDE), establecido en 1958 en la Universidad de
los Andes, que trabaja de la mano con la Facultad de Economia, y el Centro de Inves-
tigaciones para el Desarrollo (CID), establecido en 1962 en la Universidad Nacional
de Colombia, en la Facultad de Ciencias Econdmicas. Tanto los centros como las
facultades se convertirian en espacios clave para la difusion de metodologias y técni-
cas de planeacion, la elaboracién de presupuestos y la formulacion y evaluacion de
politicas publicas, pero también para la formacion de economistas que mas adelante
entrarian a formar parte de los niveles superiores de las filas del servicio publico.

Las dos iniciativas se convirtieron en centros clave para el analisis y la formulacion
de las politicas publicas, mediante la caracterizacion de problemas sociales sobre la
base de herramientas de andlisis econémico que, en muchos casos, alimentarian las
alternativas de las politicas publicas para el pais. Por ejemplo, se sabe que el CEDE era
responsable de llevar a cabo encuestas sobre mercado laboral en grandes ciudades
antes de que esta se convirtiera en una funcién del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE). A partir de esas actividades, a finales de la década
de los setenta, se disefiaron recomendaciones clave en politicas publicas respecto
al desempleo estructural en el pais (Fajardo et al., 2008, p. 85). De manera similar, a
partir de esta misma década, el CID propuso trabajos académicos sobre seguridad
social, energia y distribucién del ingreso, que més tarde serian de gran utilidad en
diversos campos de las politicas publicas®.

Por fuera del mundo académico, pero fuertemente conectado con este, en
particular con las facultades de economia, algunos think tanks sin &nimo de lucro
aparecieron como influyentes centros activos para el estudio de las probleméticas
de lo publico en el pafs. La Fundacién para la Educacién Superior y el Desarrollo
(Fedesarrollo) surgio en 1970, como iniciativa conducida por actores y profesionales

3 Informacion disponible en www.cid.unal.edu.co/resena-historica

El analisis de las politicas publicas.indd 8 2/2/22 11:49 AM


http://www.cid.unal.edu.co/resena-historica

El movimiento del anélisis de politicas publicas en Colombia: estado del arte

econdmicos clave. Su creacion coincidio con la aparicién de otros emprendimientos
de origen internacional, como la Friedrich-Ebert-Stiftung (Fescol) en 1979, y otras
iniciativas académicas, como la Escuela Superior de Administraciéon Publica (ESAP), en
1958, y el CIDER, en 1976. Mientras que Fedesarrollo se reconocia como una entidad
enfocada en el estudio de macro y microeconomia, Fescol, por su parte, presentaba
un enfoque social y se orientaba hacia el estudio de los derechos humanos y las
actividades de los sindicatos democraticos. Por ultimo, la ESAP contribuiria con la
formacion técnica de los funcionarios publicos, pero también con el estudio de feno-
menos relacionados con asuntos publicos a través de la aparicion de la publicacion
Administracion y Desarrollo en 1962. El CIDER, de la Universidad de los Andes, mas
adelante se convertiria en un centro clave en el pais para el estudio del desarrollo
regional y la descentralizacion, con fuertes lazos con Europa. Asi, aunque estos
centros no eran homaologos en cuanto a posturas ideologicas, enfoques metodolo-
gicos o énfasis, comenzaron a contribuir desde diferentes perspectivas al desarrollo
de las habilidades de andlisis de las politicas publicas, mediante la investigacién, la
consultoria o la formacién profesional.

Si bien el acceso a medios académicos internacionales era reducido en el pais
durante aquellas décadas y la comunidad académica era relativamente pequefia y
limitada en términos de recursos metodologicos y demas, se publicaron dos articulos
significativos en relacion con las politicas publicas en Colombia. En 1970, un articulo en
Policy Sciences utilizo al Ministerio de Salud de Colombia como ejemplo para mostrar
la importancia del rigor en la programacion y la ejecucién de objetivos relacionados
con politicas publicas (Ugalde, 1973). De manera similar, en 1975, Albert Hirschman
(que particip6 en una misién del Banco Mundial en Colombia en 1952) escribio un
articulo llamado “Policymaking and policy analysis in Latin America: a return jour-
ney”. Este articulo, basado en la experiencia del autor respecto a la presidencia de
Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), describe el rol de la oficina de planeacién tras las
misiones internacionales y suimportancia en el monitoreo de las decisiones técnicas
y la calidad de los gastos y las inversiones publicas (Hirschman, 1975).

Para resumir, aparte del surgimiento de centros académicos y think tanks que
lideraron el desarrollo del andlisis técnico y los estudios académicos en diferentes
&mbitos de las politicas publicas, hubo un grupo de profesionales que desempefio un
papel fundamental. Los economistas, en particular, comenzaron a introducir técnicas
e ideas internacionales para mejorar los procesos de toma de decisiones, asi como
para la planeacion, preparacion de presupuestos y formulacion de las politicas en
el sector publico de Colombia. Por tanto, el surgimiento del andlisis de las politicas
publicas en el pais esta fuertemente relacionado no solamente con el papel de los
centros académicos sino, también, con el rol prominente que desempefiaron los pro-
fesionales de las ciencias sociales, en especial, los economistas.
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La capacidad en relaciéon con las politicas publicas
y la construccion de la nacion

Condensar la llegada de la disciplina del andlisis de las politicas publicas o, por lo
menos, su narrativa, en un solo momento o hecho puede ser complejo e incluso
futil. Nuestro proposito es, més bien, identificar una serie de disparadores y factores
contextuales que, en diferentes momentos y con intensidades diversas, permitieron
la consolidacién de las técnicas y los enfoques de analisis de las politicas publicas
en el pafs. La creacién de la capacidad en Colombia emergié como una necesidad
acuciante para evitar convertirse en un Estado fallido y crear una nueva reputblica
(Sanabria, proxima publicacion). En este contexto, las técnicas y los instrumentos
de anélisis de las politicas publicas se volvieron altamente valiosos para lograr una
administracion publica més efectiva, capaz de hacer frente a una combinacién tnica de
graves problemas nacionales. Desde esta perspectiva, en la presente seccién comen-
zamos analizando el contexto geopolitico de los acontecimientos que posibilitaron
la llegada de los principios, las técnicas y las practicas que son el epitome de los
momentos iniciales del andlisis de las politicas publicas en Colombia. Luego descri-
bimos las diferentes formas en que el Estado colombiano introdujo dichos enfoques y
herramientas, y de qué manera dichos enfoques comenzaron a ser funcionales en un
contexto tan complejo. Por ultimo, analizamos la evolucion del conocimiento local y
la comunidad académica respecto al andlisis de las politicas publicas en Colombia.

La crisis del Estado y la difusién de las ideas politicas

La crisis de la deuda en América Latina a comienzos de la década de los ochenta
abrio la puerta a una mayor influencia sobre las politicas ptblicas nacionales por
parte de donantes y actores internacionales, en particular de organismos multilate-
rales. El Consenso de Washington, una serie de recomendaciones y prescripciones
para diversos actores en la region, planteaba diversos retos y formas en términos de
politica econémica. No solamente dio origen a practicas relacionadas con la Nueva
Gestion Publica (NGP), sino también a una toma de postura ideoldgica en torno al
papel del Estado, con un énfasis especifico en la liberalizacién de los mercados, la
privatizacion y la desregulaciéon. Aunque estas recomendaciones fueron adoptadas
de manera diferente segun el pais, afectaron la agenda de las politicas publicas de
los gobiernos nacionales durante la década de los noventa, asi como el disefio del
aparato de la administracion publica y la manera como se asignaban los recursos
segun los campos de las politicas publicas (Florez, 2001; Castafieda y Diaz, 2017).
En lo relacionado con la gestion y las politicas publicas, el texto original del
Consenso de Washington reflejaba una particular postura sobre el sector publico,
estrechamente relacionada con los enfoques de eleccion de las politicas publicas: la
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ineficacia de las organizaciones publicas y la gestion publica frente a su homologa
privada, que daba sustento a la necesidad de adoptar, en las actividades del sec-
tor publico, un enfoque méas competitivo, similar al del sector privado (Williamson,
1990). Estos supuestos y posturas ideoldgicas frente al papel del Estado tuvieron una
intensa resonancia en momentos de fuertes presiones fiscales en América Latina.
Asi, muchos paises en desarrollo que buscaban financiamiento y ayudas para supe-
rar la crisis sin duda estaban ansiosos por adoptar programas de ajuste estructural
que incluian reformas de primera generacion, cuyo objetivo era reducir el papel del
Estado y permitir una mayor participacion del sector privado, asi como adoptar un
enfoque més gerencial en la administracion publica.

No obstante, la intensidad de las reformas diferia entre los paises de la regién.
Algunos avanzaron significativamente en la reduccion del tamafio y funciones del
Estado, mientras que otros implementaron una combinacién flexible de Estado ver-
sus actividades del mercado. Asi, una nueva cultura organizacional estaba llegando
a las entidades publicas de América Latina. A fin de romper con la burocracia, la
administracién publica debia pasar de poner el énfasis en las reglas a ponerlo en
los resultados, con ello la gestion y las practicas en politicas publicas comenzaron a
enfocarse hacia la eficiencia y la efectividad mas que en los procesos interminables
y en el papeleo. Para lograr una mayor efectividad, era necesario adoptar un enfoque
maés técnico y menos politizado, lo cual cambié la manera como se identificaban,
formulaban, monitoreaban y evaluaban los problemas relacionados con las politi-
cas publicas. Por tanto, aunque no se trataba de una meta expresa del Consenso de
Washington, las técnicas y las practicas del andlisis de las politicas publicas comen-
zaron a viajar mas facilmente, gracias a los llamados programas de ajuste estruc-
tural, mediante los cuales diversos gobiernos de la regiéon ampliaron sus enfoques
y estructuras respecto al mejoramiento del andlisis, formulacion y evaluacion de
las politicas publicas. Como lo menciona Roth (2016), el concepto de las politicas
publicas se disemind méas ampliamente después de la reforma estatal que se con-
cretizo en los principios establecidos en el Consenso de Washington de 1989. La
transferencia de las politicas publicas tuvo lugar mediante el canal de los donantes
internacionales y sus condiciones para otorgar préstamos y ayuda. De esta manera
no solo se aportaron prescripciones sobre el papel del Estado, sino que se permitio
la diseminacion de técnicas y practicas que no estaban necesariamente disponibles
en los paises en desarrollo, como Colombia, antes de 1990.

La década de los noventa se convertiria en el epitome, por lo menos en el contexto
colombiano, de una época dinamica, en la cual las ideas y las técnicas de andlisis de
las politicas publicas fueron mas ampliamente diseminadas y llevadas a la préctica.
Con todo, y de manera excepcional en el caso colombiano, la adopcion de estas
reformas ocurrié en un contexto en el que el pais también debia hacer frente a una
profunda crisis de gobernanza en medio de una falta de legitimidad institucional, con
una enorme precariedad en términos de garantias de los derechos basicos de los
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