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E/ “nuevo mstitucionalismo™ no es uno, sino muchos.

R. E. Goodin (2003)

Las instituciones y las reglas son, por supuesto, muy importantes por

su influencia en lo que sucede y por ser parte esencial del mundo real,
pero la realidad efectiva va mucho mds alld de la imagen organizacional
e incluye las vidas que la gente es capag o no de vivir.

A. Sen (2010)

[...] el analista creativo debe ser capaz de mantener una tension
dialéctica entre lo practicable y lo ideal, entre la investigacion de los limites
de la politica y el esfuerzo por extender el campo de lo politicamente posible.

G. Majone (2005)
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Prologo

El libro E/ juego de las politicas pitblicas, reglas y decisiones sociales de Adolfo
Eslava Gémez que publica la Universidad EAFIT; el cual el autor gene-
rosamente me ha invitado a prologar, recuerda una cosa obvia que se ha
olvidado de la mano del fetichismo metodoldgico: que una politica pa-
blica es ante todo una construccién social y politica que puede tener una
narrativa institucional, y no tanto la decisién técnica de un funcionario
gubernamental prevalido de una legitimidad con el fin de enfrentar una
situacion socialmente problematica.

Con una acertada seleccion y procesamiento de fuentes, su autor nos
advierte que una politica puablica podra tener un componente técnico y
formal, como quiera que finalmente una decisién de una autoridad puablica
en el formato de politica publica se configura en el ambito del Estado,
pero esencialmente, es el resultado de las interacciones de distintos
actores en contextos institucionales diferentes, donde las normas y los
incentivos no solo determinan la inclusién de un problema publico en la
agenda, sino los fundamentos conceptuales y metodolégicos que se eligen
para definirlo y plantearse alternativas de solucion.

En esa medida, el libro enriquece el andlisis de politicas publicas al
integrar la doctrina cldsica de la disciplina con los aportes recientes de
autores como Sabatier, Subirats, Knoepfel, Rhodes, Majone, entre otros,
aderezados con pertinentes referencias a las teorfas neoinstitucionalistas.
El rescate de la obra de Hirschman para el analisis de politicas puablicas
constituye un acierto.

En ese sentido, el andlisis institucional de politicas puablicas en el
que se inscribe este libro, del cual es pionero junto al de Eduardo Wiesner
sobre la efectividad de las politicas piiblicas publicado en 1998, sirve de marco
conceptual para entender que alrededor de una politica pablica estd en
juego —y de alli nombre del texto— variadas funciones de utilidad y de
maximizacion de diferentes actores, y que la clave de una buena politica,
de un hacedor de politica serd, en el contexto de una sociedad democratica,
la conciliacion de esas distintas formas de racionalidad. En ese orden de
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ideas, la invitacion a establecer vinculos entre los recientes desarrollos
teoricos de la democracia deliberativa y los procesos de formacién de
politicas publicas, es una de las lecciones del texto.

Una politica publica, mds que reflejar la sabiduria del técnico, debe
reflejar los consensos —o los disensos— que hay alrededor de un problema
publico, y de alli que cuando se habla de politica piblica en su fase supe-
rior se alude a la expresion politica de Estado, para subrayar en la tradicién
hegeliana de considerar al Estado la sintesis de la sociedad civil, que la
politica pablica deberia ser la sintesis de la interaccién entre los actores
de la sociedad civil involucrados en la definicién y solucion del problema,
los grupos de interés que se verian afectados por una u otra alternativa de
solucidn, los contextos internacionales que determinan el contenido de las
politicas, y los actores gubernamentales con las restricciones de informacion,
de tiempo, de recursos y de opciones con los que generalmente cuenta
hoy un hacedor de politica en un Estado que ha transformado su rol como
proveedor de bienes y servicios en uno en que incluso actores privados
acudan en esa provision.

Si Eslava pone en evidencia la complejidad del dmbito de forma-
ci6n de las politicas pablicas, alude también a la indeterminacién de las
mismas, lo cual en el dambito institucional colombiano es una condicién
regular que no ha sido suficientemente subrayada por los tedéricos, y de
lo cual hay cierta complacencia en el discurso gubernamental de llamar
politica publica cualquier intervencién del gobierno con un cardcter
mds 0 menos sistematico, asi esta intervencién venga empaquetada en
el lenguaje de los proyectos. Si se mira el quehacer gubernamental en
Colombia, los gobiernos pasan del Plan de Desarrollo a los proyectos
sin pasar por las politicas publicas, y esa deficiencia que caracteriza el
comportamiento del Estado puede tener una explicacién en la propuesta
tedrica y metodolbgica de Eslava. Si se acepta que en Colombia existe
un déficit de politicas puablicas, este libro nos dard algunas claves para
dar cuenta de esta realidad.

El vinculo entre andlisis de politicas puablicas y neoinstitucionalis-
mo es una apuesta teérica interesante del profesor Eslava que reabre la
discusion sobre la necesidad de abordar un enfoque multidisciplinar de
las politicas puablicas, y de esa manera rescatar el concepto, tanto de los
discursos extremadamente economicistas como de los discursos, a veces
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difusos de la ciencia politica que no han dejado encontrar un espacio
disciplinar auténomo.

Pero esa apuesta tiene sus consecuencias tanto tedricas como meto-
dolbgicas. LLa primera es aceptar que cuando se habla de instituciones se
habla de estructuras normativas donde confluyen actores racionales que
buscan maximizar su funcién de utilidad, y eso en el contexto de escenarios
democraticos con déficits de representatividad y de deliberacién puede
llevar al vaciamiento publico de los procesos de formacién de politicas
publicas, es decir, a la pregunta por el posible déficit de representatividad
de las politicas publicas en las que no se ven reflejadas las preferencias de
los ciudadanos sino las de grupos de interés capaz de movilizar recursos
de comunicacién y de deliberacion.

Muchas politicas publicas se configuran en esa logica, y el gobierno
asiste a este proceso como un espectador o como un regulador compla-
ciente, como podria estar pasando alrededor del debate sobre el boom
minero en Colombia, donde el discurso ambiental del gobierno parece
ceder ante las presiones de maximizar la funcién de utilidad de las em-
presas inversionistas. El modelo tedrico propuesto por Eslava ayuda a
comprender este tipo de fendmenos.

Una politica entonces también es un escenario para el conflicto y la
negociacién, y no un producto que se obtiene luego de la activacién de
unos dispositivos técnicos, y alli es donde el libro ofrece una definicion
de politica publica con la cual puede discutirse, y es entenderla también
como una institucién que constituye en si misma un referente para las
decisiones sociales y para la interaccion de los actores que confluyen en
el proceso de su formacion. Cuando el autor senala que “[...] es posi-
ble concebir las politicas pablicas como el resultado de la arquitectura
institucional con la que cuenta una sociedad, pero también tiene cabida
la politica publica como institucién que orienta la bisqueda de fines so-
ciales”, estd tratando de avanzar en una senda teorica inexplorada hasta
hora en el ambito latinoamericano.

No puedo decir que Eslava haya salido bien librado del todo de esta
vuelta de tuerca, la idea es sugerente, el instrumental teérico del que se
sirve es adecuado y riguroso, pero no asi la demostracion de la autonomia
de la politica puablica como institucidon en el ambito del neoinstitucio-
nalismo, toda vez que no logra aislar dicho concepto de las instituciones
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que dan marco de referencia a los procesos de formacion de las politicas
publicas, suscitando una especie de tautologia.

Seguramente en posteriores trabajos, el autor podra cocinar mucho mas
el concepto, lo cual no obsta para senalar que la arquitectura del libro en
modo alguna se ve afectada por esta situacion, la cual seguramente es una
lectura de quien escribe este prélogo, que a su vez suscitard una respuesta
del profesor Eslava en clave de didlogo académico, como corresponde entre
colegas. Este tipo de trabajos contribuyen a crear comunidad académica
sobre un tema cada vez menos emergente.

El libro se deja leer con facilidad y es un buen trabajo para generar
discusiones y cerrar otras, para articular discursos, para proponer me-
todologias de andlisis, de ahi su valia tedrica. Constituye un paso en la
direccion correcta para enriquecer el analisis de politicas pablicas, en un
pais como Colombia donde se habla del tema con extrema flexibilidad, y
donde los conceptos construidos en otras latitudes no se adaptan a nues-
tras realidades institucionales y culturales. Ese esfuerzo de adaptacion es
un valor agregado de la obra.

Agradezco al profesor Eslava su generosidad por haberme invitado a
prologar su libro, y hago una invitacion a los lectores, estudiantes, profe-
sores, investigadores, analistas, servidores puiblicos, miembros de organi-
zaciones sociales a trabajar el texto con el mismo rigor, el sentido critico y
la responsabilidad con que el autor lo hizo. Enhorabuena la Universidad
EAFIT y su Escuela de Ciencias y Humanidades apoyaron la realizacién
de este trabajo y ahora su publicacion.

Jorge Tvin Cuervo R.

Docente-investigador
Universidad Externado de Colombia
Bogotd, julio de 2011
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Presentacion

Con el proposito de incorporar la dimension politica como factor que
explica el juego colectivo de las politicas pablicas para construir el bien
comun, el grupo de investigacion del Departamento de Humanidades de
la Universidad EAFI'T, Estudios sobre Politica y L.enguaje —Categoria Al
en la clasificacion de Colciencias—, acogié el proyecto de investigacion
“Politicas pablicas para el desarrollo. Aspectos conceptuales y practicas
del gobierno local”, cuyo principal producto es este libro que se presenta
a consideracion de los lectores.

Esta publicacion consta de dos partes. La primera, se denomina “Po-
liticas publicas y neoinstitucionalismo: el juego de las reglas y las reglas
del juego” v la segunda, aborda la dimensién politica del andlisis de poli-
ticas pablicas. La divisién obedece a la doble necesidad de desarrollar, en
primer lugar, un marco conceptual que permita comprender las politicas
publicas encaminadas hacia el desarrollo desde la mirada neoinstitucional,
para luego profundizar en categorias analiticas de importancia sustantiva,
que posibilitan evidenciar la dimensién politica como variable que explica
el proceso de las politicas.

La exposicion de cada tema tiene el propésito de brindar claridad
conceptual. Para ello, se parte de definiciones elementales y cuestiones
iniciales, y mds adelante se ofrecen criterios de respuesta en el desarrollo
de cada apartado, con el apoyo de un amplio conjunto de ayudas visuales
compuesto por tablas, recuadros y esquemas.

Se trata de una recopilacién de experiencias académicas fundadas
en propuestas de autores situados en disciplinas y latitudes diversas, que
busca coordinar una suerte de didlogo entre diferentes contribuciones,
encaminadas a resolver la cuestion politica de las politicas pablicas.

El enfoque metodoldgico utilizado es el andlisis neoinstitucional, que
resalta la confianza que le imprimen las reglas al juego de las politicas
publicas, en un contexto marcado por la apuesta de desarrollo, la l6gica
global y el avance descentralizador. En este sentido, se propone entender
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las politicas publicas como decisiones que pueden alcanzar la categoria de
mstituciones. También se destaca que prestar atencion a las instituciones
implica hacer hincapié en los jugadores, es decir, en las personas que dan
forma al juego de las politicas. Algunos lectores pueden objetar el enfo-
que propuesto argumentando que las politicas piblicas no son un juego
ni pueden equipararse con instituciones. Por supuesto se debe tomar
distancia de las acepciones que asocian juego con recreacion e institu-
ciones con edificaciones. A lo largo del libro esta presente la connotacion
seria y compleja de las instituciones entendidas como reglas de juego, y
su relacion interdependiente con el contexto y con los atributos de la
comunidad.

"Todo ello ofrece una visién panoramica del ejercicio de gobierno,
comprendido como el conjunto de actores e instituciones que dan forma
al desarrollo del territorio por medio de politicas publicas; en este sentido,
se plantea la idea de enfatizar la dimensién politica del juego social en
el que se toman las decisiones. Ademds, se evidencia que para lograr una
politica publica que cumpla con el propésito de reducir la incertidumbre
propia del juego social, es necesario contar con un proceso integral. Con
respecto a esto se debe prestar especial atencion al conjunto de actividades
predecisionales relacionadas con la agenda, el problema vy la factibilidad
de la decision, y a otras categorias determinantes del éxito de una poli-
tica, tales como la dimension democratica, la coordinacion institucional
y el control social. Es importante anotar que el énfasis en el momento
predecisional intenta resolver la tautologia sugerida por el prologuista; sin
embargo, se trata de una discusién en la que el lector puede involucrarse
una vez revise los argumentos expuestos a lo largo del libro.

Para entender la propuesta de asumir las politicas publicas como de-
cisiones, se puede acudir a la siguiente afirmacion de L. E Aguilar: “[...]
la decision es un proceso hecho de decisiones previas y posteriores, ante-
cedentes y consecuentes” (2010: 17). Por lo tanto, este texto se plantea
el objetivo de brindar elementos de interpretacion para abordar el juego
de las politicas publicas, entendidas como decisiones que contemplan la
fase previa de deliberacién, la decision en sentido estricto y el proceso de
ejecucidn, seguimiento y evaluaciéon. Todo esto comporta en si mismo un
margen de discrecionalidad para decidir de acuerdo con las contingencias
y cambios, tanto en condiciones politicas como en la base de informacion
disponible.
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Diferentes espacios de deliberacién académica han sido fuente im-
portante de sugerencias. Entre ellos vale la pena destacar la Conferencia
Mundial sobre Desarrollo de Ciudades, organizada por la Pontificia
Universidad de Rio Grande del Sur, Porto Alegre, Brasil (2008); las dos
versiones del Congreso de Ciencia Politica de la Asociacién Colombiana
de Ciencia Politica - ACCPOL (2008 y 2010) y el x1v Congreso del Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), Salvador
Bahia, Brasil (2009).

Merece una mencién especial el seminario avanzado "Teorias y Mé-
todos para el Anilisis de Politicas Publicas, Universidad Nacional de
Colombia, Bogotd (2010), y en particular los atinados comentarios de
los profesores E. Varela y J. I. Cuervo. También es importante destacar
la influencia de la Red Académica de Politicas Publicas (RAPP), cuyos
encuentros periédicos entre colegas dedicados y entusiastas constituyen
el escenario de evidencia, argumentacion y persuasion del analisis de
politicas que propone G. Majone.

"Tanto las ponencias de los cuatro eventos sefialados antes, como los
dos capitulos del libro publicados, uno bajo la impecable edicion académica
de A. N. Roth (2010) y otro bajo la autoria colectiva de la RAPP (2011),
fueron versiones reducidas de los temas desarrollados en este libro.

El texto se ha visto enriquecido por la actividad docente al frente del
curso Gobierno Local, impartido a estudiantes de Ciencias Politicas de la
Universidad EAFIT. Otros cursos como Teorias del Desarrollo, Colombia
Politica y Desarrollo, Economia Politica, Politica y Justicia, y Andlisis y
Diseno de Politicas Pablicas, también alimentaron el resultado que el
lector tiene en sus manos. Igualmente, se debe reconocer la contribucion
de muchos estudiantes que, con su participacion en clase y lectura aten-
ta de algunos capitulos, ayudaron a mejorar el texto. Asimismo, algunos
fragmentos han sido publicados en el blog teoriasdeldesarrollo.blogspot.
com y en las pdginas de opinién del diario econdémico portafolio.com, y
se han visto beneficiados de la discusion virtual.

Por Gltimo, es preciso sefalar que debido a los afectos y esfuerzos
comprometidos en un libro, se dice que éste nunca se termina sino que
se abandona; por esa razon, cabe destacar que este texto constituye una
obra abierta a subsecuentes contribuciones de politicos, funcionarios,
estudiantes, colegas y lectores en general, asi como a los resultados de
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investigaciones propias y ajenas. Este libro pretende ser un aporte para
la disciplina de las politicas y para las personas que toman decisiones en
sintonia con la bisqueda del bien comun.

Adolfo Estava Gomez
Medellin, mayo 23 de 2011
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Primera parte

Politicas publicas y neoinstitucionalismo:
el juego de las reglas y las reglas del juego

1. Politicas publicas

Recuadro 1.1 Cuestionario inicial acerca de politicas pablicas®

e JdQué es una politica pablica?
e (Las politicas pablicas tienen un ciclo?

e JQué importancia tienen las ideas en el proceso de
las politicas?

e JQué determina los resultados de las politicas?

e (Cudl es el papel del analista en la factura de las
politicas?

Es necesario construir un enfoque local del proceso de las politicas.
Cada vez se escuchan mds voces que resaltan la necesidad de contar con
un marco analitico de las politicas puiblicas proveniente de la realidad de
América Latina, con el fin de hacer frente al panorama desalentador en
donde “[...] el discurso de politicas publicas en la academia es todavia
incipiente, desarticulado y disperso” (Cuervo, 2007a: 67). En esta direc-
cion, A. N. Roth senala la insuficiencia de contribuciones para la cons-

Los recuadros, tablas y esquemas sin fuente son elaboracién exclusiva del autor.
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truccion de herramientas conceptuales y metodolégicas en la disciplina
del andlisis de politicas pablicas, que permitan abordar la complejidad y
dindmica de las sociedades latinoamericanas; también afirma que “[...]
los posibles aportes a la construcciéon de marcos de anilisis desde la
realidad latinoamericana podrian ser muy enriquecedores y pertinentes
tanto para la comprension de la realidad politica del continente como
para la comunidad epistémica de los analistas de politicas en general”
(2009: 314).

En este sentido, vale la pena destacar la propuesta formulada por J. E
Jollyy C. Salazar denominada el “Decélogo del enfoque latinoamericano de
politicas publicas”, cuyos planteamientos “[...] fomentan y contribuyen a
iniciar, estructurar y profundizar la necesaria discusion y el debate franco,
transparente y sin prevenciones sobre este ineludible tema” (2006: 21).
Los diez puntos abordan lo siguiente: distincién semdntica entre politics
y policy —juego politico y accidon publica—, hacer politica es hacer politicas,
politica econémica como politica pablica, mediadores de los referentes
—hacer deseable lo posible—, prospectiva, descentralizacion —redistri-
bucién de responsabilidades y de poder—, gobernanza local —dimension
local de lo politico—, Estado en accién —hacer o dejar de hacer—, resolver
conflictos mediante invenciones intelectuales y marketing de politicas
publicas —comunicar es gobernar—.

En definitiva, urge contar con un enfoque nativo de politicas pa-
blicas que se alimente de la riqueza de las experiencias locales —tanto
de los fracasos como de aquellas que llegan a feliz término—. Su proceso
de construcciéon debe dar cuenta del desafio intelectual, pero también
del quehacer gubernamental; es decir, la comprension no solo compete
a expertos analistas sino también a gobernantes y ciudadanos. En este
escenario aparecen algunos antagonismos cruciales cuya resolucién de-
termina buena parte del curso de decisiones y acciones que configura la
politica publica: el dilema de economia politica entre la capacidad de
un proyecto politico y la l6gica de mercado para resolver la cuestién en
alusion al juego de poder sugerida por E. Lahera.! También estd presente

! El autor chileno plantea: “Con frecuencia el contenido y la forma de las politicas pa-
blicas son disputados. En definitiva, es una cuestién de poder y de astucia el quién
‘engloba’ o incluye a quién” (2008: 43).
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el dualismo entre poder de jure y poder de facto que consiste en conciliar
la pretension consignada en instituciones formales con las restricciones
o facilidades que puede ofrecer el predominio de la informalidad en
la realidad de nuestra accién publica. También existe un dilema en la
coexistencia de conciencia ciudadana respecto al potencial participativo
y apatia ¢ indiferencia respecto a los asuntos de interés colectivo.

Vale la pena destacar que la interaccion entre actores y alternativas
tiene lugar en el marco de una sana competencia de ideas para responder
las cuestiones sociales, al final de lo cual se alcanza la estrategia de desa-
rrollo que permite aglutinar las actuaciones bajo criterios de cooperacion.
Con prioridades bien definidas e instituciones bien disenadas, la articu-
lacién de todos los actores relevantes para servir a los objetivos del bien
publico garantiza la obtencion de los resultados sociales esperados. En
consecuencia, los diferentes modelos de comprension de las politicas para
conjugar los verbos deliberar, hacer y evaluar para volver a deliberar, ponen
de manifiesto el papel politico y social de la deliberacion y la evaluacion
como criterios transversales de todo el proceso de toma de decisiones,
debido a que brindan los conectores entre las ideas técnicas o proyectos
politicos con la realidad que enfrenta toda apuesta de transformacion
social.

Cabe anotar que en la medida en que los gobernantes deleguen fun-
ciones de deliberacion y ejecucion de las politicas, pueden utilizar mejor la
capacidad de gobernar y concentrarse en sus tareas principales. Para ello,
es preciso articular los esfuerzos de todos los actores desde la adecuada
definicién de objetivos publicos y reglas de juego claras y estables, con
base en dos criterios esenciales: transparencia y confianza. De esta forma,
es posible contribuir a la legitimidad y gobernabilidad que configuran el
sentido y contenido del juego de las politicas pablicas.

Aunque esto Gltimo puede interpretarse como un ideal en la cons-
truccion de politicas, ¢qué pasa si esta competencia pluralista no ocurre?,
{qué sucede si unos actores no pueden influenciar la agenda mientras
que otros la monopolizan? En este sentido, el enfoque nativo propuesto
antes debe dejar a un lado el pluralismo norteamericano y explorar la
formulacién de politicas en medio de practicas clientelistas, ausencia de
participaciéon ciudadana y escandalosas asimetrias de riqueza y poder.
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1.1 Conceptos

Existe un concepto tradicional que asocia las politicas con la actividad
del Gobierno o Estado en accién, que Y. Mény y J.C. Thoenig entienden
como “[...] el resultado de la actividad de una autoridad investida de
poder publico y de legitimidad gubernamental” (1992: 89). El concepto
propuesto por los autores franceses en mencién asigna un papel funda-
mental al Estado y refleja una estructura jerarquica que brinda directrices
politicas desde arriba. Retomando las criticas de P. Evans (2007) al mono-
cultivo mnstitucional,? es posible asegurar que las politicas concebidas de esta
manera constituyen la negacién de la realidad y del potencial que tiene
lo local, de las implicaciones que tienen para un territorio los diferentes
estadios de desarrollo y de la capacidad de incidir en la conducta individual
y colectiva que poseen las instituciones informales.

No obstante, la apuesta por el papel determinante del Estado sigue
teniendo adeptos; una aproximacion reciente en esta direccién la ofrecen
R. Klein y 'T. R. Marmor cuando proponen una definicion simple: “[...]
Es lo que los Gobiernos hacen y dejan de hacer” (2006: 892), en donde
dejar de hacer se refiere a omisiones deliberadas; luego, destacan el pa-
pel de los modelos mentales que subyacen a toda decisién y enfatizan
en la necesidad de comprender el marco histérico de la constelacion de
ideas, las instituciones y los intereses que confluyen en la arena politica.
Los autores en mencion sugieren que el arte y la artesania del andlisis
de politicas pasa por la comprension de las preocupaciones de los poli-
ticos y funcionarios por la legitimidad y estabilidad del orden social, la
competencia por alcanzar y mantenerse en el poder y la construcciéon de
portafolios balanceados de politicas.

Desde la perspectiva nacional, vale la pena detenerse en la propues-
ta del profesor A. Vargas, quien “[...] entiende la politica publica como
el conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen
politico frente a situaciones socialmente problematicas y que buscan la
resolucion de las mismas o llevarlas a niveles manejables” (1999: 57). De
alli se destacan varios elementos: las politicas no obedecen a una decision,

2 "Término acunado por Evans (2007) para denotar imposicion de patrones institucionales
uniformes en los paises del Sur Global.
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sino a un conjunto de decisiones que se dan de manera simultdnea pero
también sucesiva; es decir, involucran varios actores y varios periodos de
tiempo. En segundo término, los problemas sociales rebasan la capacidad
del Gobierno, razén por la cual es necesario establecer un conjunto de prio-
ridades que se denominan situaciones socialmente problematicas —SSpP—;
en este sentido, la politica juega un papel crucial ya que, por medio de los
recursos de poder que posean los actores involucrados, traduce problemas
sociales en ssp inscritas en la agenda. Ademas, las politicas publicas no
siempre se proponen resolver un problema de manera definitiva.

Desde una mirada societal, E. Lahera destaca el papel de las tecno-
logias de informaci6n al mejorar los servicios que ofrece el sector piblico,
ampliar el acceso y facilitar la participacion ciudadana, y propone la si-
guiente definicion: “Una politica publica de calidad corresponde a cursos
de accion y flujos de informacién relacionados con un objetivo puablico
definido en forma democritica” (2008: 28).

El autor chileno destaca la necesidad de garantizar claridad, consis-
tencia y precision en las orientaciones, que permitan a su vez definir los
alcances especificos y el referente general de las politicas pablicas. Por
ejemplo, es posible que exista una politica pablica especifica para atender
a los jovenes desescolarizados por medio de la recreacion y el manejo del
tiempo libre, pero cuyo proposito general sea contribuir a la politica de
seguridad y convivencia en una ciudad. Ademas, se deben tener en cuenta
los asuntos institucionales y las herramientas que permitan resolver los
interrogantes cruciales de las politicas ({qué hacer?, icomo hacerlo?, écomo
evaluarlo?), asi como la previsién de sus resultados con el fin de contar con
los criterios de analisis estratégico que hagan frente a las contingencias.

El Diccionario de politicas pitblicas plantea la amplitud de la discusion
con una frase breve: “[...] una politica puablica es un fenémeno social y
politico especifico, fundado empiricamente y construido analiticamente”
(Thoenig, 2009: 334). El debate tiene hondo calado debido al reto que
presupone el andlisis de las politicas publicas como escenario en donde
el didlogo entre saberes y de éstos con la realidad objeto de estudio,
constituyen condiciones imprescindibles. Al respecto, cabe destacar que
las politicas publicas hacen factible la conversion de las alternativas de
solucién al problema publico en prestacion de servicios con real impacto
social. J. C. Thoenig plantea cuatro elementos que también dan cuenta



de la complejidad de las politicas, cuando sugiere indagar por: la autori-
dad que designa la intervencién, el campo especifico, el momento y el
objetivo. Al respecto afirma que “[...] existen tantas politicas pablicas
como combinaciones posibles de estos elementos” (2009: 335).

Es posible afirmar que las politicas puablicas son un concepto poli-
sémico que comprende una amplia gama de propuestas ubicadas en el
péndulo que se mueve desde la vision estatal hacia la vision societal.
Algunos aspectos determinantes son: el espacio de las politicas,® las
politicas como second best respecto a una politica 6ptima idealista, y las
politicas como marco procedimental para hacer explicitos los objetivos e
intenciones de la agenda puablica. De igual forma, es importante traer a
colacién la discusion alrededor de los determinantes de las politicas que
G. Majone (2001) ubica en tres ambitos: la comprensién intelectual de
fines,*la irracionalidad del proceso de las politicas® dada la dispersion del
poder, y el papel independiente que pueden desempenar las ideas® en
contextos de interaccion de intereses y poderes.

El espacio de la politica es una alusién a las interdependencias propias del juego social y
a lo que Majone define como “[...] un conjunto de politicas tan estrechamente interre-
lacionadas que no se pueden hacer descripciones o enunciados analiticos Gtiles de ellas
sin tener en cuenta los demds elementos del conjunto [...] abarca los arreglos internos
de sus elementos y las conexiones e intersecciones existentes entre ellos” (2005: 205).

En términos de M. Weber (1997 [1922]), la comprension intelectual consiste en una
comprension racional (no endopdtica) de la accién, orientada a fines, que permite co-
nectar sentidos (no sentimientos), y que con base en causalidades posibilita inferir el
curso de los acontecimientos. En este sentido, el indiferente a las preocupaciones am-
bientales puede comprender al activista —sus medios de manifestacion, sus objetivos
en la deliberacion publica—y su propdsito de proteger el medio ambiente por medio de
politicas publicas.

Es posible asociar esto con la imposibilidad del estadounidense K. Arrow cuando ase-
gura que no existe un mecanismo de eleccion social que permita cumplir todas las con-
diciones de una decisién colectiva (preferencia social construida sobre la agregacion,
ordenacién y transitividad de preferencias individuales, independencia de alternativas
irrelevantes —inclusion de nuevas opciones individuales no altera el orden social-, no
admision de dictadura —la decision no la impone las preferencias de un individuo—,
dominio no restringido —el mecanismo funciona para todo conjunto de preferencias y
opciones de eleccion—).

Alrededor de las ideas se puede identificar claramente la discusion institucional entre
agencia y estructura, puesto que la idea puede originarse en un actor individual pero al
mismo tiempo requiere un proceso reglado de transformacién de ideas en acciones.
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"Teniendo en cuenta el enfoque metodolégico adoptado en este texto,
se asume que “[...] las politicas publicas [pueden entenderse como] ins-
tituciones creadas por estructuras de poder y se imponen como directrices
para abordar las prioridades de la agenda pablica” (Eslava, 2008: 7), en
donde la agenda puede tener un cardcter impositivo y, a través de diversos
mecanismos de persuasion, fundamentar la pertinencia de directrices
que no siempre coinciden con las preferencias ciudadanas. Con esta
definicién se reconoce el papel que tiene el conflicto de intereses como
determinante de las decisiones sociales, en donde la resolucion del mismo
puede favorecer intereses privados en detrimento del interés comdn,
pero también se plantea un referente de decision en el sentido que una
politica publica de calidad, con vocacion de largo plazo, debe convertirse
en institucion favorable al desarrollo de los territorios. Ademas, es preciso
destacar que el analisis de las politicas pablicas comporta una tarea de
especial significado: se trata de comprender como estidn conjugados los
verbos permitir, prescribir y proscribir, para brindar recomendaciones
que permitan revertir todo aquello que no funciona de acuerdo con las
necesidades mds sentidas de la poblacion.

1.2 Proceso

En la literatura de analisis de politicas publicas se propone una herra-
mienta para descomponer en etapas el objeto de estudio mediante el
denominado Policy process (Jones, 1984) y sus diversas interpretaciones
como sistema de accion (Mény y Thoenig, 1992), proceso de la politica
(Aguilar, 1996; 2010), marco secuencial (Muller, 2006), funciones de
gobernanza (Peters, 2006) o modelo de andlisis (Subirats ez a/., 2008).
El proceso de las politicas pablicas es una herramienta que permi-
te delimitar el andlisis, de acuerdo con un conjunto de etapas que dan
forma al desarrollo de las politicas. En este sentido, una manera sencilla
de abordarlas consiste en identificar un antes, un durante y un después;
simplismo util cuando las restricciones para la comprension —recursos
econémicos, lugar, tiempo-son determinantes para la toma de decisiones.
En sintesis, la 16gica consiste en deliberar, hacer y evaluar para volver a
deliberar. No obstante, un analisis completo debe profundizar en deta-
lles que no captura el conjunto tripartito en mencion, ya que €s preciso



distinguir entre las intenciones de una accién y sus condiciones previas
de deliberacién y posteriores de ejecucion.

La ventaja del proceso radica en la posibilidad de aplicarse al estudio
de las politicas sin importar su espacio temporal, geografico o sectorial,
pero puede convertirse en una herramienta compleja si el analista preten-
de explicar la conexién entre las fases del proceso, toda vez que reconocer
las politicas como proceso no implica acatar un orden sucesivo de etapas
que se condicionan a manera de prerrequisitos. Por el contrario, hablar
de proceso en una politica sugiere la existencia de algunos patrones que
muestran la evidencia, pero reconoce también la complejidad de las
dindmicas politicas; por tanto, los patrones también pueden coexistir o
no existir, de acuerdo con las condiciones de interacciéon entre actores
e instrumentos. Asi, no es adecuado asumir una evolucién secuencial,
ya que existen otras condiciones como la simultaneidad, la omision y la
superposicion entre las diferentes etapas.

Cuando se trata de escenarios perentorios, en donde las decisiones
son impuestas por la urgencia, el andlisis de politicas puede hacer estu-
dios y ofrecer recomendaciones alrededor del proceso tripartito. Pero una
decision plenamente deliberada, orientada a resolver problemas sociales,
no puede hacer caso omiso de responsabilidades, limitaciones, intereses
y demads asuntos que cada proceso politico trae consigo; asi, el analisis
requiere indagar por cada una de las fases que existen o coexisten durante
la interaccién politica subyacente.

Un estudio comparativo entre Gobiernos debe partir de la identifi-
cacion de semejanzas y similitudes, respecto a la forma en que los gober-
nantes perciben los problemas sociales y las propuestas que elaboran para
ofrecer soluciones. Esto constituye un enfoque centrado en los asuntos
publicos, en donde las preguntas orientadoras aluden a cémo los agentes
los perciben, c6mo actdan y cémo cambian los asuntos en el tiempo.

Lo que el observador identifica, en cualquier momento de la poli-
tica, es una fase perteneciente a una secuencia de acontecimientos que
constituyen la politica puablica. En términos de C. Jones (1984), es ne-
cesario congelar la accion para fines de andlisis, razon por la cual propone
un conjunto légico de actividades en torno a las cuales opera la funcion
publica, compuesto por: percepcion y definicion del problema, agregacion
(¢a quiénes aglutina?), organizaciéon (dcémo estdn organizados?), repre-
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sentacion (dcdmo acceden a los procesos de decisién?),’agenda (écémo se
formulan los asuntos y qué alternativas de solucién surgen?), legitimidad
(équién apruebar), presupuesto ({quién financia?), implementacion,
evaluacion (¢qué métodos permiten juzgar el logro?), ajuste y finalizacion
(dtermina, sigue 0 comienza otro procesor).

L. E Aguilar (1996), citando a G. Brewer y P. Del.eon (1983), des-
taca seis fases del proceso, a saber: iniciacién, estimacion, seleccion,
implementacién, evaluacién y terminacién. La primera consiste en la
definicién de los problemas sociales y la formulacién de programas.
LLa estimacion hace referencia a calcular lo que A. Downs (1996) deno-
mina el precio del progreso, en tanto que la selecciéon apunta a la decision
deliberada. L.a implementacion enfatiza en los asuntos organizacionales
y administrativos, mientras que la evaluacién compara las expectativas
establecidas frente a los resultados. Por Gltimo, la terminacidn es la fase
que alude a las estrategias de salida de los programas, modificaciones y
retroalimentacion.

Sumado a lo anterior, Aguilar también sugiere un conjunto de ope-
raciones politicas y administrativas compuesto por siete momentos: la
formacion de la agenda, la definicién del problema publico, la construccion
de las opciones para resolver el problema, la decision, la comunicacién de
la politica, la implementacion vy la evaluacion; de esta forma, se propone
la centralidad de la decision que toma el Gobierno en donde tienen lu-
gar un conjunto predecisional y un segundo conjunto postdecisional de
actividades analiticas y politicas. Al respecto afirma que “[...] Cada una
de esas actividades anteriores o posteriores son en realidad decisiones
acerca de ciertos asuntos especificos que son componentes de la PPy son
decisiones que influyen en la configuracion y la ejecucion de la decision
gubernamental de la PP” (Aguilar, 2010: 20).

"Tanto Aguilar como Jones, aclaran que la clasificacion no es exhaustiva,
busca provocar discusion y se ofrece como guia orientadora de estudios de

Estas cuestiones iniciales guardan relacion con el planteamiento de A. O. Hirschman
(1984) cuando asegura que un problema es apremiante y recibe atencion privilegiada
por parte del Estado en la medida que responda estos interrogantes: {cudl es el nimero
y concentracion de las victimas?, {qué tan importante es el problema para ellas?, {qué
tanta influencia tienen las victimas?



politicas, antes que prescripciones inobjetables. Al respecto se plantean
cinco salvedades:

1. Lasecuencia no necesariamente obedece el orden l6gico previsto.

Existe superposicion de actividades funcionales.

2
3. No se propone un criterio de completitud.
4

El Gobierno puede ser fuente de agenda publica antes que la esfera
privada de la interaccién social.

5. Laestructura reconoce la participacion de otros actores € instituciones
diferentes a los del Gobierno.

Retomando lo sefialado, en el sentido de resumir las diferentes

propuestas para abordar el proceso de las politicas publicas, se propone

identificar una etapa previa, una etapa concomitante y una etapa posterior,
tal como se muestra en la tabla 1.1.

Tabla 1.1 El proceso en tres momentos

Mén :
Jones Yy Aguilar
Etapa (1984) Thoenig (1996) Productos
(1992)
Del problema .
p Identifica- L Ideas, problema
a la agenda. . Iniciacion. .
A Formulacién, | O™ Estimacion social.
ntes . > | Formulacién. .. | Alternativas de
legitimidad y . Seleccion . ..
Decision solucién politica
presupuesto
Implementa- | Accién Imple- Resultado de la
Durante | ., o . : .,
cion publica mentacion | intervencion
Evaluacién, ., ., Impacto. Termi-
, . Evaluacion. Evaluacion. . .
Después | ajustey . ... | nacién o retroali-
L Reaccion "Terminacion .,
terminacion mentacion

Asumir el ciclo como herramienta de andlisis es un camino acertado,
pero el estudioso de las politicas pablicas debe tomar en consideracion sus
limitaciones. En este sentido, Roth (2002) recoge un conjunto de criticas
presentes en la literatura de la ciencia de las politicas, relacionadas con:
la ausencia de condiciones para avanzar entre fases, la evaluacion solo al
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final, el contexto jerdrquico, la negaciéon de interaccién entre fases, la
ejecucion limitada por parte de funcionarios autématas —intérpretes de
la norma—, que ponen en marcha una suerte de maquina postdecisional
en medio de un contexto estatico.

El profesor suizo también resalta otra serie de criticas asociadas con
el desconocimiento del terreno institucional que le imprime dinamismo
a la realidad de la ejecucion, la concepcién de las politicas como normas
en detrimento de sus diversas interpretaciones y multiples enfoques de
implementacion, y la dificultad que resulta de entenderlas como me-
canismos de resolucion de problemas, en lugar de comprenderlas como
un marco conceptual que orienta la accién puablica hacia la busqueda de
soluciones.

P. Muller (2006) resume las condiciones del ciclo de las politicas
cuando aconseja evitar una aproximacién demasiado simplista al fenémeno
objeto de estudio, y asegura que los limites del enfoque secuencial estan
relacionados con la posibilidad de observar un orden inverso o perturbado
de las etapas, unido a las posibles dificultades en el proceso de identifi-
cacion de las mismas.

Por otra parte, J. Subirats llama la atencién sobre la necesidad de
evitar “[...] caer en la trampa de los limites evidentes de la perspectiva
secuencial de las politicas pablicas” (Subirats eza/., 2008:124), en alusion
a la optica descriptiva de la cronologia de las actividades politico admi-
nistrativas que puede inducir al error, la vision excesivamente legalista
o desde arriba de la accion puablica y la omision de la influencia de las
situaciones externas o de los procesos de aprendizaje colectivo.

Es pertinente tener en cuenta las limitaciones del enfoque, pero
también es necesario reconocer su potencial practico. Mientras se tenga
en cuenta el consejo de Aguilar: “[...] la separacion analitica no debe ser
confundida con una separacion real, una secuencia temporal” (1996: 15),
el proceso sigue siendo la herramienta adecuada para estudiar la evidencia
empirica de los juegos de decision social que conducen nuestras politicas
publicas.

Por Gltimo, se debe anotar que el reconocimiento de la dimension
politica, entendida como la pugna entre micropoderes propia de la eje-
cucion o de la deliberacion para fijar criterios de efectividad, es la razon
por la que la implementacién o la evaluacion pueden cobrar relevancia en



el proceso de las politicas publicas; sin embargo, la cuestion central gira
en torno al papel de la agenda y a la factibilidad como el antes de toda
politica, cuya tarea no solo comprende decidir sino también dar cuenta
de los mecanismos de ejecucion, evaluacion y de sus contingencias co-
rrespondientes.

Recuadro 1.2 Cuatro momentos clave del proceso
y la apuesta por las ideas

Agenda. LLa agenda responde a un proceso de comuni-
cacion, cooperacion, competencia 'y coordinacién entre
los diferentes agentes que intervienen en la interaccion
social. Su estudio exige distinguir varios momentos
como la formacion de la cuestion social puablica, la de-
finicion del problema y la evaluacion de alternativas de
actuacion (¢f7: Aguilar, 1996). La formacion corresponde
ala competencia de las cuestiones privadas por capturar
la atencion del Gobierno, la definicion parte de asumir
los problemas como construcciones sociales, en tanto
que la evaluacion analiza las opciones de actuacién u
omision.

Factibilidad. Este segundo momento se puede definir,
en palabras de G. Peters y S. Linder (1993), como el
diseno de politicas caracterizado por un analisis propo-
sitivo encaminado a la comprension de la seleccion de
instrumentos de gobierno y dimensiones de evaluacion.
En esta direccion, disefno, formulacion o factibilidad se
pueden entender como sinénimos de la etapa del pro-
ceso de las politicas, en la cual las principales cuestiones
sociales necesitan enriquecerse con ideas orientadas a
su resolucion, y en donde “[...] el analista creativo debe
ser capaz de mantener una tension dialéctica entre lo
practicable y lo ideal, entre la investigacion de los limites
de la politica y el esfuerzo por extender el campo de lo
politicamente posible” (Majone, 2005: 110).

38



Implementacion. La apuesta por las ideas entiende el
momento de la argumentacion como la fase definitiva
del proceso de las politicas pablicas. Sin embargo, el
tiempo de actuar es considerado como el momento de
verdad de toda la deliberacion previa, puesto que la
decision omite aspectos relevantes que se hacen visibles
tan solo en la accion. De acuerdo con Mény y Thoenig
(1992), la gestion de las politicas publicas se acoge como
instancia de accion con margen de maniobra limitado y
discrecionalidad nula. En este contexto, implementar
significa asignar tareas que se comunican al ejecutor,
quien se encarga de materializar las directrices del
tomador de decisiones. No obstante, existe autonomia
para decidir discrecionalmente sobre los cursos de ac-
cién no previstos en las orientaciones consignadas en
el componente operativo de la politica. De esta forma,
la implementaciéon de la decision se convierte en un
escenario de pugna politica entre micropoderes. En
sintesis, implementar significa decidir.

Evaluacion. Confianza, conocimiento y consenso son
los tres elementos que otorga legitimidad al ejercicio
evaluativo y lo convierten en un proceso de aprendizaje
social. Una evaluacién que genera confianza hace de sus
hallazgos fuente de conocimiento antes que ocasion
de condena, al tiempo que evidencia el potencial del
momento posdecisional, en el sentido de racionalizar
las politicas, institucionalizar las ideas y convertir una
jugada aislada en juego secuencial (Majone, 2001). Una
evaluacion con cardcter plural debe incluir también unos
criterios generales que aseguren la comprension ciuda-
dana de los beneficios que otorga la politica publica, el
concepto de teoria de cambio social subyacente —mo-
dificacion de preferencias e incentivos para lograrlo—y
la participacion orientada a aprender de la experiencia.
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1.3 Causalidad

Las politicas publicas estan orientadas a resolver o aminorar un problema
que la demanda social identifica como prioritario. Es posible asegurar
que la etapa de deliberacion y disefo de las mismas constituye un factor
explicativo del desempefio del proceso subsiguiente, donde se debe
prestar especial atencion, siguiendo la apuesta de Peters y Linder (1993),
a la comprension de los instrumentos de gobierno seleccionados para
sus intervenciones, y a las dimensiones de evaluacion del logro de los
objetivos trazados.

Un aspecto central para comprender la seleccion de instrumentos
y dimensiones evaluativas es la identificacién de las relaciones causales
que las politicas pretenden intervenir. Por ejemplo, si la argumentacion
conceptual y empirica, esgrimida durante la deliberacién y factibilidad
de la politica, establece que la pobreza obedece a la falta de ingreso, el
instrumento de gobierno seleccionado es la entrega de un subsidio en
dinero, y la evaluacién de esa politica se preguntard por el nimero de
personas beneficiadas que logra superar el umbral de la pobreza. En este
caso, se asume la pregunta social (pobreza) como una variable dependien-
te que recibe respuesta por medio de la intervencion sobre su variable
explicativa (ingreso); por tanto, se tiene una causalidad de tipo lineal
que condiciona la efectividad de las politicas puablicas al acierto en el
diagnéstico de la variable explicativa, evento que no estd exento de error
y de hecho, ante la complejidad de los problemas sociales que esperan
resolucion, constituye un analisis parcial proclive a la omision de variables
explicativas relevantes.

Con el fin de disminuir la probabilidad de error, la causalidad lineal
explora encadenamientos hacia atrds para obtener explicaciones mas com-
pletas. Asi, la variable explicativa es también dependiente de una tercera
y, siguiendo con el ejemplo, puede ser la formacién técnica necesaria para
obtener un ingreso. Formalmente, se tiene una relacion causal que viene
dada por:

4= /1B =¢(C)]

Otra alternativa que facilita el entendimiento de la seleccion de
herramientas gubernamentales de intervencién y de los factores de eva-
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luacion de resultado e impacto es lo que se puede denominar la causalidad
sistémica, cuyo objetivo es elaborar un diagnéstico integral, allende las
relaciones de causas lineales con base en la inclusion de variables expli-
cativas colaterales endégenas y exdgenas.

El ejemplo de la pobreza puede ilustrar las categorias anotadas: la
educacion bdsica es variable colateral endégena porque explica la forma-
cion téenica requerida para aumentar el ingreso, y las normas legales son
variables colaterales ex6genas® que, sin explicar o ser explicadas por otra
variable determinante, tienen la capacidad de influir en la asignacion de
los subsidios. La relaciéon sistémica puede expresarse asi:

A= f(B,C,a, b, ¢, d)

De acuerdo con el esquema 1.1, mientras la causalidad lineal solo
comprende la parte inferior bajo la I6gica C garantiza B, y B garantiza A,
la causalidad sistémica incorpora elementos adicionales de cardcter endé-
geno (B también depende de b”, que a su vez depende de ¢”) y ex6geno
(una variable independiente d que incide en las relaciones lineales de
primer orden que explican A).

Esquema 1.1 Causalidad sistémica

¢’ b~ a’
[ > @ > 0
d
o —>
[ > @ > 0
C B A

Fuente: elaboracién propia con base en Scharpf (1997)

En sintesis, se tiene un proceso de politicas orientado por la nece-
sidad de intervenir sobre la variable dependiente que el didlogo social

8 Desde una perspectiva neoinstitucional, el marco institucional de restricciones vy facili-

dades constituye la fuente de variables colaterales exdgenas.

41



defina como prioritaria, en donde la identificacién de causas durante la
fase inicial es parte fundamental para el adecuado desempefo de las
fases posteriores. En este sentido, mientras la l6gica lineal concentra
su andlisis de la politica en pocas variables determinantes, con el fin de
pronosticar un resultado, la l6gica sistémica ofrece posibilidades de accién
segin maltiples combinaciones de factores explicativos, con el objetivo
de predecir escenarios alternativos.

De esta forma, un trabajo de andlisis y diseno de politicas pablicas
debe abordar un conjunto de preguntas empiricas como son: {predomina
la causalidad sistémica o la causalidad lineal?, {cudles son las relaciones
lineales de primer orden?, dcudles son las variables explicativas colatera-
les?, dcudles son enddgenas y cudles exdgenas?, écon base en la causalidad
identificada, es posible pronosticar resultados o escenarios previstos?, es
posible identificar alguna tendencia de los actores hacia uno de los dos
tipos de causalidades?, {la causalidad identificada se traduce en principios
o fines de la politica puablica objeto de andlisis?

Esta identificacion de causas del problema durante la etapa previa a
la decisién social destaca la importancia de las instancias predecisionales,
asunto que se ampliard en el cuarto capitulo del libro, y que se ubicé
también en este apartado por la necesidad de plantear interrogantes re-
lacionados con la base de informacién disponible para la deliberacion de
problemas y causas, el papel que juegan los actores en ese momento de
identificacion, la forma en que se decide qué causas merecen la atencion
del Gobierno, los intereses en juego, entre otros aspectos encaminados a
resolver la cuestion antes sefalada, en el sentido de conocer como estan
conjugados los verbos permitir, prescribir y proscribir; todo lo cual se
puede abordar desde la perspectiva neoinstitucional que se discute en
el proximo capitulo.
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2. Instituciones y analisis de politicas publicas

Recuadro 2.1 Cuestionario inicial acerca de instituciones

{Qué es una institucion?

{Para qué sirve una institucion?

{Coémo cambian las instituciones?

{Qué relacion existe entre instituciones y politicas
publicas?

{Cudl es el papel de las personas en el surgimiento,
estabilidad y transformacion de las instituciones?

El estudio de las instituciones depende de un trabajo tedrico rea-
lizado en tres niveles de especificidad: enfoques o marcos, teorias y
modelos (Ostrom, 2005). El enfoque o marco brinda una lista general
de variables relevantes que permiten generar el conjunto de preguntas
pertinentes para orientar la investigacion; la teoria, a partir de proposi-
ciones generales, permite diagnosticar el fendmeno objeto de estudio,
explicar procesos y predecir resultados. El tercer nivel, en palabras del
politdlogo estadounidense P. Sabatier (2007), se define como la repre-
sentacion de una situacion particular que tiene un alcance mds limitado
que el enfoque vy la teoria, vy que debe contener supuestos especificos
sobre los valores de variables criticas y sobre la naturaleza de relaciones
particulares.

Desde el andlisis politico local, R. Losada y A. Casas advierten que
“[...] los enfoques no se definen en funcién de proposicién alguna sustan-
tiva sobre el llamado mundo exterior o mundo real. Son solo una posicién
de entrada para investigar ese mundo y llegar a teorias y modelos” (2008:
15). Por otra parte, con relacién al estudio de politicas publicas, W. Parsons
nos recuerda que es preciso “[...] ser consciente de la manera en que
los distintos marcos de andlisis definen y discuten los problemas, y como
éstos chocan, convergen y cambian” (2007 [1997]: 66).
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Varias teorias pueden ser compatibles con un enfoque y varios modelos
pueden ser compatibles con varias teorias, de tal forma que la apuesta
por un enfoque obedece a un criterio envolvente encaminado a recoger
esfuerzos en diversas direcciones, con el fin de dar buena cuenta de fu-
turos objetos de estudio desde el soporte de una estructura conceptual
ampliay fuerte. La propuesta que se presenta en los apartados siguientes
se inscribe en la linea del nuevo institucionalismo y sienta sus bases sobre
una vision ecléctica encaminada a brindar una fundamentacion plural,
para un enfoque pertinente de andlisis de politicas.

Dada esta declaracion neoinstitucionalista, el primer aspecto a
considerar es lo que se entiende por institucién. De manera intuitiva, el
término hace pensar en espacios fisicos que representan escenarios de
decision e incidencia social, tales como alcaldias, concejos, gobernaciones,
escuelas, iglesias, etcétera. No obstante, la perspectiva neoinstitucional
toma distancia de esta concepcién general y se adentra en terrenos que
comprenden una gama amplia de definiciones, al punto que no es posible
establecer un consenso. Algunos elementos que se deben resaltar, y en
los cuales se profundizard mas adelante, tienen que ver con asumir las
instituciones como reglas que limitan, pero a la vez incentivan las rela-
ciones sociales, la presencia de regularidad y uso reiterado que se haga
de las mismas, y la necesidad de identificar los conjuntos de instituciones
pertinentes para la interaccion especifica de nuestro interés. El siguiente
recuadro ilustra, no de manera exhaustiva, el panorama amplio al que se
enfrenta quien requiera definir las instituciones.

Recuadro 2.2 Algunas definiciones de instituciones

* Real Academia Espanola (RAE): organismo que
desempeiia una funcién de interés publico.

* A Schotter, 1981:! equilibrios de un juego social

subyacente.

! Citado por J. E. Alt y A. Alesina (2001). Ostrom (1986) también cita al economista A.
Schotter destacando que el énfasis no es saber cudles son las reglas sino lo que los agen-
tes hacen con ellas.
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e D.C.North, 1993: reglas del juego en una sociedad.
* (. Offe, 2001: reguladoras de la interaccion de

intereses.

*  G.Peters, 2003: conjunto de interacciones pautadas
y predecibles.

e E.Ostrom, 2005: reglas, normas y estrategias usadas
en situaciones repetitivas.

* H. J. Chang y P. Evans, 2007: son restrictivas,
facilitadoras y constitutivas.?

*  RsaS, 2009: son los conjuntos de reglas que gobier-
nan la interacciéon humana

El estudio de las instituciones no solo indaga por el marco general de
las interacciones que tienen lugar en el edificio social; también se ocupa
de la incidencia de las mismas en el nivel micro de la vida ciudadana.
Al momento de estudiar, asesorar o ejercer el gobierno de las politicas,
esta perspectiva micro cobra mayor importancia dado que cada conjunto
de reglas puede variar sustancialmente entre casos concretos o sectores
especificos de la decision social. Es posible encontrar coincidencias en
el marco constitucional y reglas institucionales que tienen el propésito
de brindar coherencia a los esfuerzos encaminados hacia la bisqueda del
desarrollo de un territorio; sin embargo, los acuerdos para una politica
publica especifica estardn afectados por las decisiones particulares que
resultan de la interaccion propia del subconjunto de actores e instituciones
involucrados. Es posible afirmar que se trata de un enfoque centrado en
los detalles.

Adoptar la 6ptica neoinstitucional no implica olvidar que son las
personas las protagonistas de la decision social; ésta toma distancia de
la conducta individual estrictamente competitiva y maximizadora del
interés personal, con el fin de prestar mayor atencién al comportamiento
propio favorable a soluciones de cooperacion social. Dado que el andlisis

: Hace alusion a la dimensién simbdlica de las instituciones por medio de la cual se incul-
can unos valores y una vision del mundo en las personas que se rigen por ellas.

45



neoinstitucional tiene en cuenta la influencia reciproca entre actores e
instituciones, también abre la puerta de la perspectiva comparada, tanto
de los marcos institucionales como de los arreglos organizacionales que
las personas acuerdan, teniendo en cuenta su naturaleza humana en la
que el egoismo no constituye la Gnica motivacién para participar en el
juego colectivo.

No se trata de omitir las posibilidades de conflicto en la discusion
publica, pero en lugar de la bondad que se le otorga a los mecanismos
competitivos para resolver las diferencias, vale la pena reivindicar las
instancias cooperativas de los procesos sociales. Al mismo tiempo, el
analista institucional contempla las reglas escritas y no escritas, ya que
la decision social muchas veces tiene mayor asidero en la fuerza de las
creencias y costumbres, que en la fuerza de la coercion.

Recuadro 2.3 Una reflexion acerca del papel de las personas

Los hombres pasan pero las instituciones quedan; nada se puede
hacer sin las personas pero nada subsiste sin instituciones.

J. Monnet

En efecto, las instituciones quedan pero cambian y son
las personas las protagonistas de esos cambios. Las ins-
tituciones pueden entenderse como las reglas de juego
que condicionan y limitan las actividades humanas, pero
también deben entenderse como instrumentos que
facilitan la tarea de ensanchar el marco de lo posible.

Por ejemplo, una politica local de lucha contra la pobreza puede in-
corporar componentes de la [6gica de mercado (subsidios para garantizar
acceso a servicios, transferencias monetarias para facilitar la compra de
bienes, capacitacion para promover la inclusion en el mercado laboral) que
se fundamentan en la funcién distributiva de la accién gubernamental,
pero también es preciso que cuente con la accién colectiva inspirada en la
motivacion social de dar sin esperar (caridad, voluntariado, responsabili-
dad social). De igual forma, no es posible pretender que con la expedicion
de leyes se pueda dar solucién a problemas sociales; por esta razon, la
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tarea de aprobacion de decretos y acuerdos tiene que estar acompanada
de la comprension de las caracteristicas (valores, percepciones, tradi-
ciones) de las dindmicas sociales que enfrenta la politica publica en su
implementacion.

2.1 Neoinstitucionalismos

Desde la Antigliedad, la formacién de instituciones politicas tiene como
propésito orientar el inestable e inconstante comportamiento individual
hacia fines colectivos. La evolucion de la Filosofia Politica evidencia una
fuente prolifica del pensamiento politico en el andlisis y disefio de las
instituciones. Al respecto, Peters senala que “[...] La Ciencia Politica
tiene sus raices en el estudio de las instituciones” (2003: 13).

Hablar de nuevo institucionalismo implica reconocer la existencia de
una version previa del institucionalismo, que fue objeto de modificacio-
nes. En lugar de asumir, por ejemplo, una caracterizaciéon del Gobierno
de estilo caja negra propio del andlisis comparado de los conductistas,
cuya utilidad radicaba en la presuncién de resultar Gtiles para el andlisis
de todo tipo de Gobierno, el viejo institucionalismo constituye un aporte
para la comprension de la dindmica politica y de los procesos de forma-
cion de politicas publicas, dado su caracter descriptivo que defiende la
relevancia de los detalles de una institucién y su impacto duradero en el
comportamiento, tanto de las personas como de las mismas instituciones
-W. Wilson (1906) v J. Bryce (1921) citados en Peters (2001)—.

[La metodologia del viejo institucionalismo estd orientada por la ob-
servacion inteligente que intenta describir y comprender, en términos
concretos, el mundo politico que lo rodea. En tanto que el conductismo,
basado en caracteristicas socio-psicoldgicas, y la eleccion racional, basada
en el cdlculo de beneficios personales, conciben al individuo como actor
auténomo respecto a las instituciones. Mientras los enfoques individua-
listas plantean causalidad en una sola direccién: economia y sociedad
inciden en la politicay las instituciones, los institucionalismos defienden
la causalidad en ambas direcciones. Es importante anotar que el nuevo
institucionalismo sienta sus bases sobre cinco criticas a los enfoques
individualistas (ver tabla 2.1).
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"Tabla 2.1 Ciriticas a los enfoques individualistas

Critica Descripciéon Omisién
Subordinacién de los fené-
. menos politicos al contexto | Mutua dependencia entre
Contextualismo S L, .. .
(crecimiento econdémico, | politicay sociedad
divisiones de clase)
Reduccion del comporta- .
.. . . Influencia de las normas,
Reduccionismo miento colectivo a la con-
s reglas y valores
ducta individual
e Decision valorada por lo que | Valor intrinseco de la de-
Utilitarismo . ..
representa para el individuo | cision
Historia como proceso efi- . . .
. . . p . Disfuncionalidades de los
Funcionalismo ciente que avanza hacia el ..
et s procesos politicos
equilibrio
. Predominio del resultado | Compleja interaccion del
Instrumentalismo .
sobre el proceso proceso politico

Fuente: elaboracion propia basada en Peters (2003).

Por tanto, las instituciones se conciben como variables dependientes
de fenémenos politicos, econdmicos v sociales, y también como variables
independientes que condicionan tales fendmenos. En este sentido, Pe-
ters sentencia: “[...] Aunque el nuevo institucionalismo se fija mas en
estructuras y organizaciones que en la conducta individual, comparte con
la tradicion conductista la preocupacion por la teoria y el desarrollo de
métodos analiticos mds adecuados” (2001: 306).

Los enfoques econdmico, sociolégico e histérico del institucionalis-
mo, han mostrado importantes avances en la consolidacion de la teoria
neoinstitucional; sin embargo, la Ciencia Politica estd llamada a hacer
contribuciones tedricas y empiricas que permitan ganar protagonismo en
el desarrollo de la veta de conocimiento, que constituye la aproximacion
neoinstitucional para las ciencias sociales y humanas. La participacion
politica de los ciudadanos, las relaciones de poder, la obediencia a la ley,
las reivindicaciones sociales, entre muchos otros, son fendmenos politicos
que resisten la aproximacion neoinstitucional. En este texto, y desde
el enfoque metodoldgico centrado en las instituciones, se tomaran las
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politicas publicas como objeto de estudio en donde converge un grupo
de categorias analiticas que revisten particular interés para las ciencias
politicas en particular, y para las ciencias sociales en general.

En cuanto a las definiciones ofrecidas por las tres disciplinas en
cuestion, es posible establecer que no existe consenso. La Economia se
inscribe en una aproximacién contractual en donde la institucién es un
acuerdo encaminado a garantizar condiciones previsibles de intercambio,
mientras que la Sociologia se sitda en una perspectiva cultural que la in-
terpreta como el conjunto de convenciones sociales que guia las acciones
individuales. LLa Historia, por su parte, obedece a una l6gica de nivel macro
que entiende las instituciones como la estructura formal e informal que
fija las reglas del juego entre los actores.

"Tabla 2.2 Neoinstitucionalismos por disciplina

Corrientes Economia Sociologia Historia
Definicién Contratos Cultura Estructura
Funcién Incertidumbre Legitimidad Poder
Creacion Funcional Inmanente Contingente
Cambio Eficiencia Inadecuaciéon Contexto

Fuente: elaboracion propia basada en Subirats (Subirats ez a/., 2008).

Desde el lenguaje de los economistas, la funcién principal de las insti-
tuciones es reducir la incertidumbre, ya que definen y limitan el conjunto
de elecciones de los individuos mediante una estructura estable para la
interaccion humana (North, 1993). Los socidlogos, en cambio, sefialan la
capacidad de las convenciones sociales para determinar el comportamiento
individual y asegurar la legitimidad de las organizaciones. Por su parte, los
historiadores destacan las relaciones de poder que se hacen evidentes en
el marco institucional para tomar las decisiones colectivas.

Por otra parte, el surgimiento de una institucion estd explicado por
su contribucién a reducir los costos propios de los términos del inter-
cambio econdémico, por las caracteristicas inherentes a las exigencias
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y reivindicaciones de la dindmica social, y por las decisiones politicas
iniciales y sus contingencias ulteriores, respectivamente. En cuanto al
cambio institucional, es posible senalar que la Economia comprende las
modificaciones como respuesta al agotamiento de la funcién de las insti-
tuciones de incentivar el intercambio, mientras que la Sociologia reconoce
una serie de equilibrios interrumpidos por crisis ocasionadas en el desfase
entre estructura politica y dindmica social. La corriente histdrica explica
la transformacion institucional como resultado del impacto de variables
exogenas asociadas con la evolucion del contexto.

Aunque los diferentes institucionalismos se suelen asociar con la pre-
sencia del interés por las estructuras del sector pablico como su comin
denominador, es posible asegurar que los elementos comunes de éstos
tienen que ver con asumir la institucion como rasgo estructural de la so-
ciedad o forma de gobierno que trasciende al individuo, como factor de
predictibilidad segin las relaciones especificas que existen entre los actores,
estable en el tiempo sin llegar a ser eterno o inmutable, influyente en el
comportamiento individual, al tiempo que procede de la accién humana
intencional y es garante de valores compartidos para quienes la respaldan
(¢fr. Peters, 2003). Por su parte, J. C. March y J. P. Olsen (2006) sintetizan
aun mads el corpus comun invocando dos supuestos centrales de las institu-
ciones: creacion de elementos de orden y predictibilidad y generacion de
cambio o continuidad por medio de procesos rutinarios y comprensibles.

En suma, el enfoque neoinstitucional permite realizar diagndsticos
orientados a la comprension, explicacién y prediccion del desempefio
futuro del conjunto de interacciones objeto de estudio. Asimismo, es im-
portante destacar que los andlisis neoinstitucionalistas tienen la capacidad
de hacer las recomendaciones necesarias para configurar un nuevo marco
institucional, conducente a la obtencién de los resultados socialmente
deseables.

Por otra parte, es importante destacar la propuesta descrita en el libro
Andlisis y gestion de politicas pitblicas (Subirats ez al., 2008), segtn la cual la
eficiencia orienta la innovacion institucional bajo la forma de emigracion
de los actores hacia mejores sistemas institucionales o por medio de un
proceso de imitacion de tales sistemas. En el camino que puede recorrer
la Ciencia Politica para hacer contribuciones a la escuela neoinstitucional,



dada la importancia de comprender el ciclo de vida de una institucion
(razones de estabilidad y transformacion), y las causas que explican el
diseno de la misma, puede resultar conveniente asumir las politicas
publicas como objeto de estudio, caso en el cual es preciso recoger las
recomendaciones del mismo libro, cuando asegura que “[...] El andlisis
de politicas publicas debe [...] cuestionarse acerca de la estabilidad de
las reglas institucionales formales e informales, los posibles conflictos
entre ellas y la influencia que ambas puedan tener sobre las conductas
politicas de los actores” (2008: 98).

De igual forma, para el analista de politicas puablicas tienen gran
relevancia tres pares de dimensiones analiticas de cara a la aplicacion de
una politica especifica, a saber: reglas formales y reglas informales, esta-
bilidad y dinamismo de las instituciones, comportamientos estratégicos
y comportamientos compatibles con las normas sociales (¢f7. Subirats ez
al.,2008: 101). También se debe tener en cuenta la explicacién de estos
profesores europeos cuando resaltan la “[...] necesidad de interpretar
las conductas politicas como acciones estratégicas guiadas por normas
sociales” (Subirats ¢z @/., 2008: 100). En particular, la creacién y la inno-
vacion de las instituciones precisan un estudio riguroso en virtud del cual
sea posible comprender el ciclo de las politicas: las relaciones de poder
presentes en la agenda de prioridades, los mecanismos de decision, la
interaccion entre actores € instituciones para implementar las decisiones,
los resultados de las politicas y sus impactos en la evolucion del diseno
institucional.

Un esbozo de clasificacion de institucionalismos, ademds de los cin-
co recogidos en el recuadro 2.4 que describe el didlogo con las politicas,
puede incluir cuatro corrientes adicionales: la internacional que alude a
las restricciones a los paises desde el multilateralismo; el institucionalismo
de redes (organizaciones que conforman redes informales de interaccion
que se caracterizan por la regularidad); la version cognitiva segin la cual
las instituciones primero funcionan en las dimensiones cognitivas del
racionamiento humano, y la aproximacién constructivista que apuesta
por la construccion discursiva de la especificidad de las instituciones
(¢fr: Loosada y Casas, 2008).
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Recuadro 2.4 Cinco corrientes de neoinstitucionalismo (G. Peters)

en didlogo con las politicas pablicas

Normativo. March y Olsen destacan el papel de
las normas e invocan la l6gica de lo adecuado como
medio para moldear el comportamiento de los
miembros de la institucién. Valores institucionales
que penetran el marco referencial de las personas.
Valores compartidos. Las instituciones se definen
aqui como el conjunto de valores que dan forma a
las decisiones y comportamientos de sus miem-
bros. Pueden ser por agregacion cuando obedecen
al intercambio y la negociaciéon o pueden ser por
integracion cuando se basan en la historia, la obliga-
cion y la razon. Este enfoque puede estar asociado
al deber ser de las politicas publicas, por ejemplo
en una etapa de agenda y disefo institucional.

Social. Estudio de interacciones entre grupos de
interés y actores estatales. Comprende no solo
relaciones entre Gobierno y sociedad sino también
dentro del Gobierno. LLos vinculos entre actores
obedecen a factores institucionales brindando una
pauta estable de comportamiento entre ellos.
Interdependencia. Este enfoque entiende los
vinculos entre actores como rasgos institucionales.
Grupos de interés, redes o comunidades acttian
en funcién de valores compartidos e intercambios,
dando forma a una interaccion mediada por las
reglas. Puede dar cuenta de las prioridades de la
agenda en las politicas pablicas.

Empirico o estructural. La estructura del Gobierno
hace diferente la forma en que se toman las deci-
siones y se hacen las politicas. LLas instituciones son
un conjunto de nodos interconectados en los que
puede bloquearse una determinada accion. Este




enfoque permite ofrecer elementos de respuesta
para la cuestion acerca del impacto de las institu-
ciones en la formacién de politicas.

Ruta critica. J. Pressman y A. Wildavsky ofrecen una
interpretacion ilustrativa para la ejecucion de las
politicas publicas cuando aseguran que la imple-
mentacion es un conjunto de procesos que cruzan
una serie de puntos de autorizacién. Se trata de
una figura similar a lo que E. Immergut denomina
puntos de veto.

De la eleccion racional. B. Weingast concibe las
instituciones como reglas e incentivos dentro de
las cuales los individuos intentan maximizar su
beneficio. Asi, las instituciones son restricciones
estructurales para el comportamiento individual,
que surgen como solucion a necesidades sociales y
econémicas y permiten alcanzar equilibrios sociales
en presencia de egoismo racional. Se trata de una
racionalidad limitada por estructuras exdgenas que
propicia procesos estables y predecibles de toma
de decisiones.

Intercambio y negociacion. K. Shepsle y B. Weingast
entienden las instituciones como mecanismos de
agregacion de preferencias de individuos que tratan
de maximizar sus propios intereses. Sin embargo,
Ostrom propone unas reglas entendidas como
prescripciones, aceptadas y de uso comin, enca-
minadas a ordenar relaciones interdependientes
y repetitivas estableciendo qué acciones son re-
queridas, prohibidas o permitidas (1986: 5). Es un
planteamiento que ofrece luces al desarrollo de las
politicas pablicas ya que brinda el marco que debe
acatar el conjunto de actores involucrados, tanto en
la toma de las decisiones como en su ejecucion.

53



5. Historico. Decisiones politicas iniciales y sus

compromisos institucionales concomitantes deter-
minan el desarrollo de las politicas. Estas depen-
den del rumbo que tomen. Es un determinismo
histérico que se ubica al otro extremo de la critica
ahistoricista y no ofrece alternativas a la secuencia
del desarrollo institucional.
Path dependence. Colegas de K. Thelen ofrecen una
aproximacion al Policy Cycle al considerar que las
instituciones establecidas determinan los objetivos,
definen los medios y proporcionan los criterios de
evaluacion de las politicas.

Fuente: elaboracion propia basada en Peters (2001; 2003).

En ese amplio abanico de alternativas neoinstitucionalistas, vale la
pena traer a colacion al profesor australiano R. Goodin quien plantea las
seis caracteristicas que se enuncian en el panel 1 de la tabla 2.3, con el
fin de “[...] capturar la gama diversa de actividades sociales que nos gus-
taria considerar instituciones” (2003: 38); y sugiere ademads que el rasgo
central de la institucionalizacion de estas seis esferas radica en “[...] la
naturaleza estable, recurrente, repetitiva y pautada de la conducta que
tiene lugar dentro de las instituciones y a causa de éstas” (2003: 38).

De igual manera, y teniendo en cuenta la apuesta consignada en
este trabajo en el sentido de analizar las politicas publicas en tanto
instituciones que constituyen referentes de las decisiones sociales, el
panel 2 de la tabla 2.3 muestra la caracterizacion de las politicas pablicas
que permiten obtener impactos en el bienestar general. Al momento de
aplicar el enfoque neoinstitucional al andlisis de politicas publicas resulta
atil considerar estas caracteristicas como guia para la delimitacion del
subconjunto institucional, determinante para el campo especifico de
nuestro interés. Mds aun, de acuerdo con el tema practico que nos ocupe,
la interseccién entre los factores de las seis esferas de Goodin (2003)
puede arrojar luces para acometer el analisis. Por ejemplo, si se trata de
indagar en la focalizacion de una politica de lucha contra la pobreza, las
instituciones que resulten de la interacciéon entre educacion y estra-



tificacién o de éstas con la economia, se constituyen en componentes

ilustrativos para la toma de decisiones orientadas al cumplimiento de las
seis condiciones de M. Ardanaz (Ardanaz ez a/., 2010).

"Tabla 2.3 Instituciones y politicas

1. Caracterizacion de las
instituciones (Goodin, 2003)

2. Caracterizacion de las politicas
(Ardanaz ez al., 2010)

Familia. Socializacién inicial
Educacién. Transmisién de la
herencia cultural

Economia. Produccién, distri-
bucién y consumo de bienes y
servicios

Politica. Control y recursos para
los objetivos colectivos

Cultura. Religién, ciencia, arte

Estabilidad. Evitar facilismos y popu-
lismos

Adaptabilidad. Permitir ajustes segin
condiciones objetivas del entorno
Coordinacién y coherencia. Promover la
cooperacion

Obligatoriedad de implementacién. In-
dependencia e incentivos

Eficiencia. El mejor uso de los recursos

Estratificaciéon. Posicion, recom-
pensas y recursos

humanos y econdémicos
Sentido publico. Promocién del bienestar
general

2.2 El juego de las reglas

El anilisis institucional no permite aproximaciones improvisadas, por el
contrario, exige rigor por parte del analista y delimitacién expresa del
objeto de estudio, siendo las politicas publicas un terreno propicio para
la comprobacién de hipdtesis de incidencia institucional. En este punto
vale la pena sefnalar que, con base en Peters (2001), existe un conjunto
de criticas al neoinstitucionalismo que se puede resumir en estas seis
dificultades: limite tenue entre individuo e institucion, no existe defini-
cién “institucional” de las instituciones, analisis no falsable, incapacidad
efectiva del disefio institucional, estiramiento conceptual y dificultad
de medir el impacto exclusivo de la institucion. A pesar de estas criticas
que recibe el enfoque, es preciso seguir avanzando en la construccion de
marcos metodolégicos cada vez mds refinados que permitan la descripcion,
comprension y prediccion de los fenémenos sociales.

A continuacidén se propone una aproximacion a las politicas publicas
desde el ilustrativo simil del juego descrito en la tabla 2.4 que intenta
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recoger contribuciones claves de diferentes autores y disciplinas sociales
(D. North desde la Historia Econémica, E. Ostrom desde la Ciencia
Politica y D. Acemoglu desde la Nueva Economia Politica). Al final, se
describe una propuesta reciente que aplica estas categorias institucionales
al andlisis del juego de las politicas.

"Tabla 2.4 El juego de las politicas

Categoria Concepto Autor
Reglas Regulacién (+ normas + estrategias) | D.North, E. Ostrom
Jugadores Organizaciones, actores D. North, E. Ostrom
"Terreno Arena de accion E. Ostrom
Juego La politica importa D. Acemoglu

Reglas. North asocia las reglas con las “[...] limitaciones ideadas
por el hombre que dan forma a la interaccion humana” (1993: 13) y les
otorga la funcién de reducir la incertidumbre. Pero “hecha la ley, hecha
la trampa” reza el aforismo popular; por tanto, el papel de las reglas asi
entendidas, depende de los costos para conocer las faltas —arbitraje—y
para aplicar el castigo —sancion—. Ostrom (2005), por su parte, establece
que las reglas pueden denotar cuatro campos de interaccion: regulacion,
instruccion, precepto y principio. El primero alude a la nocién de auto-
ridad, la instruccién hace referencia a la forma en que se puede resolver
un problema, el precepto obedece al comportamiento prudente y moral
y el principio se refiere a leyes fisicas. La galardonada con el Nobel de
Economia del 2009 asocia estos campos con reglas, estrategias, normas y
leyes fisicas, respectivamente, para llamar la atencién sobre la necesidad
de plantear su origen y evolucién, como objeto de estudio de las Ciencias
Sociales.

Jugadores. Mientras la creacion de las reglas (aprovechar una oportu-
nidad dada por las reglas existentes) y su evoluciéon (lograr objetivos que
las alteran) definen la forma en que se desarrollard el juego, los jugadores
conforman equipos con el objetivo de ganar a partir de sus posibilidades y
estrategias. En este sentido, es importante tener en cuenta la definicion



de organizaciones que ofrece North: “[...] Son grupos de individuos en-
lazados por alguna identidad comtn hacia ciertos objetivos” (1993: 15);
a partir de ésta, es posible asegurar que los jugadores incluyen cuerpos
politicos, econdmicos, sociales y drganos educativos y son los agentes del
cambio institucional.

Con base en el enfoque de Ostrom (Institutional Analysis and
Development-1AD) representado en el esquema 2.1, la figura de jugador
estd asociada con el actor, en tanto actor corporativo o actor individual,
caracterizado por un conjunto de variables relacionadas con los recursos
de los que dispone, las valoraciones que hace, la informacion que usay el
proceso de decisién que adopta.

Esquema 2.1 Enfoque 1AD

Estado del
mundo Actores g Interaccion
(contexto)

B D B

Atributosde la

Comunidad Situaciones Resultados

Arena de
accion

Reglas en uso

Fuente: Ostrom (2005: 829).

Terreno. Los jugadores se involucran en situaciones (caracterizadas
por tener participantes, roles, resultados, nexos entre acciones y resul-
tados, formas de control, informacién y costos y beneficios) para confi-
gurar lo que Ostrom denomina la arena de accién, categoria con la cual
hace alusion al “[...] espacio social en donde los individuos interactGan,
intercambian bienes y servicios, resuelven problemas, se dominan unos
a otros, sienten culpa o luchan, entre muchas otras cosas” (2005: 829).
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De esta forma, es posible asociar la arena de accién, de acuerdo con el
objeto de estudio, a mercados especificos, relaciones de poder, escenarios
politicos, ambientes de sociabilidad, asi como a las diferentes formas de
intermediacion que existen en el intercambio humano.

Una vez identificada la arena de accidn, tarea que solo compete al
estudio empirico, el siguiente paso que Ostrom propone al analista insti-
tucional es investigar por los factores que la afectan, a saber, tres conjuntos
de variables conformados por el contexto, los atributos de la comunidad
y las reglas que se usan. Asi, la columna del medio del enfoque 1AD (ver
esquema 2.1) constituye el punto de partida que recoge las preguntas por
los jugadores vy el terreno de juego, luego analiza las reglas y por Gltimo
observa el desenvolvimiento del juego.

Juego. El esquema 2.2 muestra una estructura que permite estable-
cer relaciones de causalidad entre las instituciones y su entorno. Alli se
plantea que las instituciones econdémicas responden a la potencia rela-
tiva de las fuerzas politicas vigentes; esto es, los grupos de interés que
ostentan el poder politico influyen los factores econ6micos dominantes.
Sin embargo, la distribucién de los recursos asociada al comportamiento
econdmico constituye una fuente de manifestacién politica por parte de
los grupos desfavorecidos, quienes se veran en la necesidad de buscar
transformaciones de las instituciones politicas y con ello dar origen a una
distribucion diferente de los recursos.

Esquema 2.2 Estructura de juego
Instituciones ‘ Poder politico ‘ Instituciones i Desempefio
politicas (t) dejure (t) econdmicas (t) econdémico (t)

e Instituciones
Politicas (t+1)

¢ Distribucién
derecursos

(t+1)

o Distribucién
derecursos

®

¢ Poder politico
de facto (t)

Fuente: Acemoglu (Acemoglu ez al., 2004).

De esta forma, con base en la existencia de conflictos de intereses
entre los actores, se encuentran dos lineas de evolucidon que influyen en
los resultados econémicos de una sociedad. Por un lado, las instituciones
politicas determinan la distribucién del poder politico, lo que a su vez
incide en la eleccién de instituciones econdmicas favorables a los intere-



ses de los grupos con mayor fuerza politica; asi, se tiene un enfoque para
comprender el desarrollo de un territorio en un momento dado. Por otra
parte, se tiene el poder politico de facto que procede de la inconformidad
en cuanto a la asignacion de los recursos, y que incentiva presiones sociales
que se traducen en el rediseno de las instituciones politicas del futuro,
con el fin de modificar la distribucién actual de los recursos.

Asi, las instituciones politicas y la politica econdmica actuales explican
el poder politico actual, que a su vez determina las instituciones politicas
y la politica econémica futuras. Luego, un arreglo institucional justo es
garantia de estabilidad en tanto que las malas instituciones, aunque crean
incentivos para su autosostenibilidad, son fuente de desigualdad, ergo,
inestabilidad (¢f7. Acemoglu ez al., 2004).

Modelo APT. Teniendo en cuenta la distincion sefialada anterior-
mente entre enfoques, teorfas y modelos, a continuacién se describe una
contribucidn reciente que se puede inscribir en la direccion sefialada por
la orientaciéon neoinstitucional propuesta. Los investigadores del Banco
Interamericano de Desarrollo, C. Scartascini y M. Tommasi, proponen un
modelo que permite indagar por el papel que cumplen las instituciones

«

en el juego de las politicas y, en particular, se ocupan de “[...] la forma
en la cual, la presencia de tecnologias politicas alternativas, en interaccion
con instituciones politicas formales y estructuras socioecondémicas subya-
centes, influyen el funcionamiento de las instituciones y los resultados
de las politicas” (2009: 7).

Mientras el panel a del esquema 2.3 representa una interpretacion
general de la estructura de juego reproducida en el esquema 2.2, el
panel b propone una aplicacién particular que evidencia las trayectorias
que pueden desencadenar la presencia de reglas formales o informales.
El modelo plantea que los actores o jugadores se mueven en dos arenas
que se retroalimentan (el juego formal incide en las jugadas informales y
viceversa), con lo cual el resultado de la politica piblica se puede inter-
pretar como la consecuencia de un juego interdependiente, cuya arena
de accién combina tanto las instituciones de jure como las de facto.

Cabe anotar que las tecnologias en cuestion (ATP por su sigla en in-
glés) son mecanismos de participacién que comprenden acciones como
la protesta, la amenaza de violencia y la interrupcién de la actividad eco-
némica, cuyo propésito consiste en influir en las decisiones colectivas.
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Esquema 2.3 Modelo APT
Panel a. Elmodelo bésico “Persson-Tabellini”
Instituciones

politicas
(en tanto reglas)

Resultado de
politica publica

Instituciones politicas
(entanto reglas)

Actores ysus
decisiones de
inversion

I — E Acciones politicas
Tecnologias politicas alternativas
alternativas APT (en otras arenas)

Fuente: Scartascini y Tommasi (2009).

En este modelo la toma de decisiones consiste en adoptar una de
las dos opciones: el camino formal de las formas politicas y econémicas
legales o el camino de plata o plomo en donde tienen lugar las pricticas
asociadas con corrupcién y violencia; de los actores involucrados en este
juego depende entrar a las arenas de accion politica del juego institu-
cionalizado o del juego alternativo. Este dltimo constituye el campo de
accion de las APT.

En sintesis, tomando el juego como caso ilustrativo de la interaccion
social en los escenarios del proceso de las politicas, las instituciones estdn
compuestas por el reglamento, las condiciones de juego limpio y las tacti-
casy técnicas implementadas que asumen los equipos en cada cancha, con
el fin de alcanzar sus objetivos. Cabe anotar que si bien la competencia
entre equipos tiene cabida, la estrategia central debe estar encaminada
a la cooperacion; asi, el desarrollo del territorio se puede asumir como
un torneo en donde cada partido arroja ganadores y perdedores, o bien,
se puede asumir como un escenario en el que la estrategia cooperativa
consiste en conformar un solo equipo, que camine en la direccién opuesta
a la injusticia y a la exclusion resultantes del juego competitivo.
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2.3 Conceptos institucionales en la practica

Las instituciones entendidas como reglas de juego, brindan un adecuado
marco de comprension para abordar el andlisis de las politicas publicas.
Desde la perspectiva del andlisis neoinstitucional, es posible resolver inte-
rrogantes relacionados con la funcién promotora o restrictiva de las reglas
institucionales: el Gobierno Nacional facilita u obstaculiza la iniciativa
local?, {la movilizacién social produce cambios institucionales?, dprevalece
la tradicion institucional al servicio de grupos de interés?, {como interac-
than actores de politicas publicas e instituciones?, éel andlisis de entorno
es parte constitutiva del andlisis institucional de politicas publicas?, ¢las
instituciones dan forma al ciclo de las politicas?

"Tales cuestiones del andlisis institucional toman los matices que im-
pone la politica pablica especifica (objetivos, instrumentos, resultados),
pero mantienen el comin denominador de categorias analiticas (disefo,
acuerdo o cambio institucional, poder e intereses de los actores) que
permiten andlisis comparativos, aprendizaje social y mejoramiento de los
procesos de toma de decisiones.

Por tanto, el andlisis institucional de politicas pablicas es una herra-
mienta académica que, con base en su aplicacion rigurosa al estudio de
casos particulares, se convierte también en herramienta de trabajo para
los dirigentes y funcionarios responsables de tomar decisiones colectivas
orientadas al bien comun.

LLa exploracién analitica y la investigacion empirica se pueden abordar
desde la combinacién de varias versiones del nuevo institucionalismo, con
el fin de tener una perspectiva mas completa de las caracteristicas de la
estructura politica y su influencia sobre los actores y las politicas pablicas.
Al respecto, Peters sostiene que “[...] probablemente la adopcion de un
punto de vista algo ecléctico resulte mas conveniente para la Ciencia
Politica que una adhesidn estricta a una sola perspectiva” (2003: 15), en
tanto que Subirats y sus colegas europeos sugieren que “[...] las reglas
institucionales pueden representar tanto obstiaculos como oportunidades
para los actores de las politicas piblicas” (2008: 105), con base en la idea
que combina la concepcién jerarquica de las normas y la negociacién de
las mismas por parte de los actores.
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Esta combinacion entiende la jerarquia como la pregunta respecto a
las reglas institucionales como limitantes o promotoras de la capacidad
del gobernante para concebir o aplicar politicas publicas, al tiempo que
distingue a los actores publicos con la capacidad de influir en la delibe-
racién acerca de los problemas sociales mds apremiantes, en conjuncion
con los actores ¢ intereses privados.

Mientras el fomo politicus hace politica respetando el marco consti-
tucional v el Aomo wconomicus toma decisiones politicas estratégicas, el
neoinstitucionalismo le aporta a la Ciencia Politica un Aomo institutionalus
que adopta conductas en sintonia con los valores y las expectativas de las
reglas institucionales, al tiempo que produce modificaciones incremen-
tales®en las mismas (Subirats ¢z a/., 2008).

Cabe destacar que esta corriente analiza el efecto de las instituciones
cuando adoptan formas de politicas publicas o de otras decisiones; asf,
ademads de los aspectos estructurales, intenta dar cuenta de la dindmica
actual de las mismas. Existe una discusion crucial que define el punto
de partida del andlisis neoinstitucional de las decisiones colectivas: es
posible concebir las politicas pablicas como el resultado de la arquitectura
institucional con la que cuenta una sociedad, pero también tienen cabida
como instituciones que orientan la bisqueda de fines sociales.

El esquema 2.4 describe la vision zop down de las reglas institucionales:
primero, un marco constitucional asociado con las constituciones politicas
de los Estados que aplica al conjunto de politicas publicas; segundo, la
regulacion de las organizaciones publicas que son las reglas institucionales
que rigen el conjunto de actores publicos y, por Gltimo, el acuerdo politico
administrativo que es el contenido especifico de la actuacion coherente
y coordinada de los actores.

3 Esta aseveracion coincide con las ideas de North cuando destaca el cardcter gradual
del cambio institucional: “Aunque las normas formales pueden cambiar de la noche a la
manana como resultado de decisiones politicas o judiciales, las limitaciones informales
encajadas en costumbres, tradiciones y cddigos de conducta son mucho mas resistentes
o impenetrables a las politicas deliberadas” (1993: 17).
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Esquema 2.4 Jerarquia institucional

~
Marco constitucional
\_ ,
A\
4 ™

Regulaciénde
organizaciones publicas
\ i J
a ~N
Acuerdos politico-
administrativos

Terreno: arenainterdependiente

Jugadores

Fuente: elaboracién propia basada en Subirats (Subirats ez /., 2008).

Esta vision de arriba hacia abajo puede interpretarse como una ca-
dena de decisiones reglas-jugadores-juego que en la prictica tiene una
connotacién de dependencia instituciones-organizaciones-politicas, que
condiciona las politicas publicas*a las decisiones jerdrquicas. Subirats
describe la aplicacion de esta jerarquia al terreno de las politicas pablicas,
en los siguientes términos:

Esta interpretacion de las reglas institucionales se basa de manera
implicita en el argumento de que cuanto mas elevado sea el nivel
de decisién, mds amplio serd el ambito de accidn, y que cuanto
menos directa es la relacién de estas reglas con el contenido sus-
tantivo de la politica piblica, menos frecuentes serdn sus modifi-
caciones. Debido a su gran estabilidad, las reglas constitucionales
representan, sobre todo, obstaculos para los actores de una politica

4 Es importante distinguir entre las politicas institucionales y las politicas sustantivas

concretas, puesto que las primeras en calidad de directrices rectoras del cambio institu-
cional en la cima de la pirdmide, pueden influir y determinar la gestion de las segundas.
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publica. De hecho, esas reglas suelen traducir el proceso histérico
de acumulacién y sedimentacion de las reglas de funcionamiento
del Estado. Asi, su operatividad se da en términos de estructuras
preexistentes en el interior de las cuales toda politica publica
debera encontrar (crear) su espacio (2008: 108).

En términos del juego de las reglas descrito en el apartado anterior,
el marco se puede asociar con las reglas, la regulacion de organizaciones
centra su atencion en la capacidad de los jugadores, mientras que el
acuerdo politico refleja el desarrollo del juego, todo esto en una arena de
accion caracterizada por la interdependencia. En particular, esta nocion
de interdependencia permite abrir el horizonte mas alld de la jerarquia,
dado que puede cambiar la direccion de causalidad de las relaciones entre
reglas, jugadores, terreno y juego.

Existen practicas que ensanchan el marco constitucional desde la
experiencia de la ejecucion de politicas, lo cual constituye un campo de
estudio de gran interés® que se conoce como el fendmeno de la wstitution
Fkilling policy.® Esta dindmica de resistencia a la instituciéon por parte de la
politica publica tiene su principal soporte en la acumulacién de capital
en términos de actores e innovaciones institucionales, de tal modo que
convierte la institucién en objeto de negociacion. Asi, en lugar de un
escenario de politicas dependientes de las organizaciones y las institu-
ciones, tiene lugar el reconocimiento de la interdependencia entre tales

categorias como tema de trabajo para el analista de politicas publicas.

Un caso concreto es el proyecto “Nuevo sol de Oriente”, experiencia de vivienda de
interés social en Medellin bajo la modalidad de construccion # situ, 1o cual implicé mo-
dificar la normatividad en temas de tramitologia y asuntos ambientales, como también
costumbres informales relacionadas con la forma de intervencion publica y con la infor-
malidad (por ejemplo, cultura de pago) de los moradores de la zona.

En términos de teoria neoinstitucional, esta categoria conceptual se entiende como
“[...] la violacidn a la regla institucional por parte de una politica pablica con base en la

resistencia a la aplicacién o modificacién endbgena de la regla institucional” (Subirats ¢z
al., 2008: 110).
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Esquema 2.5 Interdependencia institucional

Instituciones Organizaciones

| Regulacion
delas

organiza-
ciones

Reglas
constitucio-
nales

Valores
sustantivos Politicas
Confianza, publicas
bien comun

Personas

El esquema 2.5 muestra la importancia de reconocer la interdepen-
dencia entre las categorias sefialadas e introduce una categoria central

del andlisis: las personas y los valores que ellas consideran cruciales para
la vida en comunidad; en particular, la confianza como rasgo inherente al
buen funcionamiento institucional y la nocion de bien comin, cuestiones
hacia las cuales se orientan las prioridades sociales, ergo, las decisiones
sociales.

2.4 Marco para el andlisis neoinstitucional de politicas
La interaccidn estratégica entre actores que acatan el marco institucional
da lugar al conjunto de decisiones y acciones que constituyen la politica

publica cuyos elementos constitutivos se muestran en el recuadro 2.5.

Recuadro 2.5 Elementos constitutivos de una politica publica

Solucién a un problema publico. Situacion de insatis-
faccion social. La solucion de un problema pablico que
hace referencia a la existencia de demandas sociales
generadas a partir de la insatisfaccion ante una situaciéon
que se constituye como problematica.
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Grupos objetivo. Poblacién objeto de intervencion. Los
grupos objetivo, que se constituyen como el sector social
especifico que, en atencion a la mencionada situacion
de insatisfaccion, ha de ser el objeto de intervencion.

Coherencia. Coordinacién para el cambio social. La
coherencia que debe caracterizar las interdependencias
entre los distintos involucrados y que, en el marco de la
gobernanza, implica la participacion activa en presencia
de mecanismos de cooperacion y coordinacion de los
actores sociales, privados y puablicos, en funcién de la
solucion del problema especifico.

Conjunto de decisiones y acciones. Supera la nocion
de decision Gnica. El conjunto de decisiones y acciones
que, luego de una deliberacion amplia de las alternativas
de solucion a las situaciones problematicas, da lugar al
diseno de la politica publica. Este elemento implica
que el resultado operativo de la politica pablica puede
diferir de los elementos que participaron en su cons-
truccion y prevision, respecto a la forma de afrontar las
contingencias de la situacion problema, superando asi
la nocién de decision Gnica y lineal.

Programa de intervenciones. Conjunto de decisiones de
aplicacion concreta. El programa de intervenciones que
ha de ser la materializacion de las decisiones y acciones
previamente aceptadas. Este elemento hace referencia
a la aplicacion concreta de lo decidido a través de las
distintas formas contempladas en el disefio de la politica
publica.

Actores publicos. Actores integrados al sistema politico
administrativo o actores privados con legitimidad. Los
actores publicos estan constituidos por aquellos que
hacen parte del sistema politico y administrativo oficial,
y por los privados que cuentan con la legitimidad social
necesaria para representar intereses colectivos.




Actos formales. Las obras unidas a las omisiones. Actos
formales son las acciones que efectivamente se llevan
a cabo y las cuales dan sentido a posibles omisiones
deliberadas. LLas no acciones o no decisiones que des-
taca la literatura, como contenidos de politica publica,
solo merecen tal calificativo en la medida en que estan
acompanadas por estos actos formales concretos.

Naturaleza obligatoria. No solo incentivos, también
coercion. La naturaleza obligatoria de la politica pablica
hace alusion a la presencia de incentivos que motiven
su aceptacion y cumplimiento de manera voluntaria, y
también reconoce la necesidad de contar con la posibi-
lidad del uso de la coerciéon para obtener el cambio de
conducta establecido como causa de la problematica
social.

Fuente: elaboracion propia basada en Subirats (Subirats ez a/., 2008).

Como ya se menciond, es importante recordar a Ostrom (2005)
cuando senala que en materia de andlisis institucional, el marco, enfoque
o estructura —framework— brinda una lista general de variables y ayuda a
generar las cuestiones orientadoras del mismo andlisis, en tanto que la
teoria sefiala qué tipo de variables son relevantes para dar respuesta a
los interrogantes y permite diagnosticar fendmenos, explicar procesos y
predecir resultados. L.os modelos, por su parte, funcionan sobre la base
de supuestos mas precisos en relacion con un conjunto limitado de para-
metros y variables.” Cabe anotar que todo modelo es limitado porque es

-

El politélogo estadounidense P. Sabatier define el modelo como una representacion
(matemdtica) de una situacion especifica que tiene un alcance mds limitado que el
marco conceptual y la teoria, y que debe contener supuestos especificos sobre los va-
lores de variables criticas y sobre la naturaleza de relaciones especificas: “A model is
a representation of a specific situation. It is usually much narrower in scope than the
relevant conceptual framework and theory, and it should contain specific assumptions
about the values of critical variables and the nature of specific relationships. Ideally, it
is mathematical” (2007: 323).
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una simplificacion de la realidad que no constituye una formula magica;
pero su utilidad radica en que permite una aproximacion a los fenémenos
reales, con el fin de obtener algunos de sus factores explicativos deter-
minantes, ya que facilita la identificacion de desviaciones respecto a una
situacion deseable.

Con base en ello, es posible asegurar que el modelo consignado en el
texto de Subirats (Subirats ez a/., 2008), se ajusta a la definicion de marco
de analisis de politicas publicas, cuyas variables objeto de andlisis vienen
dadas por la siguiente expresion:

PP:f(AACvC+ RR ~~+ 11 )

00 Marco

Donde:
PP : Productos de las politicas publicas
AA cye Constelacion de actores y su conducta
RR : Recursos movilizados
moo
y : Marco institucional
marco

Los interrogantes senalados en la tabla 2.5, con sus respectivos objetos
de estudio (productos), sirven como guias para la cabal realizacién de un
andlisis de politica publica de acuerdo con sus tres momentos principales:
antes, que se refiere a todo lo concerniente a la identificacion, deliberacion
y priorizacion de los problemas sociales y sus alternativas de solucién;
durante, que comporta la aplicacién de decisiones para la generacion
de cambios, y después, donde se evaltan y se miran en perspectiva los
impactos de las politicas pablicas.

"Tabla 2.5 Preguntas del proceso

Etapa Interrogantes Productos

{Coémo se ha tomado conciencia del pro-
blemar

{Qué hace que el Gobierno actte frente al
problemar

{Qué alternativas de solucion se plantean?
{Qué proceso se sigue para tomar la decision?

Ideas / problema
social. DP

Antes Alternativas de
solucion Politica.

PPA y APA
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Etapa Interrogantes Productos

¢Se han aplicado las decisiones del Gobierno?

. . g PA

¢Ha cambiado la decisién inicial:

Durante P, - Resultado de la

dQuién incide en esos cambios? . .,
intervencion

¢Existe coherencia y coordinacion?

Impacto. Termi-
nacion o retroali-
mentacion

{Cudles han sido los logros de la politica?

Después S
p dCudles son los retos?

Fuente: elaboracién propia basada en Subirats (Subirats ez a/., 2008).

En referencia a los productos que se dan en cada una de las etapas
del ciclo, y a partir de los cuales se plantean interrogantes como los con-
signados en la tabla 2.6, se tiene que: la definicién politica del problema
(DP) es el resultado de la identificacién y la delimitacion de la situacién
que genera la insatisfaccion social. En segundo lugar, el programa de ac-
tuacién politico administrativo (PPA) se genera a partir del estudio de la
situacion problemay las consiguientes decisiones de regulacién y creacion
de incentivos. El acuerdo de administracion politico administrativo (APA)
hace referencia a la atribucion de competencias y responsabilidades en-
tre los distintos actores que han de intervenir en el marco de la politica
publica, asi como a la distribucién y atribucién de la administracién de
recursos. Por su parte, los planes de accién (PA) son el resultado de la
priorizacion de las medidas a tomar en los dmbitos de tiempo, espacio y
realidad social. Son el modo concreto de intervencion.

Luego, estdn los actos de implementacion (ouzputs) que son las
respuestas concretas que se dan en el marco de la politica publica a las
situaciones de insatisfaccion social. Estos son el resultado de la opera-
tividad administrativa de los actores. Por Gltimo, los enunciados eva-
luativos (outcomes) son el producto de la retroalimentacion del sistema,
a partir de la consideracion de los logros y retos de la implementacion
de la politica publica.
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"Tabla 2.6 Productos de una politica piblica

Definicion politica del problema, DP | Identificacion y delimitacion

Programa de actuacién politico Decisiones de regulacién vy creacién
administrativo, PPA de incentivos

Acuerdo de actuacidn politico Competencias, responsabilidades y
administrativo, APA recursos

Planes de accion, A Priorizacion temporal, espacial y social

Actos de implementacion, outputs | Operatividad administrativa

Enunciados evaluativos, outcomes. Logros y retos

Fuente: elaboracion propia basada en Subirats (Subirats ez a/., 2008).

En el marco del andlisis de politicas pablicas propuesto por Subirats,
la variable dependiente es en realidad un conjunto de variables que, con
el fin de “[...] describir, comprender y explicar la totalidad de la politica
publica” (Subirats eza/., 2008: 118), guarda relacion directa con el ciclo de
las politicas pablicas. En consecuencia, este marco pretende identificar
las relaciones causales entre la bisqueda de soluciones al problema (di-
mension sustantiva) y los actores, instituciones y recursos que involucra
(dimensién institucional).

De acuerdo con los postulados consignados en la tabla 2.7, que pueden
interpretarse como la incorporacion del juego secuencial del procesoy de
las jugadas estratégicas de los actores, el marco propuesto incorpora el
aspecto dindmico, dado que otorga una alta capacidad de incidencia a cada
etapa del ciclo sobre las etapas ulteriores; es decir, las fallas o aciertos del
antes de la politica influyen en el alcance del durante y el después de la
misma. Al mismo tiempo, los contenidos de la politica pueden variar en
cada etapa del ciclo de acuerdo con la posibilidad de modificacién que se
le concede a la dimension institucional (actores, instituciones, recursos).
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Tabla 2.7 Postulados

1. Los resultados sustantivos e institucionales de

una etapa de una politica puablica tienen in- Juego secuencial
fluencia directa sobre el contenido de las etapas del proceso
subsiguientes

2. Losactores involucrados en una politica piblica
pueden, en cada una de las etapas, servirse de las
reglas institucionales vigentes y de los recursos
que aln no se han explotado para tratar de influir
el contenido de la etapa en cuestion

Jugadas estratégicas
de los actores

Fuente: elaboracion propia basada en Subirats (Subirats ez a/., 2008).

En suma, la ecuacién presentada antes, ajustada por los postulados
del juego secuencial y jugadas de actores, se convierte en una expresion
de cardcter dindmico en donde cada una de las etapas puede alterar el
contenido sustantivo de los productos en funciéon de la dimension insti-
tucional.

Con base en la capacidad descriptiva del ciclo de las politicas, este
marco destaca cuatro objetos de andlisis: contenido concreto, espacio de
la politica, capital institucional y abanico de recursos. El primero alude a
la necesidad de coherencia sustantiva como condicién para dar solucion
al problema publico identificado, el espacio estda formado por la red de
actores involucrados y sus interrelaciones,® y el capital institucional hace
referencia a la confianza en las instituciones para lograr expectativas es-
tables por parte de los actores. Por Gltimo, se tiene la explotacion de las
miultiples combinaciones del conjunto de recursos disponibles, a saber:
violencia-fuerza, juridico-derecho, humano-personal, econémico-dinero,
cognitivo-informacién, interactivo-organizacion, confianza-consenso,
cronoldgico-tiempo, patrimonial-infraestructura, mayoria-apoyo politico
(Subirats ez al., 2008: 73).

En orden a considerar los postulados, Subirats (Subirats ez a/., 2008)
sugiere aplicar el marco de andlisis en dos tiempos, de tal manera que

Ver nota 2, p. 30, capitulo 1.
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se de cuenta del comportamiento secuencial entre productos de la politica
y de las posibles discontinuidades empiricas que surgen como resultado de
la incidencia de la dimension institucional sobre la dimension sustantiva.

En este sentido, los tres aspectos que debe acatar el analista de po-
liticas publicas son: la definicién general del producto, la transformacion
operacional del mismo y el proceso de decisién subyacente. El primero
es la variable a explicar como resultado de una etapa particular del ciclo,
el segundo es el estudio empirico para observar las dimensiones sustan-
tivas e institucionales, y el tercero es la descripcion de las interacciones
institucionales que dan lugar al producto objeto de estudio.

Asimismo, es importante resaltar que este marco para estudiar las
politicas permite efectuar el andlisis dindmico o diacrénico a lo largo del
tiempo, como también el andlisis simultineo o sincronico de acuerdo
con la correspondencia temporal. Es decir, se trata de una propuesta para
llevar a cabo un andlisis comparado entre la evolucion de las dimensiones
de la misma politica, o bien, entre productos de politicas con diferentes
espacios de tiempo, lugar o realidades sociales.

Recuadro 2.6 Recomendaciones para emprender

el andlisis neoinstitucional de politicas

* Plantear una definicién clara de lo que se entiende
por instituciones.

*  Delimitar el juego de las politicas objeto de estudio
por medio de las categorias de contexto y de atri-
butos de comunidad que sugiere el IAD de Ostrom.

* Identificar qué instituciones son necesarias para
que el problema halle una solucién especifica.

e Establecer qué actores estan involucrados, cudles
son sus intereses y como estan conectados entre si.

e Utilizar el Policy process como fuente de informacion
respecto a reglas, normas y estrategias de cada
etapa.
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* Identificar las reglas formales e informales a las que
acuden los actores para: manifestar sus intereses,
manejar sus interacciones y garantizar la eficacia
de las politicas.

* Adoptar el punto de vista de los actores a quienes
incumbe el problema que enfrenta la politica objeto
de estudio.

e Identificar modalidades de actuacion de los partici-
pantes, la informacién disponible, la conexion entre
acciones e impactos y la asignacién de premios y
castigos.

*  Predecir comportamientos ¢ impactos previsibles
dada la estructura de incentivos existente.

Fuente: elaboracion propia basada en Ostrom (Ostrom ez a/., 1993: 127),
citado en Subirats (Subirats ez a/., 2008: 111).

Por Gltimo, es importante tomar en consideracion las indicaciones
que, con base en la opinién de algunos expertos, se pueden catalogar
como indispensables para abordar las instituciones como determinantes
en el andlisis de las politicas puablicas (ver recudro 2.6). De esta forma,
es posible hacer frente a las criticas al neoinstitucionalismo enunciadas
anteriormente, para garantizar rigurosidad, pertinencia y utilidad del
andlisis de las politicas publicas.

73






3. Contexto para la decision social

Con el fin de delimitar el contexto en el que tiene lugar el juego de las
politicas, el capitulo precedente senald la importancia de prestar aten-
cién a lo que E. Ostrom, en su enfoque IAD, denomina “Estado del mun-
do”. En sintonia con lo anterior, este capitulo se propone comprender la
apuesta de desarrollo de un territorio como una de los principales asuntos
de contexto que dan forma a la arena de accién del juego de las politicas;
al mismo tiempo, se destaca la realidad globalizadora como otra categoria
contextual que puede ser promotora o limitante de la actuacién local vy,
al final, se aborda la dimensién politica del esfuerzo descentralizador
como marco institucional indispensable para la accion territorial. De ma-
nera transversal, se plantea un asunto fundamental relacionado con los
atributos de la comunidad del 1AD, a saber: la urgencia de un cambio de
mentalidad que permita reconocer la solidaridad como una obligacién
personal en lo local, pero también como un activo social global sobre el
cual se pueden forjar politicas pablicas mds justas y equitativas.

Recuadro 3.1 Cuestionario inicial acerca de la decision social

*  <{Qué entendemos por desarrollo?

* {Predomina la légica economica en la compren-
sién y bisqueda del desarrollo?

e <{lLas relaciones globales son de antagonismo y
conflicto o de apoyo mutuo y cooperacion?

* {Coémo conversan las dindmicas de la globalizacion
y el territorio local?

* ({Esladescentralizacién una solucion para alcanzar
la libertad de agencia?!

! La libertad de agencia es una invitacién a cada actor para convertirse en protagonista de

su propio desarrollo; se entiende como la capacidad de actuar y provocar cambios. Asi,
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3.1 Desarrollo

La idea que la prosperidad de una sociedad depende de sus institu-
ciones econdmicas, se remonta al filésofo escocés A. Smith, cuando se-
nala la existencia de un marco institucional garante del libre comercio
como piedra angular de la riqueza de las naciones. Comenzando el siglo
X1X, el reverendo 'T. Malthus vy el intelectual inglés D. Ricardo, coinci-
den en llamar la atencion sobre los limites de la prosperidad. Después,
J. Schumpeter fundamenta el crecimiento econémico en el progreso
cientifico-tecnoldgico y en el sistema legal con el que la sociedad garan-
tiza esa propiedad intelectual.

"Tabla 3.1 Historia de la hegemonia

Autor Ano Planteamiento
A. Smith 1776 Laissez faire
'T. Malthus 1798 Rendimientos decrecientes
D. Ricardo 1817 Ventaja comparativa
K. Marx 1867 Plusvalia
J. Schumpeter 1911 Espiritu emprendedor
R. Harrod, E. Domar afos treinta | Capital fisico e infraestructura
J. M. Keynes 1936 Intervencionismo
W. W. Rostow 1953 Estadios del desarrollo

P. Samuelson, M. Friedman R.
Solow, T. Swan, K. Ramsey
(1928), D. Cass

R. Prebisch, A. Hirschman anos Criticas al comercio
C. Furtado, O. Sunkel cincuenta | Encadenamientos

P. Romer, R. Lucas, R. Barro,

afos Revoluciéon neocldsica
cincuenta | Optimizacién dindmica

Invencion, innovacién, ge-

P. Krugman, J. Sachs, D.C. anos ografia, estabilidad, insti-
ochenta .

North y otros tuciones

Doctrina social, M. Max-Neef, anos Desarrollo humano integral

M. Yunus, A. Sen noventa Calidad de vida

la agencia constituye un antidoto para enfrentar una de las enfermedades sociales mds
comunes en nuestro tiempo: la pasividad (Sen, 2000).
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Durante los afios treinta, R. Harrod y E. Domar destacan el capital
fisico como motor de desarrollo. LLuego, como reflexion en medio de la
gran depresion, aparece la voz disonante respecto a la confianza en el li-
brecambio y es asi como el pensador inglés J. M. Keynes rescata el papel
de la intervencion del Estado en la estabilidad macroeconémica.

Durante los afos cincuenta, W. W. Rostow enfatiza en el papel del
contexto y las diferentes etapas que atraviesa una sociedad en el pro-
ceso de desarrollo, al tiempo que tiene lugar el progreso de la Teoria
del crecimiento. Este dltimo radica en la combinacién de los postulados
existentes con la optimizacién dindmica de E Ramsey, bajo la batuta de
P. Samuelson, R. Solow, T. Swan, D. Cass y 'I. Koopmans.

Cabe anotar que algunas ideas disidentes respecto a la igualdad de
ingresos como fruto del libre comercio, se manifestaron desde pensado-
res del desarrollo como R. Prebisch, H. Singer y A. Hirschman. Este ul-
timo destacaba la relacion estrecha que existe entre politica y economia,
idea desdenada por la hegemonia en cuestion.

En los anos ochenta, el crecimiento econémico toma un nuevo aire
con las contribuciones de P. Romer, R. Lucas y R. Barro, entre otros,
encaminadas a resaltar las diversas fuentes de prosperidad tales como la
innovacién tecnolégica, el capital humano, el comercio internacional y
la macroestabilidad (¢fr. Sala i Martin, 2004); todos estos aspectos tie-
nen un comin denominador: la institucionalidad econémica que apoye,
facilite y regule su cumplimiento en una sociedad.

D. Acemoglu (2008) plantea la cuestion en torno a la riqueza como
la directriz que orienta las ciencias econémicas. Al respecto, sefiala que
la evolucién de la Teoria econémica pasa por la acumulacion de factores
como capital, trabajo, ahorro, productividad, progreso técnico y el papel
de las ideas en la generacion de riqueza. Todo lo cual indica crecimiento
econémico, pero no explica sus causas. D. C. North (1993) sugiere que,
por el contrario, las instituciones son el factor explicativo de la riqueza
que permite aclarar las diferencias en el logro econémico de los paises.
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"Tabla 3.2 Expresion politica de la discusién econémica

Sistema de Bretton Woods Consenso de Washington
1. Pleno empleo via politica fiscal | 1. Disciplina fiscal
cxpansiva 2. Prioridades del gasto publico
2. Ajuste de la balanza de pagos via | 3. Reforma impositiva
politica cambiaria intervencionista 4 Liberalizacién financicra
3. Promocién del comercio internacio- . ..
. .. : . 5. Tasa de cambio competitiva
nal via politica comercial aperturista ] L ]
L. 6. Liberalizacién comercial
4. Desarrollo econémico desde la ) L
ayuda oficial 7. Liberalizacion 1ED
8. Privatizacién
9. Desregulacién
10. Derechos de propiedad

Fuente: Skidelsky (2009), Williamson (2004).

Es importante resaltar que la pugna entre Estado y mercado, res-
pecto a la orientacion de los destinos de una sociedad, tiene su expresion
politica en los conjuntos de medidas que sintetizan los acuerdos de 1944
y el denominado Consenso de Washington de los noventa. No es posible
hacer una evaluacién exhaustiva de los dos frentes ideolégicos enfrenta-
dos en este debate entre intervencion y /ussez faire; no obstante, el lord
inglés y bidgrafo de Keynes, R. Skidelsky asevera:

La comparacion entre los afios de Bretton Woods y los del consen-
so de Washington muestra que en el primer periodo hubo menos
desempleo, mds crecimiento, menor inestabilidad de los tipos de
cambio y menor desigualdad. La era del Consenso de Washington
no fue, como a menudo se supone, mas inestable en términos de
crecimiento del PIB (2009: 151).

En general, la supremacia econémica en la concepcién del desarrollo
hace eco exagerado de una premisa de Smith segin la cual el egoismo
es la motivacién que conduce los destinos de los seres humanos. Es una
postura centrada en el /omo wconomicus que concibe el mercado como
escenario exclusivo de acuerdos sociales. Se trata de un reduccionismo
que niega la persona misma y omite de paso las ideas del pensador es-
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cocés, quien en su libro Teoria de los sentimientos morales establece que
la conducta de los seres humanos estd orientada por seis motivaciones:
amor propio, conmiseracion, propiedad, libertad, trabajo e intercambio.
Con base en ello, el discipulo de E Hutcheson plantea que el hombre
debe dejarse en libertad para respetar el orden natural de las cosas; sus
estudios de Filosofia moral constituyen la base de Una investigacion acerca
de la naturaleza y causa de la riqueza de las naciones, obra que le hace merecer
a Smith el calificativo de padre de la Ciencia Econémica.

El capitalismo puede tener bondades siempre que supere la men-
talidad economicista de sus promotores y de muchos de sus criticos. La
tarea consiste en pensar alternativas desde expectativas, allende nuestra
arraigada mentalidad proclive a la fracasomania,? renovadas por princi-
pios como la solidaridad; de tal suerte que tenga lugar el protagonismo
de las personas en lugar de determinismos histdricos y estructurales.

Pero someter la conducta de los seres humanos a las fuerzas del
mercado, como factor explicativo de sus relaciones, es un enfoque re-
duccionista que empobrece la ciencia y su capacidad de brindar explica-
ciones cercanas a la realidad de la convivencia entre los hombres. No es
la economia lo Gnico que mueve a los seres humanos; ese escenario seria
un campo de batalla entre seres autdmatas ¢ insensibles. Por fortuna, la
biografia humana no solo tiene fines econdémicos; el amor por el cono-
cimiento, la admiracién por la naturaleza, el amor por la pareja, por los
amigos, por los hijos, también cautiva, pero con mucha mads fuerza que el
dinero y sus efluentes.

A pesar del dominio de la teoria inaugurada por Smith sobre los
debates del desarrollo, ha ido tomando forma la nocion de desarrollo hu-
mano integral que, ya desde finales de los sesenta, propone la Doctrina
Social de la Iglesia. La enciclica Populorum progressio de Pablo VI define
el desarrollo humano integral con estas palabras: “[...] El desarrollo no
se reduce al simple crecimiento econémico. Para ser auténtico debe ser
integral, es decir, promover a todos los hombres y a todo el hombre” (PP,

Término acufiado por Hirschman (1984) que resalta el papel de las expectativas que
orientan nuevos procesos de politicas a manera de profecias autocumplidas. La costum-
bre de ver fracasos, autocumplidos o no, hace que los malos resultados de las politicas se
asuman como un dato mds, y no como una variable susceptible de modificacion. Existe
por tanto, un escaso aprendizaje acumulativo.

79



1967: parrafo 14). En 2009, la enciclica Caritas in veritate destaca la vigen-
cia del desarrollo humano integral como un tema de dimensién mundial
que amerita una respuesta urgente y cuya base no es otra que la accion
solidaria encaminada a garantizar el desarrollo de los pueblos. Sin embar-
go, en la practica este diagnostico pontificio apenas ilumina promesas y
discursos de lideres mundiales, pero su traduccién en hechos es hoy dia
una tarea pendiente.

Por ejemplo, cuatro décadas atrds se identificaban cuatro desafios
esenciales del desarrollo: hambre, miseria, enfermedades endémicas y
analfabetismo.’ Hoy dia, segiin se observa en el capitulo segundo del
documento vaticano “[...] se sigue produciendo el escandalo de las dis-
paridades hirientes” (CIV, 2009: parrafo 22) que ya denunciaba el papa
Montini.*

Como se expresa en la tabla 3.1, es en los noventa cuando el desarro-
llo humano se convierte en verdadero referente internacional, debido al
impulso que recibe por parte del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo —PNUD—-, para hacer una medicién internacional periédica
de la calidad de vida, cuyo soporte teodrico se puede hallar en los postula-
dos del economista indio Sen, y que toma en cuenta factores adicionales
al ingreso tales como la salud y la educacion.

Cabe anotar que la comision para medir el desempeno econdémico y
el progreso social, dirigida por J. Stiglitz, A. Sen y J. P. Fitoussi, destaca el
cardcter multidimensional del bien-estar e incluye aspectos adicionales
como actividades personales (trabajo y ocio), gobernanza y voz politi-

3 Pablo VI en su enciclica de 1967 destacaba: “El desarrollo de los pueblos y muy espe-
cialmente el de aquellos que se esfuerzan por escapar del hambre, de la miseria, de las
enfermedades endémicas, de la ignorancia; que buscan una més amplia participacion en
los frutos de la civilizacién, una valoracién mds activa de sus cualidades humanas; que se
orientan con decision hacia el pleno desarrollo, es observado por la Iglesia con atencién”
(PP, 1967: parrafo 1).

+ Las disparidades se evidencian “[...] no solamente en el goce de los bienes, sino todavia
mds en el ejercicio del poder” (PP, 1967: pdrrafo 9). A su vez, este punto recuerda la
constitucion pastoral Gaudium et spes cuando describe la vida econémica-social asi: “El
lujo pulula junto a la miseria. Y mientras unos pocos disponen de un poder amplisi-
mo de decisién, muchos carecen de toda iniciativa y de toda responsabilidad, viviendo
con frecuencia en condiciones de vida y de trabajo indignas de la persona humana”
(GS, 1965: parrafo 63).
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ca, relaciones y conexiones sociales, medio ambiente y seguridad tanto
econémica como natural (¢f7. Stiglitz ez a/., 2009). Ademads, con ocasion
del vigésimo informe de desarrollo humano, se ha propuesto una nueva
medicién denominada Indice de pobreza multidimensional, que asume
tres aspectos con igual ponderacién: salud, educacion y estandar de vida;
este Gltimo indaga por privaciones bdsicas relacionadas con electricidad,
agua potable, saneamiento, combustible de cocina y activos (¢f7: Alkire y
Santos, 2010).

La situacién posterior a la crisis reconocida en el ano ocho del tercer
milenio, plantea un desafio de hondo calado intelectual y practico que se
ubica en el terreno humanista del desarrollo, es decir, en los dambitos de la
ética y la solidaridad; en palabras de E. Iglesias se puede definir asi:

El capitalismo que hoy campea en el mundo ha olvidado algu-
no de sus principios éticos y solidarios que empezé a formular
Adam Smith que, antes de ensefiar Economia ensefiaba moral.
Son las flagrantes violaciones de esas normas, por parte de los
agentes financieros y sus especulaciones corruptas, lo que recla-
ma la vuelta a los principios originales del sistema de mercado
vigente (2009: 20).

Las teorfas del desarrollo alimentan los modelos que las sociedades
definen como directrices de su actuacion colectiva. Al respecto, un fi-
l6sofo espafiol destaca que el reto que deben enfrentar los modelos de
desarrollo consiste en convertirse en instrumentos politicos Gtiles para
gobernar, atendiendo a las exigencias del contexto internacional y a las
realidades internas de cada territorio de manera simultanea (Hidalgo,
2000). Sen agregaria el desafio del “[...] fortalecimiento de un siste-
ma democritico como componente esencial del proceso de desarrollo”
(2000: 197).

Desde el punto de vista practico, se debe destacar que la cuestion
del desarrollo y sus respectivos lentes de la riqueza y la pobreza, hacen
parte de los asuntos que los gobernantes encuentran a diario en las dis-
cusiones y decisiones de su quehacer. El lente de la riqueza, centrado
en buscar causas de buen desempefio econémico para promoverlas en el
territorio, unido al lente de la pobreza, orientado a identificar los sec-
tores mds vulnerables que precisan atencién e iniciativas de desarrollo,
constituyen un péndulo clave en el juego de las politicas pablicas.
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Un punto de partida que ilustra la posicién del péndulo se ubica
en los adjetivos que cada territorio le asigna a su apuesta de desarrollo:
econ6mico, social, humano, sostenible, local, entre otros. La realidad
muestra que el predominio que la Ciencia Econémica ha tenido sobre
las teorias del desarrollo se replica en la esfera practica, y hace que las
preocupaciones por la generacion de riqueza se antepongan a la urgen-
cia de atender las diferentes pobrezas. Es asi como suelen aparecer con
mayor fuerza, tanto en el discurso como en la planeaciéon del desarrollo,
nociones asociadas a la acumulacién de riqueza como: ingresos, empre-
sarismo, productividad, competitividad e innovacion.

Sumado al predominio econémico en las teorfas y practicas del de-
sarrollo, es posible identificar la ausencia de una visién de largo plazo
con garantias de continuidad, asi como la falta de coordinacion entre los
esfuerzos locales y las iniciativas de otro orden territorial. Por tanto, las
apuestas del desarrollo que estdn presentes en la planeacion guberna-
mental evidencian una diversidad de posturas que no conversan con una
estrategia auténtica de articulacién.

De alli se desprende uno de los principales problemas del desarro-
llo en nuestros territorios: a pesar de las condiciones homogéneas en
algunas caracteristicas sociales fundamentales (trabajo, vivienda, edu-
cacion, salud, seguridad, entre otras) y a pesar de las interdependencias
evidentes, es posible identificar esfuerzos aislados que, fundados en
buenas intenciones o no, actiian con desconocimiento o en detrimento
del potencial de desarrollo que representa el consenso entre diversos
territorios, respecto a un objetivo de largo aliento.

En consecuencia, los actores del gobierno de las politicas en general,
y cada ciudadano en particular, deben ser conscientes de la importancia
de contar con una apuesta de desarrollo colectiva, que permita incorpo-
rar la voz y la accién del mayor nimero posible de actores, asi como los
efectos de las decisiones globales y los fendmenos propios de la realidad
de cada territorio, con el ser humano como protagonista imprescindible
porque el desarrollo es, siempre y en todo lugar, una cuestién humana.

3.2 Globalizacion

En primer lugar, es preciso mostrar algunos planteamientos ilustrativos
de la ausencia de consenso al momento de definir la globalizacion:
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* Real Academia Espanola de la Lengua: “Tendencia de los mercados
y de las empresas a extenderse, alcanzando una dimensién mundial
que sobrepasa las fronteras nacionales”.

e X SalaiMartin: “La globalizaciéon econémica se podria definir como
el libre movimiento de capital, trabajo, tecnologia y mercancias”
(2004: 15).

* A. Sen: “Bajo el amplio titulo de globalizacién se coloca una multi-
tud de interacciones globales, que varia desde la expansion de las
influencias culturales y cientificas a través de las fronteras, hasta
la ampliacién de la relaciones economicas y comerciales en todo el

mundo” (2007: 169).

La definicion del diccionario debe cumplir la tarea de brindar un
punto de partida para el debate vy, en este sentido, es claro el énfasis eco-
némico propuesto. En esta direccion apunta la sentencia del economista
espanol quien le asigna cuatro atributos a la globalizacién econémica,
algunos de los cuales son dificiles de observar en la practica; se destaca
entre ellos el caso del empleo.’ En tercer término, el pensador indio pre-
senta la amplia gama de posibilidades que tiene lugar en la interaccion
humana y hace explicito el interés por la cultura, la ciencia y la economia.

Al hablar de globalizacién, tal como sucede con el desarrollo, es evi-
dente el predominio econémico en la discusién del concepto; sin embar-
g0, el andlisis de las dindmicas del juego de las politicas necesita profun-
dizar en dimensiones allende los determinantes del mercado. Por esta
raz6n, es conveniente avanzar en la ruta sugerida por Sen, camino en el
cual se inscribe el profesor colombiano L. J. Garay Salamanca cuando
propone una globalizaciéon entendida como un proceso que se reproduce
en las tres esferas relevantes de la dindmica social —econémica, politica
y cultural-:

La esfera econémica es el arreglo social para la produccion, inter-
cambio, distribucion y consumo de bienes y servicios [...] la esfe-

D. Rodrik (2007) asegura que el Gnico mercado en el que los paises pobres poseen
una oferta abundante —el mercado laboral- ha permanecido intacto ante la tendencia
liberalizadora. El socidlogo polaco Z. Bauman anade: “[...] se trata de negarle al préjimo
el derecho a la libertad de movimiento que se exalta como el logro maximo del mundo
globalizado, la garantia de su prosperidad creciente” (1999: 102).
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ra politica tiene lugar en el ordenamiento social para la coordina-
cion, aplicacion y legitimacion del uso del poder en sus diversas
formas [...] la esfera cultural es la conciencia social representada
por los valores, creencias, principios, preferencias y gustos de la
poblacion (2000: 185-186).

De otra parte, cuando se concibe la interaccién global como escena-
rio de antagonismo es posible observar que las posiciones de uno u otro
bando terminan por contradecir su postulado de partida.

Las bondades alrededor de la globalizaciéon —tecnologias, marcas,
distancias cortas— se derrumban cuando se cuestiona la ambicién de su
significado: {dqué significa en todas partes?, {qué significa para todos?; es
posible que exista una aldea global paradisiaca de intercambios libres,
pero cuando se toca a su puerta se convierte en escenario remoto, debido
a la presencia de barreras en la entrada, tan sencillas como dinero, co-
nocimiento, idioma y cultura. Por otro lado, la protesta antiglobalizacion
reside en el descontento frente a los resultados injustos del intercambio
econémico, concebidos como el fruto de una pugna que tiene lugar en
la arena global y que enfrenta dos bandos cuya asimetria de poder es
manifiesta. No obstante, es posible canalizar esa voz global hacia la bus-
queda de mejores acuerdos institucionales, en donde la globalizacién sea
el medio de cooperacion entre personas diferentes pero solidarias.

En este sentido, la perspectiva critica asegura que la globalizacion
adolece de indiferencia ante las deplorables condiciones de millones de
personas débiles en el mundo, dada la ausencia de promocién y conso-
lidacién de una cultura solidaria global. Respecto a esta preocupacién
por la injusticia global, Sen (2006; 2007) senala que la llamada critica
antiglobalizacion tal vez sea en la actualidad el movimiento moral mas
globalizado en el mundo.

Sen (2000; 2007) ha sido enfatico al resaltar una contradiccién pa-
tente en el mundo actual: la opulencia sin precedentes y su convivencia
con desesperantes privaciones, relacionadas con la desigualdad respecto
a las oportunidades de las personas. Se desprende del diagnéstico del
nobel indio, la exhortacién al debate publico en torno a esta paradoja de
prosperidad y pobreza, como reto permanente de politica que suscita
amores y odios en todo escenario amplio de deliberacion. El debate glo-
bal evidencia la cuestién de marras cuando las criticas enfilan baterias en
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contra de la globalizacion, como causa univoca de pobreza y desigualdad,
mientras que los defensores argumentan la capacidad incuestionable
de los mercados mundiales para generar riqueza. Aunque las consignas
efectistas de uno y otro cuno no constituyen una fuente confiable de
argumentos, es preciso considerar este juego de dudas y certezas como
aporte elemental que puede enriquecer el razonamiento publico.

En el proceso de superar esas penurias, las amplias interrelacio-
nes econdémicas entre naciones asi como los incentivos econdémi-
cos para el desarrollo y el uso de los métodos modernos de pro-
duccién han sido muy utiles e influyentes. Seria dificil creer que
el progreso de las condiciones de vida de los pobres del mundo
podria acelerarse si se les impide acceder a las grandes ventajas
de la tecnologia actual, a la valiosa oportunidad del comercio y
del intercambio vy a los beneficios sociales y econémicos de vi-
vir en sociedades abiertas en lugar de sociedades cerradas (Sen,
2007: 177).

Se trata de una apologia con fundamentos como la prosperidad ma-
terial, la multitud de interrelaciones econémicas y los métodos moder-
nos de produccién, pero también con reservas puesto que se reconoce el
reto de dar respuesta a los débiles cuando reclaman voz y atencién a sus
intereses, de cara a obtener mayor justicia en la distribucion de los bene-
ficios que trae consigo la dindmica global, relacionados con mayor acceso
a los mercados, al progreso tecnolégico y a las oportunidades politicas.

Por otra parte, se puede afirmar que existen cuatro pecados de la
globalizacion: pensamiento, palabra, obra y omision; el primero alude a
la forma de concebirla desde una orilla utilitarista de beneficio indivi-
dual; la palabra es el mensaje que se transmite con fines mercantilistas
o ideoldgicos como la publicidad falsa y los relativismos culturales; las
obras son las decisiones que hacen uso indebido de las conexiones globa-
les, por ejemplo al servicio del trafico de seres humanos, drogas o armas;
y la omisién consiste en una negacion del potencial del intercambio glo-
bal, por ejemplo, por medio de limitaciones al comercio, a la transferen-
cia tecnoldgica, al acceso a medicamentos esenciales y a la conservacion
ambiental.

La respuesta al cuarteto de fallos requiere un cambio mundial que
incluye una mejor comprension de las interacciones globales y que, en
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un sentido amplio, incorpora todas las dimensiones del desarrollo huma-
no, la basqueda de la verdad, unos cambios radicales en las politicas de
promocién del desarrollo y la creacion de acuerdos solidarios orientados
hacia el bien comun.

La cuestion de la justicia en el mundo global se debe responder
desde dos perspectivas: el acceso y el beneficio proporcional de quie-
nes acceden. En palabras del autor de Desarrollo y libertad, el tema de la
injusticia obedece a la exclusion y a la inclusiéon desigual. La discusion
no es si los pobres son mas o menos pobres, sino mds bien si las riquezas
se distribuyen entre los actores que contribuyen a su creacion; por esta
razon el debate acerca de la globalizacién “[...] no se centra en si los po-
bres del mundo se benefician en algo del proceso de globalizacion, sino
mads bien en las condiciones que les hagan participes de oportunidades y
beneficios realmente justos” (Sen, 2006: 117). En suma, dada la pobreza
global, es necesario construir la justicia global con base en la solidaridad
global.

Con frecuencia, la conveniencia de la globalizacion se juzga des-
de una perspectiva economicista que concibe la injusticia global como
un resultado del mercado. Cabe resaltar, también de acuerdo con Sen
(2007), que los resultados del mercado dependen profundamente de
la distribucion de recursos y otros factores determinantes; es decir, los
mercados no acttan en el vacio y, por el contrario, existe un conjunto
de variables que exige comprender la interrelaciéon humana basada en
intercambios de orden econdmico, social, politico, cultural y moral. Este
intercambio humano tiene como tel6n de fondo la presencia de las con-
diciones y posibilidades que fijan las instituciones.

La capacidad omnisciente que se le otorga al mercado es una fanta-
sia que niega el cardcter interdependiente de la interaccién humana. El
mercado puede ser un vehiculo de progreso,® pero el intercambio huma-
no es mucho més que mercado y son las politicas publicas el escenario en
donde tiene lugar la disputa por acuerdos mas equitativos. Estas, enten-

En su discurso de posesion, B. Obama destacaba el poder incomparable del mercado
para generar riqueza y extender la libertad condicionado a una atenta vigilancia. Sen
asegura que “[...] seria dificil prescindir por completo de la institucion de los mercados
sin socavar del todo las perspectivas de progreso econémico” (2007: 186).
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didas como las directrices para abordar las prioridades de la agenda pa-
blica, cuya hechura descansa sobre la base de mecanismos que confieren
voz a todos los afectados,” se convierten en complemento indispensable
para hacer frente a la exclusion e inclusién desigual que caracteriza la
economia global. El nobel indio destaca el papel de las politicas pablicas
como instrumento que permite influir en los resultados del mercado, y
al respecto sefiala:

Hay mucho por hacer a través de la accioén pablica que puede al-
terar de manera radical el resultado de las relaciones econdémicas
locales y globales. Es necesario comprender y utilizar esta clase
de interdependencias para superar las desigualdades y las asime-

trias que caracterizan a la economia mundial (Sen, 2007: 186).

Se trata de una invitacién que materializa la categoria que Subirats
(Subirats ez al., 2008) define como ustitution killing policy,® toda vez que,
por ejemplo, la politica ptblica redistributiva tiene la capacidad de in-
cidir en el resultado desigual del mercado como institucién que asigna
recursos y oportunidades. En consecuencia, todo ciudadano debe estu-
diar las politicas publicas y conocer sus procesos e implicaciones en los
ambitos global y local para intervenir sea en la deliberacion, en el segui-
miento, en la retroalimentacién o en todas sus etapas. De lo contrario,
seguiremos condenados a las desigualdades y asimetrias que trae consigo
la decision de los pocos que se toman las politicas pablicas en serio.

En este sentido, el intercambio intelectual es una fuente de enri-
quecimiento mutuo, siempre que no existan limitantes del progreso de
las ideas ni condiciones para su uso; es un contrasentido oponerse a la
globalizacion de las ideas y el conocimiento, por temor a ver comprome-
tidas las instituciones locales. Sen postula que “[...] La globalizaci6n
del conocimiento merece la mayor aprobaciéon, pese a todas las cosas
buenas que puedan decirse, y con razdn, acerca de la importancia del
conocimiento local” (2007: 170).

El razonamiento puablico global se construye desde el escenario local
por medio de un ejercicio participativo que otorga voz a los intereses,

/ El debate en torno a la definicion de politicas pablicas se abordari en el capitulo tres.

Ver nota 6, capitulo 2, pagina 64.
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tanto de beneficiarios como de afectados por la globalizacion, para pro-
mover la creacién de los acuerdos institucionales que permitan tomar
en consideracion criterios de eficiencia, pero sobre todo de equidad y
justicia, en sintonia con la prioridad del desarrollo.

La pobreza y desigualdad mundiales son un fracaso de los arreglos
institucionales antes que el resultado previsto por cabecillas perversas
del orbe; pueden alcanzar el cardcter de contingencias siempre que exis-
tan acuerdos sociales, politicos y econdmicos apuntando en esa direc-
cion. Pero el primer paso para alcanzar acuerdos mas justos, consiste en
construir un debate publico que preste suficiente atencion a la proble-
matica que impide el desarrollo humano integral, un debate de escala
mundial con una profunda vocacién humanitaria que promueva el inte-
rés y la participacion desde todos los rincones del planeta.

Un posible punto de encuentro para esta deliberacion son los de-
nominados asuntos intermésticos que, segin A. K Lowenthal (2008),
son cuestiones con aspectos internacionales y nacionales simultineos
y, debido a la interdependencia demogrifica, van desde la educacién a
la atencidon de la salud, desde remesas de dinero a licencias para condu-
cir, y desde bandas juveniles a pensiones por jubilacién. Mds acd de la
desaparicion de fronteras y sus repercusiones en politicas de seguridad
social para nativos y migrantes, este término se puede enriquecer con
la preocupacién por la cooperacion, la solidaridad vy la justicia entre los
pueblos.

Desde el escenario local, la nocién de asunto interméstico invita a
pensar la relacién de un territorio con sus pares, con el fin de dar espacio
a la iniciativa mancomunada de caricter interterritorial para hacer uso
del potencial de las relaciones interdependientes de cara a los problemas
comunes del conjunto de unidades locales. Las discusiones alrededor
de la ciudad region, region de ciudades, regiones ganadoras, territorios
conurbados o gestion territorial compartida,” pueden ofrecer insumos

Estas categorias se describen en un informe de evaluacion del proyecto “Medellin como

vamos”. Alli se plantea que “[...] la tarea fundamental es determinar los factores des-
encadenantes que permitan encaminarse por un circulo virtuoso de desarrollo regional”
(2007: 6).
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valiosos para la elaboracion de la bitdcora de desarrollo que asuma las
dindmicas externas de la globalizacion y las consecuencias internas de la
descentralizacion.

3.3 Descentralizacion

Con base en el marco conceptual neoinstitucional propuesto en este
texto para orientar el proceso de comprension del juego de las politicas
en un territorio, y en sintonfa con la importancia que Acemoglu (Ace-
moglu ez al., 2004) le asigna al poder politico como determinante de las
instituciones politicas y econémicas, esta mirada a la descentralizacion
se ocupa de la tarea propuesta por la Red de Iniciativas para la Gober-
nabilidad, la Democracia y el Desarrollo "Territorial —RINDE—, cuando la
define como una forma de distribucién del poder y asegura que “[...] es
preciso recuperar la consideracion de su dimension politica” (2007: 36);
es posible asociar la descentralizacién con la materializacién del marco
constitucional en reglas institucionales que fortalecen la capacidad de
orientar los resultados de la arena de accion a favor del desarrollo de cada
territorio.

El concepto de descentralizacion aqui propuesto toma distancia de
la interpretacion administrativista que apenas delega funciones y, en su
lugar, se centra en la devolucion del poder politico a las entidades del
nivel local para la toma de decisiones (Bardhan, 2002); en el debate
publico existe confusion debido al uso de otros términos que guardan
alguna relacién, pero cuyas diferencias son sustanciales; tal es el caso
de la deslocalizacion que alude a un asunto meramente geografico y de
la desconcentracidon que refleja una delegacién jerarquica. La tabla 3.3
ofrece claridad a este aspecto.
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Tabla 3.3 Descentralizacion y otros términos afines

Término Dimensién Definicién

Devolucién del poder politico a las en-
Descentralizacion | Politica tidades del nivel local para la toma de
decisiones

Cambio de ubicacién geogrifica de un

Deslocalizacion Geogrifica .
organismo

Cesion de capacidad decisoria desde un
Desconcentracion | Administrativa | nivel jerdrquico a otro inferior dentro de
una misma organizacion

Fuente: elaboracion propia basada en Boisier (2004).

Cabe anotar que el andlisis de la descentralizacion entrana una fuer-
te discusion insertada en la pugna entre la eficiencia del sector pablico
y la equidad de las oportunidades sociales. En este sentido es ilustrativa
la afirmacion de W. Durdn segin la cual “[...] la descentralizacion real
es la devolucién de la toma de decisiones y de la total discrecionalidad
sobre el gasto a las autoridades locales” (1997: 21); de alli se desprende
la necesidad de abordar la cuestion local desde la relevancia, no solo de la
dimensién econémica que enfatiza en la eficiencia, sino también desde
la importancia de la dimensién politica orientada hacia la equidad.

Si bien es necesario crear las condiciones practicas que promuevan
la eficiencia y la competencia, también se requiere contar con herra-
mientas normativas que, con base en el andlisis neoinstitucional de atri-
butos de la comunidad y del contexto, permitan identificar los valores
compartidos que son favorables a la busqueda de equidad y cooperacion
en las decisiones.

Es evidente la relevancia de la dimensién politica de la descentra-
lizacién, ya que se trata de una modificacién en el patrén de distribu-
cion del poder; “[...] significa competir por espacios politicos” (Boisier,
2004: 30). De aqui, se desprende que la democracia y la descentraliza-
cion guardan una relacion intermitente en la que una puede fortalecer
a la otra, segln las condiciones del contexto. En perspectiva neoinstitu-
cional, una reforma enfocada hacia la descentralizacién en clave politica,
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corresponde al cambio institucional gradual, en el sentido que North
plantea (1993), en presencia de un conflicto respecto a los ajustes en
la estructura de poder sugerida por Acemoglu (Acemoglu ¢z a/., 2004).
Es gradual porque son las personas, mediante un proceso de adaptacion
que conjuga resistencias y conductas favorables, quienes hacen realidad
la descentralizacién consignada en la normatividad; y aloja la posibilidad
de conflicto, cuando existen actores interesados en crear, mantener o
derogar instancias de manifestacién de poder.

El caso colombiano es ejemplo de la relevancia de la distribucién del
poder como propoésito descentralizador vy, de hecho, ante el protagonis-
mo de actores locales ilegales en muchos municipios del pais: “[...] es
urgente pensar en estrategias de corto plazo que permitan fortalecer la
democracia local en términos de representatividad, legitimidad y auto-
nomia de las entidades territoriales” (RINDE, 2007: 63). De esta forma,
es indispensable conocer la dindmica local respecto a las situaciones y
actores que dan forma a la arena de accién descentralizadora, en donde
las preguntas centrales giran en torno a la cesion efectiva de espacios de
poder, a los nuevos protagonistas locales de la decision y al uso de esos
nuevos escenarios de actuacion local.

Existe también en Colombia un péndulo que va desde la centrali-
zacion hacia la descentralizacion, que recrea un terreno de lo opinable
en donde el segundo concepto necesita matices. En un andlisis de D. 1.
Restrepo se muestra la recentralizacion colombiana en los dltimos afnos
y se destacan cuatro argumentos: aumento del tamano del nivel central
del Estado, delimitacién de la autonomia local por parte de la tecnocracia
central, directriz nacional para el conflicto y directriz nacional para el
comercio exterior; luego se asegura que, debido al talante del presidente
A. Uribe: “[...] en el ambiente de centralizacion autoritaria del poder pe-
lecha la recentralizacién” (2006: 384). Es preciso anotar que el justo me-
dio se mueve en una u otra direccién, de acuerdo con las caracteristicas
propias del contexto en el cual tiene lugar la dindmica descentralizadora.

De acuerdo con el experto chileno S. Boisier (2004), el par cen-
tralizacién / descentralizacion no es dicotémico v, por el contrario, se
complementa segin el contexto histdrico en el que tiene lugar su discu-
sién y operatividad. Ademds, debido a las asimetrias de sus firmantes, la
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descentralizacién no es deus ex machina' del contrato social para lograr la
democracia y el desarrollo desde la contribucién de las partes: Estado,
mercado y sociedad civil. Por el contrario, es fin y medio al mismo tiem-
po, dualidad que lo convierte en argumento de ejecutorias del Gobierno
—medio-y de demandas de la oposicion —fin—.

Desde una visiéon humanista, la descentralizacién pone en practica
el principio politico de subsidiaridad, segin el cual “[...] todas las so-
ciedades de orden superior deben ponerse en una actitud de ayuda (su-
sidium) —por tanto de apoyo, promocion, desarrollo— respecto a las me-
nores” (PCJP, 2005: parrafo 186). En consecuencia, cada territorio local
debe tener la competenciay los recursos necesarios para intervenir en su
propio dmbito, al tiempo que el Estado debe abstenerse de restringir la
iniciativa, libertad y responsabilidad de las células menores y esenciales
de la sociedad.

Unido a esto, necesariamente aparece el principio de la solidaridad
y la convivencia con la alteridad —reconocer al otro, comprenderlo y
cooperar con su desarrollo—, que deben permear las relaciones de inter-
dependencia entre personas e instituciones, de tal manera “[...] que
los hombres de nuestro tiempo cultiven ain mds la conciencia de la
deuda que tienen con la sociedad en la cual estan insertos” (PCJP, 2005:
parrafo 195).

La descentralizaciéon implica un cambio cultural que, con base en la
dignidad de la persona humana, permite hacer el trinsito desde la sub-
ordinacién frente al otro (él tiene la culpa de mi desgracia y es él quien
resuelve mis problemas), hacia la subsidiaridad con el otro (prevalece
la responsabilidad personal de mi destino en corresponsabilidad con el
otro). Es preciso superar la mentalidad de asumir el contexto negativo
como un paisaje o un dato, para convertirlo en realidad modificable. Es
decir, pasar del predominio del egoismo que no es otra cosa que negacion
del otro, para plantear seres humanos que conviven con, y no a pesar de
otros seres humanos. Para darle importancia a lo local es preciso hacer
una revolucidon que conlleve a un cambio mental y social, antes que pe-

10 Expresion del latin que literalmente significa dios surgido de la maquina, pero es and-

logo al aforismo popular que alude al mana que cae del cielo como panacea a problemas
apremiantes.
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quenas reformas administrativas. Basta con abandonar nuestras atalayas
de la comodidad para salir en defensa del bien comin. Se trata de su-
perar el egoismo que trae consigo la negacion del otro, para reconocer
las necesidades apremiantes de nuestro alrededor, no como hechos o
paisajes, sino como un estado de cosas modificable a través de nuestra
participacién comprometida.

Las propuestas teoricas del chileno Boisier ofrecen indicios para
construir una descentralizacién encaminada a fortalecer la instituciona-
lidad local: es preciso tener en cuenta que los territorios son revalorados
en el contexto global ya que la exigencia de competitividad de las na-
ciones se materializa por medio de la organizacién y autonomia de los
territorios. Asimismo, el conocimiento historico se hace obsoleto en la
tarea de conducir a las sociedades por la senda de la calidad de vida con
equidad y libertad. Por Gltimo, las caracteristicas sistémicas y dindmicas
del fenémeno en cuestién, hacen necesario un aprendizaje que pasa por
la educacion y la vivencia hacia el logro del cambio mental.

Sin embargo, es preciso incorporar los asuntos empiricos que cada
territorio conoce y exige. Ese proceso de aterrizaje desde el diagnéstico
hacia la accién real, puede ser enriquecido con iniciativas como la del
esfuerzo fiscal propio que formula Wiesner, basado en el argumento de
las externalidades “[...] que generan la demanda real por la informacidn,
por derechos de propiedad bien definidos, por transparenciay accountabi-
/ity politica y fiscal” (1997: 28-29); en efecto, las externalidades pueden
tener asidero en la visibilidad de la contribucién fiscal de los habitantes
de un territorio; sin embargo, también es necesario pensar en un esfuer-
zo politico propio, en un esfuerzo solidario propio, en un esfuerzo de
justicia propio que, por medio de la actuacion ciudadana comprometida,
permitan alcanzar las externalidades promotoras del desarrollo.

A manera de conclusion, se puede asegurar que “[...] El paso de la
conversacion a la accion consistird entonces en la preparacion y ejecu-
cién de un proyecto politico de cambio para el territorio en cuestién”
(Boisier, 2004: 38). La tarea es el desarrollo fundado en un juego social,
donde todo jugador cumplird con dos condiciones basicas: conocimiento
y autonomia. Aficionados y subordinados no juegan.
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Segunda parte

Dimensién politica del andlisis de politicas
publicas

El analisis de politicas publicas tiene un amplio terreno para recorrer
de la mano de las contribuciones que diferentes disciplinas le pueden
ofrecer. Filosofia, Ciencia Politica, Economia, Sociologia, Administra-
cion, Derecho, entre otras, pueden encontrar en las politicas el sitio de
encuentro que facilite el didlogo de saberes en funciéon de obtener im-
pactos positivos en el bien comun.

Cabe anotar que R. Goodin (Goodin ¢z /., 2006) asegura que son
tres las dimensiones que caracterizan los estudios de las politicas como
ambitos y que permiten una mirada mas alld de los hechos objeto del
andlisis positivista: relevancia, premisas normativas y orientaciéon a la
accion; por lo tanto, los andlisis de politicas constituyen estudios nor-
mativos que aspiran a lograr acuerdos de intervenciéon en el mundo de la
accion. En este sentido, y con el fin de “[...] contribuir al mejoramiento
de la vida, ofreciendo algo que los actores politicos puedan apropiar y
usar” (2006: 5), el investigador de las politicas tiene el propésito de in-
dagar acerca de interrogantes relacionados con qué debemos hacer como
comunidad politica, en lugar de ocuparse solo de qué debemos ser.

M. Hajer y D. Laws (2006) entienden la practica de las politicas
como un sitio de aprendizaje y accién conjuntos, que destaca el cardcter
negociado que relaciona la accién individual con el contexto institucional.
En este sentido, el Gobierno, entendido como el conjunto de actores e
instituciones que dan forma al desarrollo del territorio por medio de po-
liticas puablicas, constituye un escenario propicio para el estudio de las
politicas desde su génesis hasta sus resultados e impactos.
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En consecuencia, el analista de politicas publicas debe comprender
el entramado de interdependencias entre actores ¢ instituciones, con el
fin de dar cuenta de la complejidad que las decisiones de politica traen
consigo. Para lograr este proposito, el andlisis requiere proximidad a la
realidad que estudia; quien quiere estudiar las politicas, debe involu-
crarse en los procesos como observador atento de las interacciones pro-
pias del juego social que inciden en la politica puablica.
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4. La apuesta predecisional

Las politicas publicas deben guardar estrecha relaciéon con la cuestién
social que la conversacion publica juzga relevante. En ese espacio delibe-
rativo interactGan los actores e instrumentos por medio de preguntas y
respuestas que dan forma a los asuntos prioritarios y a las decisiones que
orientan las intervenciones del Gobierno. En el capitulo tres se plante6
la importancia de acudir al proceso de las politicas como herramienta Gtil
para el andlisis. En particular, se sintetizé el proceso en tres momentos:
previo, concomitante y posterior; de acuerdo con L. E Aguilar (2010), el
proceso se puede descomponer en un conjunto de actividades previas a
la decision (formacion de la agenda, definicion del problema y construc-
cion de las opciones), luego aparece la decision en sentido estricto, y por
altimo las actividades postdecisionales (comunicacion, implementacion
y evaluacién de la politica).

Recuadro 4.1 Cuestionario inicial y conjunto predecisional

Formacion de la agenda. “Proceso social y politico me-
diante el cual una situacion de la vida social es califi-
cada y aceptada como problema publico y, por tanto,
como una realidad que el Gobierno debe atender y
debe ser objeto de una Pp” (Aguilar, 2010: 32).

Cuestiones orientadoras. {Cudles fueron los hechos so-
ciales?, {quiénes los plantearon como problema?, équé
informaci6n se us6 —evidencia y argumentos—?, dquié-
nes se opusieron y con qué argumentos?, {quiénes fue-
ron excluidos?, {qué tipo de relacion predomina en la
relaciones entre Gobierno y actores sociales?
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Definicion del problema. Esta etapa indaga por “[...]
los elementos distintivos y socialmente nocivos del
problema, asi como las causas o los factores a los que se
imputa la existencia del problema y su agravamiento”
(Aguilar, 2010: 33).

Cuestiones orientadoras. ¢El problema se soporta en
informacién confiable?, dexiste investigacion que lo
respalde?, {existen buenas practicas provenientes de
otras latitudes?, {el diagnéstico es compartido por am-
plios sectores sociales?

Anadlisis de factibilidad. El propésito de un andlisis
competente es “[...] identificar todas las restricciones
reales o potenciales, separarlas de los obstaculos ficti-
cios, evaluar su importancia para diferentes estrategias
de ejecucion y estimar los costos y beneficios del rela-
jamiento de las restricciones que no sean absolutamen-
te fijas” (Majone, 2005: 109).

Cuestiones orientadoras. {La decisién se inscribe en
una légica de racionalidad econémica?, dse tiene en
cuenta la viabilidad administrativa?, dse incorpora la
dimension politica como criterio de viabilidad?, dse
tiene asegurado el criterio de legalidad?, dcudl de los
criterios predomina en el proceso de decision?

Problema publico. Objeto de controversia politica en
cuyo origen coinciden una demanda social, un debate
publico y un conflicto entre actores sociales y autorida-
des publicas (¢fr. Subirats ez a/., 2008).

Cuestiones orientadoras. {Qué grupo de actores se be-
neficia?, {quién promueve el asunto como problema
publico?, dexiste un propietario del problema?, dpre-
domina un proceso de construccion social?, {qué argu-
mentos predominan en la construccion?




Desde el anilisis de politicas, la etapa predecisional es fundamental
debido a su papel de base sélida del proceso de las politicas; esto es, en-
tendida como el espacio de deliberacion para elegir teniendo en cuenta
el conocimiento de los hechos, las posibilidades de implementacién y
los criterios de evaluacion de avances y alcances frente a los propésitos.
Este capitulo centra su atencién en las actividades previas a la decision
ya que, como se anotd en paginas anteriores, la dimension politica que
caracteriza el debate pablico respecto a problemas sociales, causas y so-
luciones, influye y determina la senda que ha de tomar el durante y el
después del proceso de las politicas.

4.1 La formacidén de la agenda

La conversacion entre Estado y sociedad puede interpretarse como un
intercambio de preguntas y respuestas que, para los fines de las politicas,
pueden tomar la forma de problemas y soluciones. La transformacion
de la vida privada en cuestion publica tiene lugar en el terreno de ese
didlogo, que incluye también la pugna de intereses que da cuenta de la
estructura de poder que predomina en el juego social.

La agenda de gobierno debe identificar la cuestion social que re-
viste cardcter publico, con el fin de encaminar la accién gubernamental
hacia su resolucion. Sin embargo, en la practica puede suceder que la
cuestion privada reciba mayor atencion en la agenda gubernamental, en
desmedro de la cuestion publica. Es importante destacar que la agenda
de gobierno decide los asuntos de actuacion —prioritaria o secundaria—y
de omisién —deliberada o involuntaria—. En términos de Aguilar (1996)
constituye la crucial decision de decisiones.

El buen gobernante debe tomar parte del didlogo publico para iden-
tificar y conocer aspectos relevantes de la cuestion, con el fin de incorpo-
rar los asuntos publicos justos, legitimos, pertinentes y coherentes con su
apuesta de gobierno. LLa agenda responde a un proceso de comunicacion,
cooperacion, competencia y coordinaciéon entre los diferentes agentes
que intervienen en la interaccién social. Su estudio exige distinguir varios
momentos como la formacién de la cuestion social publica, la definicion
del problema y la evaluacién de alternativas de actuacion. La formacion
corresponde a la competencia de las cuestiones privadas para capturar la
atencion del pablico, la definicién parte de asumir los problemas como
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construcciones sociales, en tanto que la evaluacién analiza las opciones
de actuacién u omision.

Cabe anotar que la agenda de gobierno tiene un punto de referencia
obligado en la opinién de los habitantes, bien sea para armonizar las
decisiones publicas con la percepcion ciudadana o bien para medir la
magnitud de la distancia entre la postura gubernamental y los plantea-
mientos predominantes en la ciudadania. Sin embargo, en el camino de
traducir las necesidades mds sentidas de la poblacién, aparecen meca-
nismos de revelacién de preferencias mediante los cuales se priorizan
los asuntos: en la agenda sistémica por medio de grupos de interés con
influencia en las instancias de deliberacion, y en la agenda institucional
por medio de la pugna en la arena politica

Esquema 4.1 Tipos de agenda

Agenda Agenda de
ciudadana gobierno

Agenda Agenda
té

sistemica institucional

Fuente: elaboracion propia basada en Aguilar (1996).

Existe una tipologia que distingue entre agenda sistémica y agen-
da institucional. La primera corresponde al consenso general entre los
miembros de la comunidad politica —lugares comunes de aceptacion
consensual pero no traducida en politicas—, mientras que la segunda
corresponde al conjunto de asuntos con atencién manifiesta —especifi-
cidades de aceptacion explicita en el sistema politico que no cautiva la
esfera de gobierno—. La agenda institucional puede describir la situacion
de muchos territorios en donde existe un conjunto de politicas propues-
tas que, a pesar de su soporte en la evidencia, no logran posicionarse
en el imaginario de los gobernantes. En este contexto, la dirigencia es
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maleable por las predicciones que desde las tribunas medidticas abogan
por la necesidad de anticiparse al fracaso. En consecuencia, termina por
imponerse la l6gica de profecias autocumplidas, en concordancia con la
tendencia histérica hacia la promocién de la desigualdad desde nuestras
politicas puablicas. En este sentido, son dicientes las palabras de Aguilar
(1996) cuando asegura que los Gobiernos corren el riesgo de ser rehenes,
no solo de grupos de interés sino también de sus esquemas mentales
que reclaman un mismo formato de respuesta para la cuestion social.

El inicio de la agenda sistémica se puede ubicar en dos escenarios:
el contextualismo asociado con acontecimientos sociales que evidencian
preguntas, problemas y necesidades, y el activismo de los actores socia-
les que convierten la evidencia en temas de interés colectivo, en busca
de respuestas y soluciones satisfactorias. Una vez identificado el origen,
es posible destacar tres caracteristicas centrales:

*  Conflictividad. La presencia de conflicto, potencial o real, es crucial
para que la cuestién alcance estatus pablico. La conflictividad alude
a la importancia de la dindmica politica en el proceso de configura-
cion de la agenda.

* Involucrados. Se trata de involucrar al publico en general, previa
incorporacion del puablico atento —masa critica—, grupos de atencion
—interesados en lo publico—y grupos de identificacién —victimas di-
rectas—. Teniendo en cuenta la figura de voz convergente (¢fr. Cobb
y Elder, 1996), es posible plantear que a mayor inclusion del puablico
general en la agenda sistémica, mayor es la probabilidad de conver-
tirla en agenda institucional.

* Lenguaje. Lenguaje sencillo, efectista y con despliegue medidtico
que garantice la aceptacion del puablico.

Tabla 4.1 Inclusidon en la agenda sistémica

Conflictividad
Requisitos de acceso: Caracteristicas de la definicién:
atenciéon o conocimiento especifica, significacién social,
La accién es requerida relevancia temporal, complejidad
competencia del Gobierno técnica y precedentes
Involucrados y lenguaje
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Al final del proceso de deliberacion y definicion del problema, la
agenda de gobierno incorpora la nocidon genérica propia de la agenda sis-
témica, pero permanece el desacuerdo respecto a las especificidades de
la agenda institucional. En sintesis, se delimita el didlogo puiblico pero
continda condicionado a los desenlaces de la confrontacion, ya que se
tiene claridad respecto a la pregunta, pero no respecto a la respuesta
(ver tabla 4.1).

Por su parte, el inicio de la agenda institucional se sitda en el ac-
tivismo del politico y de su interés por alinear la cuestion social con su
programa de gobierno, en términos de coherencia y posibilidades reales
de actuacion. La discusion de la cuestion social puede dar lugar a una de-
manda insaciable que supere toda posibilidad de accién gubernamental.
Cuando predomina la contingencia, la gobernabilidad queda hipotecada
a la heterogeneidad de intereses manifiestos en el didlogo publico, y la
pretension de intervenir de manera integral queda reducida a plantea-
mientos hipotéticos no realizables. Resumiendo, la agenda institucional
presenta dos rasgos caracteristicos que son la contingencia y la viabilidad
politica.

* Contingencia. La contingencia hace que cada elecciéon enfrente al-
tos costos de oportunidad relacionados con la canasta de alternativas
en discusion. Por tanto, la decision consiste en establecer intersec-
ciones entre conjuntos de opciones, con el fin de ofrecer respuesta
al mayor nimero de preguntas sociales.

e Viabilidad politica. La cuestion es valorada en el marco de las limi-
taciones propias de la intervencion (recursos, tiempo, tecnologias,
jurisdiccidn e ideas), pero también en términos del rédito politico
electoral.

"Tabla 4.2 Inclusién en la agenda institucional

Contingencia

Caracteristicas del proceso:
preferencias, problemadticas | Factores de la decisién: preguntas, res-
"Tecnologias no claras puestas, actores y alternativas de eleccion
Participacion fluida

Viabilidad politica
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En este punto, surge la necesidad de contar con un marco regu-
latorio que permita ordenar la cuestion social, mediante mecanismos
claros de participacion de los actores y definicion de responsabilidades
prioritarias de la intervencion gubernamental. Asi, la regulacion formal e
informal configura los patrones de atencion, aceptacion y receptividad,
mediante los cuales el Gobierno puede ejercer la capacidad de crear pro-
yectos y reducir conflictos (ver tabla 4.2).

Sistémica o institucional, la agenda corre el riesgo de obedecer a las
demandas de los grupos de interés con incidencia directa en la conver-
sacion social, o a las ofertas del gobernante que antepone intereses ideo-
l6gicos. Ante la posibilidad del sesgo de poder,' el conocimiento técnico
ofrece un escenario de arbitrio con base en herramientas homogéneas de
andlisis que permiten interpretar la heterogeneidad de intereses.

No se trata de una estandarizaciéon impuesta, dado que la interac-
cién entre expertos estd mediada por la reputacién intelectual y la ob-
jetividad. Es por el contrario, una apuesta social con base cientifica para
lograr acuerdos encaminados a brindar estabilidad al proceso decisorio
de las politicas.

No obstante, es preciso destacar el papel determinante que juegan
los grupos de interés a través de los expertos en usar a su amano el cono-
cimiento técnico. El determinismo técnico es un suefio de la academia
y la consultoria, que choca con la realidad de la cuestion social determi-
nada por los grupos de interés que, en muchas ocasiones, conduce a un
escenario de politicas disonantes con las propuestas de los expertos.

4.2 La definicién de los problemas publicos

La perspectiva constructivista que se describe en la tabla 4.3 —frente a
otras aproximaciones como la racionalista, la secuencial o la sectorial—
coincide con el enfoque metodolbgico adoptado en este texto, en el
sentido de incorporar las instituciones formales e informales asociadas
a reglas, normas, tradiciones y costumbres, asi como la constelacién de

Poder influir —habilidad de un individuo o grupo para lograr que los resultados reflejen
sus intereses— desde los actores o poder decidir —capacidad de una persona o grupo de
tomar decisiones por otros— desde los gobernantes (¢f7: Fergusson y Querubin, 2006).
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actores involucrados, como aspectos influyentes y determinantes en la
comprension del proceso de forja de las politicas publicas. La definicion
del problema estd precedida por la lucha de intereses que hace preva-
lecer una cuestion social sobre otra. No obstante, la conversacion social
subyacente a la decisién ofrece elementos valiosos que, ademads de di-
suadir a otros actores, configuran patrones de aceptacion publica.

"Tabla 4.3 Perspectivas para abordar los problemas puablicos

Perspectiva | Punto de partida Decisién / omision
. . . Seleccion de medios que omite la
Racionalista / Objetivos externos | . e o108 qu
definicional 1o controvertibles identificaciéon de intenciones en los
poderes publicos
Secuencial / Inclusién en la Omite la redefinicion de problemas
ciclo de vida agenda publicos, légica no lineal de la dis-

cusi6n publica

Pertenencia organi- | Omite la interpretacion critica del
zacional de los acto- | problema, la evolucién de la politica
res administrativos |y la coordinacién

Sectorial /
administrativista

Datos empiricos,
Constructivista | percepcidn, intere-
ses, valores

Decisién como proceso que indaga
por los actores y su argumentacién

Fuente: elaboracién propia basada en Subirats (Subirats ez a/., 2008).

{Qué convierte una situacion social en problema puablico? Teniendo
en cuenta las contribuciones de A. O. Hirschman (1984) y J. Subirats
(Subirats ez al., 2008), es posible asegurar que el problema se configura
en funciéon de las respuestas a preguntas por audiencia, intensidad, ur-
gencia y novedad: {cudl es el nimero y concentracién de las victimas?,
{qué tan importante es el problema para ellas?, {qué tanta influencia
tienen?, del problema es nuevo en la discusion social o constituye una
reformulacién de uno anterior? En consecuencia, la cohesion de los ac-
tores involucrados, el impacto del problema sobre ellos, la capacidad de
incidir en la deliberacién publica y la captura de atencién puablica, hacen
que la cuestion social exista como construccion subjetiva de la realidad,
en lugar de obedecer a una mera aproximacién objetiva.
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Esquema 4.2 Definicién de un problema puablico

Situacion Problema Problema Politica

social social publico publica

Fuente: adaptacion de Subirats (Subirats ez /., 2008).

El problema publico se plantea con fines resolutorios y el proceso
deliberativo ofrece criterios de solucion tales como memoria institucio-
nal, ambitos de intervencion y alcance. No obstante, la definicion del
problema puede omitir atributos relevantes y el desenlace de la politica
para solucionarlo estaria condenado al fracaso. Se hace necesario acudir a
la estrategia de simplificacion, que consiste en descomponer la cuestion
publica en sus diferentes aspectos de viabilidad técnica, legal, financie-
ra, politica y cognitiva.

La propuesta del analisis fraccionado tiene sus bemoles ya que la
apuesta por comprender sistemas de problemas corre el riesgo de condu-
cir las politicas por caminos que resuelven el problema equivocado.? Por
supuesto, la incertidumbre estd presente en todas las decisiones, pero
desde la comprensién del riesgo como variable inevitable, una adecuada
definicién del problema debe establecer una hipétesis causal, que enca-
mine las politicas por cursos de accién orientados a la efectividad, pero
no por ello exentos de incurrir en el error.

Los problemas publicos proceden de los problemas que los priva-
dos no han podido resolver, pues las politicas deben concebirse como
una tarea sin punto final en donde convergen sociedad civil y Gobier-
no, como corresponsables del éxito o del fracaso de las estrategias de
intervencion. Por tanto, la efectividad de las politicas tiene su asidero
en una definicion del problema con base en responsabilidades compar-
tidas, que reconozca la importancia del aprendizaje colectivo como el

z En términos estadisticos tiene lugar un error tipo III: aceptar la hip6tesis correcta para
un hecho mal conceptualizado. El error tipo I consiste en rechazar la hip6tesis correcta
mientras que el error de tipo II se manifiesta en la aceptacion de la hipétesis falsa.
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resultado de formas de actuacién, que se construyen en el entramado de
frustraciones y aciertos.

La tabla 4.4 resume las actividades predecisionales hasta aqui ex-
puestas y plantea una posible equivalencia entre el proceso que traduce
la agenda ciudadana en agenda de gobierno, y el proceso que convierte
la situacion social en politica puablica.

"Tabla 4.4 Agendas y problemas

Agenda Problema Arena
Ciudadana Situacion social | Cavilacién ciudadana
Sistémica Social Se reconoce socialmente
Institucional Pablico Inscripcién en la arena politica
Gubernamental | Politica pablica | Objeto de intervencién del Gobierno

Asimismo, es importante destacar que la literatura de politicas pad-
blicas® reconoce la existencia de cinco procesos de inscripcion de proble-
mas en la agenda: la mediatizacién que con base en un rol oportuno de
los medios construye la agenda informativa; la movilizacién que desde la
presiéon de movimientos sociales promueve una agenda social; la oferta
politica asociada a las iniciativas propuestas en la contienda por los votos
que da lugar a la agenda electoral. En cuarto lugar, existe el modelo de
anticipacién interna que, desde la discrecionalidad de la actividad del
funcionario publico, plantea la agenda administrativa; por Gltimo, se re-
conoce la presencia de la accidén corporativista silenciosa con base en un
rol discreto de los grupos de interés que ponen en marcha una agenda
oculta.

Con el fin de dar cuenta de la realidad colombiana, J. I. Cuervo
(2007b) incorpora cuatro modelos: el modelo de mediacién que alude a
la representacion politica en accion, en donde la dirigencia politica tra-

Autores como P. Garraud, R. Cobb, C. Elder, entre otros; todos ellos citados por J. Subi-
rats (Subirats ez al., 2008) y A. N. Roth (2003).
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duce problemas en debates publicos; el de la agenda internacional segiin
los compromisos del pais en aspectos internacionales, por ejemplo Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio, politicas de estabilidad macroeconémica
y tratados de libre comercio; el de la agenda nacional que exige a departa-
mentos y municipios acatar directrices del Gobierno; por Gltimo, se plan-
tea el modelo de agencia judicial proveniente del activismo del sistema
en funcion de la aparente proteccion de derechos fundamentales.

En este sentido, se debe agregar que la agenda local también se ve
especialmente influenciada por delincuencia comin, crimen organizado
y otros actores armados que imponen otra agenda oculta para facilitar,
permitir o promover economias ilegales, contratacion irregular y demds
actividades favorables a sus intereses.

4.3 L.a factibilidad

En el momento predecisional de las politicas es importante el entendi-
miento del problema para tener motivacién para atacarlo,* pero en mu-
chas ocasiones puede surgir la incitacion de resolver un problema antes
de que exista un entendimiento adecuado; tal es el caso de la adopcion
de medidas del estilo de monocultivo institucional> Cuando la motivacion
supera el entendimiento cabe esperar frustracion: M > £ = F; invertir la
ecuacion es tarea del analista de politicas pablicas, soportada en ajustes
a los marcos conceptuales predefinidos y en resultados de andlisis pre-
vios en términos de reformas al proceso de politicas publicas, que den
relevancia al conocimiento local. La descripciéon downsoniana intenta
predecir el ciclo de las politicas cuya motivacién supera el entendimien-
to, no obstante en muchas situaciones de esta naturaleza la secuencia

efectiva de las politicas puede exhibir un comportamiento diferente
(¢fr. Hirschman, 1986).

Al respecto, Hirschman asegura que suponer que el entendimiento precede a la motiva-
cién, genera una confianza excesiva en la capacidad de solucion de todos los problemas
y conduce al estilo opuesto en la elaboracion real de politicas al punto de “[...] tomar
seudosoluciones impulsivas en forma apresurada” (1986: 196).

3 Ver nota 2, p. 30, capitulo 1.
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Recuadro 4.2 Ciclo de atencidn a los asuntos

1. Etapa previa. Poca atencion.

2. Descubrimiento y entusiasmo. Mucha atencion,
tema solucionable.

3. Dimensionamiento. Hay atencion pero la solucion
es costosa.

4. Declinacion. La atencién comienza a buscar otros
entusiasmos.

5. Ocultamiento. Poca atencion.

Fuente: elaboracion propia basada en Downs (1996).

La inclusion real de las prioridades del desarrollo en la agenda pa-
blica es un primer escenario para entender el compromiso permanente
de conocer, deliberar y proponer soluciones; una vez se disponga de esa
comprension, debe aparecer la motivacién para sumarnos a las diferentes
iniciativas sociales que complementan la accion de los Gobiernos. Cabe
anotar que la responsabilidad personal con la politica publica deliberada
no se reduce a compromisos esporadicos o pago elusivo de impuestos;
precisa conocer mucha mas informacién de la que nos brinda la oferta
mediatica.

El intelectual alemdn Hirschman, con base en su experiencia en
los procesos de las politicas latinoamericanas, asegura que el abordaje
del problema publico enfrenta un trio de dilemas que se describen a en
el recuadro 4.3.

Recuadro 4.3 Dilemas para abordar el problema segin Hirschman

1. Analizar la elaboracion de politicas sobre el mismo
problema o seleccionar diferentes problemas.

2. Asumir un gobierno apremiante que reacciona y
mantiene una estructura bdsica implica la per-
cepcién generalizada de un gobierno sin norte,
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en tanto que una estructura débil crea las condi-
ciones para actuar con politicas autobnomas que el
Gobierno escoge como gran proyecto de cambio
estructural.

3. El problema apremiante afecta a grupos de pobla-
cion cuyo canal de acceso al gobernante puede ser
directo o indirecto.

Respecto al primer dilema, es posible afirmar que la politica puede
ser apremiante o escogida segin la naturaleza del problema. En el pri-
mer caso, el Gobierno obedece a una lgica de atencién de emergencias
—reaccidon—, mientras que la escogencia hace alusién a su voluntad —ac-
cién—. Cabe aclarar que existe una transformacion en esta tipologia de
problemas debido a que las crisis o la dindmica temporal, pueden hacer
que la divisién entre uno u otro sea tenue o incluso, también puede apa-
recer la coincidencia.

Asumir un gobierno en clave apremiante, que reacciona y mantiene
una estructura bdsica, implica la percepcion generalizada de un gobierno
sin norte, en tanto que una estructura fuerte crea las condiciones para
actuar con politicas auténomas que el Gobierno escoge como gran pro-
yecto de cambio estructural.

En el segundo dilema, y acudiendo a la terminologia de H. Simon,
el Estado se puede concebir como una empresa satisfactoria cuando las
politicas son apremiantes y restringen la capacidad de determinacion de
los destinos colectivos o como una empresa maximizadora, cuando las po-
liticas son escogidas con miras a afectar el curso de los acontecimientos.

En el tercer dilema la atencion a problemas apremiantes o la posibi-
lidad de escogerlos obedece al poder de los grupos de presion. Pero las
presiones no se generan exclusivamente por fuera del Gobierno, ya que
desde el interior también se promueven pugnas entre dependencias y
entre integrantes de las coaliciones. Cabe anotar que existe la posibi-
lidad de conexi6én —ideoldgica, intelectual, tecnolégica—° entre asuntos

6 Esto se presenta cuando las causalidades obedecen respectivamente a un proyecto poli-

tico, a resultados de investigacion o a inventos € innovaciones.
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privilegiados y descuidados mediante la causalidad probada entre éstos
y aquellos. Tarea en donde la academia en general, y los analistas de po-
liticas en particular, estan llamados a desempenar un rol determinante
como sustitutos de la movilizacion social informada, en tanto represen-
tantes de grupos de poblacidon sin voz en la deliberaciéon puablica.

Por otra parte, es preciso llamar la atenciéon respecto al papel de
la percepcién ciudadana pues, debido a problemas de credibilidad de
las politicas, las expectativas cobran mayor importancia porque orientan
nuevos procesos de politicas a manera de profecias autocumplidas. Tales
expectativas son mas evidentes cuando se observa la percepcion que, en
muchos casos, no es otra cosa que la negacion al cambio.

La costumbre de ver fracasos, autocumplidos o no, hace que los ma-
los resultados de las politicas se asuman como un dato mas, antes que
como una variable susceptible de modificar. Se configura por tanto una
cultura de contemplacion de las problematicas sociales como si fuesen
un paisaje natural, y no un desafio que exige el concurso de todos los
actores.

Recuadro 4.4 Tipos de fracasomania

Académica. En materia académica se hace presente el
desprecio del joven educado por los conocimientos de
la vieja generacion, que se evidencia en la tendencia
intelectual a buscar remedios a los males locales en el
extranjero. En este sentido, es ilustrativa la sentencia
de Hirschman cuando asegura que “[...] la dificultad
de establecer una tradicion intelectual acumulativa
cuando existe dependencia cultural se relaciona estre-
chamente con el hecho de que la elaboracién de poli-
ticas revela un aprendizaje acumulativo muy escaso”
(1984: 201).

Politica. Es comin que las fuerzas de oposicion siem-
pre estén intentando hacer evidente el fracaso de los
gobernantes. El resultado es una clase dirigente que
se anticipa al fracaso profetizado y una clase opositora
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que hace politica alrededor del fracaso; en suma, am-
bos sirviendo al mismo fin: alertas de fracaso converti-
das en desastre real.

Colateral. Asociada con los efectos indirectos e impre-
vistos de politicas publicas, y que tiene en la exage-
raciéon uno de sus principales argumentos. Es preciso
descubrir los efectos imprevistos, advertir los efectos
colaterales positivos y los negativos que puedan co-
rregirse con ajustes a las politicas, de tal manera que
la realidad se pueda abordar de manera sistémica, en
donde convergen los desafios en lugar de darse su ex-
pansion desbordada.

Fuente: elaboracion propia basada en Hirschman (1984).

G. Majone (2001) asegura que una funcion crucial que se le asigna a
las politicas publicas esta relacionada con su efectividad en términos de
modificar las expectativas de las personas. Esta tarea se relaciona direc-
tamente con el objetivo que Hirschman (1984) propone al analista de
politicas publicas, en el sentido de descubrir las resistencias al cambio
y los mecanismos favorables a él, asi como los liderazgos politicos que
capitalizan las mutaciones entre ellos. Asi, las expectativas explican la
profecia autocumplida en la que el pensador aleman sustenta su plan-
teamiento de la fracasomania. También es preciso recordar que el apoyo
irrestricto a las soluciones eficientes se ubica en la orilla optimista de
brindar solucién a todos los problemas; tema en el cual el andlisis estric-
tamente técnico parece olvidar la presencia demostrada de #rade-offs en
las decisiones econémicas, con las consecuentes implicaciones en otros
campos de las relaciones sociales.

Una vez se tiene en cuenta el nivel de entendimiento del problema,
los dilemas a los que se enfrenta el tomador de decisiones y la presencia
de fracasomanias, se configuran en un aspecto central de la discusion
entre técnica y politica, que consiste en reconocer la dimension de las
restricciones identificadas desde el conocimiento técnico, a la par de las
limitaciones que impone la arena politica.

111



Se ha sefnalado la importancia de la agenda en la conversacion entre
Estado y sociedad como momento de eleccién de cuestiones prioritarias,
en primera instancia, y luego de eleccion de politicas para ofrecer res-
puestas. Este segundo momento se puede definir, en palabras de G. Pe-
ters y S. Linder (1993), como el disefio de politicas caracterizado por
un andlisis propositivo, encaminado a la comprensién de la seleccion de
instrumentos de gobierno y dimensiones de evaluacion.

En esta direccion, es preciso recoger la propuesta de Majone (2005)
en el sentido de tomar en serio el andlisis de factibilidad, con el fin
de superar el reducido enfoque centrado en presupuestos y especifi-
caciones técnicas, e identificar todas las restricciones para ponderar su
verdadera injerencia en los cursos de los acontecimientos, por ejemplo,
destacando el papel de restricciones de indole politica e institucional.

El punto de partida del andlisis de factibilidad es la delimitacién del
campo de actuacion de la politica publica, cuyas fronteras vienen dadas
por el marco institucional de las restricciones y sus correspondientes
esquemas de seguimiento y sancién,’ asi como por las actitudes funda-
das en la fracasomania relacionadas con las profecias autocumplidas y la
negacion al cambio en el sentido de Hirschman (1984). No obstante,
la deliberacién puede hacer frente a las restricciones para convertir el
marco institucional en facilitador de las politicas y hacerlo proclive al
descubrimiento de nuevas posibilidades de accion.

En consecuencia, el conjunto de actividades predecisionales es el
momento en el que las principales cuestiones sociales necesitan enri-
quecerse con ideas orientadas a su resolucion. No obstante, con base en
las ideas de Majone, y dado que la complejidad de la realidad social res-
tringe la riqueza de lo posible, se pueden plantear tres asuntos basicos
que debe tener en cuenta el analista de politicas pablicas durante la fac-
tibilidad, que son: comprension de condiciones y posibilidades, limites
de las recetas y dimension de la escasez.

El costo en que se incurre para garantizar efectividad del monitoreo y severidad de la
pena constituye el factor explicativo del funcionamiento de las instituciones (North,
1993).

112



Recuadro 4.5 Restricciones e imposibilidades

Comprension de lo posible. Antes que preguntarse por
lo que se puede hacer, plantear este interrogante {qué
es lo que no se puede hacer y por qué? En términos de
E. Wiesner (1998), se debe indagar por las condiciones
antes que por las intenciones.

No existen recetas tnicas. Clara comprension de los
métodos de solucion y las restricciones adicionales que
el contexto de aplicacién impone. Guarda relacion con
la propuesta de Downs del entendimiento en lugar de
la motivacion y con el caso citado por P. Evans del des-
conocimiento de la situacion local que caracteriza el
monocultivo institucional.®

Restriccion de recursos. LLa solucion probada en otros
escenarios requiere medios —por lo menos temporal-
mente— que no estdn al alcance de los hacedores de
politica. Otra definicién de la economia que se puede
aplicar al analisis de politicas publicas es la que la con-
cibe como ciencia de la escasez ya que comprende el
estudio del uso de recursos escasos que tienen usos
alternativos.

Fuente: elaboracion propia basada en Majone (2005).

La ubicuidad de las restricciones e imposibilidades en mencion,
condiciona el proceso de factura de las politicas publicas. Es necesario
reconocer que el poder de la decision tiene limites asociados con la he-
rencia institucional, informacién, burocracia, alcance espacio-temporal y
compromisos adquiridos que interfieren la gobernabilidad de las politi-
cas vy, por tanto, dificultan la basqueda de soluciones dptimas.

8 Ver nota 2, p. 30, capitulo 1.
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Este es un caso de economia politica que admite la importancia de
la politica en la toma de decisiones, y se trata por tanto de articular el
conocimiento de alternativas desde el criterio econdmico, con la posibi-
lidad de implementacién efectiva desde el criterio politico. El conjunto
de factores objeto de andlisis, complementario a la factibilidad econ6mi-
ca, estd compuesto por los actores protagonistas de la cogestion, instru-
mentos de gobierno, las formas de persuasion o coercion, la coordinacion
institucional y restricciones institucionales especificas.

Las instituciones pueden limitar la accién de los actores pero no de-
ben imponer una accién particular. El analista de politicas busca solucio-
nes ajustadas al marco institucional pero también expande las fronteras
de lo posible con base en informacién y argumentacién persuasiva. El
experto italiano, tomando las ideas de M. Weber respecto a resaltar tanto
la perspectiva como la pasion, sintetiza sus criterios de factibilidad al
declarar que “[...] la elaboracioén creativa de politicas requiere el andlisis
frio y la persuasion” (Majone, 2005: 135).

Para finalizar, conviene hacer la siguiente salvedad: un anilisis
competente de factibilidad que contemple entendimiento del proble-
ma, dilemas que enfrenta el tomador de decisiones, fracasomanias y
restricciones técnicas y politicas, puede conducir a propuestas respon-
sables desde el andlisis técnico, pero detestables desde el pragmatismo
y afan politico; por ejemplo, se pueden sugerir estrategias experimen-
tales a manera de casos piloto sujetos a supervision, o andlisis de sen-
sibilidad que permitan comparar grupos poblacionales de intervencion
frente a grupos control e, incluso, puede surgir la recomendacién de
aplazar decisiones hasta tanto se modifique el entramado de condicio-
nes institucionales.
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5. Dimension democratica

Recuadro 5.1 Cuestionario inicial acerca de deliberacion

*  {Qué papel cumplen las ideas en el juego de las
politicas publicas?

e (Es la deliberacion medio o fin de la democracia?

* (Es instrumentalizada por politicos, poderes si-
lentes o por quién?

* (Existe comodidad apdatica o delegaciéon cons-
ciente?

e (Cudl es el fin de la deliberacion?

e {(Cual es su posibilidad real?

El estudio del proceso de las politicas evidencia la necesidad de
contar, al mismo tiempo, con herramientas representativas y participa-
tivas que permitan construir escenarios en donde tenga lugar la inter-
venci6n ciudadana orientada a garantizar la voz de todos los actores y la
representacion que haga factible la toma de decisiones y su puesta en
marcha. Por tanto, inclusién y factibilidad se constituyen en criterios
orientadores de las formas combinadas de participacion y representacion
que caracterizan las politicas puablicas.

Con base en A. Fung (2006), es posible asegurar que mds alld de la
discusion tedrica acerca de la conveniencia y viabilidad de la representa-
cién o la participacion en la democracia, el desafio practico consiste en
enfrentar los déficits democriticos por medio de la creacion de remedios
institucionales apropiados. Esto hace necesario acudir a soluciones hibri-
das, en lugar de formas puras de una u otra escuela, con el fin de crear
las condiciones para que el Gobierno responda con la agilidad que los
ciudadanos demandan.
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Para mostrar los cuatro déficits democraticos mas relevantes, Fung
(2006) plantea que existe una representatividad minima en el proceso
de las politicas, que viene dada por una secuencia que traduce los inte-
reses ciudadanos en resultados derivados de la accién del Gobierno. La
traduccién comienza por convertir los intereses en preferencias ciuda-
danas, las cuales dan origen a los mandatos que los politicos reciben del
electorado por medio del voto; en ese punto, aparecen las decisiones de
politica que luego ejecutan los organismos de la administraciéon pabli-
ca. La eficacia de los resultados de las politicas estd relacionada con la
rendicién de cuentas que garantice correspondencia entre la accion del
Gobierno y el voto ciudadano, y con unas decisiones politicas que repre-
senten fielmente las preferencias ciudadanas.

"Tal como se ilustra en el esquema 5.1, los déficits se pueden resumir
como sigue: inestabilidad y confusion de las preferencias (D1), senales
débiles (D2), accountability débil (D3) y falta de gobernanza exégena a la
politica (D4). El primero hace alusion a la dificultad de interpretar las
preferencias ciudadanas, debido a la facilidad para cambiar de opinidon
que se observa en la ciudadania ante novedades en la informacién dispo-
nible. La debilidad de las senales esta estrechamente relacionada con las
variaciones de las preferencias y da lugar a mandatos que el politico no
logra -no puede o no quiere- comprender con precision. El tercer déficit
se presenta cuando, en presencia de preferencias claras, el interés ciu-
dadano no se ve reflejado en las politicas, ya sea por predominio de otros
intereses o bien por la capacidad de la administracién puablica para inci-
dir en el curso de la decision politica hacia resultados no previstos. Por
ultimo, la carencia de gobernanza exégena hace alusion a la necesidad de
incorporar otros dmbitos de decisién individual y colectiva, que escapan
al campo de accion de la administracion publica.

Esquema 5.1 Déficits democraticos

Fuente: Fung (2006).
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Con el fin de superar los déficits de la representatividad minima
del proceso de politicas, Fung (2006) insiste en la necesidad de institu-
ciones de participacion y deliberacién ciudadana que se combinen con
procedimientos representativos hacia el avance en valores democraticos,
y que garanticen la respuesta estatal a las cuestiones sociales de acuerdo
con los contextos politicos especificos.

En esencia, la necesidad de superar los déficits democrdticos esta
relacionada con la bisqueda de nuevas voces que permitan alcanzar su-
peravits de ideas y argumentos. A continuacion, se describe la sana de-
pendencia que tiene el proceso de las politicas respecto a la generacion
de ideas y el papel de éstas en la deliberacién y en la evaluacion de
avances y alcances de las decisiones implementadas.

5.1 Las ideas en el proceso de las decisiones

Las teorias de crecimiento econémico han avanzado desde la concepcion
reducida del capital como dnica fuente de acumulacién, hacia el papel
de la tecnologia, luego hacia las ideas en general y, mds recientemente,
se han dedicado importantes esfuerzos para comprender las institucio-
nes como variable explicativa del desempefio econémico.

El descubrimiento del potencial explicativo de las ideas “[...] con-
duce directamente hacia la preocupacién por las instituciones” (Evans,
2007: 277), en particular, por aquellas que dan forma a la organizacién
social de la produccion y de los incentivos que fomentan la creacion. El
capital explica el crecimiento pero s6lo como elemento de un conjunto
complejo de factores en donde las ideas —convertidas en productividad
y sustentadas sobre el presupuesto de rendimientos crecientes— dan
forma a un proceso de acumulacion que articula el marco institucional
de incentivos y restricciones para inventar ¢ innovar, como derechos de
propiedad y recursos conexos, mano de obra calificada, oferta educativay
capacidad instalada. Este marco institucional es el espejo de los conflic-
tos propios del juego social, en donde los ganadores imponen su interés
en desmedro del bien comin y crean las condiciones de una acumula-
cion desigual y persistente, que promueve el circulo vicioso alimentado
por las trampas de pobreza.
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Cuando las teorias del desarrollo destacan el papel de las ideas como
fuente de invencion e innovacidn, se suele asociar la responsabilidad de
los cientificos y de la tecnologia al servicio de los procesos productivos
y, en alguna medida, a la prestacién de servicios sociales. No obstante,
en el campo politico también reviste gran importancia el protagonismo
de la ideas, con el fin de fomentar las innovaciones institucionales e
inventar las estrategias de accion publica que permitan hallar mejores
soluciones a los conflictos de intereses presentes en el juego social.

Esquema 5.2 Dos caminos de disefo institucional

Negacion de comunidad,
estadios e instituciones
informales

Monocultivo
institucional

¢{Coémo transformar

las malas

instituciones? Desarrollo Atenciona la
S

BT et Do autosostenibilidad social

y a la economia politica

o

Fuente: elaboracion propia basada en Evans (2007).

En consecuencia, es preciso reconocer el papel de las ideas en las
instituciones econdémicas y politicas para afirmar que, ademads de la re-
levancia en materia econémica, las ideas importan porque la politica im-
porta; de aqui se desprende el interrogante {como transformar las malas
instituciones?

Una respuesta consiste en asumir un conjunto de instituciones ba-
sicas que puede fundarse desde la construccion de un patron unifor-
me de soluciones institucionales que, con base en algunas experiencias
empiricas, pretenda aplicaciones generalizadas en otras latitudes. Esta
propuesta constituye una negaciéon de los atributos de cada comunidad
que pueden favorecer o entorpecer la aplicacién del patrén uniforme;
también olvida la realidad local y el conocimiento verndculo, niega los di-
ferentes estadios de desarrollo por los que atraviesa un territorio y hace
caso omiso de la institucionalidad informal, que puede resultar obstacu-
lo insalvable para la aplicacion de reglas formales y recrea las condiciones
para su fracaso. En esta respuesta se pueden ubicar las recetas del estilo
Consenso de Washington, que sugieren alta confianza en el mercado y
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en la estabilidad macroeconémica sin tener en cuenta las apuestas de
desarrollo de cada territorio.

La segunda respuesta es el desarrollo deliberativo que pretende re-
visar el impacto del proceso de decision democratico sobre las estrategias
efectivas para el desarrollo. Como objecién al cuestionamiento pesimista
de K. Arrow," A. Sen sugiere que “[...] la cuestion no es la posibilidad
de realizar elecciones sociales racionales sino la utilizacién de una buena
base de informacidn para realizar las valoraciones sociales y tomar deci-
siones sociales” (2000: 333-334). No se trata de contar con toda la in-
formaci6n necesaria para tomar una decision racional; por el contrario, el
propésito consiste en ampliar la base de informacién y de conocimiento
disponibles para discutir soluciones factibles y pertinentes; al respecto,
Evans propone una visién de democracia densa que permita “[...] bus-
car formas de promover las instituciones que mejorasen la capacidad de
los ciudadanos de adoptar decisiones por si mismos” (2007: 275).

El desarrollo deliberativo consiste en hacer uso de la democracia de-
liberativa —que se explicari en el apartado siguiente— de tal manera que,
a través de ejercicios sociales de decision, se pueda incidir en la forma-
cién y transformacién de las trayectorias del desarrollo. De acuerdo con
Evans, quien acufia el término, se trata de una alternativa seria siempre
que supere tres obstaculos: la autosostenibilidad social relacionada con
la motivacién y la satisfaccion intrinseca de los deliberantes; la economia
politica de los intereses creados, y el cuestionamiento por el crecimien-
to eficiente dado el predominio de la viabilidad econémica; respecto a
esto Ultimo, la evidencia empirica permite concluir que “[...] las insti-
tuciones deliberativas proporcionan servicios publicos para mas gente y
tienen efectos neutrales sobre el crecimiento” (Evans, 2007: 293).

En este punto, es pertinente resaltar que la preocupacion por las
ideas y las instituciones conduce necesariamente al rol protagénico de
las personas en su libertad de agencia. Para Sen, la agencia hace refe-
rencia a la necesidad de promover la accion de las personas, con el fin
de provocar cambio social; el término agente se entiende como “[...] la
persona que actiia y provoca cambios y cuyos logros pueden juzgarse en

Ver nota 5, p. 32, capitulo 1.
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funcion de sus propios valores y objetivos” (2000: 35), de tal forma que
el individuo participe en actividades que vayan desde el intercambio
en el mercado, hasta la intervencion directa o indirecta en el terreno
politico. En contraposicion a los sintomas de una sociedad pasiva —con-
formismo, mediocridad, asistencialismo—, es indispensable construir un
escenario en donde la sociedad civil se involucre activamente en el de-
bate orientado a crear acuerdos institucionales mds justos y equitativos.
En sintesis, la libertad de agencia es una invitacién a cada ciudadano
para convertirse en protagonista de su propio desarrollo.

Con respecto al rol de las ideas en la deliberacién ciudadana, como
contrapeso a los déficits democraticos descritos arriba, es preciso recor-
dar a G. Majone (2001) quien asegura que desde los setenta, en lugar
de la falacia racionalista, la literatura ha hecho énfasis en las ideas y sus
incorporaciones institucionales, como factor determinante en la elabora-
cion de las politicas debido a las transformaciones de cardcter ideoldgico,
politico y econdémico que han afectado la factura de las mismas.

Vale decir que las ideas son cruciales tanto en la negociacién de las
politicas redistributivas como en la identificacion de politicas econémi-
camente ventajosas. Al respecto, Majone sugiere una conexién entre efi-
ciencia y redistribuciéon que denomina relacién de dualidad: la eficiencia
debe incorporar condiciones redistributivas para conseguir aceptacion
politica y la redistribucion debe incluir criterios de eficiencia para no
comprometer el crecimiento econdémico. De nuevo, para las politicas
de eficiencia aparece el papel central de actores independientes con
capacidad decisoria que permiten enfrentar intereses creados e inercia
burocrética con el fin de deliberar, priorizar y decidir; en este sentido,
el experto italiano subraya el papel de las ideas como variables indepen-
dientes y de las instancias no mayoritarias destaca “[...] su habilidad
para centrar la atencién publica sobre una cuestion particular, difundir
ideas sobre las politicas y traducir tales ideas en decisiones concretas”
(Majone, 2001: 902).

Con el fin de garantizar la presencia de la relacién de dualidad entre
eficiencia y equidad, es preciso recoger las ideas de Sen (2000) en el sen-
tido de suscitar deliberacion abierta y examen critico, en donde el debate
publico desempeie un papel relevante como vehiculo de cambio social y
de progreso econémico. Se trata de un debate cualificado que no solo obe-
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dece a grupos defensores de intereses particulares, sino que, sobre todo,
también puede convertir la vision social de actores sin voz en decisiones
politicas. En consecuencia, la deliberacién puablica es el terreno institu-
cional determinante para la factura, decision y resultado de las politicas
publicas que concilien los objetivos de la equidad vy la eficiencia.

Las ideas tienen presencia transversal en el proceso de las politicas.
En el andlisis de politicas puablicas es necesario comprender para persua-
dir; tal comprension abarca conocimiento de varias materias: la agenda,
el problema, las alternativas de solucidn, la decisién, la comunicacion
de la politica, las directrices de la accion, el resultado observado. La
argumentacion subyacente es parte relevante de un debate puablico de
calidad e incide en el desempefio y percepcion de la politica pablica,
objeto de estudio.

Es importante senalar que la apuesta por el entendimiento no cons-
tituye un obsticulo para la accién; por el contrario, invita a recoger la
propuesta hirschmaniana en el sentido de superar la fracasomania acadé-
mica y tomar en cuenta los estudios anteriores en lugar de condenarlos a
los anaqueles del olvido; es decir, construir sobre lo construido y sobre la
confianza del saber vernaculo, en detrimento de la pretension de fundar
el conocimiento y la forma de gobernar. En esta labor de comprension el
analista de politicas puede ser el garante de los argumentos y el promo-
tor de la movilizaci6n social hacia fines comunes.

De otro lado, resulta relevante la contribucion que Sen (2010) hace
al proceso de las decisiones porque invita a prestar atencion no solo al
ejercicio de razonamiento previo a la decisién, sino también a su apli-
cacion, resultados e impacto. Para ello, el autor indio recuerda su pro-
puesta de considerar la distincién entre efectos comprehensivos y efectos
de culminacion, con el fin de dar cuenta de las visiones deontolbgica y
consecuencialista, respectivamente. Mientras la argumentacién com-
prehensiva indaga por los procesos, la idea consecuencialista se ocupa de
los impactos, pero ambas pueden integrarse en la evaluacion general de
las realizaciones sociales. Al respecto, Sen asegura:

LLa valoracion de los efectos comprehensivos puede ser parte inte-
gral de la evaluacion de los estados de cosas y por tanto una pieza
fundamental en la evaluacién de las consecuencias [...] La idea

de realizaciones sociales [...] exige que los efectos sean juzgados
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en esta forma amplia y que se tengan en cuenta las acciones, las

capacidades de actuar vy las relaciones (2010: 247-248).

Esta vision amplia de la evaluacion, sumada a la importancia de la
discusion publica y a la deliberacién, permiten la conversacion del anali-
sis de las politicas para el desarrollo con el reconocimiento de la libertad
de agencia de las personas y de las cosas que la gente valora. Asi, este
enfoque de las realizaciones y privaciones sociales se soporta sobre una
vision amplia del desarrollo con énfasis en su contenido humano.

De acuerdo con lo anterior, la propuesta de Sen toma distancia de
la obsesion por la mensurabilidad de los propésitos de las politicas, para
otorgarle mayor relevancia al componente argumentativo proveniente del
escrutinio personal y el razonamiento publico. Por lo tanto, no es posible
pretender reducir la complejidad de las politicas pablicas a indicadores
cuantitativos de bienes inanimados como el ingreso; por el contrario, dar
la importancia que merece al escenario deliberativo, permite identificar
acciones, resultados e impactos factibles, asi como criterios que garanti-
cen el entendimiento de avances, alcances y contingencias asociados con
los efectos comprehensivos y de culminacion de las politicas.

Se debe insistir en que las ideas tienen presencia transversal en el
proceso de las politicas y muy a menudo, “[...] conocimiento, ignoran-
cia e incertidumbre hacen la diferencia entre el éxito y el fracaso de las
politicas publicas” (Rueschemeyer, 2006: 227); de esta forma la delibe-
racion publica y la evaluacion de condiciones y consecuencias, por medio
de una base amplia de informacién y claridad en las reglas del juego,
dan forma al terreno institucional que determina la factura, decision y
resultado de las politicas que concilien los objetivos de la equidad y la
eficiencia.

Las responsabilidades aqui enunciadas del analista de politicas pa-
blicas se pueden sintetizar alrededor de la necesidad de brindar altura
al debate local y nacional, acerca de los objetivos y estrategias para el
desarrollo. Este esté llamado a desligar las decisiones sociales del espec-
taculo medidtico, del calculo electoral y de las presiones al margen de la
ley. El poder de las ideas tiene que hacer uso del conjunto de conceptos
y técnicas de las ciencias de las politicas, para posicionar —en palabras de
Majone (2005)- la evidencia, la argumentacion y la persuasién como cri-
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terios objetivos de decisiones publicas en la orientacién de los destinos
de nuestras ciudades y regiones.

5.2 Un modelo deliberativo

De acuerdo con A. Fung y E. O. Wright (2002) las ideas centrales de las
politicas democriticas giran en torno a tres objetivos esenciales: facilitar
la activa participacion politica de los ciudadanos, fomentar el consenso
politico a través del didlogo, promover e implementar politicas pablicas
que ayuden a formar una economia productiva y una sociedad incluyen-
te, y asegurar que todos los ciudadanos se beneficien de la riqueza nacio-
nal; asi, participacién ciudadana, consenso deliberado y politicas publi-
cas incluyentes son la sintesis democratica que debe orientar la gestion
de la cosa publica, todo abarcado por la nocién de desarrollo deliberativo,
explicada anteriormente.

Los profesores Fung y Wright abordan la discusién entre Estado afir-
mativo y Estado minimo. En la defensa del primero se cita a K. Polanyi
que, en su obra La gran transformacion, concibe el mercado capitalista
como un “molino satdnico”, es decir, como una suma de fuerzas que
sirve para perjudicar al ser humano, frente a lo cual es necesaria la pre-
sencia de un Estado que promueva la participacioén, la responsabilidad
y las formas creativas y efectivas de intervencion que hagan frente a las
mercancias ficticias.” Por otra parte, el Estado minimo busca desregula-
cién, privatizacion, reduccion de los servicios sociales y recortes en los
gastos estatales, con el fin de contrarrestar la ineficiencia. Al respecto
concluyen que “[...] el problema tiene que ver mas con el disefo especi-
fico de nuestras instituciones, que con las tareas que enfrentan” (2002:
393). Asi, el desarrollo entendido como cambio institucional, constituye
una exhortacién al disefio de instituciones fundado en ideas innovadoras
para las conversaciones sociales.

Los autores en mencién también enuncian cuatro valores que debe
tener en cuenta todo proceso de factura de instituciones democriticas,

z K. Polanyi asegura que ni la mano de obra ni la tierra ni el dinero son mercancias. La pri-
mera es una actividad humana, la segunda es naturaleza y el dinero es apenas un simbolo
de poder de compra. No obstante, debido al advenimiento del proceso de compraventa
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en un contexto de complejidad global, técnica y social: “[...] un fuerte
concepto igualitario de la justicia social, libertad individual combinada
con control democritico sobre las decisiones colectivas, vitalidad de la
solidaridad y la comunidad vy el florecimiento de oportunidades para la
realizaciéon de sus potenciales individuales” (2002: 393). En este senti-
do, la nueva arquitectura institucional sienta sus bases sobre las reali-
dades prometedoras de los ejercicios de democracia deliberativa,® tales
como consejos de vecinos con dominios especificos de politica, corpo-
rativismo regional en donde grupos de interés formulan y monitorean
politicas, y reorganizaciéon democritica del gobierno, como combinacion
de participacién directa y representacion.

Resumiendo, la experimentacion deliberativa no es otra cosa que
la reaccién de inconformidad ciudadana ante un estado de cosas que no
funciona bien; constituye, por tanto, una fuente de cambio institucional
que nace de las personas y se orienta hacia la promocién de la participa-
cién activa y la deliberacion continua, para incidir en el proceso de las
politicas puiblicas encaminadas a la justicia y a la inclusion.

En el marco de su trabajo denominado “Utopias reales”, Fung y
Wright (2002) encuentran los cinco principios de disefio institucional
que se describen en el recuadro 5.2.

Recuadro 5.2 Principios de disefio institucional de experimentos deliberativos

Orientaciéon hacia la solucion de problemas. También
denominado enfoque sobre problemas programaticos,
tiene un fuerte componente de pragmatismo que fa-
vorece la cooperacion en lugar de la competencia. No

de dimension no sélo local, sino también nacional e internacional, estos tres elementos
“[...] debian transformarse en mercancias para mantener en marcha la produccién” (Po-
lanyi, 1992[1944]: 84). Esta ficcién convertirfa al ser humano en un accesorio sujeto a la
dictadura del sistema econémico.

De acuerdo con Fung y Wright (2003: 20), se trata del “[...] gobierno participativo para
el empoderamiento del ciudadano”. Lo cual es citado por P. Evans cuando destaca la

importancia de los esfuerzos “[...] por introducir la discusion y el intercambio dentro
de los procesos de gobernabilidad” (2007: 285).
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obstante, puede tener la implicacién negativa relacio-
nada con el descuido de asuntos sociales de mayor re-
levancia. En breve, es una orientacion hacia priorida-
des sociales.

Centralidad de la deliberacion directa. Se trata de una
apuesta por la planeacién con los demds, basada en la
apertura a la opinion de los otros en lugar de la im-
posicion o la adaptacion de soluciones predisenadas.
El proceso comienza por proponer una agenda de dis-
cusion, se procede al ejercicio de la argumentacion
justificada y se fijan las prioridades y estrategias en
términos de intereses comunes. Por supuesto, la in-
certidumbre que enfrenta el disefio institucional hace
que el proceso esté compuesto por varias rondas, con
el fin de decidir por medio de persuasién antes que
por votacion. En sintesis, el disefio institucional fija
acuerdos para promover la capacidad de reflexionar
acerca de su propia transformacién. Se trata de un pro-
ceso de deliberacion razonada.

Eliminacion de la distincién pablico / privada. Se bus-
ca combinar las ventajas que la eficiencia del mercado
le puede aportar a la gestién publica al tiempo que las
decisiones privadas se pueden enriquecer con objeti-
vos de equidad. Racionalidad y responsabilidad social
se unen para lograr decisiones legitimas, incluyentes

y sin jerarquias. Permite avanzar del antagonismo a la
dualidad.

Participacion de la diversidad de grupos en el didlogo.
Las nuevas formas participativas no son analogas a la
tradicional organizacion social y politica que conoce-
mos; por el contrario, poseen caracteristicas eclécti-
cas para abordar el propésito comun que las aglutina, a
través de la cooperacion antes que de la competencia;
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mejores procesos de decisién, ya que constituye un mecanismo para
obtener los resultados deseados en términos de efectividad, equidad y
participacién. Después de la puesta en prictica de modelos deliberati-
vos orientados por los principios consignados en el recuadro 5.2 y por los
objetivos senalados en el recuadro 5.3, Fung y Wright concluyen: “Cada
uno de estos experimentos no consiste solamente en pulir y practicar
habilidades de democracia deliberativa, sino que también cada uno de
ellos literalmente establece escuelas de democracia, para el desarrollo

todo ello en el marco de la novedad de trabajar en con-
junto con actores con los que nunca habian comparti-
do, e incluso con actores que habian sido antagénicos
en otros escenarios. Las ventajas de este cuarto prin-
cipio pasan por la efectividad proveniente de la creati-
vidad y diversidad de miradas desde las que se enfoca
la cuestién vy, por otra parte, por la mayor capacidad de
justicia social, en el sentido de otorgar voz a los dolien-
tes de acuerdos desiguales. La inclusion es pilar de la
experiencia participativa.

"Transformacion del aparato estatal en instituciones
participativas y deliberativas. Los experimentos par-
ticipativos “[...] buscan transformar los mecanismos
de poder del Estado en formas politicas locales, demo-
craticas, deliberativas y movilizadas permanentemen-
te” (Fungy Wright, 2002: 401); tales transformaciones
tienen lugar incluso con la cooperacién de agentes del
Estado. No se trata de una lucha por obtener el poder
sino por usar el poder disponible.

Fuente: elaboracion propia basada en Fung y Wright (2002).

La deliberacion debe ser entendida como variable explicativa de

de las capacidades politicas de los participantes” (2002: 409).
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Recuadro 5.3 Objetivos institucionales de experimentos deliberativos

Efectividad. Eficacia para alcanzar los objetivos publi-
cos y eficiencia para hacerlo mejor que con los acuerdos
institucionales disponibles. Es un objetivo que opera
en funcion de la habilidad para deliberar de las per-
sonas involucradas, la cual puede ser innata o creada
en el ejercicio deliberativo mismo, y sustentada sobre
cuatro razones, a saber: cercania al sitio de accién, con-
viccioén y compromiso informado, retroalimentacion de
la accion colectiva y autonomias en permanente comu-
nicacion.

Equidad. Las iniciativas participativas “[...] se enfo-
can en problemas especificos de gente en desventaja”
(Fung y Wright, 2002: 404), en atencion a objetivos
normativos de equidad, diversidad democratica y deli-
beracion razonada que devienen en justicia como cri-
terio de decision antes que dinero, poder, nimero o
jerarquia.

Participacion. Significativa y sostenida mediante in-
centivos como los canales de expresion de preocupa-
ciones sentidas de la poblacion, y las oportunidades
reales de ejercer el poder; también se obtiene calidad
de la participacion debido a la interaccion social de ar-
gumentos.

Fuente: elaboracién propia basada en Fung y Wright (2002).

El modelo propuesto por los profesores norteamericanos es un plan
de trabajo para realizar andlisis de casos con un marcado tono partici-
pativo; se trata de una version ideal de democracia “[...] que pretende
resolver problemas publicos practicos a través de la accion deliberativa”
(Fung y Wright, 2002: 418); asi, es preciso confrontar estos fundamentos
teoricos con la realidad de los experimentos de democracia deliberativa.
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Las preguntas que pueden orientar la validaciéon del modelo en

cuestion giran en torno a lo siguiente:

128

Deliberacion. Autenticidad de los ejercicios de deliberacion: pre-
dominio del aprendizaje social, apertura a la nueva informacién y
posibilidad de cambiar las preferencias individuales en lugar de la
agregacion tradicional de intereses, en funcion de respuestas técni-
cas predeterminadas via jerarquia, trafico de influencias o amenazas.
{Predomina la persuasion o la intimidacidn, la agencia o la pasivi-
dad?, équé tan genuinos son los procesos deliberativos de toma de
decisiones sociales?

Acciones. Es preciso tener en cuenta los recursos y las condiciones
de implementacién, tales como voluntad y capacidad por parte de
los responsables de la actuacion y el acatamiento real de las decisio-
nes por parte de terceros.

Monitoreo. Hablar de democracia deliberativa no se puede reducir a
la efervescencia y calor de la toma de decisiones; por el contrario, la
participaciéon debe estar presente a lo largo de todo el proceso de las
politicas, por ejemplo mediante la rendicién y exigencia de cuentas;
por tanto, es necesario promover la implementacion y la evaluacion
participativas.*

Resultados. Al final del proceso deliberativo, es importante identi-
ficar la contribucién al marco institucional que da forma a las poli-
ticas, en el sentido de ensanchar el ambito de lo posible, por medio
de innovaciones institucionales e invencién de estrategias de accion
conducentes a mejores resultados a lo largo del proceso de las poli-
ticas publicas.

Las preguntas por las decisiones traducidas en acciones y por el monitoreo y rendicion
de cuentas remiten al problema de la relacién agente-principal, segin el cual, el agente
(ejecutor) puede tener incentivos para favorecer su propio interés en detrimento del
interés del principal (ciudadania), ya que éste no tiene capacidad de monitorear todas
las acciones y decisiones de aquél. En otra ocasion se ha afirmado que en materia de
politicas publicas “[...] el agente esta obligado a atender la peticién de cuentas del
principal sobre el uso de los recursos que le ha delegado, el agente también debe rendir
cuentas de sus acciones y decisiones, debe justificarlas y debe estar sujeto a la accion
sancién por parte del principal” (Eslava, 2008: 6).



* Escuelas de democracia. El andlisis aplicado de este modelo tam-
bién debe indagar por la posibilidad formativa de los procesos deli-
berativos. Se debe evaluar, por tanto, en qué medida se logra que las
preferencias ciudadanas y las capacidades deliberativas abandonen
el tradicional papel de condiciones predeterminadas, para convertir-
se en protagonistas del proceso como objetos de transformacion.

Por dltimo, las principales criticas que se hacen al modelo en cues-
tidén son asuntos que merecen atencién especial al momento de estudiar
un ejercicio deliberativo especifico.

En primer lugar, aparece el riesgo de la captura de rentas por parte
de actores particulares en detrimento de la bisqueda de bienes publi-
cos; también aparece la critica de la balcanizacién o fragmentacion de
politicas en desmedro de una visién de desarrollo unificada; en tercer
término, dado que los ciudadanos mds aventajados en cuestiones de in-
greso suelen participar més,’ los ejercicios deliberativos enfrentan la difi-
cultad de contar con voces de todos los sectores poblacionales que ga-
ranticen acuerdos incluyentes. Ademads, existen relaciones de poder que
pueden dar al traste con el objetivo deliberativo de configurar desafios
verdaderos a intereses y privilegios dominantes, para fomentar la justicia
y la equidad. En quinto lugar, aparece el caricter apatico del ciudadano
contemporineo que estd lejos del compromiso y la disciplina que exige
la participacion. Por altimo, se encuentra el reto de mantener a salvo la
estabilidad y la sostenibilidad frente a las amenazas provenientes de
las estructuras de poder, que sienten incomodidad con las innovaciones
deliberativas.

Para terminar vale la pena hacer una digresiéon en términos de la
situaciéon colombiana, respecto a la reflexién entre las intenciones y
condiciones de la deliberacion. Ante las posibilidades que las experien-
cias positivas le conceden a la deliberacidn, es necesario acudir al doble
beneficio de la duda en el sentido de protegerse del error de implemen-
tar sin éxito soluciones participativas y de plantearse interrogantes res-

S Un ejemplo que ilustra esta afirmacion se observa en las cifras de la encuesta de percep-
cion de “Medellin como vamos 20107, cuando sefialan que la participacion en la zona de
mayores ingresos de la ciudad (Suroriental) asciende al 12%, en tanto que la zona con
menores ingresos (Nororiental) registra un 3%.
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pecto a las condiciones de los contextos particulares en que han tenido
lugar. Por ejemplo, E Veldsquez (Velasquez ¢z 4/., 2008) ofrece un pano-
rama que se ubica en una posiciéon de imposibilidad de la participacién
ciudadana debido a la presencia de actores armados y a su capacidad
para imponer las reglas de juego en la forma de orientar la gestion pa-
blica de la democracia local. El texto en mencién logra identificar una
relacion entre representacién politica y participacion ciudadana “[...]
en la que la primera copa y domina el espacio de lo ptblico, dejando a la
participacion relegada a momentos en los que o bien es funcional a los
grupos en el poder, o bien pasa desapercibida, o simplemente no opera”
(2008: 220).

No se trata de abordar la cuestion participativa desde orillas de op-
timismo o pesimismo, por el contrario, el andlisis merece mayor profun-
didad en los aspectos funcionales bajo los cuales puede operar un modo
de gestién participativo, con el fin de conocer las posibilidades reales de
implementacion en escenarios locales.

En Gltimas, se trata de una pugna de poderes en donde los contra-
pesos sociales estan en la obligaciéon de construir el terreno de juego,
en el que las instituciones participativas tienen la posibilidad de jugar
y también ganar. Las politicas puablicas, entendidas como instituciones,
son una herramienta fundamental en ese proceso de construccién de
nuevos escenarios, en donde las decisiones colectivas estdn sometidas a
reglas de juego claras para todos los jugadores.
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6. Coordinacion

Recuadro 6.1 Cuestionario inicial acerca de coordinacién

* (En qué consiste una politica coordinada?

*  {Qué implica la articulacion?!

*  {Quién coordina a quién?

e <{Cuales son las ventajas de una politica coordi-
nada?

* (Es posible la coordinacién en la practica?

La coordinacién remite en primera instancia a la accion. La acep-
cion elemental de la Real Academia Espafiola de la L.engua define el ver-
bo coordinar como disponer cosas metédicamente y concertar medios,
esfuerzos, etc., para una accién comin. No obstante, las posibilidades
concretas precisan un marco conceptual que se enriquece con los acen-
tos que los analistas establecen como objeto de estudio.

Las teorfas de la administracion puablica enriquecen la coordinacién
institucional cuando destacan la importancia de la administracién inter-
gubernamental, tanto desde el punto de vista organizacional —construc-
cién de capacidad, concentraciéon en ciertas tareas y resolucion de pro-
blemas— como desde la resolucién de problemas publicos a partir de la

El par coordinacién-articulacion se puede distinguir como sigue: mientras la coordi-
nacién se puede asociar con un principio de la decision institucional, la articulacion
se inscribe en la praxis de la implementacion. Esto es, desde la coordinacién se pue-
den plantear lineamientos para orientar las decisiones aisladas de cada dependencia
institucional y actores involucrados, mientras que la articulacion conjuga las funciones
existentes en orden a satisfacer la prioridad definida como meta institucional comin.
La Teorfa elemental de conjuntos permite ilustrar los términos: dados tres conjuntos la

coordinacion se da en el universo y las intersecciones entre pares de conjuntos son la
articulacion (¢fr. Eslava, 2009: 9-10).



interaccién y construccion de redes entre sector publico y privado (Ma-
rando y Florestano, 1990).

De igual manera, L.. Garnier propone la coordinacién estratégica
entendida como “[...] una herramienta de la planificacién que permita
avanzar en la construcciéon permanente del equilibrio necesario entre la
eficiencia econémica, la equidad social y la democracia politica” (2000:
47). Por su parte, E Repetto (2005) se enfoca en la dimensién politica
y entiende la coordinacién pro integralidad, como el proceso que genera
sinergia entre acciones y recursos de los involucrados en un campo de
gestion publica y, al mismo tiempo, construye un sistema de reglas de
juego que incentivan la cooperacién en menoscabo del conflicto de inte-
reses e ideologias.

Habida cuenta de la complejidad actual de las politicas sociales, C.
Molina e I. Licha proponen una definicién de coordinacién que supera
el sentido necesario pero no suficiente de la accién y lo complemen-
ta con la relevancia de la formacién de las politicas: “[...] proceso de
miultiples dimensiones (politico y técnico, participativo y concertado,
vertical y horizontal), y de diferentes alcances (macro, meso y micro),
que involucra a diferentes actores y sectores, con el fin de articular
esfuerzos y crear sinergias que favorecen el logro de objetivos estratégi-
cos” (2005: 5).

De esta forma, con el fin de resaltar este cardcter multidimensional,
se puede apostar por una aproximacién neoinstitucional de la coordina-
cion de las politicas pablicas, en donde la interdependencia de actores
y los incentivos del marco institucional, estructuran el juego social que
tiene por objetivo atender las prioridades del desarrollo.

6.1 La dimensién politica de la coordinacién institucional

Es importante recordar que las politicas publicas obedecen a un conjunto
de decisiones que involucran varios actores (simultdneas), varios perio-
dos de tiempo (sucesivas) y un conjunto de prioridades (focalizadas), en
donde la politica (po/itics) define el transito entre problemas sociales y
prioridades en la agenda, por medio de los recursos de poder que posean
los actores involucrados; ya se ha senalado que, desde una aproximacion
neoinstitucional, las politicas pueden entenderse como “[...] institucio-
nes creadas por estructuras de poder y se imponen como directrices para
abordar las prioridades de la agenda publica” (Eslava, 2008: 7).
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Las politicas publicas necesitan coordinacién. Tanto las politicas
econdmicas como las politicas sociales que orientan los destinos de un
territorio demandan espacios que promuevan el didlogo entre actores,
para lograr acuerdos estratégicos que brinden directrices y asignen res-
ponsabilidades. Es importante comentar que la politica econémica en el
gobierno local suele estar caracterizada por la vinculacién subordinada,
propia de una coordinacién de cardcter jerarquico; y las decisiones mo-
netarias, fiscales y comerciales ofrecen un marco de accién nacional o
supranacional que delimita el margen de maniobra de la decision local.
Por el contrario, el conjunto de bienes y servicios objeto de las politicas
sociales exige un papel mads activo por parte de los diferentes actores
que inciden en el proceso que decide los ambitos de intervencién del
esfuerzo colectivo.

Es pertinente aclarar que la coordinacion jerdrquica no constituye
una excusa valida del gobernante local, pues la gestiéon de recursos pro-
pios puede ofrecer el margen de maniobra necesario para dar respuestas
diferentes al dictado nacional en materia econémica, por ejemplo, en
asuntos neuralgicos como la generacién de ingresos.

El papel activo de la coordinacién durante todo el proceso de las
politicas, involucra el componente operativo que necesita la conversion
de ideas en hechos verificables; no obstante, la institucionalidad poli-
tica es el escenario crucial para explicar la existencia o no de politicas
coordinadas. L.a coordinacion es una funcién esencialmente politica que
supone la existencia de una vision estratégica para guiar el proceso de
las politicas puablicas (Garnier, 2000). La vision estratégica que dirige y
anima la coordinacién obedece a la capacidad ciudadana para decidir y al
poder politico para disenar las instituciones que permitan a la sociedad
caminar en direccion a cumplir la visién de conjunto.

En este sentido, las actividades predecisionales de las politicas re-
visten mayor importancia para el proceso ya que alli se define el derro-
tero que permite aglutinar los esfuerzos de los actores para tomar las
decisiones simultdneas, sucesivas y focalizadas. Asi, la agenda responde a
un proceso de comunicacion, cooperaciéon y competencia entre los dife-
rentes actores que intervienen en la interaccion social, en donde la coor-
dinacion estd llamada a servir como instancia de mediacién y ordenacion.

En consecuencia, ademds de los asuntos de cardcter administrativo
y gerencial, que exige la adecuada gestion coordinada de las politicas, la



dimensidn politica constituye el factor explicativo central de las cuestio-
nes respecto a la interdependencia entre actores ¢ instituciones, siendo
el cambio institucional, las relaciones de poder, los intereses, los recur-
sos v los incentivos, entre otros, las categorias de andlisis relevantes para
entender la coordinacién de politicas pablicas en el territorio.

6.2 Instituciones para construir confianza

Las instituciones constituyen un aspecto central en la construccion de
espacios, donde multiples actores buscan promover coordinacién por
medio del intercambio de informacién tendiente a identificar proble-
mas que debe atender la politica pablica (Repetto, 2005). Por ende,
los incentivos que el marco institucional ofrece para organizar poder,
intereses, actores, recursos y conductas, son factor explicativo en la po-
litica de las politicas: incentivos institucionales e interdependencia de
los actores son requisitos fundamentales para definir las prioridades que
las politicas deben impactar. Las politicas publicas, en calidad de reglas
de juego (wustitutions killing policies, usando la terminologia de J. Subirats),
son el instrumento que permite aglutinar intereses, jalonar los procesos
y provocar los cambios en la sociedad: en clave neoinstitucional, el ana-
lista de politicas se plantea interrogantes relacionados con la secuencia
de las decisiones que tienen lugar en la interaccién entre actores € ins-
tituciones, en donde la pregunta central gira en torno al papel que una
institucién, un organismo o un actor puede desempenar como factor de-
terminante de la totalidad del proceso de las politicas publicas.

Las instituciones surgen de la necesidad de poner limites a la in-
teraccion humana y permanecen en el tiempo ya que brindan un marco
minimo de confianza. Su funcionalidad encuentra dificultades cuando los
ganadores institucionales resuelven los conflictos de intereses a su favor,
con lo cual se genera un circulo vicioso de persistencia del poder que
puede obstaculizar el desarrollo. No obstante, es preciso entender que las
instituciones no solo restringen sino que también facilitan el intercambio
humano; no solo se imponen sino que también se asumen con conviccion,
ya que pueden promover una cosmovisiéon compartida y orientada hacia el
bien comun.

Otro elemento del andlisis institucional tiene que ver con la convi-
vencia entre instituciones formales e informales. Mientras las primeras
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contemplan el rango de reglas politicas y econdmicas comprendido entre
constituciones y disposiciones especificas, las instituciones informales
incluyen codigos de conducta, normas de comportamiento, tradiciones
y valores. Aunque puede darse la contradiccion entre ellas, también es
posible encontrar un escenario de complementariedad; al respecto D.
North sefiala que “[...] Las normas formales pueden complementar y
alentar la efectividad de las limitaciones informales. Pueden reducir la
informacién del monitoreo y de los costos del cumplimiento obligatorio
y por tanto hacer que las limitaciones informales sean soluciones posi-
bles a un intercambio mas complejo” (2006: 66). En la aplicacion de la
coordinacion de las politicas piblicas es conveniente reducir las dife-
rencias entre reglas formales e informales, debido a la presencia de unas
y otras en ¢l juego de la coordinacidon; por tanto, ademads de la sinergia
entre actores “[...] También se necesita una cierta armonia institucio-
nal formal e informal” (Repetto, 2005: 46). Las formas de coordinacion
que se describen a continuacién muestran que las soluciones pueden ir
desde la formalidad de un contrato hasta la informalidad de una rutina.

Con base en A. Thompson (Thompson ez a/., 1991), citado por ].
Lozano (1999), es posible asociar el andlisis institucional con la existen-
cia de tres tipos de coordinacion de las actividades sociales: mercados,
jerarquias y redes. J. Bradach y R. Eccles (1989) plantean una tipologia
similar desde mecanismos de control en las organizaciones: precios, au-
toridad y confianza.

Esquema 6.1 Formas de coordinacién institucional

s Contratos y derechos de

Mercado propiedad/ precios

* Dependenciade los actores/
rutinas / autoridad

Jerarquia

* Interdependenciabasadaen el
compromisoy lareputacién/
sinergias / confianza

Fuente: elaboracion propia basada en Bradach y Eccles (1989) y Lozano (1999).
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Como lo ilustra el esquema 6.1, en el primer tipo de coordinacién
existen actores independientes que, en el marco del respeto por los con-
tratos y derechos de propiedad, acatan las senales de los precios como
mecanismo orientador de las actuaciones individuales; la jerarquia por
su parte, hace alusion a la dependencia de actores que se someten a los
lineamientos emanados de la autoridad, en tanto que la tipologia de re-
des, se refiere a una comunidad que reconoce la interdependencia entre
individuos y en la que prevalecen nociones como el compromiso con las
normas sociales, la reciprocidad y la reputacion, siendo la confianza el
factor determinante para la actuacion orientada al beneficio mutuo. Asi-
mismo, la coordinacién del mercado permite la coordinaciéon entre acto-
res independientes que pueden no conocerse, siendo el ingreso el factor
explicativo de la capacidad de interaccidon; por su parte, la jerarquia asu-
me actores dependientes en donde el poder emanado de la autoridad,
y la consecuente obediencia, explica la posibilidad real de coordinacién;
por tltimo, las redes permiten coordinar actores que se reconocen como
interdependientes y que se coordinan en funcidn de intereses mutuos.

Es importante destacar que la respuesta institucional a los proble-
mas de coordinacion, enfrenta la posibilidad de encontrar obsticulos
asociados con la inestabilidad de las reglas, la discrecionalidad de los
actores y la incertidumbre de los acuerdos, lo cual actGa en contravia a
la generacion de confianza, principal contribucién de las instituciones al
juego social de la decision. De acuerdo con G. Majone (2001), es posi-
ble afirmar que este escenario supone una situacion de contratacion in-
completa —contingencias no previsibles— que trae consigo problemas de
compromiso imperfecto —desacuerdo para mitigar la contingencia—. Por
esto, aparece la contratacion relacional de O. Williamson que, con base
en la reputacion,?ofrece soluciones al contrato y al compromiso debido a
que no se detiene en la implementacion sino en los objetivos.

Igualmente, es preciso tener en cuenta otros aspectos de cardcter
practico que inciden en la solucién coordinada a los problemas socia-
les como: los poderes facticos que crean las instituciones informales o
se mimetizan en las formales, la organizacion territorial que afecta las

Reputacion construida sobre la evidencia de cumplimientos y soluciones efectivas a lo
largo del tiempo.
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relaciones intergubernamentales, la dependencia de recursos financie-
ros, el margen de maniobra de los gobernantes y su voluntad politica, la
amplitud del portafolio de servicios publicos ofrecidos, la legitimidad de
los espacios de deliberacion y decision, y demds elementos que pueden
inclinar la balanza del cambio institucional en favor de intereses contra-
rios al bien comun.

En otro apartado se discutid la relevancia de los recursos como objeto
del andlisis de politicas y se enunci6 la importancia que tiene la compren-
sion de las multiples combinaciones del conjunto de recursos disponi-
bles que, de acuerdo con Subirats, comprende diez elementos: violencia-
fuerza, juridico-derecho, humano-personal, econdmico-dinero, cognitivo
- informacidn, interactivo-organizacion, confianza-consenso, cronolégico-
tiempo, patrimonial-infraestructura, mayoria-apoyo politico (2008: 73).

Para el andlisis particular de la coordinaciéon de politicas, Repetto
(2005) también enfatiza en las dotaciones de recursos como condicion
precedente a las instancias de poder v, en este sentido, propone una
clasificacién que abarca cuatro dmbitos: politico, econémico, adminis-
trativo e ideolégico, los cuales hacen alusion a la legitimidad y capital
politico, al capital financiero, a la autoridad organizacional y a las ideas y
reputacion, respectivamente.

[La comparacién entre estas clasificaciones sugiere que la primera
reconoce explicitamente el papel del poder de facro y sus implicaciones
directas en clave de institucionalidad informal, lo cual abarca la posibi-
lidad coercitiva de la violencia asi como la capacidad persuasiva de la
confianza. En este sentido, cabe resaltar algunos aspectos practicos para
lograr coordinacion institucional, que se consignan en la tabla 6.1.

Sin olvidar la importancia de las instituciones econémicas y su inte-
raccién con las instituciones politicas a través del poder politico, tanto
juridico como factico (Acemoglu ¢z a/., 2004), es preciso reconocer la
relevancia de la institucionalidad politica como factor determinante de
la coordinacién del proceso de las politicas. En este sentido, vale la pena
destacar algunos elementos fundamentales que permiten avanzar en la
comprension de la politica de la coordinacion y que se pueden enunciar
asi: la coordinacion no se decreta, las reglas informales importan, con-
fianza en la coordinacién, coherencia temporal de intereses, coaliciones
de gobierno y liderazgo social (¢f7. Repetto, 2005).



Tabla 6.1 Coordinacién institucional concreta

La coordinacion no | Reglas formales de baja calidad promueven la discre-

se decreta cionalidad en el uso de recursos objeto de coordinacién
Las reglas infor- El olvido de la informalidad eleva los costos de transac-
males importan cién de los acuerdos coordinados

Las instituciones de coordinacion tienen real valor en

Confianza en la . ) )
la medida que generen confianza e incentivos para el

coordinacién . . .

compromiso entre intervinientes
Coherencia LLa coordinacion debe estar basada en prioridades estra-
temporal tégicas que permanezcan en el tiempo

La capacidad politica agregada es superior a la sumatoria
Coaliciones de capacidades individuales. Ademds, la decision social
politicas debe acatar la prioridad estratégica de desarrollo, no la

electoral

La coordinacion requiere lideres con autoridad y sin

Liderazgo social debilidad

Fuente: elaboracion propia basada en Repetto (2005).
6.3 Insercidn politica

En nuestras sociedades prevalecen condiciones de escasez en las que
la oferta institucional no logra satisfacer la presencia de las multiples
demandas sociales; en consecuencia, la intencionalidad orientada al
bienestar de toda la gente se ve rebasada por la magnitud de las pro-
blematicas y se evidencian dificultades de indole financiera, operativa
y de impacto de las intervenciones, tanto gubernamentales como de la
sociedad civil. En este contexto, cobra mayor relevancia la integralidad
de las acciones sociales y la articulacion de los actores, como principios
orientadores de la gestion institucional.

Esta gestion integral y articulada de las politicas pablicas se puede
asociar a la accién combinada de las organizaciones gubernamentales y
de la sociedad civil, para establecer unidad de criterios y de practicas,
en el conjunto de las instituciones, en torno a una estrategia comun de
cardcter social (Garay, 2004). Asi, se hace necesario el fortalecimiento
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institucional que facilite la apariciéon de una suerte de transdisciplina’®
que permita abordar la cuestion desde diferentes angulos. En este sen-
tido, la coordinacién institucional se refiere a la articulacion de las con-
ductas de agentes independientes, que al mismo tiempo reconocen su
interdependencia y son conscientes de que la construccién de sociedad
tiene en cuenta que las politicas publicas obedecen a un conjunto de
decisiones que se dan de manera simultdnea, pero también sucesiva y fo-
calizada; es decir, involucran diversas instituciones y varios periodos de
tiempo para atender las necesidades mas sentidas de la poblacion. Asi, la
coordinacion institucional debe estar encaminada a garantizar esquemas
institucionales de articulacién de los diferentes actores involucrados en
el devenir social para el disefio, puesta en marcha y evaluacion de politi-
cas publicas integrales.

La coordinacién institucional propende por la incorporaciéon de un
enfoque transdisciplinario de politicas publicas, para la solucién de ne-
cesidades complejas y multidimensionales. Por tanto, se relaciona con
la nocién de construir confianza en un contexto post jerirquico en pre-
sencia de combinaciones en el interior y entre instituciones, tal como se
ilustra en el esquema 6.2.

Esquema 6.2 Coordinacién institucional

Contexto

Post

jerarquico

Construir
sobrelo
construido

Mix inter
institucional

Mix intra
institucional

El término se sugiere en M. Max Neef (Neef ez 4/., 1986) y remite a la combinacion de
enfoques cientificos de forma complementaria y simultdnea que permite la orientacion
de las acciones y aspiraciones de todos los actores del desarrollo. En su adaptacion a
la comprension de las multiples articulaciones de la gerencia social, J. Moro (2005) lo
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Por otra parte, Molina destaca tres aspectos que se deben tener en
cuenta al momento de definir la politica pablica: decisiones en conflic-
to, acciones y cardcter de lo publico; el conflicto hace referencia a la
presencia de multiples soluciones, diversos intereses y disputa por los
recursos escasos, la existencia de acciones se sintetiza en la afirmacion
categérica segan la cual “[...] la Gnica politica puablica es aquella que se
ejecuta. Sin accién, sin resultados, no hay politica pablica” (2002: 2), y
en tercer lugar, el cardcter de lo publico esté relacionado con la legiti-
midad de la politica, la relevancia de la accion y la institucionalidad del
proceso. Ademds, si no hay consensos entre actores, conviccion respecto
a los beneficios, ni sinergias e incentivos para la ejecucion, las politicas
corren el riesgo de quedarse en iniciativas (Ramirez y Penaloza, 2006).
Asi, sumada a la relevancia de las actividades predecisionales, la ejecu-
cion también reviste particular interés en el propésito de identificar si
existe la capacidad de los involucrados para cumplir sus roles, respecto
al acatamiento de los consensos consignados en la politica acordada, o si
por el contrario el nivel operativo posee la capacidad de introducir linea-
mientos sesgados por motivaciones contrarias al interés comun.

El proceso de formacién de las politicas y las garantias de ejecucion
e impacto, constituyen el principal objetivo de la coordinacién institu-
cional. En esta direccién, se inscribe la insercién politica como insumo
de actores e instituciones para ajustar el disefo institucional de forma
favorable a su interaccion coordinada. LLos territorios necesitan enfrentar
sus problemadticas sociales con estrategias ambiciosas que permitan au-
nar los esfuerzos de la sociedad civil y el sector publico. Un gobernante
local no estd en capacidad de brindar soluciones definitivas a todas las
demandas sociales, pero sus decisiones pueden ejercer el liderazgo para
jalonar otros actores fundamentales y avanzar en la direccion correcta.

LLa tabla 6.2, muestra algunos elementos prioritarios de politica pa-
blica trazados desde el pensamiento global y desde el gobierno local co-
lombiano, en donde es posible identificar los asuntos relacionados con
la lucha contra la pobreza, como el eslabon de una estrategia integral y
articulada para la accién publica local.

entiende como una fusién de saberes y aprendizajes de la experiencia, para producir una
mirada propia sobre los problemas sociales.
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"Tabla 6.2 Prioridades de politica pablica

Directriz Enfasis Orden

Indice de desarrollo humano Capital humano Mundial

Objetivos de desarrollo

o Erradicacién de la pobreza | Mundial
del milenio

Desarrollo humano integral | Solidaridad Mundial

Consulta de San José Pobreza / nifiez Subcontinental

Empleo, menos pobreza y

seguridad Nacional

Prosperidad para todos

Antioquia para todos: manos

ala obra Seguridad y educaciéon Departamental

Medellin es solidaria y

.. Equidad e inclusion social | Municipal
competitiva

Es preciso hacer énfasis en la insercion politica de la deliberacion
y la accién puablicas, a la luz de las prioridades del gobierno territorial,
asi como de las directrices globales, todas ellas encaminadas a reducir la
pobreza. Para ello se debe tener en cuenta el conjunto de insumos con-
formado por instrumentos de planeacién del orden politico y académico
como los consignados en la tabla 6.2.

Pocas oportunidades brinda el debate ciudadano para demostrar que
existe la posibilidad de unir a toda la sociedad en funcién de objetivos
diferentes a esfuerzos desarticulados y distantes de las prioridades de la
agenda publica. Pasar de unidades efimeras a proyectos de unidad solo
requiere identificar el tema que mds dano causa. Asi como la bisqueda
de la paz demuestra que es posible pensar y actuar como un colectivo
que trabaja no sobre las contradicciones sino con ellas, de igual manera,
es posible comenzar y recomenzar a posicionar la lucha contra la pobreza
como el tema comun en torno al cual puede converger la coordinacion
institucional.
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7. Accountability y control social

Recuadro 7.1 Cuestionario inicial acerca del control social

* {La posibilidad de sancionar es una condicion
sine qua non del ejercicio del control social?, <lo
es también la autonomia ciudadana?

e (Es el voto el Gnico recurso directo de la ciuda-
dania?

* (El control social es una labor posterior a los resul-
tados de las decisiones publicas?

e (Cudles son los actores sociales responsables de
implementar el proceso de control social?

e (Cuil es el papel que desempena un tanque de
pensamiento en el proceso?

El pensador britanico J. Bentham plante6 la figura del tribunal de
opinién publica como propuesta de debate social que se inspira en el
principio del derecho audiatur et altera pars, en donde las partes deben
escucharse bajo condiciones de benevolencia y prudencia. En su obra
péstuma Deontologia o ciencia de la moral se describe el tribunal como un
escenario en donde el individuo puede: hacer las veces de juez que debe
“[...] considerar los actos al descubierto”, de abogado que “[...] tiene
por misién obtener de la sancién popular un juicio veridico”, y de parte
que “[...] debe tener siempre en el pensamiento las condiciones bajo las
cuales se adquiere el afecto de otro, que consisten en el cambio de ser-
vicios mutuos, en el sacrificio oportuno de lo presente y de lo por venir”
(¢fr. Bentham, 1836: 114-115).

Por tanto, el tribunal de opinién publica consiste en un juego de
roles que, traducido al proceso de las politicas puablicas, constituye un
mecanismo que distribuye responsabilidades entre los diferentes acto-
res, en su calidad de sujetos de derechos pero también de deberes. La
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accountability o rendicion de cuentas parece reflejar el espiritu de la pro-
puesta benthamiana, en la medida que tanto el tribunal como el ejer-
cicio de accountability auténtica, configuran espacios para promover la
libertad de discusion, la responsabilidad puablica y las sanciones morales
y populares.

El vocablo inglés accountability alude a la responsabilidad por lo que
se hace y a la capacidad de brindar razones satisfactorias para justifi-
carlo' en términos de gestion publica; “lo que se hace” comprende de-
liberacién, decisiones, acciones, estrategias y resultados alrededor del
proceso de las politicas pablicas. En espafiol las traducciones pasan por
términos como rendicién de cuentas, responsabilizacion, responsabi-
lidad, transparencia, probidad, entre otros, en donde la participacién
debe jugar un papel importante. No obstante, la traduccién comin es
la rendicién de cuentas con lo que el campo semdantico del anglicismo
en cuestion suele quedar reducido a un contexto jerdrquico formal, en
donde los responsables de la factura de las politicas dan cuenta de sus
acciones de manera unilateral y, en consecuencia, queda en entredicho
el problema clave por resolver, a saber: “[...] La necesidad de legitimar
la discrecionalidad de quienes ejercen el poder a nombre nuestro, los
ciudadanos” (Cunill, 2003: 9).

Se trata de un concepto en construccion (partiendo de un asun-
to elemental pero de gran significancia como la traducciéon del vocablo
inglés) que debe orientar su implementacion hacia la comprension de
los alcances y las limitaciones que nuestro sistema politico ofrece, en
concordancia con las posibilidades del activismo social por parte de las
instancias representativas de la voz ciudadana.

D. Bonbright (2007) entiende la accountability como el medio para
influir el uso del poder; a renglon seguido, asegura que es el proceso para
crear frenos y contrapesos que aseguren que el menos privilegiado pueda
retar y reconfigurar las dindmicas del poder social. Por tanto, se entiende
como un proceso de naturaleza politica encaminado a la democratizacion
de la toma de decisiones colectivas, en donde la participacién ciudadana
es protagonista.

! Definicion basada en Cambridge Dictionaries (2011).
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La tarea que se deduce entonces es la construccién gradual de
accountability que, sin perder el referente normativo de la participacion,
comienza con la representacion de los intereses ciudadanos a través de
interlocutores que cuenten con mecanismos de poder en el grado nece-
sario para que sus acciones de control social tengan consecuencias. Tal
interlocucién pasa por la representatividad de los partidos politicos, la
opinidén publica recreada desde los medios de comunicacion, la capaci-
dad de los gremios de hacerse escuchar, la reputacién académica vy, por
supuesto, la organizacién social espontanea.

Tabla 7.1 Hacia el control social

Cualquier actor, sea individual o colectivo, que actie en funcién

uiénes . L . :
Q de intereses publicos o susceptibles de ser defendidos como tales

Cémo Bajo condiciones de autonomia

Preparacion, monitoreo y retroalimentacién sobre decisiones y

Cuindo .
acciones

Recursos para forzar la observancia de los deberes administrativos

Con qué . . o
que pueda devenir en consecuencias para los poderes puablicos

Fuente: elaboracion propia basada en Cunill (2003).

De esta forma, es necesario acudir a una nocién mds amplia que
garantice un control social fundado en flujos de informacién en varias di-
recciones; es decir, los escenarios de rendicion de cuentas en donde los
gobernantes presentan extensamente sus ejecutorias, tienen que obede-
cer a mecanismos de exigencia de cuentas por parte de los ciudadanos
beneficiados y afectados. El control social constituye una categoria mas
amplia en tanto que comprende no solo el intercambio de informacion,
sino también la posibilidad de intervenir en el ejercicio del poder; in-
corpora la rendicién de cuentas pero también la peticién de cuentas vy,
en general, ofrece respuestas bajo criterios de inclusion, integralidad y
eficacia como los consignados en la tabla 7.1, y a lo que Cunill le exige
“[...] un entorno institucional habilitante para que pueda desplegarse
como practica politica y autébnoma, con capacidad, a su vez, de tener
efectos reales en la institucionalidad pdblica concernida” (2009: 33).
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7.1 Abordaje conceptual de la accountability

La Teoria del Agente Principal —=TAP- se puede definir como la relacién
privada entre gerente (agente) y accionistas (principal), que se extiende
a la politica como la relacion publica entre gobernante y ciudadanos en
el marco de la democracia representativa. El problema consiste en que
el agente puede tener incentivos para favorecer su propio interés, en
detrimento del interés del principal, ya que éste no tiene capacidad de
monitorear todas las decisiones y acciones de aquél. Sin embargo, esta
relacion también trae consigo otro tipo de problemas como los que se
enuncian en la tabla 7.2.

"Tabla 7.2 Problemas de la relacién agente - principal

Asimetrias de Informacion privilegiada del agente y dificultades de

informacion acceso y andlisis por parte del principal

. ; El agente recibe orientaciones no vinculantes ya que
Asimetrias de poder . . o .
existen dificultades del principal para sancionar

Multiples . . . . . . .
Conjunto amplio de directrices, incluso contradictorias

principales

La TAP ofrece un marco conceptual apropiado para la comprension
de la accountability: dado que el agente estd obligado a atender la peticion
de cuentas del principal sobre el uso de los recursos que le ha delegado,
el agente debe rendirlas respecto a sus decisiones y acciones, justificar-
las y sufrir un castigo en caso de una eventual mala conducta.

Por otra parte, A. Schedler identifica dos dimensiones que confi-
guran la nocién de la rendicién de cuentas: answerability entendida como
“[...] la obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus deci-
siones y de justificarlas en puablico” (2004: 12) y enforcement que es “[...]
la capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan
violado sus deberes piblicos” (2004: 12). La propuesta del politélogo
austriaco se enriquece con un tercer elemento denominado receptiveness
que, de acuerdo con J. Ackerman, hace alusiéon a “[...] la capacidad de los
funcionarios oficiales de tener en cuenta el conocimiento y las opiniones
de los ciudadanos” (2004: 8). En suma, conocimiento para la contestabi-
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lidad, incentivos para la obligatoriedad y confianza para la receptividad,
conforman la terna de un ejercicio adecuado de rendicidon de cuentas.
Desde la TAP, las tres dimensiones se pueden interpretar como sigue:

*  Contestabilidad —answerability—. Informar vy justificar por parte del
agente y monitoreo por parte del principal.

*  Obligatoriedad —enforcement—. El agente enfrenta la posibilidad real
de sancién por parte del principal

*  Receptividad —receptiveness—. El agente tiene en cuenta el conoci-
miento ciudadano, lo cual garantiza incidencia del principal.

"Tabla 7.3 Dimensiones de la rendicion de cuentas y TAP

Dimension Agente Principal Potencia

Contestabilidad | Informador Informado Conocimiento

Obligatoriedad | Poder limitado | Capacidad de sancién | Incentivos

Receptividad Incluyente Cooperacion Confianza

Ackerman (2004), por su parte, propone tres mecanismos de rendi-
cién de cuentas: vertical, como practica de abajo hacia arriba asociada al
ejercicio electoral; horizontal, como ejercicio de contrapeso de poderes y
diagonal, como una propuesta hibrida entre las dos anteriores. Es posible
interpretar la propuesta diagonal como un ejercicio participativo que se
mueve desde la presion, por medio de mecanismos horizontales, hacia
la intervencidn electoral en donde el punto de equilibrio es la participa-
cion directa de la ciudadania en los asuntos puablicos.

*  Horizontal. Independencia y contrapeso de poderes, control entre
poderosos. Organismos multilaterales y otras ramas del poder pu-
blico.

e Vertical. Elecciones, el voto como accion sancion. Ademads de la mo-
vilizacion, la accion legal y la exposicién medidtica y todos los meca-
nismos del lado de la peticién de cuentas —demanda de abajo hacia
arriba—. Sociedad civil.

*  Diagonal. Participacion de los actores verticales en los mecanismos
horizontales. Sinergia entre los diferentes actores gubernamentales
y la sociedad civil.
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Esquema 7.1 Mecanismos de control social

| torizontal ' piticas

Control legal #

publicas

Ciudadania Votantes

Fuente: elaboracién propia basada en Ackerman (2004).

En sintesis, para que el proceso de control social sea completo debe
cumplir con las tres caracteristicas en mencion: contestabilidad —azswe-
rabili-, que permite informar y justificar las acciones y decisiones; obli-
gatoriedad —enforceme—, que permite contemplar incentivos para premiar
o sancionar los aciertos y desaciertos de la gestion publica; y por Gltimo
receptividad —receptivene—, que garantiza la retroalimentacion entre ciu-
dadanos y gobernantes para incidir en el proceso de las politicas pabli-
cas. Asi entendido, el esquema 7.1 muestra que el control social com-
prende la accountability horizontal, rendicién de cuentas como contrapeso
de poderes, la accountability vertical entendida como los mecanismos de
peticion de cuentas del lado de la demanda —de abajo hacia arriba—, pero
sobre todo, debe propender por la accountability diagonal en la que la pe-
ticion de cuentas disponga del poder de los mecanismos horizontales,
con el fin de garantizar la incidencia permanente de la sociedad civil en
la agenda publica (¢fr. Ackerman, 2004).

La clasificacion sugerida de accountability ayuda a resolver el proble-
ma semantico ya que hace visible la otra cara del término: control social.
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Es claro que el concepto rendicion de cuentas deja de lado su contra-
parte: la exigencia de cuentas, razon por la cual, se incurre en lo que G.
Arboleda identifica como una practica en la que los gobernantes rinden
cuentas “[...] a su manera y preparan un informe bajo sus propios cri-
terios y parametros [...] donde el funcionario simplemente informa e
intenta justificar sus decisiones” (2008: 252). En contraposicion a ello,
el concepto de control social le da mayor importancia a la participacion
de la sociedad civil como el principal protagonista de la accién publica.

7.2 Auge del control social

Con base en Cunill (2007) se puede afirmar que el auge del control so-
cial guarda estrecha relacion con la discusion acerca de las dindmicas de
la democracia y el mercado, como mediadores de la conversacion entre
Estado y sociedad ante la inoperancia del primero para dar respuesta
a las preguntas formuladas por su interlocutora (ver esquema 7.2). La
consecuente crisis del Estado puede interpretarse como asunto fiscal en
donde el mercado puede suplantar la gestion publica en la provision de
servicios sociales, o bien la interpretacién puede estar enfocada en los
resultados de la gestion pablica, escenario ante el cual la salida a la crisis
pasa por una democracia encaminada a la construccién de ciudadania.

Esquema 7.2 Logica mercado-céntrica y enfoque democratico

Capacidad

Posibilidad . ELECCION .

Influencia
ciudadana

Informacion

Eleccion

Intervencion
directa

Ciudadania

Estado

Fuente: elaboracion propia basada en Cunill (2007).

La l6gica mercado-céntrica radica en la confianza en su eficiencia,
de tal manera que la creacién de opciones alternativas ofrezca respuesta
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a las preferencias ciudadanas. Los supuestos subyacentes a la eleccion
como mecanismo de influencia ciudadana, estdn basados en la capaci-
dad de elegir o no elegir entre las diferentes posibilidades que brinda el
mercado, en el marco de un ejercicio que cuente con una base amplia de
informacion.

Aunque los supuestos son fuertes, este enfoque de eleccion eficien-
te puede influir en decisiones de la gestién puablica, en donde el merca-
do constituya un mecanismo valido para responder a las demandas socia-
les. Sin embargo, trae consigo problemas asociados al individualismo y la
desigualdad, dado que la eleccion responde a preferencias individuales y
estd condicionada por la capacidad de pago del elector. En consecuencia,
debido a la exclusion de la opinién ciudadana de un conjunto considera-
ble de poblacién, se corre el riesgo de darle cardcter puablico a problemas
de indole privada.

El enfoque democritico se erige sobre la participacién ciudadana,
entendida como la intervencion directa de los sujetos sociales en asun-
tos publicos, y son tres sus postulados basicos: la eleccién es parte de un
conjunto de mecanismos para influir en la gestion publica, la ciudadania
ejerce presion por la realizacién y ampliacion de sus derechos, el Estado
es protagonista en la construcciéon de ciudadania (¢f7. Cunill, 2007).

El control social fundado en la participacién implica la demanda de
cuentas por parte de los ciudadanos y complementa el ejercicio de la
oferta de cuentas por parte de los tomadores de decisiones; se conjuga
por tanto la rendicién y la exigencia con el fin de asegurar la legitimidad
y credibilidad de la discrecionalidad del poder.

De esta forma, siempre que se haga uso de la capacidad de inci-
dencia proveniente de los poderes, descritos en la tabla 7.4, el control
social, en tanto que escenario de mediacién entre exigencia y rendicién
de cuentas, se convierte en instrumento indispensable en la consecu-
cién de objetivos politicos relacionados con la efectividad de las poli-
ticas publicas, ya que mejora la calidad de las decisiones, contribuye a
la gobernabilidad y empodera a los ciudadanos, todo lo cual, amplia la
democracia y construye ciudadania (Cunill, 2007).
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"Tabla 7.4 Capacidad de incidencia del control social

Poderes tradicionales

. Movilizaciones . e
Poder de nimero Sanciones simbdlicas
y protestas

Poder comunicativo Opinidn pablica | Sin cardcter mandatario

Poderes indirectos Institucionalidad | Dependencia

Nuevos poderes directos

Poder de la .

. . Ex-ante Argumentacion
deliberacion
Poder de veto Revocatoria
Poder asignativo Ex-post Asignacién de recursos
Poder de certificacion Buena pro?
Poder de la transparencia Transversal Condicion

Fuente: elaboracion propia basada en Cunill (2007; 2009).

Como vya se ha resaltado en otros apartados, las instituciones, si-
guiendo a D. C. North (1993), son las reglas de juego en una sociedad y
dan forma a la interaccion humana. En este sentido la institucionalidad
comprende el conjunto de restricciones de la interdependencia entre
los actores, al tiempo que facilita su interaccion. El entorno institucio-
nal habilitante mencionado arriba, se puede entender como el marco
institucional o conjunto de reglas, restricciones informales y sus carac-
teristicas en términos de enforcement —costos necesarios para cumplir
los términos de intercambio—, que determinan la interaccién humana
(North, 1998).

Adjudicar la propuesta que ha obtenido el mayor puntaje dentro de un proceso de selec-
cion y que resulta ganadora segin los criterios de evaluacion.
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En materia de control social, con base en E. Ostrom (2005), las limi-
taciones o facilidades vienen dadas por las condiciones de contexto, atri-
butos de comunidad y arenas de accidon, que se construyen como fruto
del entorno sociopolitico en general y del proyecto politico del Gobierno
en particular, asi como por el capital social y la autonomia de la asociati-
vidad de las organizaciones sociales. Cunill (2007) destaca tres factores
particulares de la institucionalidad para el control social: practica de uso
que depende de la confianza en las instituciones sociales, infraestructu-
ra relacionada con disponibilidad de los poderes garantes de efectividad
de las iniciativas contraloras, y sustentabilidad basada en un equilibrio
entre autonomia social y marco legal para su promocion.

En cuanto a la especificidad del control social, es preciso sefalar
que el enfoque democritico es mas promisorio que la apuesta por el
mercado, siempre que el papel del Estado no consista en simular, captu-
rar o manipular la participacion. En ese sentido, es importante llamar la
atencion sobre el control social, no solo como una forma de participacion
basada en la corresponsabilidad o el poder compartido, sino también
como una relacién de exterioridad con el Estado.

En esta direccion, Cunill (2007) define el control social como una
forma de participacién ciudadana expresada como critica y vigilancia so-
bre lo publico, con dos atributos esenciales: autenticidad (autonomia
social expresada en una relacion regulativa) y eficacia (poderes sociales
traducidos en consecuencias sobre los actores puiblicos). [.a misma au-
tora chilena sintetiza lo expuesto cuando sefala que “[...] la nocién de
contraloria (o auditoria o control) social remite al conjunto de acciones y
practicas fiscalizadoras y reguladoras llevadas a cabo auténomamente por
la sociedad sobre el ambito de lo pablico, con el fin de que éste exprese
en su actuacion los intereses publicos y aporte a la construccion de ciu-
dadania” (Cunill, 2009: 5).
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"Tabla 7.5 Control social en el proceso de las politicas

Escenario
Etapa C e Instrumentos
participativo

Actividades predecisiona- | Deliberacion electoral

Previa les como la formulacion Consejo de Planeacion
y andlisis de decisiones y | Presupuesto participativo
presupuestos Derecho de peticion

Seguimiento al manejo L.
& al mancj Veeduria ciudadana
fiscal del territorio

Concomitante Rendicién puablica de cuentas

Supervision del . .
_ Informacion en linea
desempeno

Posterior Evaluacién de impacto Observatorio de politicas

Anteriormente se sefialdo que la accountability comprende delibera-
cion, decisiones, acciones, estrategias y resultados alrededor del proceso
de las politicas puablicas; de esta forma, el control social, en su sentido
mas amplio de interdependencia entre ciudadanos y gobernantes, que
incorpora tanto la rendicién como la peticién de cuentas, guarda relacion
estrecha con la totalidad del proceso. La tabla 7.5 describe los principa-
les escenarios de participacion que exige el control social, durante cada
una de las tres grandes etapas de una politica pablica; también se pre-
sentan instrumentos de institucionalidad politica, que permiten ilustrar
las posibilidades de participacién concreta para contribuir al éxito de las
iniciativas ciudadanas de control social.

Asimismo, es importante establecer la relacién entre control social
y el proceso de las politicas puablicas, con el fin de encontrar momentos
oportunos de intervencion ciudadana antes, durante y después de las
decisiones colectivas; al respecto Cunill sugiere que “[...] no basta con
monitorear y reaccionar sobre los resultados de la accién publica, sino
que es preciso incidir también en las decisiones y politicas a fin de que
desde el inicio del ciclo de politicas se tengan en cuenta las consecuen-
cias para la sociedad” (2007: 7).

En este sentido, de acuerdo con la nota conceptual del Banco Mun-
dial (2003) acerca de la rendicién de cuentas a la sociedad con base
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en practicas emergentes, es posible definir seis etapas del proceso para
ejercer un control social de calidad. La tabla 7.6 describe cada una de las
etapas. Es importante resaltar que el proceso asi descrito no puede des-
conocer las caracteristicas sefialadas, concernientes a la contestabilidad,

obligatoriedad y receptividad.

"Tabla 7.6 Proceso de control social

Es necesario identificar objetivos prioritarios del control, asi como

informacién

Punto de los puntos débiles que pueden obstaculizar el normal desarrollo
entrada del proceso de las politicas publicas e impedir el logro de los

resultados previstos

Acceso a informacién confiable, oportuna y de calidad que tenga
Obtener -
. ., | en cuenta el lado de la oferta —fuentes oficiales—y el lado de la
informacion .

demanda —fuentes ciudadanas—

Puede incorporar andlisis de expertos asi como ejercicios par-

. ticipativos que permitan tener mayor comprension de los temas

Analizar la p quep Y b

objeto de control social con el fin de “[...] pasar de la simple
protesta a un didlogo con base en hechos reales” (Banco Mun-
dial, 2003: 5)

De nada sirve realizar un ejercicio de control social que no

Divulgar la | trascienda el espacio de discusion de la iniciativa especifica. Se
informacion | requiere comunicar los hallazgos a la opinién publica en general
y a los funcionarios en particular
Motivar: S ., .
Se debe promover la organizacién de la accion colectiva sobre la
apoyo a . . . .
. base de ciudadanos que dispongan de condiciones suficientes en
rendicion . . . . . . .
materia de calidad de informacion, deliberacién y compromiso
de cuentas
Obtener la reaccién oficial con el fin de promover o presionar
el redireccionamiento de decisiones y recursos. Al respecto, el
Negociar Banco Mundial asegura que el reto “[...] crucial de una estrategia
el cambio de rendicién de cuentas a la sociedad lo constituye la capacidad

de obtener la reaccion de los funcionarios pablicos y de implantar
un cambio real” (2003: 6)

Fuente: elaboracién propia basada en el Banco Mundial (2003).
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7.3 Un sistema de control social

El control social se debe fortalecer con el fin de facilitar el seguimiento
a la gestidn, garantizar la interaccién con los gobernantes e incentivar la
participacién ciudadana organizada. D. Arisi y S. Gonzdlez (2007) pro-
ponen cuatro componentes para un sistema nacional: institucional, que
hace alusion al desarrollo de estructuras, herramientas y capacidades
institucionales; horizontal, para fortalecer la generacion de informacion
al servicio del principal, asi como mayor coordinacién entre los agentes;
vertical, orientado a la diferenciacion, estandarizacion, promocién y di-
fusion de mecanismos verticales, y por Gltimo un elemento de control
diagonal, para promover la articulacién entre actores de la sociedad civil
y el Estado. Con base en ello, a continuacién se propone un sistema de
control social.

Esquema 7.3 Actores e instrumento

Ejes

articuladores

) 1 1§ 1

Ciudadania Funcidn ptblica Control social Politicas publicas|

Los ejes articuladores del sistema, descritos en el esquema 7.3, es-
tan relacionados con los actores que inciden en la decisién publica y con
los instrumentos con los que cuentan para hacerlo. Los actores se inscri-
ben en la légica agente principal descrita en el primer apartado, lugar en
el cual, con el 4nimo de simplificar, se asocia el principal con el concepto
amplio de ciudadania en donde convergen todas las expresiones de la
sociedad civil; por otro lado, el agente corresponde a la funcién pablica,
entendida como los gobernantes y funcionarios que tienen a cargo la
implementacion de las directrices impartidas por el principal. Los ins-
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trumentos, por su parte, aluden a dos herramientas determinantes para
la interrelacion fluida entre agente y principal: las politicas puablicas y el
control social, ambas discutidas en secciones anteriores.

LLa mirada neoinstitucional del sistema de politicas puablicas pro-
puesto se sustenta sobre los siguientes postulados, respecto a la interac-
cion entre categorias de los ejes articuladores:

* Larendicion de cuentas precisa de mecanismos de accién - sancion.

e La peticién de cuentas complementa el control social y constituye
fuente de empoderamiento para los ciudadanos.

* Laciudadania expresa sus necesidades para que sean satisfechas por
medio de politicas pablicas.

* La funcién publica legitima actQia en consecuencia con la politica
publica, sujeta a restricciones normativas y presupuestales.

Esquema 7.4 Anilisis sistémico de politicas piblicas

Empoderamiento Satisfactores

Rendicidn Informacién Viabilidad

Accidn-sancion Legitimidad

Fuente: elaboracion propia basada en Arisi y Gonzélez (2007).
El objetivo politico y la informacién son las categorias de andlisis

que merecen atencidn especial ya que su desempefio da cuenta de las
interrelaciones del sistema expuesto. Son categorias influyentes pues-
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to que alli confluyen los ejes articuladores, tanto en el nivel de actores
como en el de instrumentos; por tanto, pueden hacer las veces de ruptu-
ras o conexiones del funcionamiento normal del sistema en su conjunto.
* Informacion. Es preciso avanzar desde la sociedad de la informacion
a la sociedad del conocimiento. Tener acceso a la informacién, es
apenas el primer paso para tener conocimiento de la realidad social.

*  Objetivo politico. La definicién de auténticos problemas publicos
debe ser el resultado de la adecuada comunicacion entre ciudadania
y gobernantes.

Ejes articuladores, postulados y categorias influyentes se unen para
dar forma al sistema representado en el esquema 7.4 que, no obstante su
cardcter abstracto y simple, permite identificar respuestas preliminares
al interrogante que conecta la aproximacién neoinstitucional y las politi-
cas publicas en su dimension practica: {qué papel juegan las institucio-
nes en la calidad de las politicas pablicas?

Este sistema para abordar el control social de las politicas publicas,
sumado a la profundizacién con base en herramientas del andlisis y prac-
tica de las politicas, ofrece un potencial para contribuir a la comprension
de los procesos complejos de toma de decisiones. En el recuadro 7.2, se
describen generalidades de una iniciativa de control social diagonal, que
constituye la puesta en practica del sistema propuesto.

Recuadro 7.2 Un caso de control social

El proyecto “Medellin como vamos” (MCV) es una
iniciativa interinstitucional encaminada a evaluar los
cambios en la calidad de vida de los ciudadanos, que
constituye un ejemplo de control social para fortalecer
los mecanismos de rendicion de cuentas existentes,
desde la exigencia de cuentas por parte de sectores de
la sociedad con posibilidad de influencia en las deci-
siones de la gestion publica local.

En medio de un ambiente politico favorable, en el
sentido de contar con disposicion de la administracion
municipal para someter su gestion al control social ex-
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terno, la idea comienza a concretarse en 2005 como
réplica de “Bogota cémo vamos” y logra sumar fuerzas
provenientes de la academia, el sector social, el sector
privado y los medios de comunicacion.

El principio de la transparencia en la gestion publica
es fundamental para garantizar la efectividad de las
politicas publicas, pero no es suficiente consignarlo
y pregonarlo en el derrotero del desarrollo local. Este
principio precisa ser acompanado por los mecanismos
de validacion desde fuera, que contribuyan a cumplir
el objetivo del control social asociado con asegurar la
legitimidad de la discrecionalidad del poder (Cunill,
2007).

En 2006 la iniciativa comienza en firme y, con base
en un compromiso irrestricto por parte de los socios
locales, los espacios de discusion tienen buena acogida
por parte de otros actores fundamentales como acadé-
micos, organizaciones sociales y administracion local,
al tiempo que la primera encuesta de percepcion ciu-
dadana se aplica con gran éxito en toda la zona urbana
de la ciudad.

Desde el comienzo se ha tenido claridad en el objetivo
de construir confianza en la informacién publicada, ra-
z6n por la cual, todos los andlisis de Mcv se soportan en
una base de informacién amplia, que tiene como punto
de partida los indicadores suministrados por la admi-
nistracion municipal, pero que luego son sometidos a
consideracion de los expertos por medios de espacios
de deliberacion; asimismo, se validan con la opinion
ciudadana por medio de eventos de divulgacion y con
la encuesta de percepcion.

De este modo, el componente de participacion ciuda-
dana hace parte de un proceso en construccién que




descansa sobre una apuesta inicial por la representa-
cion de intereses colectivos, reflejados por los pro-
nunciamientos publicos del proyecto MCV. En algunos
casos, los retos sociales que sugiere la encuesta de per-
cepcién toman distancia de las prioridades del desarro-
llo local, generdndose asi una demanda social a la que
la iniciativa de control en mencién pretende hacerle
eco.

El componente participativo también estd en cons-
truccion debido a la apatia predominante en la ciudad
(de acuerdo con la encuesta de percepcion ciudadana
Mcv de 2010, el nivel de participacién apenas alcanza
un 3%); hecho ante el cual, el mismo proyecto esta
llamado a jugar un papel mas importante en el sentido
de brindar informacién divulgativa y motivar el interés
por las politicas publicas locales.

LLa experiencia de los primeros anos de “Medellin
como vamos” demuestra la necesidad de ejercer un
control social desde la exigencia de cuentas con capa-
cidad de generar consecuencias en la funcion publica.
Para ello, es imperativo hacer del ejercicio de control
un contrapeso en el uso del poder que sea percibido
como interlocutor valido por parte de quienes, en Glti-
ma instancia, deciden e implementan las politicas.
Ariesgo de ser calificados de elitistas, nuestros procesos
de control social deben tener un punto de partida ubi-
cado en la capacidad real de persuasién —argumentativa
o factica— que poseen algunos sectores de la sociedad
aglomerados alrededor de intereses particulares. Con
el fin de evitar hacer pasar problemas privados como
publicos, de manera paralela, es preciso avanzar en la
construccion de ciudadania con capacidad de actuar y
provocar cambios, por medio de la creacion de incenti-
vos, promocion de espacios de deliberacion ciudadana
y aplicacion de sanciones que superen lo simbolico.
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7.4 Think Tanks

LLa puesta en comun de las categorias que se han enunciado en este
texto, como parte constitutiva del andlisis neoinstitucional del proceso
de las politicas publicas, remite a la pregunta ineludible respecto a los
actores responsables y las condiciones de tal labor. Esto es, se requiere
prestar atencién especial a los analistas y a sus caracteristicas relaciona-
das con origen, recursos, ideologias, productos, divulgacion e interlocu-
cién; se trata de indagar por la idoneidad y capacidad de incidencia del
andlisis de politicas.

La vivencia de las politicas proveniente del ejercicio desde y fuera
del Gobierno, la asesoria y la consultoria o la investigacion y la ensefian-
za, son condiciones necesarias pero no suficientes para llevar a cabo un
andlisis de calidad. Desde esas experiencias, existe un conjunto amplio
de analistas compuesto por funcionarios con responsabilidades técnicas,
activistas de politica social, expertos y universitarios, que, a titulo indi-
vidual o colectivo, prestan servicios de generacion y divulgacion de ideas
en torno a las decisiones previas, concomitantes y posteriores, propias
del proceso de las politicas. Sin embargo, un anilisis idoneo e influyente
precisa la vivencia que, ademads de coyunturas, permita abordar los deba-
tes publicos desde la integralidad, la continuidad y el protagonismo.

En esta tarea, nada facil, los tanques de pensamiento son los llama-
dos a jugar un papel destacado en el juego de las politicas publicas, por
ejemplo, a manera de arbitros que garanticen la observancia de las reglas
por parte de todos los jugadores, mediante imposicion de sanciones para
aquellos que actten por fuera del marco institucional acordado; asimis-
mo, los tanques de pensamiento también se pueden identificar como
los intermediarios del mercado de las ideas, quienes cumplen la funcion
de velar por la calidad del intercambio. Juego o mercado, el escenario de
decision social recibe el beneficio de este subconjunto de actores que
promueven la claridad y estabilidad en el proceso de las politicas, por
medio de los ajustes identificados desde el aprendizaje social.

En este sentido, el andlisis de los tanques de pensamiento o institu-
tos de politicas, en términos de incidencia en el proceso de las politicas,
debe tener en cuenta los actores involucrados en las decisiones, las ins-
tituciones que dan forma a la interaccién entre ellos y la caracterizacion
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de los grupos de beneficiarios de la politica especifica, en materia de
capacidad de movilizacién de recursos para visibilizar su interés en la
agenda publica. Ademads, es preciso reconocer la complejidad de la inte-
raccién entre actores e instituciones ya que “[...] Una misma estructura
institucional puede resultar en comportamientos diversos en funcion de
otros incentivos (instituciones o juegos) en los que el actor puede es-
tar simultdneamente envuelto con sus intereses, capacidad e ideologia”
(Acuna, 2009a: 26).

Recuadro 7.3 Focos tematicos para el andlisis de TT

Los origenes de las experiencias (por ejemplo, si se
gesto a través de acuerdos formales o informales).

La/s etapa/s de los procesos de politicas publicas en la
que se incidio.

Las caracteristicas organizacionales de los actores
comprometidos en la experiencia.

Las caracteristicas de la evidencia o investigacion usa-
da (si surgieron a partir de la demanda del Estado o de
la oferta de las instituciones de investigacion).

El objetivo y las metas del trabajo en conjunto.

Los resultados de la interaccion.

Fuente: elaboracion propia basada en Weyrauch (2009).

En la direccion metodoldgica sefialada, se propone llamar la atencién
sobre focos tematicos como los consignados en el recuadro 7.3. También
se debe indagar por la generacion de la capacidad para incorporar inves-
tigacion desde la sociedad civil en las politicas publicas y sus causas, y
por el papel de los factores endbgenos y exdgenos al facilitar o dificultar
el impacto de la investigacion social en las politicas publicas.
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Con base en J. G. McGann (2007), es posible definir los Think Tanks
como organizaciones dedicadas a la investigacion y al andlisis de poli-
ticas, que permiten tomar decisiones informadas sobre asuntos publi-
cos. A menudo acttian como puente entre la comunidad académica y
los tomadores de decisiones, y sirven al interés publico como una voz
independiente que traduce la investigacion pura y aplicada a un len-
guaje comprensible, confiable y accesible tanto para los responsables de
formular la politica como para el publico en general.

Por otra parte, C. Acuna propone considerar los T/mnk Tanks o insti-
tutos de investigacion de politicas como “[...] aquellos actores de la so-
ciedad civil que inciden en las politicas pablicas mediante la produccion
y transferencia de conocimiento” (2009b: 1). En particular, el politélogo
argentino enumera seis condiciones funcionales para una definicién que
permita comprender acciones, caracteristicas € impacto de estos actores
politicos, a saber:

1. Actores colectivos con autonomia estratégica, no recursos de un ter-
cero.

2. Laaccion se enmarca en instituciones formales con reglas escritas y
claras.

No tiene fines de lucro ni en su origen ni en su evolucidn.

La funcién organizacional dominante, formalizada o de hecho, es la
influencia en la configuracién y contenido de las politicas publicas.

5. Lainfluencia es ejercida a través de la produccion y transmision de
conocimiento.

6. El conocimiento se transmite hacia diversos actores que puedan
pesar directa o indirectamente sobre la forja e implementacion de
politicas.

Varios conceptos fundamentales del juego de las politicas se des-
tacan en estas definiciones: actores (intelectuales y expertos), cambio
institucional, accidn politica e ideas para la incidencia en las decisiones.
"Todo ello encierra la orientacién de los tanques de pensamiento hacia la
consolidacién de laboratorios o modelos, para la democracia deliberativa
en el sentido de permitir una participacion ciudadana influyente que po-
sibilite conectar los dmbitos del pensamiento social y el poder politico.
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Un siglo de historia (Rusell Sage Foundation data de 1907, Broo-
kings Institution de 1916 y National Bureau of Economic Research
—NBER-de 1920) ha generado multiples expresiones tedricas y practicas.
La ausencia de consenso en la definicion se ve reflejada en la conta-
bilidad mundial de tanques de pensamiento: mientras Foreign Policy
Research Institute —FPRI- (2007) asegura que existen cerca de dos mil
centros de esta naturaleza en Estados Unidos y otros tres mil alrededor
del mundo, National Institute for Research Advancement —NIR— identi-
fica poco mas de trescientos institutos de politicas con presencia sdlo en
ochenta y nueve paises.

A pesar del desacuerdo en definicion vy cifras, la evolucién tenden-
cial permite identificar tres vertientes explicativas del origen y funcio-
namiento de los Think Tanks: academia, Gobierno e ideologia. Con base
en R. Weaver (1989) se puede establecer la siguiente clasificaciéon: aca-
démica —University Without Students—, contractual o militante —Contract
Research Organization— y organizaciones de promocién de ideas —Advocacy
Tanks—. L primera vertiente hace alusion al didlogo permanente entre el
debate tedrico y el debate politico, la segunda atiende las necesidades
del demandante vy la tercera se distingue de las anteriores por su marca-
da apuesta para determinar la agenda puiblica.

Tabla 7.7 Clasificacion de 7/unk Tanks

Categoria Funcion Casos (mundial y local)
Academia | Formar élite de opinién Brookings | Fedesarrollo
Gobierno Informes por demanda oficial | RAND DNP

Ideologia Influir en debates politicos | Heritage | Pensamiento sigloXx1

Fuente: elaboracion propia basada en Salazar (2008).
En el contexto latinoamericano, en particular desde el caso argenti-

no, A. Thompson (1994) sugiere una clasificacion compuesta por cuatro
categorias:

163



1. Los centros académicos privados: instituciones de estudios acadé-
micos y centros de investigacion orientados a la produccion de cono-
cimiento especifico, con cierto predominio del campo econémico.

2. Las fundaciones politicas: instituciones que responden a un lider o
a una corriente de algin partido politico en particular.

3. Las universidades privadas: instituciones que sirven de espacio para
el debate de ideas y la formacion de la dirigencia para el ambito po-
litico y econémico. Pueden ser de cardcter laico o confesional.

4. Organizaciones no-gubernamentales de avocacy: centran sus acti-
vidades en la promocion de derechos especificos, el control de las
acciones gubernamentales y en la canalizacién de la demanda ciu-
dadana.

Con base en la experiencia norteamericana, es posible afirmar que
existen algunos criterios que pueden orientar su funcionamiento —con
los debidos ajustes y adaptaciones segin contexto local—; entre ellos
se destacan la identificacion de ideas centrales, el encadenamiento de
objetivos, la coherencia ideoldgica, la coordinacién institucional, el fi-
nanciamiento proveniente de fuentes comunes, el uso efectivo de los
medios de comunicacién y la seleccién de integrantes idoneos.

De acuerdo con Salazar (2008), entre las principales caracteristicas
de los Think Tanks se pueden destacar las siguientes: investigacion para
promover la eficacia de los asuntos publicos, independencia, al servicio
del interés general, conexién entre academia y Gobierno, mediacion del
mercado de las ideas politicas, generacion de ideas e interés en comuni-
car sus resultados.

También es importante anotar que las fronteras de los tanques de
pensamiento frente a ONG, entidades dedicadas a la consultoria y univer-
sidades, suelen ser tenues y en no pocos casos predomina la confusion
para distinguir unos de otros. Respecto a una ONG, la diferencia radica en
la apuesta de los T/ink Tanks por la creacion de politicas puablicas, antes
que por su ejecucion en el terreno; en cuanto a las firmas consultoras,
la distincion tiene que ver con el propdsito de alcanzar el bien comin
por parte de los TT antes que acatar fines de orden crematistico. Por
altimo, a pesar de compartir su vocacién por incidir en el proceso y en el
contenido de las politicas puablicas, la distincion se halla en la separacion
clasica de H. Lasswell acerca del i y el off de las politicas que permite
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ubicar a los TT “dentro de” las politicas, y a la academia como estudiosa
“de” las decisiones.

Con base en Salazar (2008) es importante resaltar que en el con-
texto de mercado de las ideas, los tanques de pensamiento se inscriben
como competidores que ofrecen un producto respaldado en insumos de
la mayor calidad relacionados con: imagen que brinda confianza al consu-
midor, diversificacién de productos orientados a la difusion amplia, szaff
de investigadores y comunicadores, fuentes sostenibles de financiacion
y agenda interna para influencia publica.

Por otra parte, desde una perspectiva amplia, basada en la evidencia
empirica, la literatura sefala que las funciones principales de los T/ink
Tanks pueden ser fuente de ideas sobre politicas publicas, fuente de
evaluacion de propuestas de politica puablica, evaluacion de programas
gubernamentales, formacién de expertos y fuente de autoridad técnica.
Sin embargo, desde una visién neoinstitucional es posible afirmar que
los tanques de pensamiento deben ser organizaciones fuertes al servicio
de la deliberacion ciudadana, de las politicas puablicas, de las estrategias
de desarrollo y del proyecto politico comtn. Esta fortaleza radica en la
posibilidad de cumplir con la funcién de las instituciones en el sentido
de North (1993), esto es, reducir la incertidumbre.

Por altimo, cabe resaltar que una vez revisados los conceptos que
este texto propone para comprender la teoria y practica del juego de
las politicas publicas, es necesario invitar a la reflexion que permita su
aplicacion al estudio y al proceso de toma de decisiones de los asun-
tos publicos en los territorios que habitamos. En particular, se trata de
avanzar desde la responsabilidad que nuestra condicion de ciudadanos le
imprime a la comprension de las realidades locales, hacia la implementa-
cion de procesos de transformacion de las dindmicas adversas en logros
de desarrollo humano integral.

En este punto, como ya se ha dicho, juega un papel fundamental la
dimensién politica soportada en el protagonismo de los actores para sen-
tar bases sélidas en la construccion social de instituciones orientadas a ga-
rantizar la presencia ciudadana en la totalidad del proceso de las politicas;
en este sentido, las ideas expresadas en la deliberacion de las actividades
predecisionales, la accién coordinada por la coherencia de un proyecto po-
litico comUn y la incidencia del control social, son aspectos determinantes
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para la obtencion de resultados socialmente deseables en el juego de las
politicas publicas.

La deliberacion tiene sentido en la medida que otorgue voz a todos
los sectores involucrados en el dmbito puablico, que la implementacién
de las decisiones encuentre un factor multiplicador de su efecto en la
corresponsabilidad ciudadana, y que la evaluacién concilie el conoci-
miento técnico con la opinién proveniente de la vivencia de los impactos
de la intervencién. Bajo esas condiciones, es indudable el potencial que
la participacién ciudadana puede tener en las decisiones publicas. Sin
embargo, aunque el potencial participativo es un camino cuesta arriba
que apenas comienza a transitarse (razon por la cual y sin perder de
vista el referente normativo), es preciso dedicar esfuerzos a fortalecer y
replicar las realidades de iniciativas participativas de diversa indole que
constituyen pasos en la direccién correcta, como dan cuenta de ello ex-
pertos internacionales (Fung y Wright, 2003; Evans, 2007) y nacionales
(Herndndez, 2008; Mockus, 2009).3

Uno de los factores explicativos de la efectividad de los ejercicios
participativos es la capacidad real de incidencia en el proceso de las po-
liticas; esto es, la posibilidad de incluir temas de discusién en la agenda
publica, la capacidad de influir en las decisiones, la oportunidad de in-
tervenir en la ejecucidn, y la facultad de sancionar con base en la evalua-
cion del impacto de las intervenciones. Basta un poco de sensatez para
reconocer que la efectividad de la participacion ciudadana, en el sentido
senalado de incidencia en las politicas publicas, se reduce a promesas del
populismo propio de nuestra realidad politica cuyos espacios participa-
tivos, a menudo, obedecen a criterios de impacto medidtico, antes que a
criterios de impacto social.

En contraposicién al predominio de zelegobiernos,* el proceso de poli-
ticas publicas precisa referentes de discusion que orienten el debate pa-
blico hacia las necesidades sentidas de la poblacion. No se trata de una

Los trabajos mencionados muestran avances en participacion en latitudes diversas como
India, Canadd, Estados Unidos, Brasil y Colombia.

Concepto que retoma en un sentido mds amplio la nocion zelepresidentes propuesta por
Rincén (2008); hace alusion al ejercicio del gobierno fundado en la telegenia de los
lideres y en la demoscopia de los debates.
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oposicion per se al Gobierno de turno, se trata mas bien de una oposicion
a la forma de gobernar que permite priorizar fendmenos que no revisten
importancia, y cuyo prop6sito consiste en garantizar la atencién perma-
nente sobre los desafios sociales fundamentales, para construir las estra-
tegias de desarrollo consecuentes con un proyecto politico coman. En
este sentido, es conveniente promover la institucionalizacién del anali-
sis de politicas puablicas en donde, en lugar de investigaciones al servicio
de intereses econdmicos o ideoldgicos, prevalezca el trabajo intelectual
que permita mejorar la calidad del debate de los asuntos publicos, bajo
un conjunto claro y estable de incentivos y limitaciones. La labor de las
organizaciones de andlisis de politicas publicas se debe caracterizar por
una orientacién hacia la persuasion con base en la argumentacién prove-
niente de estudios con rigor académico, pertinencia politica y a través de
la difusion que ofrece el poder medidtico.

La creacién y fortalecimiento de tanques de pensamiento o institu-
tos de investigacion de politicas es el ingrediente que necesita la parti-
cipacion ciudadana para incidir en las decisiones pablicas sobre una base
amplia de informacién y conocimiento. Por tanto, se trata de promover
la competencia en el mercado de las ideas, en menoscabo del oligopolio
de las opiniones que predomina en la deliberacién de nuestros asuntos
publicos.
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Algunos autores referenciados

* A O. Hirchsman. Economista aleman (1915). Su obra comprende con-
tribuciones en diversos tépicos como economia politica, crecimiento y
desarrollo econémico, ideologia y organizaciones. Estuvo radicado en
Colombia entre los afios 1952 y 1956, tiempo en el cual fue miembro
del Consejo Nacional de Planeacion Nacional y ejercié labores de con-
sultoria.

* A Sen. (India, 1933). Economista, identificado con la vertiente huma-
nista de la Ciencia Econémica. Se form6 en la Universidad de Calcuta
(1953) y en Cambridge (Ph.D. 1959). Profesor en MIT, Stanford, Ber-
keley, Harvard, LSE y Cambridge. Ganador del Premio Nobel de Econo-
mia, 1998 por sus contribuciones a la economia del bienestar.

* A Fung. Doctor en Ciencias Politicas del MIT y profesor de politicas
publicas en la Escuela de Gobierno de la Universidad de Harvard.

*  G. Peters. Polit6logo estadounidense, naci6 en Hopewell, Virginia en
1944. Se doctor6 por la Universidad de Michigan en 1970. Es docente
en la Universidad de Pittsburgh, Pennsylvania.

e (. O. Jones. Profesor emérito de Ciencia Politica, Universidad de Wis-
consin de Madison, y sezior fellow en el Programa de Estudios Guberna-
mentales en The Brookings Institution. Ha ensefiado en las universi-
dades de Arizona, Pittsburgh, Virginia, Oxford.

e D. Acemoglu. Economista turco (1967). Se doctoré en la London
School of Economics en 1992. Fue galardonado con la Medalla John Ba-
tes Clark por la Asociacién Econdmica Americana en 2005 y es docente
en el MIT.

* D. C. North. Economista e historiador estadounidense, nacié en Cam-
bridge, Massachusetts, en 1920. Se doctoré en la Universidad de Cali-
fornia, en Berkeley, en 1952. Trabaj6 en la Oficina Nacional de Inves-
tigacién Econémica y es docente en la Universidad de Washington en
San Luis. Obtuvo el Premio Nobel de Economia en 1993.
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E. Ostrom. Polit6loga estadounidense (1933). Se doctord en la UCLA en
1965. Ha sido presidente de la Asociacion Americana de Ciencia Politi-
cay es docente en la Universidad de Indiana en Bloomington. Obtuvo
el Premio Nobel de Economia en 2009.

E. O. Wright. Doctor en Sociologia de la Universidad de California y
Profesor del Departamento de Sociologia de la Universidad de Wis-
consin.

E. Lahera. Abogado de la Universidad de Chile; doctor en Asuntos Pa-
blicos de la Universidad de Princeton. Profesor de Politicas Puablicas
en la Universidad de Chile y profesor visitante en la Universidad de
Princeton. Fue asesor en Politicas Publicas del presidente Ricardo La-
gos (2000-2006) y asesor regional en Reforma del Estado del secretario
ejecutivo de la CEPAL.

G. Majone. (Italia, 1932). Méster en Economia Politica por la Univer-
sidad de Padua (1956). Doctor en Estadistica por la Universidad de
California (1965). Profesor emérito de Andlisis de Politicas Pablicas en
el Instituto Universitario Europeo de Florencia y profesor visitante en
la Universidad de Pittsburgh.

J. Subirats (Barcelona, 1951). Doctor en Ciencias Econémicas, catedra-
tico de Ciencia Politica y director del Instituto de Gobierno y Politicas
Pablicas de la Universidad Auténoma de Barcelona. Ha sido profesor
visitante en Georgetown University.

N. Cunill Grau (Chile). Licenciada en Ciencias Politicas y Administra-
tivas por la Universidad de Chile (1973). Doctora en Ciencias Sociales
por la Universidad Central de Venezuela (1997). Profesora en la Uni-
versidad Central de Venezuela y en la Universidad de Chile y profesora
visitante en varias universidades como la Pompeu Fabra, UNAM y Uni-
versidad Catoélica de Chile, entre otras.

P. B. Evans. Sociélogo estadounidense, doctor en Sociologia por la Uni-
versidad de Harvard (1971). Profesor de Economia Politica en el De-
partamento de Sociologia de la Universidad de California, Berkeley.

S. Boisier. Ingeniero Comercial (Economista), Universidad de Chile;
Master of Arts in Regional Science, Universidad de Pennsylvania, USA.
Profesor en varias universidades chilenas. Ex director del Instituto La-
tinoamericano de Planificacion Econémica y Social (ILPES) sobre desa-
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