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Prefacio

Cuando abandonamos la visión demiúrgica de la soberanía, de la admi-
nistración científica, de la planeación central, omnisciente y universal, es 
decir, de aquello que Karl Popper llamara la “mentalidad ingenieril” de la 
sociedad lo que queda es la gente, las personas, familias y comunidades 
concretas que desbordan las categorías habituales de la ciencia política 
moderna, dígase ciudadano o pueblo.

¿En qué creen las personas? ¿Cómo expresan esas creencias en 
sus acciones individuales y en sus relaciones con los demás? ¿Cuáles 
son las formas en que se van sedimentando las comunicaciones, los 
comportamientos, compromisos, las sanciones entre los miembros de 
esas pequeñas asociaciones y comunidades que conviven cada día en unos 
cuántos cientos de metros cuadrados? ¿Cómo interpretan las decisiones 
y proyectos de las autoridades? ¿Qué tanto influye esa recepción en el 
éxito o el fracaso de las mismas?

Hace ya un lustro que varios investigadores y estudiantes del 
Departamento de Gobierno y Ciencias Políticas de la Universidad EAFIT 
empezamos a interesarnos por esas capas profundas de los grupos huma-
nos, y de las personas que los conforman, y por los espacios que son su vida 
y que solemos llamar con el prefijo micro, que siempre ha tenido tanto 
valor en la sociología y la historia y, tal vez, no tanto en la ciencia política 
y la economía (a pesar del famoso título de Schumpeter).

Como lo recuerda el profesor Adolfo Eslava, el estudio sobre los 
valores y el capital social de los antioqueños –realizado con motivo del 
bicentenario de la Independencia del Departamento– fue el primer gran 
esfuerzo por acercarnos a esta perspectiva recurriendo a métodos diversos 
para responder– preguntar por las creencias, las preferencias, la percep-
ción de las instituciones, la relación con las normas y las convicciones que 
tenían los habitantes de la región respecto a lo que esperan de los demás, 
en general, y de la administración pública, en particular.

El trabajo del profesor Eslava empieza a llenar un vacío en los tra-
bajos sobre políticas públicas y constituye un paso adelante respecto 
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a trabajos precedentes sobre las peculiaridades de lo que la profesora 
María Teresa Uribe llamó el “ethos sociocultural”, al cual le atribuyó un 
alto valor explicativo respecto al devenir de nuestra sociedad. Aquellos 
trabajos contaban con una sólida formación teórica básica, una enorme 
capacidad de observación y una gran intuición que han permitido que 
conserven mucho atractivo e, incluso, cierta vigencia. 

Con otras herramientas y preguntas más específicas, esta investi-
gación llama la atención sobre un tema que va ganando importancia ya 
que el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales, sobre 
todo en las ciudades grandes, ha ido convenciendo erróneamente a los 
administradores de que para hacer políticas públicas bastan el dinero o 
las instituciones, o el saber (si somos afortunados), pero olvidando que la 
gente no solo es objeto de las políticas, es sujeto de las mismas y siempre 
–en silencio o con estridencia– es protagonista de ellas. Hoy cualquier 
política pública se juega en la manera como la gente la interprete, la 
apropie o no, le dé sentido.

Jorge Giraldo Ramírez
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Prólogo

Es un honor escribir el prólogo de un trabajo tan refrescante sobre el análisis 
de las políticas públicas derivado de la investigación doctoral del Profesor 
Adolfo Eslava. Este libro tiene varias virtudes entre las cuales quiero destacar 
un balance entre la pertinencia del tema trabajado para los contextos políti-
cos y sociales actuales, el rigor en la revisión de la literatura más importante 
sobre este tema, y la combinación de aproximaciones interdisciplinares que 
pueden enriquecer enormemente el análisis desde los estudios políticos. 

Eslava logra en este texto combinar varios caminos explorados como el 
de la economía comportamental, el análisis institucional de la escuela de 
Elinor Ostrom, y la utilización de entrevistas y experimentos económicos 
para probar algunas hipótesis y así darle un soporte empírico a una serie 
de conjeturas teóricas acerca del problema no solo del diseño, sino sobre 
todo de la implementación de las políticas públicas.

Al enfrentar el problema del urbanismo en los años recientes de 
Medellín, Eslava logra darle carne y hueso a un caso particular donde se en-
cuentran el bien intencionado planificador social que produce un programa 
de beneficio público, y el ciudadano que desde su imperfecta naturaleza 
humana es capaz de confiar o no en los demás y por ende va a permitir 
que las buenas intenciones de la política pública terminen generando o no 
consecuencias no intencionadas que con tanta frecuencia pueden afectar el 
interés común, y llevar al fracaso las intervenciones sobre lo público desde 
el actuar del aparato gubernamental. En ocasiones ese humano real buscará 
capturar las rentas privadas que se derivan de la ejecución de la política 
pública, y en otras será capaz de contenerse y a través de la confianza mu-
tua y la acción colectiva complementar la política pública para bien suyo y 
el de sus vecinos. El urbanismo social de Medellín de comienzos de este 
nuevo siglo ofrece un entorno ideal para mirar estas interacciones entre 
la naturaleza humana y estas reglas que emergen de los procesos políticos 
que controlan los intereses de los políticos y funcionarios, o que emergen 
desde las mismas comunidades en forma de normas sociales.
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Es en este punto, en el del efecto sustitutivo o complementario de 
la confianza interpersonal de las comunidades con el diseño e implemen-
tación de políticas públicas, que el trabajo presentado aquí tiene tanto 
valor para quien analiza estas políticas, quien las diseña, o quien las quiere 
implementar. Su importancia se deriva de comprender que las políticas 
públicas surgen de un proceso de interacción entre la racionalidad humana 
y las reglas y normas sociales que los humanos han diseñado para regular 
sus comportamientos. Comprender esa interacción entre los ciudadanos 
y las reglas, y no el análisis de estas últimas en el vacío, es lo que el lector 
de este texto va a encontrar más enriquecedor. Una misma política de ur-
banismo para dos estructuras sociales de comunidades diferentes generará 
resultados diferentes. Más aún, y como desarrolla Eslava en su análisis, la 
política pública podrá, dependiendo de su implementación, erosionar a 
través del denominado “crowding-out” la capacidad de la acción colectiva 
de la comunidad en que se aplica, y perder en ese sentido la posibilidad 
de generar los resultados que originalmente estaba buscando.

Al adentrarse en el problema microeconómico de la confianza, y 
explorarlo además de manera empírica a través del uso de experimen-
tos en campo, Eslava logra develar más detalles de la complejidad de la 
condición humana en estas dinámicas de interacción social en las cuales 
el interés individual se enfrenta a dilemas asociados al bien común de-
rivados de la implementación de la política pública. En lugar de partir 
de simplificaciones similares a las de Hobbes o Rousseau acerca de la 
condición humana para evaluar cómo reaccionarían los individuos de un 
Medellín real, el autor se va a campo y explora a través de entrevistas y 
experimentos económicos el grado en que los individuos están dispuestos 
a confiar en los demás para que a través de una dinámica comunitaria se 
puedan generar resultados colectivamente deseables, en el momento en 
que una política pública de urbanismo social es puesta en marcha. Aquí 
es donde el legado de Elinor Ostrom se torna de inmenso valor, porque 
en su análisis desde el Nuevo Institucionalismo se abren las puertas a 
comprender los microcomportamientos como respuesta y origen a la vez 
de las mesoestructuras asociadas a normas sociales en la acción colecti-
va, y enmarcadas en reglas formales que el orden macro y constitucional 
imponen a los grupos humanos. 
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Este análisis cobra mucha mayor relevancia cuando se enfrenta a la 
complejidad de la política de urbanismo social en Medellín que, al igual 
de tantas otras ciudades latinoamericanas, debe incluir el problema de 
informalidad y por ende de comprensión de las dinámicas comunitarias de 
cada localidad o barrio. Los procesos informales de colonización de áreas 
urbanas para establecer nuevos asentamientos urbanos, derivados de estas 
dinámicas de acción colectiva desde movimientos sociales, se encuentran 
con los procesos formales que desde técnicos y políticos surgen para de-
finir los patrones de urbanismo de una ciudad. Es en ese encuentro, o a 
veces desencuentro, que la confianza interpersonal y la confianza en las 
instituciones termina explicando buena parte del resultado final que se 
logra o no de las intenciones iniciales de las políticas públicas.

Medellín (2004-2011) es solo un pretexto para explorar con mayor 
realismo y pertinencia lo que tantas otras ciudades latinoamericanas 
han vivido a lo largo de décadas de transición demográfica del campo a 
la ciudad. El análisis del problema del urbanismo es también una buena 
excusa para estudiar esa interacción entre las políticas públicas de papel 
y los ciudadanos de carne y hueso que a partir de sus decisiones sesgadas, 
erráticas, prosociales, pueden producir resultados socialmente deseables, 
si la confianza y la política pública se complementan, o consecuencias 
nefastas, en que la política pública deteriora la capacidad humana para 
la acción colectiva.

Adolfo Eslava ofrece aquí desde la literatura, desde una relectura de 
diferentes marcos conceptuales y desde una serie de herramientas me-
todológicas, un conjunto de reflexiones que nos permiten ver con nuevos 
lentes el problema de las políticas públicas en contextos más realistas 
pero más complejos como los que enfrentamos al pensar el problema de 
lo público.

Estoy seguro de que los lectores irán encontrando paralelos en otros 
procesos de urbanismo en otras ciudades, o en procesos de implementa-
ción de políticas públicas diferentes a las del urbanismo, y que a través de 
estos nuevos lentes podrán dar más luces sobre el diseño e implementación 
de intervenciones de lo público.

Juan Camilo Cárdenas


