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realidad de las practicas politicas y administrativas cotidianas. Este
conocimiento es indispensable hoy en dia para quienes pretenden
reflexionar y actuar con responsabilidad en politica.

El presente trabajo es fruto de varios afios de ensefianza y de
investigacién del autor en la disciplina conocida como el «anilisis
de las politicas publicas» en los programas académicos de Ciencia
Politica en las Universidades de Ginebra (Suiza) y del Cauca (Co-
lombia). Con él se pretende poner 2 disposicion, tanto de los estu-
diantes universitarios —en particular de ciencia politica, de
administracién, de derecho y de sociologia—, como de un publico
mas amplio, los principales elementos de una disciplina «bisagra»
entre el analisis cientifico y la accién politica, entre las teorias y las
practicas politicas. Con este texto se busca construir y proponer
temas de reflexion, modos de pensar y herramientas para la com-
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prension de la accion publica y del Estado que, creemos, pueden
ser de gran utilidad tanto para el cientifico social como para el
funcionario publico, el profesional de la politica, el militante o el
ciudadano interesado por los asuntos publicos.

Ellibro esta organizado de forma didactica para el lector. Lue-
g0 de una introduccién que permite contextualizar el analisis de las
politicas publicas, se definen los conceptos fundamentales utiliza-
dos y se presentan los principales enfoques teéticos y metodolégicos
de la disciplina (Cap. I). Los capitulos dos, tres, cuatro y cinco
desarrollan respectivamente los temas del sutgimiento de los pro-
blemas politicos (Cap. II), de la toma de decisién (Cap. III), de 1a
implementacion de las politicas publicas (Cap. IV) y, finalmente,
de la evaluacién de las mismas (Cap. V). Con el fin de ilustrar el
trabajo de los analistas de politicas publicas, se presenta un ejem-
plo de investigacién empirica que tiene como problematica central
el andlisis del Estado colombiano a partir de los cambios de poli-
tica en materia ambiental (Cap. VI). Para concluir se pretenden
abtir unas pistas exploratotias para alimentar la discusién sobre las
implicaciones y las perspectivas politicas que sugiere el anilisis de
las politicas publicas para las teorfas del Estado.

Finalmente me queda por agradecer a los estudiantes del pro-
grama de Ciencia Politica de la Universidad del Cauca que han
sido el motivo principal para realizar este trabajo y a quienes dedi-
co este libro. Toda mi gratitud va para mi colega de la Facultad de
Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad del Cauca,
la profesora Carolyn Wenholz quien dedicé parte de su precioso
tiempo para leer versiones anteriores y contribuyé con sus perti-
nentes observaciones y perspicaces comentarios a mejorar nota-
blemente la comprension del texto. Igualmente expreso mis
agradecimientos a la monitora y estudiante del Programa de Cien-
cia Politica de la Universidad del Cauca, y ahora politéloga, Lyda
Teresa Cordoba Hoyos pues tuvo la paciencia necesatia para cumplir
con la dificil e importante labor de correccién. Por ultimo, un pro-
fundo reconocimiento a mi esposa Myriam Galeano Lozano, quien
siempre me motivé para seguir con la redaccién de este libro 2
pesar del tiempo que le robaba.
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INTRODUCCION
LA DIFUSION DEL ANALISIS DE LAS POL{TICAS PUBLICAS

Durante las dos dltimas décadas el anilisis de las politicas pu-
blicas se ha ido constituyendo en un campo de estudio cada vez
mds importante para la ciencia politica. Aunquf: no se pretende
presentar aqui la genealogia de este campo partxcula’r, nos parece
importante, debido a su poca difusién tanto en los cucul'os acadc.-
micos como politico-administrativos colombianos y latinoameri-
canos, introducir al lector en algunas consideraciones acerca del
desarrollo del estudio cientifico de las politicas publicas. La mayo-
tia de los autores atribuyen la aparicion de este enfoque al creci-
miento del intervencionismo del Estado en muchos aspectos de la
vida social de nuestras sociedades, independientemente de sus ni-
veles de desarrollo. Este crecimiento de las intervenciones estata-
les, particularmente después de la Segunda 'Guerra Mundial,
constituye una cara del llamado Estado de Blengstar o Estado
Providencia y coincide también con un desarrollo importante de
las ciencias sociales.

Es realmente a partir de los afios sesenta del siglo'XX que los
cientificos sociales, politélogos, socidlogos y economistas se inte-
resaron por el estudio de la accién publica. El movimiento se ni-
ci6 en los Estados Unidos para ganar progresivamente el Viejo
Continente, en particular los paises escandinavos y Gran Bretafia.
En los afios setenta, la ola se transmitié a Alemania para tener
luego, en los ochenta, una acogida casi planetaria com? lo fle—
muestran las tematicas de los congresos mundiales de sociologia y
de ciencia politica a partir de esta época. ' ' '

Mientras tanto, los investigadotes latinoameticanos se dedica-
ron mds bien a estudios cldsicos de ciencia administrativa como el
analisis de las especificidades de la burocracia estatal en América
latina. En este campo se destacaron en particular autores como

11
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Oscar Oszlak (1979; 1986) y Bernardo Kliksberg (1971) en Ar-
gentina con sus numerosos estudios sobre las relaciones entre
burocracia, Estado y sociedad civil. El mundo hispénico se con-
tagiara realmente del estudio de las politicas publicas en la \ltima
década del siglo XX. En Espafia se destaca en el afio 1992 la
publicacién de la traduccién al castellano del libro de los france-
ses Mény y Thoenig, Politiques publiques (1 989), y en México, hay
que subrayar los importantes trabajos de divulgacién de Aguilar
Villanueva (1992). En Colombia, Salazar Vargas (1992) puede
declarar que el estudio de las politicas publicas constituye una
“nueva perspectiva de anilisis”, jcasi treinta afios después de su
inicio en los Estados Unidos!

Este retraso se explica probablemente por la constitucion tar-
dia, en Colombia, de la ciencia politica como disciplina auténoma
alrededor de programas de formacién universitaria (ver Sinchez,
1994). En gran parte de las universidades tanto publicas como
privadas, las facultades de Derecho tienden a monopolizar y a
limitar el campo politolégico a la descripcién de las instituciones
politicas: es atn frecuente que éstas llamen abusivamente sus
pregrados como de “Derecho y Ciencias Politicas”. La Universi-
dad de los Andes, en la cual se fundo el primer Departamento de
Ciencia Politica del pais y primera institucién de educacién supe-
tior (privada) que ofrece la carrera de Ciencia Politica desde 1968,
solo introduce el estudio de las politicas publicas como una asig-
natura especifica de pregrado en la segunda mitad de los afios
noventa. La apertura de varios programas de pregrado en ciencia
politica a partir de mediados de los noventa (Universidad Nacio-
nal de Colombia, Pontificia Universidad Javeriana, Universidad
del Cauca, Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del
Rosario) ha facilitado la introduccién de la tematica. Al parecer, el
«despegue» del interés académico por el analisis de las politicas
publicas en Colombia, se esti acelerando en estos dltimos afios
por la inclusién del tema en varios postgrados de gestion publica,
de derecho administrativo y de ciencia politica. En particular se
destaca la Escuela Superior de Administracién Piblica, la cual in-
troduce progresivamente, mas alla del estudio clasico de la admi-
nistracién publica, el analisis de las politicas publicas en sus
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postgrados al final de los afios ochenta. Alejo Vargas, titular de la
catedra “Teoria del Estado y politicas publicas” en uno de estos
postgrados -puede afirmar que en ese momento “dicho tema era
relativamente extrafio en nuestro medio académico” (Vargas
Velasquez, 1999:7). Los curriculos de los distintos programas de
pregrado en ciencia(s) politica(s) del pais han introducido igual-
mente el estudio de las politicas publicas. Entre éstos se destaca el
programa de pregrado de la Universidad del Cauca que preffi(),
desde su apertura en 1996, un énfasis en el area de las politicas
publicas. ‘

La literatura cientifica colombiana enfocada al estudio de las
politicas publicas es todavia més reducida. Aparte de los textos ya
mencionados, se destaca el analisis de Moncayo (1990) —pionero
en Colombia del tema— sobre politicas urbanas desde una pers-
pectiva neomarxista y el libro de Wiesner (1997), el cual propone
un breve analisis critico de algunas politicas publicas colombianas
para promover y defender una perspectiva neoinstimcionalista en
su vertiente econdmica (ver capitulo I), actualmente en boga. Mas
recientemente, se publicaron interesantes trabajos como los de
Pedro Medellin (1998) y Alejo Vargas Velasquez (1999); sin em-
bargo, son trabajos que resultan de esfuerzos individuales. Todavia
no existen comunidades académicas en el area para permitir la
realizacion de trabajos de investigacion profundos sobre politicas
publicas en Colombia.

LA CONSTITUCION DEL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS
COMO CIENCIA DEL ESTADO EN ACCION

Como ocurre con muchas disciplinas nuevas, el analisis de las
politicas piblicas se elaboré a partir de la confluencia de vatios en-
foques. La ciencia politica tradicional consideraba en los aﬁo§ cin-
cuenta y sesenta que las politicas publicas (podes, en inglés) eran variables
dependientes de la actividad politica (postics). Lo que interesaba a los
politélogos de entonces se situaba por lo tanto «do arriba»: los pro-
blemas de la participacién electoral, las distorsiones de representa-
cién politica, la competencia entre partidos politicos. Se presuponia
que las politicas publicas no eran mas que el resultado, el producto,

13
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la consecuencia de los gobernantes o de quienes estaban represen-
tados en el sistema mediante los partidos politicos.

El interés por el estudio de la politica como «producton (pokcy)
de la actividad politica (politics) tavo que venir desde otros horizon-
tes. Por un lado, especialistas interesados en ayudar a los decisores
politicos enfocaban sus preocupaciones hacia una intetrogacién prag-
matica: scomo lograr, a partir de los intereses constituidos, la
implementacion de las «buenas» politicas, eficaces y eficientes? Se
trataba de disefiar ]a buena metodologia —las recetas— para lograr el
«buen gobierno». Esta preocupacién correspondié a las otientacio-
nes de la corriente llamada policy scence. En América latina esta ten-
dencia —mas normativa que explicativa— se tradujo en la oferta de
numerosos cursos y programas académicos, ubicados en los mat-
genes de la ciencia administrativa y de la gestion publica, llamados
«gobiernow, traduccién del término inglés government. Por otro lado,
la fascinacion por los métodos explicativos cuantitativos desatrolla-
dos por los economistas y el desdén de éstos por todo lo que no era
cuantificable, tendia, de hecho, a excluir el factor politico de las ex-
plicaciones relativas a las politicas publicas. Los economistas, ayuda-
dos en esto por un cierto marxismo ortodoxo, buscaban las causas
de las variaciones de politicas publicas en los factores econémicos
ante todo. Como lo subraya Thoenig (1990), el imperialismo de la
clencia economica llegd hasta cifrar la parte imputable a factores
sociales y politicos en la explicacion de las politicas publicas en un
15%. iEl resto, o sea el 85% de una politica puiblica, encontraba,
segun ellos, una causa en los factores econdmicos!

De ahi surgié una pregunta capital: Does politics matter? (Sharpe,
Newton, 1984) sTiene importancia la actividad politica? Esta pre-
gunta, fundamental, por no decir vital, para la disciplina politolégica,
va a polarizar el debate y las investigaciones sobre el tema de los
factores determinantes de las politicas publicas y, a la postre, sobre
el papel del Estado. De estos debates —enriquecidos, ‘'de un lado,
por una gran cantidad de investigaciones empiricas y, del otro, por
la tradicién europea de reflexién sobre el Estado como institucién
que trasciende la sociedad— va a aparecer progtesivamente un en-
foque especifico, con sus métodos y herramientas de investigacion
propios, llamado policy analysis o analisis de las politicas publicas

14
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(Mény, Thoenig, 1992: 13-15). La pregunta de quién gobiernay c()rr'lo,
es sustituida por cémo y quién elabora e implementa una.poliuca
publica (Lagroye, 1991:437). En lugar de centrar su estudio en el
Estado, el anlisis de las politicas publicas desplaza el centro de inte-
rés hacia la actividad concreta del Estado, la cual es considerada
como una variable independiente y asi volcar la pregunta de esta
forma: ¢tienen importancia las politicas pablicas? o ¢de qué modo
las politicas publicas determinan la politica, las instituciones y el Esta-
do? Ademas, este enfoque permititia a través de la reconstruccion
de una politica publica “sacar a la luz a actores esenciales que un
anlisis en términos de politica de partido, parlamentatia o guberna-
mental no permitirfa mostrar” (Mény, Thoenig, 1992:1 6-17). Enotros
términos, el analisis de las politicas piiblicas tiene como objetivo
ptincipal la identificacién concreta de los actores que inte.rvienen en
un proceso de definicion, de decisién y de implementacion de una
politica, y asf mismo busca poner a la luz las posiciones, intereses y
objetivos de esos actores (Lagroye, 1991:439).

El analisis de las politicas publicas se realiza a partir de una
metodologia de investigacion aplicada al g#é y al cimo hacer del Es-
tado, y desplaza el punto de observacién hacia el lado de sus «pro-
ductos» o outeomes. En pocas palabras, se concibe como la ciencia
del Estado en acdion o, mas precisamente, COMO una metodologia
de investigacion social aplicada al andlisis de la actividad concreta
de las autoridades publicas. Este enfoque permite esclarecer, a partic
de una nueva clave analitica, una parte del trabajo de las autotida-
des publicas que quedaba a la sombra con los enfoques trafiick')-
nales de la ciencia administrativa, el derecho, la sociologia o la ciencia
politica clasica. Entre las numerosas definiciones propuestas, Dye
(1976) sefiala que el andlisis de las politicas publicas tiene que ver
mads con la explicacion que con la prescripcién, pues consiste en
una indagacién rigurosa de las causas y las consecuencias de las
politicas publicas y que, finalmente, se esfuerza por desarrc?llar y
probar hipétesis generales sobre las causas y las consecuencias fie
las politicas piiblicas por medio de la acumulacién de investigacio-
nes empiticas de relevancia general.

Sin embargo, el caricter prictico y a la vez tedrico del enfoque
denominado anlisis de las politicas publicas hace que el centro de

15
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interés de los analistas, independientemente de su orientacién poli-
tica, esté fuertemente determinado por las problemiticas. politicas
dominantes del momento: de las dificultades del modelo del Es-
tado de bienestar en los afios sesenta y setenta (déficit de resulta-
dos), pasaron a su critica en la década de los afios ochenta (corpo-
rativismo, burocratizacién) y a la respuesta neoliberal en los afios
noventa (privatizaciones). Los analistas de los afios sesenta se enfo-
caron particularmente sobre el tema de la implementacién de las
decisiones. En los afios setenta el tema principal fue el analisis com-
parativo de los modelos de Estado providencia; y luego, en los
afios ochent, el centro de interés se desplazé hacia la problemati-
ca de la constitucién de las agendas gubernamentales y de las con-
figuraciones (sisternas, redes, comunidades) de actores que influ-
yen en las politicas publicas (Thoenig en Duran, 1999:5). Finalmente,
en los afios noventa, con la ola neoliberal, muchos analistas —pre-
ocupados por la eficiencia de la gestién publica— debatieron alre-
dedor de la reforma administrativa con la famosa «aueva gestién

publica» (new public management) y se incrementé el interés por la
evaluacién de la accién publica.
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Carituro 1

CONCEPTOS, TEORIAS Y HERRAMIENTAS PARA
EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. Los coNceEPTOS DE ESTADO Y DE POLITICA PUBLICA

Desde hace varios afios los libros dedicados a analizar el papel
del Estado y a plantear la necesidad de transformarlo, de redisefiarlo
o de «modernizarlor» se han multiplicado’. Oszlak (1994), por ejem-
plo, habla de la necesidad de redefinir las fronteras entre el Estado
y la sociedad. En América latina, en particular, —en un contexto de
globalizacién de los mercados, de conformacién y consolidacion
de bloques regionales como el Alena, el Mercosur, el Pacto Andino
y el ALCA~ tal reflexién sobre el papel y el modo de insercion del
Estado en sus sociedades aparece como de actualidad®. El nuevo
contexto politico y econémico internacional, as{ como las exigen-
cias nacionales, regionales y locales para aumentar la democracia,
la participacién, la autonomia y para fortalecer, por ejemplo, las
medidas para la proteccién del medio ambiente, ponen a los Esta-
dos frente a nuevas problematicas. Esta nueva agenda politica
—que se suma a los habituales problemas de las politicas sociales y
econémicas de inequidad, pobreza creciente, violencia, terroris-
mo, corrupcién e inseguridad— influye sobre el funcionamiento

! Vet, entre otros, los libros de Osbotne y Gaebler (1993) y de Kliksberg
(1994).

2 El debate altededor de la llamada «Tercera Via» constituye un ejemplo de
esta redefinicién (ver Giddens, 1999; Blair, Santos, 1999).

17
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del Estado. Por ejemplo, la integracién y la consideracién de las cues-
tiones ambientales, por naturaleza transversales o intersectoriales,
provocaron cambios institucionales importantes (Bradford, 1994:18).
En la mayorfa de los paises, si no en todos, la legislacion sobre este
tema se fortalecid y se crearon nuevas instituciones y politicas.

Al mismo tiempo, los analisis del Estado se han tenovado con
un cambio radical de perspectiva impulsado por los enfoques pro-
movidos desde el denominado «analisis de las politicas publicas».
Como lo indican Mény y Thoenig (1992:77) al citar un autor esta-
dounidense (Ashford, 1976), “en lugar de interrogarse sobre las
consecuencias de las estructuras institucionales sobre las politicas
()7, es preciso invertir la pregunta e interesarse por la manera
como las politicas aprobadas e implementadas pot el Estado re-
flejan la distribucién del poder y de las funciones en éste; de modo
que “las politicas publicas se vuelvan un medio para describir el
comportamiento institucional y c6mo sus vatiaciones pueden ser
atribuidas a las estructuras mismas. Las politicas se convierten en
un ‘andlogo’ de las instituciones, mas que en un conjunto de deci-
siones mas o menos eficientes, efectivas o racionales” Mény y
Thoenig, 1992:77). ,

El anélisis de las politicas publicas ofrece una renovacion de los
estudios para la comprensién del Estado y de sus acciones. Un
examen minucioso de las actividades estatales, en vatios temas, ha
sido realizado tanto en los Estados Unidos como en Europa. Es-
tos estudios, muy a menudo, han sacado a la luz la distancia, a
veces importante, entre las intenciones iniciales del Estado o del
legislador y las realizaciones concretas. De esta forma el anlisis de
las politicas publicas ha conttibuido a ver el Estado con menos
consagracion o reverencia. Los aportes de la sociologia de las or-
ganizaciones al analisis de las politicas piiblicas han incidido tam-
bién de manera significativa a esta trivializacién del Estado
(Friedberg, 1993:95-96) o, incluso, a su «decaimiento» como “sis-
tema de accidn especifico con vocacién (o pretensién) de coordi-
nar los otros sistemas de accion” (Leca, Jobert, 1980: 1164).

Para nosotros, no se trata de reducir el Estado a una organiza-
cién comun y cortriente; sin embargo, pensamos que el Estado y
sus instituciones pueden ser analizados como “organizaciones a
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través de las cuales los agentes publicos (elegidos o administrati-
vos) petsiguen metas que no son exclusivamente respuestas a de-
mandas sociales y, a la vez, como configuraciones de organizaciones
y de acciones que estructuran, modelan e influyen tanto en los pro-
cesos econdémicos como en las clases o grupos de interés” (Mény,
Thoenig, 1992: 76-77). En otras palabras, la especificidad del Es-
tado y su centralidad, en particular por su pretension de monopo-
lizar en un territorio determinado el uso legitimo de la violencia
fisica (Webet, 1987:45) y simbolica (Bourdieu, 1993:51), no pue-
den y no deben ser admitidas a priori. Es por medio del andlisis de
la accién, de la capacidad concreta y de los mecanismos de regula-
ci6n reales en las dreas que estas organizaciones y configuraciones
de organizaciones llamadas Estado pretenden regular que el mis-
mo debe aparecer como Estado real. Friedberg (1993:180) for-
mula esta idea de la siguiente manera: “el sistema politico y el Estado
corresponden a un conjunto de sisternas de accién parciales y
entrecruzados cuyas caracteristicas y limites, influencia e impacto,
no existen a ptiori, mas son temas de investigacion”.

El Estado es una institucién que formaliza unas reglas de juego
en ambitos que pretende regular. Lo hace por mediode‘ la
promulgacién de textos jutidicos y administrativos, de la creacion
de organizaciones y de redes de interaccion que sirven de enlace
(relais) (Crozier, Friedberg, 1977:166ss) entre la organizacién y el
entorno pertinente en el cual desea desarrollar su accién. De rPodo
que se consideran las leyes, el derecho en general, y las institucpnes
estatales como un intento formal de modificacion, en un cierto
sentido, de las reglas de juego en los 4mbitos escogidos. Las poli-
ticas publicas, entendidas como programas de acciones, represen-
tan la realizacién concreta de decisiones, el medio usado por un
actor en particular llamado Estado, en su voluntad de modificar
comportamientos mediante el cambio de las reglas de juego ope-
rantes hasta entonces. Sin embargo, tanto para el actor estatal como
para el investigadot, el proceso que conlleva a una decision reviste
una singular importancia. En efecto, la decision, expresada,poxf lo
general bajo una formulacién juridica, representa la cristalizacion
de un momento en el estado de la relacién de fuerzas entre los
distintos actores que intervienen'en el proceso de definicién de las
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reglas del juego. Pero es claro que el nimero de actores es limitado
y selectivo: no entra cualquiera, ni como quiere, en el proceso de
decisién; por lo tanto, la configuracién de estos actores es ya reve-
ladora del reparto del poder en el seno del Estado asi como del
tipo de relaciones y de integracién establecidas entre éste y su en-
torno. De manera que a través del anilisis de estos procesos poli-
ticos, que legitiman y concretizan la otientacién de las politicas
publicas, es posible dar cuenta empiricamente del tipo de Estado,
de su evolucién y transformacién. B

1.1. EL Estapo

Siguiendo a Burdeau (1970) se puede decir que para que exista
el Estado no basta la presencia de las condiciones objetivas que
definen un Estado: un tertitorio, una poblacién y una autoridad.
El Estado, en su concepcién moderna, corresponde a un proceso
cultural e ideal por medio del cual la idea de un poder no
individualizado se concreta histéricamente (Burdeau, 1970:33). El
nacimiento del Estado moderno se produjo en Europa occidental
y corresponde a condiciones estructurales y culturales especificas.
Ahora bien, el encuentro entre la idea del Estado y una sociedad
especifica, por lo general, no corresponde 2 las condiciones que
reinaban en Europa occidental en ese entonces; por lo tanto, la
construccion del Estado toma formas y contenidos variables. In-
cluso en el seno del marco europeo numerosos estudiosos intenta-
ron explicar por medio de variables de tipo ecoriémico, cultural o
geopolitico las variaciones existentes entre los diferentes modelos
de Estado que se forjaron en la historia (ver Kriesi, 1994; Braud,
1997). El Estado aparecié como la solucién qile se impuso de
manera progresiva, y probablemente de manera inconsciente, para
resolver la crisis de la sociedad feudal (Badie, 1997:131). El Esta-
do no se impuso tal y como lo conocemos hoy de manera inme-
diata y uniforme. Se trata de un proceso latgo de modernizacién
politica que se caractetiza principalmente por un acrecentamiento
progresivo de la centralizacién del poder en el Estado por un lado
¥; por otro, por la integracion social y politica de la poblacién bajo
modalidades y condiciones variables (Ktiesi, 1994:71). -
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En Europa —por medio de una dinamica competitiva en los
planos militar, econémico y simb6lico— los sefiores feudales fue-
ron arrastrados en un proceso de institucionalizacién y de diferen-
ciacién de la funcién politica, principalmente con la creacién de
instituciones especializadas en una tarea particular como, por ejem-
plo, el ejército, el cuerpo de policia, una administracion fiscal per-
manente, diversos patlamentos, etc. (ver Braud, 1997:106ss). De
este proceso resulta una concentracién de varios recursos de po-
der —ante todo ejército, policia, tributos, justicia, derecho— que ter-
mina en algunos casos en la monopolizacién exclusiva de éstos en
provecho del Estado (Bourdieu, 1994:101ss). Una de las marcas
mids sobresalientes del Estado moderno es la monopolizacién por
parte de éste del uso legitimo de la violencia fisica sobre un territo-
rio determinado, segtin la famosa definicién de Max Weber (1987).
El proceso y el grado de concentracién y de institucionalizacién de
estos distintos recursos es necesariamente especifico a cada caso.
El estudio de estos procesos permitiria la comprension de las va-
riaciones existentes entre los diferentes modelos de Estado.

En otras partes del mundo la implementacién del modelo es-
tatal moderno y su desarrollo queda marcado por su medio de
adopcién (ver Badie, 1992a), en particular por la ausencia del pa-
sado feudal (Badie, 1997:141), el cual en cierta forma habia prepa-
rado poco a poco el advenimiento del Estado moderno. La
transferencia del concepto occidental de Estado al seno de otra
sociedad implicé un proceso de adaptacién particular en relacion
con la historia de la sociedad especifica. Segin Badie, en la mayo-
tia de los casos la importacion del modelo de Estado occidental
ha sido la obra de élites nuevas que buscaron alcanzar “objetivos
propios muchas veces con finalidades de emancipacion” (Badie,
1992a:81). La historia de los procesos de independencia de los
Estados latinoamericanos es particularmente ejemplar de una cons-
truccion estatal elitista sin mayor participacion de los pueblos. Hubo
claramente un proceso de centralizacién de la autoridad bajo la
forma de una construccién estatal pero con una integracién extre-
madamente reducida de la poblacién.

Fuera del escenario europeo se puede, con Badie, subrayar la
falta de rigor en el uso del concepto de Estado para designar
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“toda construcciéon de un poder del cual la centralidad no es ni
verificada ni (...) medida”(Badie, 1992b:207ss). Es asi como en las
sociedades en desarrollo los principios de soberania, de tetritoria-
lidad y de unicidad del orden institucional ~fundamentos del Esta-
do moderno occidental- no estan sino parcialmente establecidos
desde la optica socioldgica (Badie, Birnbaum, 1982). Si bien es

cierto que el Estado en desarrollo tiende, por lo menos tedtica-

mente, hacia la realizacién de este objetivo, en muchos casos es
mas un Estado desde el punto de vista del formalismo juridico,
que desde el punto de vista de la realidad sociolégica.

La inexistencia del Estado, tomado en sentido estricto, es pat-
ticularmente evidente en el continente africano y en el mundo
musulman. En estas regiones la obediencia y la lealtad de los habi-
tantes hacia la forma Estado, elemento importado de la cultura
occidental, estan fuertemente limitadas por los lazos comunitarios
o religiosos?, lo que dificulta la constitucién de una sociedad civil
compuesta de ciudadanos tal como se los concibe en el mundo
occidental (Badie, 1992b). En estos casos los detechos tradiciona-
les, consuetudinarios y comunitarios estan aun muy presentes, lo
cual limita la constitucion y el dominio de una centralidad de po-
der de tipo Estado moderno occidental. Sin embargo, hay que
reconocer que América latina, poniendo entre paréntesis el mundo
indigena, ha sufrido por razones histéricas una importante
«deculturizacién». Las poblaciones del continente americano han
sido mas receptivas a los derechos occidentales (Rouland, 1990:116-
117) y a sus concepciones politicas, que Africa y que los paises
orientales y musulmanes. La importante emigracién europea al
Nuevo Mundo explica probablemente esto.

Pero a pesar de la «receptividad» de América latina, es de
anotar que el aparato estatal no ha sido capaz de penetrar todos
los espacios sociales. Tiene que enfrentar numerosas resistencias

’ Incluso en Eutopa, la Iglesia Catolica ha sido durante largo tiempo una
estructura de poder en competicién con el Estado mederno.
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constituidas en otros centros de poder. Si nos refetimos a los
criterios webetianos de definicion del Estado (Weber, 1987:45),
patece set que paises como Perti, Colombia, México y Brasil, no
Jos cumplen. En efecto, tanto el monopolio de la violencia legiti-
ma como el monopolio del control tertitorial no son realidad. A
veces la importacién del modelo del Estado occidental ha podi-
do traducirse en una hibridacién entre caracterfsticas importadas
y caracteristicas endogenas que termina en una forma de inven-
cion politica (Demelas, 1992). Sin embatrgo, es comun el hecho
de que, mis alld de una rapida lectura juridica, las estructuras
estatales estén sobrepuestas O yuxtapuestas a espacios sociales
que escapan en gran parte a su influencia (Badie, 1992b: 216-
217). Asi que las tendencias desde los afios ochenta hacia la re-
duccién del ‘Estado’, debido a la crisis de la deuda y a la ola
neoliberal, restringen todavia mis su influencia en estos espacios
sociales y su consecuencia es que “los aparatos burocraticos
institucionales atin se desfasan mas de los espacios sociales y se
encuentran con una creciente ilegitimidad e ineficacia” (Badie,
1992b:218). En estas condiciones la crisis del Estado, y su nece-
satia redefinicién, se vuelven un fenémeno reiterativo. '

Segtn Badie (1992b:223-224), una de las consecuencias de este
débil anclaje de las instituciones estatales en la sociedad es la reduc-
ci6n de los costos de la manipulacién de éstas. Por Ja poca influen-
cia real que ejercen estas instituciones en las sociedades en desarrollo
resultan mas facil los cambios institucionales, la bulimia legjsladora
y la proliferacién de instituciones: este activismo politico adminis-
trativo queda en gran parte ilusotio y simbdlico. La incapacidad
del «Estado» tanto para implementarse realmente como para eje-
cutar eficazmente sus politicas contribuye todavia mas a su ilegiti-
midad y a situarse como exterior ~0 mejor cOmMO intruso— a la
sociedad que pretende regulat.

Sin embargo, es de anotar que este déficit de implementacion
(implementation gap) no es una exclusividad de las sociedades en de-
sarrollo o no occidentales; es mas bien, en distintos grados, un
fenémeno universal. Las resistencias ejercidas por los actores que
se encuentran en los distintos espacios sociales periféricos frente a
las intervenciones normativas del Estado central, aparecen tam-
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bién en los paises desarrollados (Delley, 1993:24-25). Es probable
que la amplitud de estas distorsiones entre derecho y hechos no
sea la misma en los dos contextos. Pero la complejidad de los
problemas, o mejor, la percepcién actual de su complejidad au-
menta la dificultad de implementar soluciones, ya que éstas tam-
bién se vuelven cada vez mas complejas (Papadopoulos, 1995).
¢Pero, tal vez, las sociedades latinoamericanas no son mas que una
caricatura de las sociedades desarrolladas? Es como una suerte de
_ tipo ideal (en el sentido weberiano del término) realmente existen-
te, donde algunas caracteristicas de estas ultimas aparecen como
ampliadas en las primeras. La actualidad de temas como la co-
rrupcién, prevaricato y clientelismo tanto en Francia, Italia, Espafia
o Suiza, como en los Estados Unidos argumentarian en este senti-
do. América latina bien podria ser este Ocadente extremo que lleva
por titulo un libro de Rouquié (1987). De manera que, mas alla de
las diferencias y similitudes entre Estados situados de uno y otro
lado del Atlantico, éstos se enfrentan a problemas similares, pero
con una diferencia de grado, para imponerse en espacios tertito-
riales y sociales a los cuales pretenden dominar.

Si se generaliza se podria imaginar que todas las sociedades
toman posicién a lo largo de un continuum en el cual se encontra-
rian, de un lado, las sociedades sin instituciones separadas, sin dife-
renciacién social de cualquier tipo, es decir sin Estado como tal, y
del otro lado, las sociedades con una diferenciacién social mixima
y en donde el Estado setia la mediacién obligatoria de las relacio-
nes interindividuales®. Cada uno de los conjuntos de instituciones
que constituyen los Estados actuales ocupa una posicién entre es-
tos dos extremos opuestos. Es asi como para América latina es
claro que por los rasgos histéricos comunes, sus Estados presen-

4 Esta.idéa se acetca a los conceptos de comunidad y sociedad en Tonnies o
de solidaridad orginica y de solidaridad mecénica en Durkheim. Sin embar-

go no atribuimos un sentido evolutivo global obligatorio del uno hacia el
otro.
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tan similitudes. Las posiciones de estos Estados a lo largo de este
continuum, y a pesar de tener también historias especificas para la
construccién de cada Estado en particular, estin tan relatvamente
cercanas que permiten que se hable de un tipo de Estado peculiar
a América latina, es decir, de un Leviatan criollo (Kaplan, 1989:69).

Peto el Estado no es una entidad homogénea. Si se prosigue en
la misma légica se puede deducir que, mas alld de las similitudes
generales, la posicién de cada una de las instituciones que confor-
man a cada Estado tampoco serd idéntica. Los multiples segmen-
tos estatales ocuparin posiciones variables a lo largo de este continumnm
segan las condiciones sociales e historicas que han estructurado €
influido la pretensién de cada poder estatal especifico de ejercer
—o de no ejercer— su dominacion en un espacio social en particu-
lar. De modo que el Estado se encuentra como en el centro de un
entrecruzamiento complejo de sistemnas de accion. Esto obliga al
investigador a multiplicar los andlisis para dar cuenta de las dife-
rencias y explicarlas.

El Estado —como otros actores sociales con los recursos que
tiene a su disposicion— busca incidir o modificar en cierto sentdo
la regulacién operante en un espacio social preciso. En el marco de
un Estado de derecho, es la adopcién de una reglamentacion juri-
dica que legitima la implementacion de su estrategia. La definicion
de la estrategia estatal legitima es el resultado de la movilizacion de
ciertos actores, publicos y privados, con intereses contradictorios.
Por lo tanto, las politicas publicas son el resultado de estas
movilizaciones; por eso el andlisis de las politicas publicas se cons-
tituye en una puerta de entrada para la comprension del Estado y
de sus relaciones con la sociedad.

1.2. LA POLITICA PUBLICA

Para definir el objeto o el concepto de politica publica es tradi-
cional partir de la dificultad semantica que existe en espafol con el
término politica. Es preciso sefialar por lo menos tres acepciones
que se encuentran cobijadas por la misma palabra y que el idioma
inglés si distingue. Primero, la politica concebida como el dmbito
del gobierno de las sociedades humanas, pofi#y en inglés. Segundo,
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la politica como la actividad de organizacién y lucha por el control
del poder, politics en inglés. Y, finalmente, la po/itica como designa-
cién de los propésitos y programas de las autoridades publicas,
policy en inglés. Claramente, nuestro propésito tiene que ver en es-
pecial con esta ultima acepcion.

En la literatura especializada existe una gran cantidad de defini-
ciones del concepto de politica piblica. Por ejemplo, Heclo y
Wildavsky (1974:xv) han propuesto para ello una definicién sim-
ple: “una politica ptiblica (po/icy) es una accion gubernamental diri-
gida hacia el logro de objetivos fuera de ella misma”. Mény y
Thoenig (1986:8) proponen una definicion cercana; para ellos la
politica publica es “la accion de las autoridades publicas en el seno
de la sociedad”, luego, segiin los mismos autores (1986:12), la
politica publica se transforma en “un programa de accién de una
autoridad publica”. Para otro autor (Dubnick, 1983:7) la politica
publica “estd constituida por las acciones gubernamentales —lo que
los gobiernos dicen y lo que hacen con relacién a un problema o
una controversia (issue)—". Compartimos con Hogwood (1984:23)
la opinion de que de todos modos una definicion del concepto de
politica publica queda muy subjetiva. Segiin €l, “para que una po-
litica pueda ser considerada como una politica publica, es preciso
que en un cierto grado haya sido producida o por lo menos trata-
da al intetior de un marco de procedimientos, de influencias y de
otganizaciones gubernamentales”. Més recientemente, Muller y Surel
(1998:13) consideran que una politica puiblica “designa el proceso
por el cual se elaboran y se implementan programas de accién
publica, es decir dispositivos politico-administrativos cootdinados,
en principio, alrededor de objetivos explicitos™.

Autores colombianos han definido la politica publica como
“el conjunto de sucesivas respuestas del Estado (o de un gobierno
especifico) frente a situaciones consideradas socialmente como
problematicas” (Salazar, 19992a:50) o como “el conjunto de suce-
sivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico frente a
situaciones socialmente problematicas y que buscan la resolucién
de las mismas o llevarlas a niveles manejables” (Vargas Velasquez,
1999:57). Estas definiciones, en particular la ptimera, nos parecen
limitadas porque dejan pensar que las politicas publicas son ante
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todo respuestas, o sea que dan la impresiéon de un Estado 1nica-
mente reactivo a eventos exteriores a €L

A partir de estas definiciones se puede considerar que hay cuatro
elementos centrales que permiten identificar la existencia de una
politica publica: implicacién del gobierno, percepcién de proble-
mas, definiciones de objetivos y proceso. Entonces es posible decir
que una politica pablica existe siempre y cuando instituciones estata-
les asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estima-
dos como deseables o necesarios, por medio de un proceso destinado
a cambiar un estado de las cosas percibido como problematico. Es
de anotar que en muchas ocasiones la respuesta a un estado de las
cosas considerado problemético por parte del sistema politico es
consecuencia de otra politica o de una politica anterior. Es decir que
la accién es, ademds, causa de nuevos problemas (Dubnick, 1983:5).

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la accién guber-
namental se desatrolla para y a través de actores sociales. Son
seres humanos quienes la conciben, la deciden y la implementan,
e igualmente los destinatarios de ella, directa o indirectamente,
son personas. '

Para concluir y arriesgar una definicién personal considero que
una politica publica designa la existencia de “un conjunto confor-
mado por uno o vatios objetivos colectivos considerados necesa-
rios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo
menos patcialmente, por una institucién u organizacién guberna-
mental con la finalidad de otientar el comportamiento de actotes
individuales o colectivos para modificar una situacién petcibida
como insatisfactotia o problemitica” (Roth, 1999a:14).

De alli se puede decir que el anlisis de las politicas publicas
tiene como objeto de estudio, el con)unto de dlsposmvos confor-
mado por:

2) los objetivos colectivos que el Estado considera como desea-
bles o necesatios, incluyendo el proceso de definicién y de forma-
cién de éstos, :
b) los medios y acciones procesados total o parcialmente, por
una institucién u otganizacién gubernamental, y ,

d los resultados de estas acciones, incluyendo tanto las conse-
cuencias deseadas como las imprevistas. :
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En resumen, el analisis de las politicas publicas consiste en exa-
minar una serie de objetivos, de medios y de acciones definidos
por el Estado para transformar parcial o totalmente la sociedad
asi como sus resultados y efectos.

Para completar y permitir la «operacionalizacién» de esta defi-
nicién es necesario telacionarla con un campo de aplicacién. Es
claro que la politica publica existe sélo en la medida en que sefiala
su campo de accién. No tiene mucho sentido hablar de la politica
(poliy) de un Estado como tal. Su objeto tiene que ser enunciado.
De manera que existe una politica (piiblica) econémica, social, ex-
terior, etc. Mediante esta operacién se admite explicitamente una
distribucién de la realidad en distintos campos, sectores y territo-
rios —politica social francesa, china, suiza, colombiana, etc.—, ideal-
mente independientes los unos de los otros. Esta distribucién revela
ya de por si una concepcién del mundo. De esta forma cada po-
litica publica tiene su campo de intervencién reservado que puede
ser objeto de vatios subterritorios y subdivisiones para los cuales
generalmente se fijan objetivos mas especificos (por ejemplo, la
politica educativa se subdivide en politica universitaria, politica de
educacién media, etc.). Por lo general, las instituciones politicas y
los organigramas de los ministerios y de las administraciones refle-
jan la concepcién prevaleciente en torno a la divisién tanto secto-
rial como espacial de la realidad. ,

Finalmente, y siguiendo a Muller y Surel (1998:14), es preciso
sefialar que la politica publica no existe «naturalmente» en la realidad,
sino que se trata a la vez de una construccién social y de una cons-
truccién de un objeto de investigacion. Esto implica dificultades para
la identificacién de sus contornos exactos. Una simple observacion
de las acciones de las autoridades y de sus efectos muestra que la
delimitacion de la pertenencia de éstas a una u otra politica puiblica es
un ejercicio mucho mias complejo de lo que se podria imaginar
inicialmente. ;Dénde situar la frontera entre la politica ambiental y la
politica agropecuaria? La definicién misma de la politica constituye
ya un tema de controversia, de debate y de lucha politica para los
actores politicos. De forma similar la definicién, implicita o explici-
ta, de una politica publica hecha por el analista, es igualmente una
decisién que no se encuentra exenta de arbitrariedad.
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2. Los ENFOQUES TEORICOS

El anilisis de las politicas publicas no es una nueva teotfa sobre el
Estado, la sociedad o la politica. Mis que de una nueva teorda, se
trata de un desplazamiento del dngulo de anlisis o del punto de
observacion; por lo tanto, los enfoques tedricos utilizados por los
estudiosos de las politicas publicas reflejan el mundo teérico a dis-
posicién de todo dentifico social. En esta seccion se trata, sin mas
pretension, de sefialar las tres grandes posturas tericas relacionadas
con el Estado y las politicas publicas: las teorfas centradas en la socie-
dad, las que se centran en el Estado y las teotfas mixtas o intermedias.

2.1. LAS TEORIAS CENTRADAS EN LA SOCIEDAD

‘Para un primer grupo de teorias el Estado es considerado como
una variable dependiente de la sociedad. Es fundamentalmente el
estado de las relaciones de fuerzas entre, segin unos, las diferentes
clases, fracciones de clases o naciones, y segin otros, entre indivi-
duos y grupos que determina la eleccion de las politicas desarrolla-
das por la institucion estatal. En este grupo de teorias centradas en
la sociedad (society-centered) se encuentran, de un lado, los enfoques

" marxistas, neomarxistas y la corriente de la «teoria de la dependen-

cian. Del otro lado, por su posicion ideolégica totalmente opuesta,
se encuentran los enfoques racionalistas (racional choice), pluralistas,
elitistas y de escogencia o eleccién publica (public choice)®. A pesar de

5 Los trabajos de la escuela del public choice, los cuales se insctiben general-
mente en la corriente neoliberal, consideran que es preciso estudiar las «fa-
llas» de las instituciones pablicas mediante una aplicacién de los conceptos
del individualismo metodolégico (el individuo es racional y egoista) para
explicar las escogencias politicas e institucionales. Esta corriente se dedicaria
mostrar que las burocracias publicas y los mecanismos de representacion
politica son los responsables del crecimiento de los presupuestos publicos
y que la solucién consiste en volver al Estado minimo (Duran, 1990: 232).
Ver mas adelante en el numeral 2.3.3.y también en el capitulo 111
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las diferencias ideologicas entre estos dos grupos de teotdas, ellos
Uen:an en comun considerar al Estado como dependiente; es decir,
que minimizan la capacidad y el impacto que las instituciones pu-
blicas, sus agentes y los valores pueden tener sobte las elecciones
hechas en materia de politicas publicas.

2.2. L.AS TEORIAS CENTRADAS EN EL EsTADO

Un segundo grupo de teorias privilegia un enfoque en el cual el
Estado tiende a set indgpendiente de la sociedad. El Estado funciona
como un selector de las demandas y un proveedot de setvicios.
La accion publica es principalmente un resultado de las elecciones
realizadas por los decisores politicos y por los altos funcionatios
publicos. Se trata de un enfoque centrado en el Estado (state-centered).
Son los individuos y los grupos que ocupan el Estado quienes
determinan de manera esencial las elecciones en materia de politi-
cas publicas. En este grupo se sitian los enfoques dedsionistas (mo-
delo racional, a racionalidad limitada, incremental, incluso, como
caso limite, el modelo garbage can)®. También entra en esta categoria
el enfoque burocratico o neoweberiano segin el cual las elecciones
publicas resultan de los conflictos y competicion entre distintos
grupos y clanes (tecnocraticos) en el seno del Estado. Es de anotar
que algunas posturas neomarxistas se acercan también a este gru-
po de teorias’. Todos estos enfoques tienden a minimizar la in-
fluencia de los cambios y de los actores situados en el entorno
social, econémico, politico e internacional del Estado para expli-
car las elecciones de politicas publicas.

% Ver capitulo I11.

7 Patticularmente Poulantzas quien, en la linea del estructuralismo de
Althusser, dio inicio a una serie de investigaciones sobre politicas urbanas a
partir del reconocimiento de la existencia de una «autonomia relativa del
Estado» para explicar decisiones que, de lo contratio, estatfan en contradic-
cién con el postulado marxista ortodoxo del determinismo econdmico (ver
Meény, Thoenig, 1992:58-65). '
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2.3. LAS TEORIAS MIXTAS

Para finalizar, existe un tercer grupo de desarrollo mas re-
ciente, que trata de situarse en una posicién mediana frente a los
dos grupos anteriores. Rechaza de un lado el racionalismo
economicista o social que predomina en el primer grupo y, por
el otro lado, se niega también a ver a la sociedad como sometida
a un Estado que se encuentra, ademds, cautivo de una minotia
(segundo grupo) (Mény, Thoenig, 1992:46). En este tercer grupo
se ubican posturas y opciones tedricas y politicas muy vatiadas
como el neocorporativismo, el neoinstitucionalismo, el analisis
de redes y la teoria de la accién, entre otros. Estos enfoques
tedricos intentan tomar en consideracién, con todas las distincio-
nes y variaciones que existen al intetior de ellos, tanto factores
internos (state-centered) como externos (society-centered) en su expli-
cacién de la accién publica y de las politicas publicas. Se trata
también, en cierta forma, de sustituir la busqueda de las relacio-
nes causales univocas para tratar de aprehender la sociedad como
un tejido de relaciones mas complejas, de intetrelaciones mas
que de relaciones, de interdependencia mis que de dependencia.
Es una consecuencia de la tendencia contemporanea de conside-
rar las interacciones entre sociedad y Estado mis en sus dimen-
siones horizontales (el uno y el otro son socios) que verticales (el
uno domina al otro o viceversa) y de sefialar la interpenetracion
creciente entre las esferas publica y privada.

Si el anilisis de politicas publicas es posible a partir de cualquier
posicion tedtica, consideramos sin embargo que las del tercer grupo
permiten desarrollar investigaciones a partir de posiciones més abiertas
y pot lo tanto mas susceptibles de realizar aportes novedosos. Con-
siderar a priori que la politica piblica es resultado de las presiones
sociales o econémicas (sodety-centered) o de la racionalidad de los bu-
récratas o de los politicos (state-centered), tiende a limitar de antemano
la investigacién en un ejercicio de confirmacién de la validez de una
teotia en particular, o de fortalecer el niicleo duro de un paradigma
cientifico. En cambio, observar y sopesat los diferentes elementos
que inciden en la construccién y desarrollo de una politica pablica sin
prejuicios sobre su ofigen (interno o externo a las instituciones es-
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tatales) aparece como mis favorable a la verificacién de hipétesis
explicativas novedosas. Si se considera que el Estado no es una
institucién homogénea, es probable que el Estado aparezca fuerte
en algunos periodos, débil en otros, fuerte en algunos sectores y
débil en otros (Merrien, 1993:91). Esto sin perder de vista que es
posible que la politica publica sutja, a pesar de todo, como un
resultado de una configuracién de poder de tipo state-centered o
Society-centered, pero sélo de manera ex post, es decir como conclu-
sién de la investigacién.

- Las teorias pertenecientes al pnmer yal segundo grupo son
suficientemente conocidas por lo que no es necesatio presentat-
las de manera mis exhaustiva, Cosa diferente es lo relacionado
con las teorias del tercer grupo que se desarrollaron en estos
ultimos quince o veinte afios: Por eso se presentan a continuacién
estos enfoques tédricos —neocorporativista; de entramado, en sus
distintas vertientes; y los elementos fundamentales de las princi-
pales corrientes desarrolladas en el marco del neoinstitucio-
nalismo— que han permitido renovar la reflexién sobre la accién
publica. Es preciso sefialar que existe al interior de estos enfo-
ques un amplio espectro de posturas ideolégicas.

2.3.1. EL ENFOQUE NEOCORPORATIVISTA

El modelo de Estado corporativista consiste en la existencia de
relaciones privilegiadas o exclusivas entre un niimero relativamen-
te reducido de grupos o gremios y el Estado. Fue el modelo de
los Estados europeos de los afios treinta, particularmente con el
fascismo. La renovacién de esta corriente se debe al interés suscita-
do en los afios setenta en América latina por encontrar una lectura
a los regimenes autoritarios del cono sur. Es a partir de alli que
Schmitter, figura central del enfoque neocorporativista, defini6 lo
que entiende por neocorporativismo, en contraste con el modelo
pluralista, como “un sistema de representacién de intereses en el
cual las unidades constitutivas se organizan en un niimero limitado
de categorias nicas, obligatorias, no competitivas, organizadas de
manera jerirquica y diferenciadas a efectos funcionales, reconoci-
das o autorizadas (si no creadas) por el Estado, que les concede
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deliberadamente el monopolio de la representacion dentro de sus
categorias respectivas” (Schmitter, 1974 en Meny, Thoenig, 1992:66).
Con este enfoque, las politicas publicas ya no se conciben como el
resultado de la competicién entre grupos, como se postula en el
modelo pluralista, o entre clases o fracciones de clases como en
los modelos de inspiracién marxista, sino como el fruto de una
negociacién entre el Estado y los representantes de los grupos
sectoriales involucrados, Igualmente, los estudios neocorporativistas
han mostrado que el Estado tampoco habia estado controlado
por un grupo reducido de tecnécratas, sino que se reveld frag-
mentado tanto hotizontal (entre ministerios) como verticalmente
(entre centro y region) (Mény, Thoenig, 1992:70). Ver al Estado
entrelazado de manera compleja con una multitud de grupos ha
facilitado el desatrollo de una reflexién més amplia sobre las rela-
ciones entre funcionarios y grupos de interés de todo tipo. Las
teorias de entramado, en su diversidad, con sus conceptos de red
y de comunidad, representan de cierta forma una flexibilizacién y
extension de la teoria neocorporativista.

2.3.2. 1.AS TEORIAS DE ENTRAMADO O NETWORKS THEORY

“En los ultimos veinte afios un enfoque basado en la teoria de
las redes (networks theory), lamado también de entramado, ha per-
mitido desarrollos interesantes. Una red se define generalmente
como un conjunto de relaciones de un tipo especifico (por ejem-
plo de colaboracién, de apoyo, de control o de influencia) entre
un conjunto de actores (Lazega,1994:293).

Esta concepcién tiende a considerar que las fronteras entre lo
estatal y lo no estatal son movedizas y que existe una serie de puen-
tes entre estas dos esferas. Las politicas publicas se conciben como
el resultado de interrelaciones e interdependencias entre varias
instituciones, grupos e individuos que conforman una red de
influencia mutua y en donde las jerarquias reales no siempre son
las que formalmente estan establecidas. Cada politica, por su sin-
gularidad, tendri una red distinta de actores que el analista tratara
de descubrir. El analisis de red se concibe entonces como una
metodologia desctiptiva y de «modelizacién» inductiva de la estruc-
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tura de relacién entre un conjunto de actores. En esta concepcién de
analisis, tienen mayor importancia las relaciones entre actores que sus
caracteristicas o atributos individuales (Lazega, 1994:293).

En el campo de las politicas piblicas existen por lo menos tres
enfoques que se fundamentan en esta concepcién de entramado o
de redes: la red de politica (policy network), la comunidad de politica
(policy community) y las coaliciones de «militantes» (advocacy coalitions).

En estos enfoques se proponen modelos de interaccion entre
los diferentes actores de la politica publica, modelos que pueden
tomar distintas formas segun el tipo de participantes (actores pu-
blicos o actores privados) y segin el tema de la politica. Se permi-
te asi la ampliacién del campo de andlisis a actores no institucionales.
Uno de los principales puntos en comun de estos enfoques se
encuentra en el rechazo a la distincién tradicional entre proceso de
decisiéon y proceso de implementacion.

Una primera definicién considera que las redes de politica o
policy networks son mecanismos de movilizacién de recursos poli-
ticos en situaciones en las cuales la capacidad para tomar decisio-
nes, formular o implementar programas es ampliamente
distribuida o dispersa entre distintos actores tanto piblicos como
privados. Una red de politica se define por sus actores, relacio-
nes, lazos y sus limites. Una red estd conformada por un nicleo
relativamente estable de actores publicos y de organizaciones
privadas; son estructuras hibridas de colaboracion, de enlace y
de apoyo a la actividad politica gubernamental (palzltml govemance)
(Marin, Mayntz, 1991:41-42).

PoLicy NETWORK Y POLICY COMMUNITY

Distinguir los conceptos de neswork y de community no es siempre
evidente. Sin embatgo, se puede retomar la diferenciacion propues-
ta por Rhodes (en Faute y al., 1995:112). Este autor ha establecido
una tipologia con base en un wn#inuum en el cual de un lado se en-
contrarian las Zssue networks y del otro las policy communities. Las ptime-
ras se aproximan mucho a la teoria pluralista, y se caracterizan por
ser redes de intercambio de informaciones en las cuales cada orga-
nizacién queda relativamente auténoma de las demds; mientras que
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en las segundas —las «comunidades de politica— se establecen rela-
ciones mas estrechas, de tipo oligirquico o corporativista. En estas
comunidades los miembros y sus relaciones son mas bien estables,
con una interdependencia fuerte y con un grado importante de ais-
lamiento de la red respecto del exterior (por ejemplo, el caso de
algunos segmentos del Estado con ciertos gremios).

Otro autor considera que el término nework (red, entramado)
es un término genérico para sefialar a todas las formas posibles de
arreglos de cooperacion entre actores (Kriesi, 1994:392ss). Kriesi
pone en evidencia la existencia de varios tipos de redes segun el
grado de desarrollo del sistema de las asociaciones de interés (gre-
mios) y el grado de fuerza o de debilidad del Estado. El cruce de
estas dos variables permite entonces establecer la existencia de cua-
tro tipo de redes (cuadro 1-I):

1-I.- TIPOS DE REDES

Fuente: Kriesi (1994). Adaptacién A. Roth

- Red de concertacion. Se caracteriza por un numero bajo de actores,
el cierre de su acceso para otros actores, la centralizacién y la esta-
bilidad de su funcionamiento.

- Red de cooperaciin sectorial. En ella interviene un nimero relatlva—
mente alto de actores publicos y pocos actores privados. Su acceso
es cerrado para otros actores y funciona de manera descentrahza—
da y estable.

- Red de intervenciin. Esta caractenzada por un nimero relanvamcnte
bajo de actores publicos y numerosos actores privados. Es cerrada
para otros actores. Su funcionamiento centralizado es inestable.
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- Red de presién. Sus caracteristicas son un nimero alto de partici-
pantes y la apertura de su acceso para otros actores. Su funciona-
miento es descentralizado e inestable.

A partir de esta propuesta el analisis de situaciones particulares
permite establecer clasificaciones y comparar modelos de
implementaciones de politicas teniendo en cuenta la capacidad del
Estado en distintos sectores y paises.

ADVOCACY COAIITIONS

Este modelo desarrollado por Sabatier (1988) esti constituido
por la combinacién de una misma concepcion de la implementacién,
pero basada en dos fuentes. En primer lugar, en la existencia de
«comunidades de politica» (pokicy communities) que compiten entre si
para el dominio conceptual (y material) sobre uno u otro tema de
politicas publicas. Estas comunidades son definidas como “el con-
junto de actores, personas provenientes de varias organizaciones tanto
publicas como privadas (responsables de entes gubernamentales, de
gremios, politicos, académicos e i.nirestigadores) que comparten una
serie de valores y de creencias acerca de algin problema y que se
coordinan en su actividad y en el tiempo para alcanzar sus objeti-
vos” (Sabatier, 1988). La importancia dada por este enfoque a las
ideas, a los simbolos, a los valores y a las creencias en las politicas
publicas (ver Edelman, 1991) permite hablar, segin algunos auto-
res, de un enfoque cognitivista (Muller, Surel, 1998:47). Este enfo-
que estaria caracterizado por su intento de entender las politicas
ptblicas como matrices cognitivas y normativas que conforman
sistemnas de interpretacién o de representacién de la realidad y en los
cuales los actores publicos y privados insertan sus acciones.

En segundo lugar, el modelo Advocacy Coalitions considera que el
proceso de implementacién es fundamentalmente un proceso de apren-
dizaje politico, entendido como los cambios relativamnente estables del
pensar y de los comportamientos causados por Ia experiencia y el «tino»
que resultan de la actividad politica (ver también capitulos IV y VD).

A partir de estas dos fuentes Sabatier propone un modelo de
explicacién de los cambios en las politicas pablicas en el largo plazo
debidos a la influencia de estas comunidades o coaliciones politicas
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de «wmilitantes» (advocacy coalitions) a lo largo del proceso de definicion
e implementacion de la politica.

Este modelo se presenta de manera mas exhaustiva en el estudio
de las politicas ambientales de Colombia en el capitulo V1.

2.3.3. EL ENFOQUE NEOINSTITUCIONAL

El enfoque neoinstitucional, propuesto inicialmente por March y
Olson (1984; 1989), se centra en el estudio del papel de las institucio-
nes. Las considera como un factor esencial para la definicién del
marco en el cual se desarrollan los comportamientos individuales, la
accién colectiva o las politicas publicas (institutions do matter). Los
autores pretenden superar el institucionalismo tradicional —centrado
en el estudio de los entes politico-administrativos— y rechazar las
perspectivas reduccionistas de tipo socety centered o state centered, a
favor de una perspectiva de interdependencia entre instituciones so-
ciales y politicas relativamente auténomas (teoria del tercer grupo,
ver numeral 2.3. de este capitulo). Por eso la definicién de las institu-
ciones que proponen los autores no se limita a la estructura formal.
Para ellos se deben incluir en la definicién del concepto no solamen-
te las reglas de procedimiento, los dispositivos de decision, la forma
de organizacidn, las rutinas y el tratamiento de la informacion, sino
también las creencias, paradigmas, culturas, tecnologias y saberes que
sostienen, elaboran y, a veces, contradicen estas reglas y rutinas. Las

_instituciones son tanto un factor de orden como de construccion de

sentido para las acciones realizadas por los actores. Es de anotar que
la amplitud dada al concepto de institucién por los defensores de
este enfoque es también fuente de dificultades conceptuales y
metodoldgicas: la distincién entre lo que hace parte de lo «nstitucionab
y lo que es exterior es ardua.¢Qué factores no son institucionales?
(ver Ross, 2000). La interrogacion central del enfoque en sus distin-
tas vertientes principales —histdrica, eleccién o escogencia racional,
econdmica o socioldgica— se sitia en-el anilisis de las condiciones de
produccién y de evolucion de estas instituciones y como éstas, a su
vez, influyen en las dindmicas sociales y permiten asi pensar el Esta-
do en interaccion (Muller, Surel, 1998:44). Este enfoque es revelador
también de un fenémeno de sociedad creciente que considera o
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constata que las instituciones, y el Estado en general, se encuentran
debilitados frente a los ciudadanos y a las organizaciones privadas;
evolucion que lo obligatia a negociar su autoridad (Lane, 1995:224).

NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO

El enfoque histérico se centra principalmente en la necesidad
de aprehender el Estado en una perspectiva de largo plazo y de
manera comparativa, al situar éste en el centro del analisis. Los
investigadores que se inscriben en esta corriente buscan
conceptualizar la relacion entre las instituciones y el comportamiento
individual en términos relativamente amplios. Ellos prestan parti-
cular atencidn a las asimetrias de poder que defivan de la accién y
del desarrollo de las instituciones. Ademis, tienden a percibir el
desarrollo institucional como el resultado de una «dependencia del
sendero» (path dependence) y de consecuencias imprevistas.

El concepto de «dependencia del sendero» desctibe la existencia
de movimientos «cumulativos» que cristalizan los sistemas de accién
y las configuraciones institucionales propias de una politica publica o
de un subsistema particular. Esta situacién va a determinar siempre
con mas fuerza un camino especifico para la accién piiblica. En
otras palabras, la herencia institucional y politica pesa sobte la selec-
cion de la accién publica: no hay fabula rasa. Finalmente, los invest-
gadores intentan asociar el anilisis institucional a la influencia que
pueden ejercer factores cognitivos —como las ideas o la cultura—
sobre los procesos politicos (Muller, Surel, 1998:44-45 y 132-133).
Los principales temas de investigacién han sido, por el momento, el
andlisis en una perspectiva comparativa de las politicas sociales y
macroeconomicas. '

NEOINSTITUCIONALISMO Y ELECCION RACIONAL

Esta corriente trata de incorporar en la escuela del radonal choice
una dimensién complementaria centrada en el papel de las institu-
ciones como reductoras de incertidumbre y como factot deter-
minante para la produccion y la expresién de las preferencias de
los actores sociales. Este enfoque parte del postulado de que los
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actores pettinentes tienen una serie de preferencias y gustos y que
se comportan de manera instrumental, con base en una estrategia
calculada, es decir racional, con el fin de maximizar sus posibilida-
des de realizar estas preferencias (Muller, Surel, 1998:45). En esta
perspectiva la permanencia de las instituciones se explica por el
apego de los actotes a éstas, porque reducen la incertidumbre y
facilitan a los actores pertinentes satisfacciones duraderas que neu-
tralizan la competencia en el sector.

NEOINSTITUCIONALISMO ECONOMICO

El origen de la cortiente econémica del neoinstitucionalismo,
cercana a la que se acaba de presentar, se encuentra en la preten-
sién de construir una teoria general de la interaccion entre los inte-
reses y las instituciones, vilida para el sector publico. Para lograr
esto los autores se han propuesto recoger parte de la teoria de las
escogencias o elecciones publicas (teoria del public choice) y parte del
paradigma econémico neoclasico.

La economia neoinstitucional parte del postulado de que no es
el individuo quien tiene que adaptarse a las instituciones existentes,
sino a las instituciones que hay que cambiar, para facilitar a los
individuos la consecucién de sus intereses con mayor efectividad.
Es asi como este enfoque centra su atencién en el papel del Estado
en la definicién de las bases de los arreglos contractuales que fijan los
costos de transaccion® entre intereses e instituciones. Estos arreglos

8 Los costos de transaccion se definen como “los recursos necesarios para
medir tanto los atributos fisicos como legales de los bienes que se estian
cambiando, los costos de vigilar, patrullat y hacer camplit los acuerdos y la
incertidumbre que refleja el grado de imperfeccién en la medicién y cumpli-
miento de los términos de intercambio (...)”. Se incluyen también los “cos-
tos de busqueda e informacion, costos de arreglos y'decisior;és’, costos.de
accién de vigilancia y policia” (North y Coase, citados en Kalmanovitz,
2001:37). . :
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dependen bisicamente de las tecnologias existentes y de la dis-

ponibilidad de recursos naturales. Cuando estos elementos cam-
bian, entonces, se inicia un proceso en el cual el Estado puede
jugar un papel fundamental pata minimizar los costos: de tran-
saccién mediante la innovacién institucional. Los cambios
institucionales deben afectar la antetior estructuracién de los in-
tereses para lograr un equilibrio-mis competitivo, - con el fin de
evitar el mantenimiento o la creacién de rentas de situacién o de
rent-seekers que «capturen» la politica a su favor (Lane, 1995:227ss),
En esta concepcion, el Estado debe operar en el marco de una
competicin perfecta evitando que sy intervencién, mediante sus
instituciones, perturbe el equilibtio’competitivo del mercado: la
intervencién del Estado debe favorecer la disminucién- de los
costos de transaccién.: SRy N

- Las implicaciones politicas de esta corriente son evidentes: por
ejemplo, Wiesner (1997) en su-anilisis de las politicas publicas co-
lombianas desde esta perspectiva neoinstitucional econémica; su-

braya a lo largo de su estudio que es necesario cambiar el diséfio

de las politicas publicas para que éstas, entre otras cosas, no res-
trinjan la competencia. Esta posicién también la defiende el eco-
nomista y ex marxista Salomén. Kalmanovitz en uno de sus mis
recientes libros (2001), quien «descubre» las virtudes del libetalis-
mo politico y de la ética protestante para el desarrollo capitalista, y
lamenta la ausencia de estos factores en Colombia. Estas posicio-
nes conllevan, naturalmente, a concluir que es preciso modificar
“los marcos constitucional y macroinstitucional (...) [de Colombia
para que éstos ofrezcan las] condiciones conducentes a la mayor
eficiencia, a la mayor equidad y al logro de una utilidad para una
sociedad como un todo” (Wiesner, 1997: :126). En otras palabras
se trata de implementar el programa pohnco neohberal de reduc-
cién del Estado.

La orientacién politica que se desprende de esta vertiente dcl
neoinstitucionalismo tiende claramente 2 la reduccién de la actua-
cién del Estado como regulador social, en favor de una. regula-
ci6én ofrecida por la «mano invisible» de las fuerzas del mercado.
Como lo sefiala Kalmanovitz (2001:29) “las reformas (de orienta-
ci6én neoinstitucionalista) tendrian que ver con reducir los obsticu-
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acién de capital de largo plazo, reducir los costos de

~.Esta Wa analitica neoliberal es la que predomina desde hace

Vmas de un decemo en instituciones internacionales como el Banco

Mundial; el Fondo Monetatio Internacional, etc. Con eso se en-
tiende la orientacion de las reformas estructurales que estas institu-
ciones: mponen a los paises que acuden a ellas como condicién
pata h obteacxon de créditos (ver Stiglitz, 2002).

NEOINS_TI_I’U(;IONALISMO SOCIOLOGICO

‘La vertiente sociolégica del neoinstitucionalismo se inserta en
una renovacion de las otientaciones y conclusiones de la sociolo-
gia de- las organizaciones, pues contrariamente a ésta, la sociolo-
gia neomstttuaonal postula que la mayoria de las formas y
procedxmtezgtos pueden ser entendxdos como practlcas pamcu—

aprchcnsum de las condiciones de formacién y de funcionamiento
de las: orgamzamoncs Desde esta perspectiva ampliada se des-
prende que los factores culturales son instituciones, lo que incita
al andlisis de elementos cognitivos —entendidos como institucio-
nes cultu:tak:s—- que pesan sobre los comportamientos individua-
les y.que: dctemunan la legitimidad de las organizaciones (Muller,
Surel, 1998.446)

3. HERMMIENTAS PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Los enifaques tedricos representan solo una cara de la realiza-
cién de una investigacion en politicas publicas. El desplazamiento
del‘éngulo de andlisis ha obligado al investigador a desarrollar nue-
Vos msttmentos Poco a poco se ha construido una especie de
caja de hen f ientas en la cual el investigador encuentra conceptos
y modelos @ocmdos a las distintas posturas tedricas, que ayudan a
t y a clasificar la hidra de las actividades publicas en
aliticos mas comprensibles.
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Estos instrumentos permiten recolectar, organizar y clasificar
datos especificos a los objetos de anilisis. Ellos proponen una
simplificacién de la realidad por medio de la seleccién, la dispo-
sicion y la articulacion de varias categorias observables o con-
ceptuales. Son unas herramientas construidas especificamente para
recolectar, organizar, interpretar, entender y explicar datos sobre

las politicas publicas; permiten observar la realidad a través de

un filtro conceptual ~los elementos de la clave analitica— con el
fin de facilitar su organizacién y entendimiento. Es preciso re-
cordar que “la recolecta de datos sin un modelo para organizar-
los resulta ser un ejercicio ciego, y disponer de modelos sin
recolectar datos no permite ninguna explicacién argumentada”
(Lane, 1995:73).

-Dentro de esta caja de herramientas, se encuentran a dispo-
sicién de los politélogos y otros estudiosos vatias como por
ejemplo: las tipologias —patticularmente la tipologia de Lowi—
; las distinciones entre instrumentos de intervencién del Esta-
do; los programas de politicas publicas y; finalmente, la mis
conocida de las herramientas, el ciclo de politica o policy eyce.
Esta ultima, sin.duda alguna, es la mis conocida y utilizada, en
particular por sus cualidades heutisticas y su flexibilidad de uso.
Obviamente, el uso de estas herramientas se puede hacer de
manera complementaria. A continuacién se presentan breve-
mente estas hetramientas para luego detenerse un poco mis de
tiempo en el policy cycle. '

3.1. LAs T1iPOLOGIAS

La inmensa heterogeneidad de las politicas y acciones piiblicas -

constituye un problema setio para el analista de politica piblica.
Las tipologfas buscan organizar las acciones piblicas para facilitar
su analisis y su comparacion nacional e internacional. Por lo general
se tratan de encontrar los puntos comunes de las diferentes politi-
cas en momentos o temas distintos. Una manera sencilla de clasifi-
car las politicas consiste en distinguitlas a partir de uno o varios
criterios objetivos. La mayoria de las tipologias en politicas publi-
cas se inspiran en la famosa tipologia de Lowi (1964, 1972). -
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La clasificacién propuesta por Lowi distingue cuatro tipos de
politicas a partir del cruce de las siguientes dos variables indicativas
del modo de coercién utilizado por la politica publica:

- coercibn que se ejerce directamente sobre el comportamiento de
los afectados sersus coercidén que se ejerce sobre el entomo del
comportamiento de los afectados, y

- coerci6n indirecta o lejana versus coercién dn'ecta o mmedlata con
la cual opera la-politica piblica. - v

Sila coercion opera directamente sobre el comportaxmento de
los individuos y es, a la vez, indirecta, se trata de una politica distributiva.

- Aqui el'ejemplo son las politicas de prestacién de servicios indivi-

duales tales como una autorizacién para construir: el Esmdo distri-
buye individualtiente un derecho. : s :

Si'la coercién opera sobre el entomno del comportamiento in-
dividual y es indirecta, entonces es una politica constitutiva o de infra-
estructura. Por ejemplo las reglamentaciones que afectan el
funcionamiento ‘del sistema pohuco, adrmmstranvo ola d1stnbu-
cién del poder politico. : : L

Cuando la coercién ejercida por la polmca opera dlrectamente
sobre el individuo y su efecto es directo ¢ inmediato, se trata de
una politica reglamentaria. Son las reglas como el Cédigo de Trinsito
o las de orden piblico que buscan regir los comportamientos de
los individuos bajo la amenaza de una sancién directa.

Si, finalmente, la coercién actia sobre el entorno del compot-
tamiento del individuo y es directa, es una politica redistributiva. Es el
caso de las politicas de redistribucién de los ingresos de un grupo
social hacia otro, cuando se cumple con algunos criterios generales.
El e¢jemplo tipico es el de las politicas de jubilacién.

‘A pesar de que la tipologia de Lowi es bastante sencilla y expli-
cita su operatividad no es evidente. Siempre queda dificil, en los
casos conctretos, determinar si una politica pertenece a tal o cual
categona debido a la multiplicidad de sus contenidos. = =

“En América latina, Oszlack (1 986) ha desarrollado una aplica-
ci6n interesante a partir de la tipologfa de Lowi en el caso:de los
regimenes poliucos latinoamericanos. El autor muestra la emsten—
cia de una i o de ableci
las pnnmpm onenmmones de las po!incas publicas. Es asf como
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los regimenes autoritatios burocraticos privilegian las politicas de
tipo reglamentario y de infraestructura; los regimenes democrati-
cos liberales prefieren las politicas redistributivas ¥, finalmente, los
regimenes neopatrimoniales se quedan con las politicas distributivas
y simbélicas}. P e : : b

Otras tipologfas han sido propuestas, por ejemplo, a partir de las
caractetisticas de integracion o fragmentacién del sistema de deci-
sién y de las estructuras de la demanda (Salisbury, 1968); o a partir
de los métodos de conduccién politica, de los instrumentos de ges-
tion administrativos, etc. (Meny, Thoenig, 1992:102). A partir de un
enfoque neomarxista, O’Connor (1973) ha propuesto clasificar las
politicas priblicas de los Estados capitalistas en dos categorias: las
politicas publicas de acummulacion y las de legitimacion. Pot otra patte, un
punto de vista estructuralista distingue tres clases de politicas pibli-
cas: las politicas begemdinicas, transaccionales y de dominacion (Vargas
Veldsquez, 1999:64-65). Otra propuesta se interesa por el modo de
«pilotaje» o conduccién del cambio por parte del Estado: conduc-
cién mediante prescripciones, incitaciones, oferta de servicios o in-
formacién y persuasién (Zimmermann, Taddei, 1996:89-90).

Sin embargo, el anilisis comparativo de las politicas publicas;
particularmente a nivel internacional, se enfrenta atin a grandes obs-
taculos por la ausencia de datos homogéneos, la dificil consecucién
de datos comparables y la abundancia de variables (ver Meny,
Thoenig, 1992:223ss). También la tendencia de los investigadores a
proponer cada uno una tipologia nueva constituye una prictica ne-
fasta para la integracion de los resultados (Feick, 1990:179-225).

3.2. LOS INSTRUMENTOS DE INTERVENCION DEL ESTADO :

El Estado tiene a su disposicién un catilogo de instrumentos
de intervencién muy diversificado. Al disefiar una politica publica
el Estado decide sobre el uso de uno, otro o varios de estos instru-
mentos para su implementacién. El estudio de una politica piblica
en funcién de los instrumentos juridicos que se han previsto e:
implementado permite dar indicaciones sobre cémo el Estado y
las instituciones han entendido el problema que buscan resolver y
revela la concepcion predominante de la autoridad. El anilisis com-
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parativo de los méritos respectivos y de la eficacia de los instru-
mentos utilizados —expresados casi siempre bajo una forma juri-
dica— para enfrentar problemas similares en lugares o tiempos
diferentes puede ser una ayuda importante para el disefio de las
politicas publicas. :

En este sentido se pueden distinguir los siguientes instrumentos
de intervencién (Centre d’étude de technique et d’évaluation
législatives ,Cetel, 2000):

= Instrumentos prescriptivos. Son aquellos que buscan modificar el
comportamiento mediante la obligacién, la interdiccién y la auto-
rizacién. Es el medio de accién tradicional del Estado y para su
implementacién es necesario prever las disposiciones de sancion y
los medios administrativos de coercién que aseguren su cumpli-
miento. o

- Instrumentos incentivos. Con estos instrumentos no se pretende
obligar a un comportamiento mediante el miedo a la sancion,
sino a inducir a una conducta mediante la recompensa. Estos
instrumentos se diferencian de los anteriores por la naturaleza de
la sancién, la cual no es juridica sino que puede ser moral, econé-
mica o de hecho. En esta categotia entran instrumentos de tipo
financiero como los subsidios, las tasas de incitacién negativa
—imponer una tasa sobre un producto para disminuir su consu-
mo, por ejemplo—. Se puede también pensar en una combina-

ci6én de éstos (incentivos mixtos). Otra manera de actuar para el

Estado consiste en desarrollar instrumentos de informacién para
incitar a un comportamiento mediante la publicidad enfocada o
no a grupos de poblacion especificos, las sugerencias, las adver-
tencias y los votos. En este tltimo grupo de instrumentos la coer-
cién no es fisica o econémica, sino que busca establecer una presiéon
social o moral para cambiar un comportamiento —-alcoholismo,
tabaquismo—. Otra posibilidad es la de implementar instrumentos
educativos, los cuales consisten en entregar una informacion espe-
cializada a un grupo de personas para que se formen en un sector
de actividad —por ejemplo las normas y las técnicas de instalacion
de calentadores a gas para las personas activas en este sector—. En
este grupo de instrumentos se pueden también sefialar los instru-
mentos edificantes. Se trata de reconocer y valorar el comporta-
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miento que se considera como ejemplar para los demas —pre-
mios, medallas, etc.— Finalmente, se pueden citar los instrumentos
de presién reglamentaria que son los que utiliza el Estado para
amenazar —como una espada de Damocles— con la reglamenta-
cion de un sector de actividad en el caso de que éste no sea capaz
de lograr los objetivos fijados por el Estado en la autorregulacion.
- Instrumentos de coordinacion. La multiplicacién de las politicas publicas
obliga a desarrollar mecanismos de coordinacion entre ellas. La pla-
nificacion y los estudios de impacto son los principales instrumentos
a disposicion del Estado para esta funcion (ver capitulos IIT 'y V).

- Instrumentos de organizacion y de procedimiento. La realizacién de una
actividad necesita de la definicién de unas modalidades para la
accion. Los instrumentos de organizacién definen el marco en el
cual se va a desarrollar el proceso de la politica publica. Este mar-
co puede ser formal —en el caso de una Comisién o un Concejo
municipal- o informal. Los instrumentos de procedimiento com-
plementan los instrumentos de organizacién y definen el proceso
formal de decision y de administracion. ,

- Instrumentos materiales. El Estado tiene la posibilidad de propot-
cionar directamente los bienes y setvicios, como, por ejemplo, la
educacion o la salud.

- Instrumentos de delegaciin a socios. La evolucion reciente del papel del
Estado, particularmente en la logica neoliberal, tiende a considerar
que las instituciones publicas deben colaborar con organizaciones
privadas, paraestatales o con organizaciones no gubernamentales
(ONG) en la consecucion de sus objetivos en tétminos de politicas
publicas, particularmente en su ejecucién. Diferentes modalidades,
como la contratacion de servicios, los. convenios colectivos o la dele-
gacion de tareas publicas a actores ptivados entran en consideracién.

3.3. PROGRAMAS DE POLITICAS PUBLICAS, PROGRAMAS POLITICOS
Y COMPLEJIDAD SOCIAL

La nocién de programa de politicas publicas hace referencia a
un instrumento que tiene la ambicion de coordinar e integrar una
politica publica determinada en un nivel macro o metapolitico. De
modo que se entiende por programa de politicas publicas no sola-
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mente una politica publica —definida pot sus objetivos y sus me-
dios— sino un conjunto de politicas coherentes entre si y que se refie-
ren a una problematica particular. El programa de politica publica
comprende entonces la definicién de las metas, de las estrategias y
técticas, los analisis prospectivos y fetrospectivos (ver capitulo V), la
coordinacién de las diferentes medidas necesarias, las medidas de
implementacién y los mecanismos de evaluacién (Cetel, 2000).

Con un critetio vecino al precedente algunos juristas han desa-
trollado una reflexion sobre la evolucion de la concepcién del
derecho como instrumento de regulacién de la sociedad. En par-
ticular Willke (1991), inspirado en la teoria sistémica de Niklas
Luhmann (1989, 1993), propone una clasificacién de las politicas
publicas en relacién con la concepcién del «pilotajex juridico de la
sociedad. El autor desarrolla su propuesta a partir del diagnéstico
sobre la incapacidad del Estado y del derecho en adecuar y garan-
tizar la gobernabilidad de las sociedades complejas (Willke, 1991:66).
A partir de alli, Willke distingue tres programas politicos diferentes
que cotresponden a tres concepciones del derecho que predomi-
narfan en las distintas formas histéricas del Estado: los programas
condicionales en la época del Estado liberal clisico (Estado-gendar-
me), los programas finalizados para el Estado intervencionista (Es-
tado providencia) y los programas relacionales para la fase
contemporanea del Estado (ver Amselek, 1982).

Los programas condicionales son las politicas publicas que se
fundamentan en una concepcién causal de tipo «si..., entonces...».
Esta concepciéon ha permitido al Estado resolver con éxito los
problemas sencillos y los conflictos comunes de regulacién social
mediante la represion. La «complejizacion» de las relaciones socia-
les ha provocado la emetgencia de los programas politicos «fina-
lizados» propios del Estado intervencionista o de bienestar, es decir,
la emergencia de politicas que aspiraban a alcanzar objetivos socia-
les y econoémicos determinados, con el apoyo de un derecho fina-
lizado articulante de medios y objetivos. El instrumento de
regulacion social principal, en este caso, es el dinero. Para terminar,
debido al grado de complejidad alcanzado por las sociedades
occidentales, en las cuales el Estado est4, de un lado, sobrecatgado
y, del otro, con una capacidad de «pilotaje» reducida, se estima que
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es necesario desatrollar programas relacionales. En este caso, los
autores hablan de una concepcion juridica reflexiva, pues consideran
el derecho reflexivo como la solucién a los problemas producidos
tanto por la «sobrerreglamentacién» del Estado intervencionista,
como por el Luissersaire (dejar hacer) del liberalismo (Cetel, 2000).

El derecho reflexivo pretende favorecer una capacidad de
empatia en relacién con los demis sistemas; es decit, propiciar la
interaccién entre las distintas esferas sociales mediante la organi-
zacién de negociaciones y concertaciones (consideradas como
lugares de aprendizaje de la empatia) para facilitar la autorre-
gulacién de los sistemas mediante reglas de procedimiento y de
organizacién al interior de los campos de problemas especificos.
Igualmente se pretende garantizar por esta via la formulacién de
las metas legislativas indicativas (Willke, 1992; Papadopoulos,
1995). En este esquema el Estado tiene un papel de coordina-
cién entre los actores sociales mas que de direccién (El Estado
COmo primus inter pares segun la teoria sistémica de N. Luhmann;
ver Garcia Amado, 1988; Roth, 1995; Faria, 2001). La herra-
mienta principal de regulacién (el medium) ya no es la fuerza o el
dinero, como en los programas politicos anteriores, sino la in-
formacién (Willke, 1991: 82-83).

La politica de lucha contra el alcoholismo permite darnos cuenta
de las consecuencias de estos cambios de enfoques. En un primer
momento se desarrollé un programa «condicional» basado en la
represion: el consumo de alcohol era prohibido (por ejemplo, los
Estados Unidos durante el tiempo de la prohibicién). Poste-
triormente, con un programa «finalizado» se pensé en reducir el
consumo de alcohol mediante la «sancién» econdémica: no se pro-
hibe el consumo, sino que se imponen impuestos disuasivos sobtre
la venta —por ejemplo Suecia y los Estados de bienestar en gene-
ral—. Por 1ltimo, un programa «relacional» considera que mediante
la informacién a los consumidores (campafias de prevencién), se
lograria convencetlos de las ventajas de no consumir alcohol.

Mediante el desarrollo de esta perspectiva, y a partir de una
reflexion sobre las dimensiones de la complejidad social y sus
implicaciones para la regulacién social, Papadopoulos (1995) pro-
pone una tipologia de las diferentes politicas publicas centradas en
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la informacién y desplegadas hoy en dia con mas vigor y frecuen-
cia por los Estados. La clasificacion se realiza segan cuatro estrate-
gias de implementacion predominantes: las politicas basadas en la
negociacion (convenios colectivos, participacién), en la delegaciin —con-
tratacién externa a empresas ptivadas 0 a ONG—, en la cordinacion
y la medsaciony, finalmente, las politicas que descansan sobre el saber
(ejemplo: las comisiones de ética).

3.4. EL POLICY CYCLE

El policy ¢ycle propone una descomposicion de la politica publi-
ca en una serie de etapas o de secuencias logicas. Es asi como esta
herramienta propuesta por Jones (1970) distingue cinco fases en la
vida o el desarrollo de una politica publica: identificacién de un
problema, formulacién de soluciones, toma de decision, implemen-
tacién y evaluacién (ver cuadro 2-1).

Esta clave de lectura tiene la ventaja (y la desventaja) de presentar
la politica pﬁblica como una sucesion de secuencias que cortespon-
den a la representacién clasica y racional de la politica con sus distin-
tos escenarios y actores. Ademas, el modelo es lo suficientemente
general como para permitir su utilizacién para cualquier politica, y
facilita la delimitacién del objeto de analisis. Debido a estas cualida-
des es frecuente que los mismos actores de las politicas publicas
utilicen el poficy ¢yele como un modelo normativo para la accion.

Primero, en la fase I, una situacién es percibida como proble-
mitica por los actores politicos y sociales. Idealmente los partidos
politicos, los sindicatos y gremios traducen en su lenguaje ¢l pro-
blema que petciben a través de la expresion de sus miembros; se
solicita entonces una accién publica y se busca que el problema
esté inscrito en la agenda del sistema politico (agenda setting). En la
segunda fase, una vez lograda la inscripcién en la agenda guberna-
mental, la administracién trata de elucidar el problema y propone
una o vatias soluciones al mismo (policy formulation). Tercero, los
actores e instituciones autorizados para tomar la decision (gobier-
no, parlamento) examinan la o las soluciones existentes y deciden
la respuesta. La cuarta fase concierne a la implementacion practica

de la decisién (jo su no implementaciénl) Por lo general es la
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2-L.- EL PoLICY CICLE SEGUN JONES (1970)

50

Fuente: Tomado y adaptado libremente de Meny, Thoenig (1992)
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administracién la encargada de implementar la solucién escogida
por el decisor; es decir, de traducir la decision en hechos concretos
(implementation). Al final, la respuesta dada al problema y los impac-
tos causados por su implementacién son evaluados por los acto-
res sociales y politicos (poficy evaluation) y pueden dar pie a un reinicio
de todo el ciclo con el fin de reajustar la respuesta (retroaccién -
Jeedback) o suptimir la politica (program termination).

Sin embargo, aunque esta lectura parece seductora, es evidente
para cualquier observador de la vida politica, que en la realidad las
cosas no funcionan segun este esquema lineal. Ahi se encuentra
todo el interés por la herramienta: Jones considera su modelo como
un tipo ideal. De hecho, el proceso de una politica piblica puede
petfectamente iniciarse en cualquiera de estas fases, obviar una u
otra fase o invertir las etapas. Ademas, cada fase esta encerrada en
un sistema de retroaccién que afecta las otras fases. Otra ventaja
del modelo es que rompe con la visién juridica tradicional, la cual
es sustituida por un enfoque mas socioldgico y politolégico que
permite inscribir, por ejemplo, el momento simbodlico de la deci-
sién en un contexto mucho mas amplio y realista. La decision ya
no aparece como ese acto central donde la competencia juridica,
como expresion del poder simbolico del derecho, prima sobre las
demis. La decisioén aparece muchas veces en la realidad sociologi-
ca y politoldgica como la ratificacién de todo un proceso social y
politico antetior en el cual intervienen varios actores. Igualmente,
el impacto de la decisién estd revaluado a través del analisis de la
implementacion. No es raro que la decisién (o la no decisién) que
realmente afecta la vida de los ciudadanos se encuentre mas «rio
abajo» de la decisién formal.

3.5. CONSIDERACIONES CRITICAS AL POLICY CYCLE

El enfoque del podicy cycle ha permitido un desarrollo importan-
te del 4rea del analisis de las politicas publicas para la ciencia poli-
tica y para las ciencias sociales en general. Se han logrado avances
significativos en la comprensién de la accion del Estado gracias a
las numerosas investigaciones empiricas que suscité el enfoque; sin
embargo, el modelo tiene sus limitaciones y ha recibido numero-
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sas criti.cas, de las cuales surgieron otras propuestas para el anilisis.
A continuacién vamos a presentar algunas de las principales criti-
cas que se han hecho al enfoque policy ¢ycte, las cuales han contribui-
do al desarrollo de los enfoques llamados del «tercer grupon»
presentados anteriormente.

. El modelo del pokcy ¢ycle de Jones dispone de importantes ven-
tajas para el analisis, como su focalizacién sobre los procesos mas
que sobre una u otra institucién; como el hecho de desagregar la
pqh’tica publica en segmentos para facilitar el andlisis y como su
orllcntaci()n hacia el estudio de los efectos concretos, pero estas
mismas ventajas tienden a sesgar el analisis. Por ejemplo, Sabatier
(1988:129ss) critica el modelo por su incapacidad de dar explica-
ciones de caricter légico por medio de la formulacién y compro-
bacién de hipdtesis. No permite responder a preguntas de tipo
¢cudles son las condiciones que transforman el proceso de una fase a
otra? Otra limitaci6n es la tendencia 2 situar la evaluacién sélo al
final del proceso. Segtin Sabatier los actores u observadores reali-
zan, formal o informalmente, operaciones de evaluaciones a todo
lo largo del proceso. El modelo también tiende a privilegiar un
enfoque «de arriba hacia abajo» (#gp-down) que favorece el punto de
vista del legislador (ver capitulo III). Un analisis que privilegia de-
masiado la perspectiva legalista e institucional no es satisfactorio
para apfehender una politica publica compleja con un sinnimero
de n'fcd1das e interacciones. Por altimo, el découpage o recorte de la
politica en varias etapas distintas —conceptual y temporalmente, y
bajo una presentacién lineal— dificulta mostrar las conexiones en-
tre las fases (¢dénde empieza y donde termina una fase?) y el ca-
ricter reiterativo de los ciclos.

Algunas criticas se centran particularmente en la dificultad que
presenta el modelo para el analisis de la implementacién de las poli-
ticas publicas. En efecto, la separacion de las fases de formulacién
decisién, implementacién y evaluacion resulta ser una operaciéon mu;
compleja. El poliey ¢ycle postula que la implementacién es una etapa

postdecisional, y que la administracién encargada ejecuta la politica
segin los textos escritos; por lo tanto, si se presentan problemas
durante la implementacién se trata de un problema técnico que se
puede mejorar. Para Yanow (1987), en la actualidad, ya es imposible
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considerar la implementacién como una maquina. Los ejecutores
de la politica estin insctitos en un CONLEXto histotico, social y cultural
especifico y, a partir de este contexto, los actores de la implementacion
realizan un trabajo de interptetacién y de traduccion del sentido y
del significado de un texto segin su propio sistema de valores. Exis-
ten, por lo tanto, una kigica interpretativa de la ejecucion de las politicas
y una oultura de la politica publica. De manera que la logica de la
implementacion se fundamenta sobre las interpretaciones que hacen
de la norma los ejecutores. No hay implementadores neutrales.
Yanow (1987) propone entonces un enfoque cultural para explicar
la implementacion de las politicas publicas: los investigadores, en vez
de preguntarse cudl es la implementacion existente, deberian mas
bien indagar sobre como los ejecutores y los destinatarios han inter-
pretado la norma, para luego analizar la implementacion en funcion
de esta interpretacion y de su compatibilidad o incompatibilidad
con la norma. Esto significa en la prictica que cada ejecutor va a
interpretar la norma a partir de sus valores: siempre va a existir una
multitud de interpretaciones de una misma norma; lo cual se va a
reflejar en la existencia, no de una sola implementacién, sino de una
multitud de implementaciones relacionadas con las distintas inter-
pretaciones que se harin de la misma norma.
De lo anterior tenemos las siguientes deducciones:

- Ejecutar una politica ptblica 0 una norma es un trabajo continuo
de interpretacién y de reinterpretacion que depende de los actores,
de su niimero, del nivel de abstraccién de la norma y de la estabi-
lidad o no del contexto de la implementacion.

- El significado de una norma se construye por interacciones entre
decisores y ejecutores, entre los mismos ejecutores y entre ejecutores
y destinatarios.

_ La interaccién significa para los actores siempre persuasion y
estrategia para imponer su propia interpretacion y destruir o des-
cartar las interpretaciones de los demas actores. El sentido de una
implementacién va a depender de la dinamica de las interacciones

entre administracién publica, actores paraestatales (sociedad civil)

y, mas que todo, destinatarios.

- La interpretacion continua, iterativa, de las actividades y conteni-

dos de la implementacion hace de ésta un proceso que s¢ adapta al
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contexto. La norma sufre un proceso reiterativo de contex-
tualizacion por los ejecutotes; es como si renaciera luego de su
primera adopcién por la instancia formal de decisién (gobierno,
patlamento). Este renacer se hace en funcién de los contextos,
temas y problemas que estructuran los discursos asi como la
implementacion misma de la politica ptiblica (Zimmermann, Taddei,
1996:81-82).

Otra critica a este enfoque, elaborada por Muller y Surel
(1998:28-32), parte de la observacion de que el modelo tiende a
hacer creer que el objetivo de las politicas publicas es la resolucién
de los problemas. Esta postura teorica del analisis de politicas pt-
blicas, implicita, tiene dos consecuencias principales. La primera es
una tendencia a dar demasiado peso a la funcién de decisién de las
politicas: hacer una politica es tomar (las buenas) decisiones. Segin
los autores, por el contratio, es necesario partir de la idea de que
las politicas publicas no sitven para resolver los problemas. En
realidad los problemas son resueltos por los actores sociales me-
diante la implementacién de sus estrategias, la gestién de sus con-
flictos y sobre todo mediante procesos de aprendizaje. Las politicas
publicas construyen un marco, un espacio que da sentido, en el cual
los actores van a redefinir sus problemas y a experimentar solucio-
nes; por lo tanto, hacer una politica publica, no es resolver un' pro-
blema, sino construir una nueva representacién de los problemas
que instaura condiciones sociopoliticas para el tratamiento de és-
tos por la sociedad y, a la vez, que estructura la accién del Estado
(Muller, Surel, 1998:31).

En segundo lugat, considerar que las politicas publicas se limi-
tan a ser un espacio de confrontacién entre «hacedores» de politica
(policy makers), es ocultar el hecho de que las politicas publicas cons-
tituyen una dimension de la actividad politica en la sociedad. «Ha-
cem una politica publica es también hacer politica (en el sentido de
politics), pero por otros medios. Las politicas publicas son los ele-
mentos de un proceso mas amplio de regulacién politica y de
legitimacion en la sociedad. Eso quiere decir que no se pueden ver
las politicas publicas Ginicamente como un conjunto de estrategias
organizacionales, sino que es necesario it mas alla de esto para
mostrar que las politicas publicas son un elemento de participa-
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cién politica que interactia con las formas tradicionales de partici-
pacién politica como el voto o la militancia, y, ademas, puede
complementatlas. Esta perspectiva permite ligar las politicas pua-
blicas a las dinimicas y a los actotes de la politica (po/itics) y a los
procesos e interacciones que participan en la formacién y evolu-
cién de la polity, es decit, de la forma como se gobiernan las socie-
dades humanas (Muller, Surel, 1998:32).

A pesar de las limitaciones y ctiticas que acabamos de presen-
tar, consideramos que el policy cycle sigue siendo una excelente puer-
ta de entrada pedagogica para presentar el anilisis de las politicas
publicas y, por tal raz6n, hemos decidido usarla para la estructuracion
de los siguientes capitulos.
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CarftuLo 11

IDENTIFICACION, CONSTRUCCION DE
PROBLEMAS Y AGENDA POLITICA

1. AGENDA POLITICA Y CONSTRUCCION DEL PROBLEMA

El problema central de esta fase de la politica publica consiste
en entender los procesos por los cuales una autoridad publica o
administrativa estd abocada a tratar un tema. sPor qué en algin
momento, y a través de qué mecanismos, un tema se torna proble-
matico y obliga a las autoridades publicas o al Estado a intervenir
y a hacer algo? Se pueden distinguir analiticamente dos elementos
que se articulan: la construccién del problema social como proble-
ma que necesita una intervencion publica de una parte y su inscrip-
cién en la agenda politica (agenda setting) de otra.

El término agenda se utiliza para indicar “el conjunto de pro-
blemas percibidos que necesitan un debate puablico, o incluso la
intervencién (activa) de las autoridades publicas legitimas”
(Padioleau, 1982: 25). De manera intuitiva es claro que no todos
los problemas terminan en la agenda publica (o politica); lo cual
significa que existen condiciones de acceso, y por lo tanto mecanis-
mos de exclusién, a la inscripcidn en la agenda. Estas condiciones,
dindmicas y procesos sociales y politicos que rodean la construc-
ci6én de problemas y de la agenda gubernamental se encuentran en
el centro de interés del analista. La nocién de agenda no es facil de
definir con precision. El «menu» del Estado es complejo. Es posi-
ble especificar las agendas segun las instituciones; por ejemplo, se
puede distinguir la agenda gubernamental, la agenda legislativa, la
agenda administrativa, etc. Habria también posibilidad de hablar
de una agenda formal y de una agenda informal «ocultar: los te-
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mas que figuran publicamente como tareas de las instituciones
no son necesatiamente los que se trabajan. Otra distincién muy
comun consiste en diferenciar la agenda coyuntural de la agenda
institucional. Esta Gltima corresponderia a los temas que regre-
san periodicamente, de manera previsible, en la agenda publica.
El tema clasico es, por ejemplo, el presupuesto anual del Estado:
cada afio y a una fecha conocida se sabe que se va a debatir este
tema. En cambio, la agenda coyuntural hace referencia a temas
que surgen en un momento dado y bajo una modalidad o pro-
ceso especifico para el cual las autoridades publicas no necesaria-
mente estaban preparadas. A manera de ejemplo podemos citar
como los atentados del 11 de septiembre de 2001 en los Esta-
dos Unidos provocaron una importante modificacién de su agen-
da politica tanto nacional como internacional. Es a estos tltimos
procesos de tipo coyuntural a los cuales nos vamos a referir prin-
cipalmente a continuacion. .

El reconocimiento de la realidad como una realidad problema-
tica y su traduccién discursiva nos obliga a incutsionar ptimero en el
tema de la representacion de los problemas, y més especificamente
en la representacién social y politica de los problemas. La represen-
tacion no es un dato objetivo. Es una construccién que resulta del
conjunto de las luchas que los actores sociales y politicos libran para
imponer una lectura de un problema que sea la més ventajosa posi-
ble para sus intereses (entendidos en un sentido amplio). La defini-
cion de lo que se puede «problematizam esta ligado de manera intima
a esta representacion y es el resultado de la tensién entre el ser como
construccion objetivada y el deber ser.

Lenoir (1989:78-98) distingue asi tres fases en la construcciéon
de los problemas. Ptimero se necesita que haya una transforma-
cion en la vida cotidiana de los individuos originada por cambios
sociales que afectan de manera diferenciada a los grupos sociales.
Esta transformacion de la vida de los individuos es la que genera
una tension por la cual las personas perciben una situacion, explici-
ta o implicitamente, como «anormab» o problematica. Sin embar-
go, esta tension inicialmente vivida como un problema privado,
individual, tiene que transformarse en un problema social (colecti-
vo), y entonces el problema tiene que encontrar una formulacién
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publica, lo cual se constituye en la segunda fase. El paso de un
problema «privado» a un problema «socialb» tiene por lo tanto sus
vectores. Se necesita que personas o grupos tengan la capacidad (y
el interés) de llevar la vocetia del problema, y le den una definicién
y lo exptresen en un lenguaje adaptado, para que se vuelva «publi-
co» a través de los medios de expresion publica. En este punto
cabe resaltar el papel importante que pueden jugar los medios de
comunicacion, los circulos académicos y cientificos y los actores
politicos en la definicién y la difusién del problema. Definir un
problema obliga necesariamente a dar elementos sobre las causas
¥, por lo tanto, a dar soluciones posibles; por ejemplo, segin se
defina el problema de la drogadiccién como un problema de or-
den publico (los drogadictos son delincuentes) o de salud publica
(los drogadictos son enfermos), la solucién serd muy distinta para
aquellos que consuman drogas ilicitas: la carcel en el primer caso y
la clinica en el segundo.

Finalmente, una vez reconocido el problema como un proble-
ma social y formulado como tal, se busca su institucionalizacion;
es decir, el reconocimiento de la necesidad de una intervencion
publica (o politica) que se traduce generalmente en leyes y regla-
mentos. Esta institucionalizacion se realiza a través de un proceso
que tiende a legitimar tanto la formulacién dada al problema como.
a sus portavoces o promotores (ver Lenoir, 1986; Bourdieu,
Christin, 1990). El caracter socialmente construido de los problemas
significa que los mas graves no sean los que figuren necesariamente en
la agenda gubernamental. De la misma manera la posicion social
de los grupos promotores de una politica en la estructura
sociopolitica es determinante tanto para su inscripcién como para
su solucién. De cierta forma los problemas —y las soluciones—
compiten entre ellos para figurar en la agenda: un problema que
aparece importante en un momento dado puede dejar de intere-
sat en otro momento, sin que se le haya dado solucién. La falta de
informacién, la no mensurabilidad del problema, las situaciones
que provocan efectos negativos solo a largo plazo, la falta de anti-
cipacién o la inexistencia de soluciones politicamente intergsantes
son caracteristicas que dificultan la inscripcion en la agenda. La tala
del bosque o la contaminacién de las aguas, la explosién demo-
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géﬁca y sus consecuencias previsibles en materia de salud, educa-
cién y de vivienda (incluyendo las circeles) podrian ser ejemplos
de problemas de dificil inscripcién en la agenda.

2. UN ESQUEMA ANALITICO PARA LA DEFINICION DE UN
PROBLEMA

Si bien es cierto que la definicion de un problema es un proble-
ma politico per s, no significa que se debe renunciar a todo intento
de definicién objetiva de los problemas que surgen en la sociedad.
En particular, es una tarea que debetia ser seriamente asumida por la
administracién publica, las universidades y los centros de investiga-
d(?nes, con el objetivo de proporcionar una informacién que per-
mita conocer mejor el problema antes de que se tome una decisién
relativa a la necesidad y forma de regulacién publica. La capacidad
de conocer las dimensiones de un problema mediante un anslisis
propio o auténomo de la situacién permite llevar a cabo una discu-
§ién mds argumentada con los actores politicos que reclaman una
intervencién y, asi, legitimar mas una accién del Estado.

Un esquema analitico sencillo, en forma de preguntas, puede
ayudar a cuestionar la realidad del problema en sus dimensiones
mas pertinentes para el analista. La definicién del problema con-
siste entonces en determinar la naturaleza, las causas, la duracién, la
dindmica, los afectados y las consecuencias posibles del problema.
La naturaleza: éEn qué consiste el problema?

Las cansas: ¢En qué condiciones surgi6 el problema y cuiles son
sus causas? ¢La normatividad existente sobre el tema genera pro-
blema ?

La duracién: ¢El problema es duradero o pasajero?

Lz dindmica: ¢Es posible observar una evolucién del problema (ci-
clos, regularidades, agravacion)?

Los afectados. :Quiénes son los afectados por el problema y de qué
modo lo estan (directa e indirectamente)?

Las consecuencias: Si no se interviene, ¢qué sucederia a los afectados y
a los demas?

Responder a estas preguntas implica recolectar y otganizar in-
formacién vy, eventualmente, realizar encuestas estadisticas o son-
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deos. Estas indagaciones deben permitir comprender c6mo «fun-
ciona» el problema, facilitar la identificacién de los actores impli-
cados e investigar las 16gicas de comportamiento de éstos. Ademas,
este proceso es importante para explicar como se constituye el
problema y lograr detectar las interacciones entre los distintos ac-
tores y elementos del problema (Cetel, 2000).

3. Los MODOS DE INSCRIPCION EN LA AGENDA POLITICA

Como se pudo ver, el proceso que permite la institucionalizacion
o la inclusién de un problema en la agenda es resultado de contro-
vetsia entre varias definiciones posibles del problema que corres-
ponden a las ideologias e intereses representados por los distintos
actores o grupos sociales. Pero, ademis, el proceso no es siempre
idéntico: los actores tienen a su disposicion varias estrategias en
funcién de sus invenciones, posibilidades, posiciones y recursos;
por lo tanto una agenda nunca es fija, puede estar sujeta a cambios
de manera inesperada a raiz de algin evento o situacion nueva.
Estudiosos del tema han propuesto modelos o tipologias de los
procesos de inscripcién en la agenda. Aunque estas tipologias y
modelos nunca se presenten de manera «pura» en la realidad, per-
miten facilitar la identificacién de procesos. Por lo general, el estu-
dio de caso muestra la existencia de una combinacién de estos
modelos en el transcurso del tiempo y por eso se tiende mds bien
a demostrar la existencia de elementos dominantes distintos segun
los casos analizados.

En este sentido, Cobb y Elder (1972) consideran que existen
tres condiciones para que un problema logre su insctipcion en la
agenda gubernamental. La primera es que el tema tiene que ser de
competencia de las autoridades publicas, es decir, que se percibe a
las autoridades publicas como capaces u obligadas a hacer algo.
La segunda condicion es que la distancia entre el deber ser y el ser
resulte suficientemente acentuada como para exigir una accion
politica. La tltima condicién es que el problema tiene que presen-
tarse bajo un cédigo o lenguaje adecuado (técnica, ideologica y
politicamente) para que la autoridad piblica pueda tratarlo (Meny,
Thoenig, 1992:123-124). Cobb y Elder han analizado diferentes
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procesos de inscripcion en la agenda publica para luego clasificar-
los en cuatro tipos segun los objetivos perseguidos por los «pro-
mototes de problemas» llamados «empresarios politicos»:

- El reajuste: se trata de cotregir una situacién porque se present6
un desequilibrio que pone en desventaja a un grupo que se consti-
tuye en empresario politico.

- La explotacion: los empresarios amplifican un problema que no
es suyo para sacatle ventaja.

- La reaccion a una circunstancia: un accidente o evento particular
permite poner en tela de juicio una politica.

- La mejora: empresarios, sin que tengan interés particular en el
tema, se hacen catgo de él en nombre del interés puiblico (en Thoenig,
1985: 23).

De manera simplificada, se puede concebir que la inscripcién
en la agenda proviene de dos fuentes. Una es extetna al Estado y a
sus instituciones —es el modelo de la «demanda»— y la otra es inter-
na al Estado y a sus instituciones —es el modelo de la «oferta admi-
nistrativar—.

En el modelo de la «demanda» son los distintos grupos socia-
les los que se movilizan para solicitar la intervencién del Estado.
Es el esquema clasico del Estado democritico que responde a las
demandas formuladas por los ciudadanos. Por lo general la movi-
lizacion de unos grupos provoca, como reaccién, la movilizacién
de otros grupos que se oponen al cambio deseado porque afecta-
ria ventajas o intereses adquiridos. Cada grupo presionars a las
autoridades con estrategias propias y utilizara los recursos que tie-
ne a su disposicién. Es claro que los grupos sociales no estin en
condicion de igualdad entre ellos, en términos de recutsos y en
capacidad de acceso al sistema politico. sQuiénes son los que tra-
tan de acceder a la agenda politica formulando exigencias? Chevallier
(1986:438ss) distingue tres tipos de «empresatios» seglin su posi-
cién estructural en la sociedad y que cumplen con una tarea de
intermediacion entre la sociedad y el Estado: los mediadores po-
liticos, los mediadores sociales y los mediadores administrativos.

Los primeros son los partidos politicos y los gremios o grupos
de presion. Ellos realizan alli su tarea clasica segtin la teoria demo-
cratica: filtrar, codificar y agregar las demandas de sus «bases» para
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canalizarlas hacia el sistema politico bajo la forma de un «progra-
ma» politico o un pliego de peticiones.

‘Los segundos, los mediadores sociales, son los representantes
particulares que, por su posicion estratégica o por su aura petsonal,
disponen de una legitimidad social importante. Ellos hacen que se
presenten cortos circuitos en los caminos «ormales» de la deman-
da. Se puede pensar en el papel de los intelectuales o los grandes
cientificos que logran influir sobre el contenido de los debates y se
interponen como mediadores privilegiados o exclusivos. Por ejem-
plo, en el caso colombiano, se puede ver claramente la influencia del
premio Nobel, Gabriel Garcia Marquez, en el tema de la educacion.
En los paises en desarrollo, por el sélo hecho de ser «epresentante»
de un pais industrializado, un discurso puede tomar més peso que si
proviene de una persona local. Por otro lado existe todo un proceso
de «notabilizacion» de personajes (caciques, gamonales) que se han
constituido en un paso obligado para tal o cual asunto y han mono-
polizado las comunicaciones entre el Estado y el medio representa-
do (por ejemplo, entre el nivel nacional y los niveles regional y local);
situacion que obliga a los actores, asi matginalizados, a la busqueda
de otras vias de acceso (legales o ilegales).

Por tdltimo tenemos a los funcionarios publicos quienes tam-
bién pueden convertirse en portadores de demandas del medio en
el cual intervienen en su labor administrativa o para sus intereses
propios. Asi, las dificultades que encuentran en su mision y el inte-
rés que tienen los funcionarios en que su servicio crezca, hacen de
los funcionarios unos observadores y unos actotes ptivilegiados
de la accién estatal. Una relacion estrecha con los administrados o
con los usuarios puede convertir al funcionario piblico mas en un
defensor de los_intereses de los unos o de los otros, que en un
garante del interés publico. De otra parte, la administracién publi-
ca es heterogénea y fragmentada. Los distintos segmentos de la
administracién publica presionan al sistema politico para hacer
prevalecer sus puntos de vista o sus intereses con el fin de fortale-
cer su posicién en el aparato politico administrativo frente a otros
entes. Se puede pensar por ejemplo en los conflictos clasicos entre

“los entes de planificacion y los distintos ministetios acetca de la

determinacion de sus politicas.
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En el caso de los mediadores administrativos nos encontra-
mos en el limite entre la «demanda» vehiculada por los servido-
res publicos en representacion de sus administrados y la «oferta»
de servicios. La administracién puede tener interés, a través de
su prictica cotidiana, en desarrollar su propia actividad y mol-
dearla a su manera, con el fin de ampliar su importancia social y
justificar la necesidad de aumentar sus recursos financieros y
humanos. ‘El hecho de ofrecer o prometer mas servicios, o de
imponer una cierta manera de concebir un problema, contribu-
ye a legitimar la formacién de una demanda social conforme a
los intereses de la administracién que presta o formula la «ofer-
ta». Lo que era una demanda interna transita por el camino de la
demanda social externa con el fin de legitimarla. Del mismo
modo que la empresa privada desarrolla estrategias para co-
mercializar sus productos, la administracién trata de condicio-
nar y crear necesidades para beneficio propio (en términos de
posicién administrativa). Esto es lo que se llama el «camino in-
vertido» (Chevallier, 1986:449) en el cual una oferta se convierte
en una demanda (crear la demanda).

Estas dltimas observaciones indican a la vez los limites para
distinguir entre «oferta» y «demanda». En realidad, existe una im-
bricacién compleja entre estos dos polos. Cada uno condiciona y
responde al otro en el marco de lo que se podria llamar una
causalidad circular (Chevallier, 1986:452) en la construccién de los
problemas a inscribir en la agenda.

4. MODELOS PARA LA INSCRIPCION EN LA AGENDA POLITICA

Esta presentacion, que permite dar cuenta de la complejidad
del tema, hace evidente los esfuerzos necesarios para clarificar y
poder comparar procesos. En la misma légica de identificar dis-
tintos modelos de inclusién de problemas en la agenda politica,
Garraud (1990) va un poco mis alli de las tipologfas anteriores. Si
Cobb y Elder se centran en los objetivos de los «empresarios»
politicos y Chevallier en la posicién social de los «mediadores»,
Garraud (1990) propone la construccién de cinco modelos a pat-
tir de una combinacién de un cierto ntiimero de variables y actores,
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entre los cuales el autor considera a los grupos organizados, la
existencia o no de una «demanda social», la presencia de conflictos
y de procesos de movilizacién social, las estrategias de creaci.()n. de
una opinién publica, el papel de la «oferta politica» y la mediatiza-
cién del tema y su dimensién como evento inesperado (Garraud,
1990:30-31). Por lo general la mayoria de estos factores se encuen-
tra actuando en gran parte de los casos, pero, segin los procesos,
dominan mis unos que otros. De manera que cada modelo pre-
sentado privilegia como «agente motom o «empresario politico»
un actor en particular: los grupos organizados periféricos, las-or-
ganizaciones politicas, los medios de comunicacién, las. auFonda-
des publicas o, por tltimo, los grupos organizados «privilegiados».

EL MODELO DE LA MOV'LIZACION

El proceso de inscripcion en la agenda basado en la moviliza-
cién cotresponde a la visién clasica de la teoria democratica y con-
siste en el trabajo de actores sociales en pro de una causa o a favor
de la promocién o defensa de unos intereses que buscan movilizar
los ciudadanos. Este modelo tiene las siguientes caracteristicas: «de-
manda sociab» fuerte, conflicto entre autoridad y grupos organiza-
dos alrededor de la solucién a implementar, creacién de eventos
para atraer la atencién de las autoridades y de los medios de co-
municacién —huelga, marchas, hechos violentos, etc.— y mediatiza-
cién para ampliar la audiencia y aumentar la legitimidad de las
reivindicaciones. Los ejemplos de este tipo de movilizacién son
abundantes.

EL MODELO DE LA OFERTA POLITICA

En el modelo anterior la solicitud venia desde la «basen; pero
en este segundo «el lanzamiento» del problema es obra de organi-
zaciones politicas y consiste en intentar ganar apoyo o electores
con propuestas politicas, suscitando debate y controversia. Se trata
de crear la demanda social. En este modelo juegan un papel im-
portante los medios de comunicacion que difunden la propuesta e
incitan a los adversarios a responder. Es una estrategia clasica de
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los partidos de oposicién que buscan temas que les permiten con-
quistar electores, aparecer como activos ante la opini6n publica y
tratar de que las autoridades estén en la obligacién de responder o
de desplazar los debates al terreno de los opositores. De hecho, se
busca entrar en conflicto con el gobierno para debilitatlo.

EL MODELO DE LA MEDIATIZACION

Los medios masivos de comunicacion, a través de la presenta-
cion selectiva de informaciones (o su ocultacién), su repeticién, la
construcciéon dramatizada de la noticia, etc., logran condicionar y
presionar al gobierno para que se ocupe de tal o cual problema,
sin que haya realmente demanda social inicial. Los estrechos lazos
existentes entre prensa, radio y television, otganizaciones politicas
y grupos econdmicos explican el caricter muchas veces parcial y
construido (o manipulado) de la informaciéon. Ademis, la necesi-
dad econémica de mantener la audiencia (el rating) favorece toda-
via més el sensacionalismo y el periodismo de reverencia (ver
Bourdieu, 1996; Halimi, 1997). En este caso igualmente se trata de
crear una demanda social o de obligar a las autoridades a actuar,
por medio del uso de intermediatios, conscientes o no, para
problematizar un tema. Es de anotar que los problemas construi-
dos (o amplificados) por los medios de comunicacién tienden a
ser efimeros o pasajeros debido a las exigencias estructurales del
medio periodistico, en un sistema de competencia capitalista y de
buscar permanentemente la «<novedad» para mantener la curiosi-
dad del publico. De hecho, cuando el piiblico empieza a desintere-
satse por el tema (caida del ra#ing), los medios de comunicacién lo
abandonan. Por ejemplo, el tratamiento mediatico-politico del caso
“Lewinsky y Bill Clinton” ilustra este fenémeno.

Si bien los tres modelos presentados se caracterizan por bus-
car una modificacion de la agenda a través de la controversia, el
conflicto y la mediatizacién del problema como estrategia cons-
ciente, es de resaltar la existencia de otros mecanismos mas dis-
cretos pero no menos eficaces. Los dos siguientes modelos, de la
anticipaci6n y de la accién corporativista silenciosa, pertenecen a
esta ultima categoria.
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EL MODELO DE LA ANTICIPACION

Este modelo podtia ser la antitesis del modelo de Ja moviliza-
cion. En este caso son las autoridades publicas las que deciden
actuar sobre un tema que analizan como problematico. Por eso lo
llaman también «movilizacién por el centro» (Garraud, 1990:36).
Se trata de la inscripcién en la agenda gubernamental de temas que
una administracién publica, por su capacidad de anticipar los pro-
blemas, detecta y disefia estrategias de prevencién o de mitigacién.
Se puede pensat en problemas graves pero muy difusos social-
mente, como las campafias de vacunacién o la prevencion de en-
fermedades, el alcoholismo o la seguridad vial. Los medios de
comunicacién pueden también jugar un papel importante de pro-
motor o difusor del problema en este caso.

EL MODELO DE LA ACCION CORPORATIVISTA SILENCIOSA

La accién corporativista silenciosa representa una posibilidad de
acceso a la agenda gubernamental lograda sélo por unos grupos
otrganizados privilegiados. Son grupos que por su posicién o su po-
der tienen una capacidad de influencia directa sobre la agenda de las
autotidades publicas. Por lo general, estos grupos no buscan la publi-
cidad de sus «problemas» justamente para evitar controversia y deba-
te. La discrecién aparece como condicién de éxito. Se puede entender
el uso de este tipo de modelo para disefiar una estrategia militar o
programar la compra de armamento. Tiene seguramente mucho
menos legitimidad en el caso de «negociaciones» entre grupos econo-
micos y gobierno para conseguir un respaldo de los primeros al
segundo. Igualmente se puede pensar en el papel de las instituciones
internacionales (en particular, el Banco Mundial y el Fondo Moneta-
rio Internacional) para obligar a la inclusién de reformas econémicas
y politicas en las agendas de muchos gobietnos de los paises en desa-
rrollo como condiciones para obtener apoyo econémico.

- Como lo indica Gatraud (1990: 40), estos modelos privilegian
algunos actores o aspectos en detrimento. de otros; por lo tanto
no se pretende con estos cinco modelos cubtir la totalidad de la
problematica de la construccion de las agendas publicas. En parti-
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cular, el tiempo es una variable importante que se puede constituir
como ventaja, problema o coaccién para los actores sociales se-
guan su posicién y segiin el caso. La necesidad para las autoridades
publicas de decidir rapidamente o no, las interferencias con otras
agendas, la existencia o no de coyunturas mis o menos favorables
para actuar, pueden influir en el contenido y las priotidades inscri-
tas en la agenda. El manejo del tiempo y el control del orden del
d.}’a en el desarrollo de una reunién o una asamblea es un arma
bien conocida para orientar y limitar debates politicos: es una ma-
nera de controlar el tiempo disponible para debatir cada tema. En
este sentido, el enfoque desarrollado por Kingdon (1984) se revela
Interesante y original.

LA CONCEPCION DE KINGDON

A partir de una'lectura renovada del modelo decisionista de la
«anarquia organizada» (March, Olson, 1972; ver capitulo III), en el
cual el iempo es una variable importante, Kingdon (1984; 1993)V
propone distinguir tres factores fundamentales en la dinimica de
los procesos de construccién de las agendas publicas: los proble-
mas (problems), las respuestas o las alternativas (proposals) y Ia politica
(palz'tz"a). Para el autor, cada uno de estos tres factores tiene su vida
propia. Existen problemas que no tienen soluciones viables o no
son reconocidos como tal; hay soluciones a problemas que no son
bien formulados o que carecen de importancia; en ciertos mo-
mentos, la politica no esta en condiciones de modificar su agenda.
Las fimérrﬁcas temporales de estas tres «corrientes» (streams) son
rc?lanvamente independientes, pero llega el momento o la oportu-
mdad en la cual estas «cotrientes» coinciden. Cuando un problema
encuentra solucién adecuada y la politica se interesa en éL, se abre
una ventana politica (policy window); entonces las «cottientes» entran
en re'sonancia y asi las condiciones estin dadas para que la agenda
poh’t.ica se haga cargo del problema. Fuera de estos momentos
co’n{:lngentes de «encuentron, es inutil tratar de introducir una te-
matica 0 una solucién nueva en la agenda.

Sin embargo, los actotes —los «empresarios» politicos— tienen
que estar siempre listos para precipitarse por la «entana» cuando
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ésta se abra. Deben ser como los pasajeros que esperan subirse al
bus o al tren sin saber en qué momento preciso va a salir: hay que
permanecer en el sitio, informarse, mirar los movimientos de los
empleados, detectar sefiales, etc. Esta metafora pretende significar
que los procesos politicos no se producen sélo en funcién de ele-
mentos l6gicos, racionales, lineales, sino que hay que saber utlizar
o suscitar las oportunidades cuando se puede. En su capacidad de
descubrir estas oportunidades se reconoce al buen empresario
politico. Existen miles de oportunidades. Uno de los momentos
mas favorables se produce, por ejemplo, cuando se instala un nue-
vo gobierno al que le faltan ideas para distanciarse de las politicas
de su antecesor. En estas circunstancias hay que saber actuar, entre-
meterse, presionar o incluso amenazar y chantajear a los responsa-
bles (“si no actda pronto, no respondo por lo que va a pasat..”)
para tratar de imponer su problema —y de paso su mediacion, su
representacién y su solucién— en la agenda gubernamental.

5. LAS RESPUESTAS DE LAS AUTORIDADES PUBLICAS

Frente a los «asaltos» por parte de los «empresarios» politicos a
las puertas de la agenda de las autoridades publicas, éstas no se
quedan sin reaccién. En resumen, las autoridades pueden aceptar
el hecho de tratar el problema —es decir, reconocer y legitimar su
existencia inscribiéndolo en la agenda publica— o, por el contrario,
rechazarlo. En cualquiera de los dos casos las autoridades tienen a
su disposicién una serie de estrategias.

Silas autoridades reconocen la existencia del problema no quiere
decir que lo puedan o que lo piensen solucionar. Meny y Thoenig
(1992:125-126) han inventariado algunas de las tacticas que em-
plean los responsables politicos para modular o limitar el impacto
de la inclusién del problema en la agenda. Una de ellas es, por

_ ejemplo, recibir y escuchar representantes fingiendo un gran inte-
tés para el problema y prometer ocuparse pronto de €l (“tengan
paciencia, pasen mafiana...”). Es una respuesta simbdlica. Otra so-
lucién consiste en aprobar las reivindicaciones de los empresarios
politicos pero al mismo tiempo invocar elementos de fuerza ma-
yor que impiden su resolucién. (“yo lo entiendo y quisiera ayudar-

69



“NOELRotH

&«

le, pero...”, “que pena con ustedes, pero es imposible en el mo-
mento”, o “esto no depende de mi despacho”). Una respuesta,
muy comun —thasta desgastadal—, es la de nombrar una comisién
de expertos para estudiar més y mejor el problema. Esta solucién
permite postergar cualquier decision y, con un poco de suerte, que
el interés por el problema desaparezca o que se resuelva solo. Las
autoridades pueden también comprometerse a tratar el problema
y crear por ejemplo una estructura administrativa especifica, pero
sin ligarse con el contenido (“yo me encargo del problema, pero
no me comprometo con tal o cual solucién”).

Las autoridades puiblicas pueden también aceptar el problema
pero reglamentarlo sélo en sus aspectos menotes, sin tocar el fon-
do del problema. De manera simbolica se realiza algo, sabiendo
que esto no va a solucionar realmente el problema. Sin embargo,
la hipocresia no esta siempre presente y las autoridades suelen tam-
bién aceptar realmente buscar una solucién. Y, port dltimo, es posi-
ble que ellas estén en la capacidad de anticipar el problema y tomar
las medidas para resolverlo antes de que se geneten demandas y
exigencias por parte de grupos sociales y politicos.

La otra alternativa a disposicién de las autoridades es la de rehu-
sar rotundamente la inclusion del problema en su agenda. Para lo-
grarlo existen también vatias opciones. Puede resistir a la presién a
través de respuestas y comunicaciones que tiendan a demostrar la
inexistencia del problema como problema social. Otra modalidad
es la de coger como blanco a los principales emptesatios politicos o
grupos para desprestigiarlos, o prometerles ventajas personales a
cambio de la desactivacion de la exigencia (clientelismo, corrupcion,
prebendas). Otra estrategia consiste en buscar el apoyo de otros
sectotes de la opinién publica para tomatlos como testigos de que
la exigencia proviene de una minoria privilegiada o manipulada por
grupos subversivos o extremistas. Las autoridades pueden también
reptimir duramente a los lideres y a sus seguidores — criminalizar la
protesta o estigmatizar a aquellos que funcionan como empresatios
politicos— o profundizar y utilizar sus divisiones intetnas.

De manera similar al caso de la insctipcion en la agenda, estas
«tespuestas» de las autoridades publicas no son excluyentes las unas

de las otras. El juego politico consiste justamente en buscar una

70

PoLITICAS PUBLICAS

estrategia que permita obtener los mejores resultados posibles en
funcién de sus intereses u objetivos. Cada estrategia cuenta con sus
ventajas, desventajas y riesgos. ¢Hasta qué punto es conveniente
politicamente a corto, mediano o largo plazo dar tal o cual res-
puesta? ¢En qué momento es preciso cambiar de estrategia?, etc.
Existe una infinita vatiedad de situaciones posibles. Alli es donde
se encuentra la capacidad politica, la imaginacién politica; en bus-
car las debilidades y las fortalezas de los adversarios para poder
utilizarlas a su favor cuando se presente la oportunidad tanto por
parte de los empresatios politicos como por parte de los gober-
nantes. :

Presentada asi, la actividad politica no aparece como
engrandecida y aiin menos como una actividad engrandecedora.
Pero la sustancia misma de la politica consiste en distribuir los
valores y los recursos sociales y econdmicos disponibles entre los
grupos e individuos de una sociedad. Las intervenciones de las
autoridades politicas tienden a mantener o a modificar esta distri-
bucién; por lo tanto —y con mas razén en sociedades muy
heterogéneas y desiguales— las tensiones se concentran en las auto-
ridades para que éstas favorezcan a uno u otro grupo social. Por
esta razon es imposible que la actividad gubernamental se haga en
el consenso, sin controversias ni conflictos. La politica consiste en
determinar quién obtiene qué, cuando y cémo. En esta contienda
el papel de la comunicacién politica es sumamente importante
porque es a través de ella que se construyen, se modifican y se
legitiman las representaciones de los problemas y soluciones, del
ser y del deber ser de una sociedad, para luego traducirse en sim-
bolos y hechos concretos.

Por lo tanto, los procesos de construccion de la agenda guber-
namental condicionan en gran parte tanto la formulacién de las
soluciones, como las decisiones que tomen las autoridades politi-
cas. Por este motivo el tema central del siguiente capitulo es el
proceso de decisién.
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Carituro 111

FORMULACION DE SOLUCIONES Y DECISION

1. EL PROBLEMA DE LA DECISION

* La actuacién del Estado por medio de su aparato politico
administrativo implica obligatotiamente la eleccién de unas solu-
ciones en vez de otras. Siempre existe una pluralidad de solucio-
nes posibles para resolver o tratar un problema, tanto en términos
de finalidades y de medios como de contenidos. El gobierno fija
ptioridades, metas y objetivos a alcanzar, asi como metodologias.
Cuando se dice que es el gobierno quien realiza esta tarea hay que
tener en cuenta que, si bien es cierto que formalmente es él quien
toma las decisiones, en la realidad interviene en este proceso un
namero plural de actores.

Estos actores (politicos, administrativos, sociales, econémi-
cos, cientificos, morales, etc.) van a influir sobre ¢l proceso de
decision a partir de sus intereses y recursos tanto materiales como
ideolégicos. La presencia de esa multitud de actores explica por
qué las decisiones no son siempre las mas «racionales» o las mas
coherentes, sino el resultado de la confrontacién entre actores
(Chevallier, 1986:453).

La decisién es el fruto de un largo y complejo proceso que
poco tiene que ver con el esquema clasico de la decisiéon conce-
bida como un acto lineal y basado en los postulados de libertad
y racionalidad del decisor (Sfez, 1976).

Es clasico presentar la decisién como un proceso que tiene
dos etapas fundamentales: la formulacion de soluciones y la legitima-
¢ion de una solucién. Como lo hemos visto en el capitulo ante-
rior, a partir del momento en el cual se reconoce la existencia de
un problema a resolver politicamente, las propuestas y alternati-

73



ANDRE-NOEL RoTH

vas de soluciones, incluida la solucion del statv guo, van a entrar a
competir entre ellas. Por medio de las luchas entte actores politi-
cos en defensa de sus intereses materiales e ideolégicos, una res-
puesta al problema poco a poco va a aparecer, a irse disefiando
y a predominar sobre las demas. Idealmente durante esta etapa
de formulacion se establece un proceso de andlisis del problema,
de busqueda de argumentos y de contra argumentos, de pro-
puestas y de indagacion acerca de las consecuencias posibles de
tal o cual solucion’.

De forma simultanea y mediante un proceso de seleccion la
cantidad de alternativas se va reduciendo a una sola que termina
por imponerse como la mejor o la mas factible. Por lo general la
seleccion es el resultado de una actividad politica en la cual los
actores entran en conflicto, amenazan, buscan aliados, chanta-
jean, negocian acuerdos, juegan con sus capacidades comu-
nicativas, de propaganda, de movilizacién, de informacién, etc.
El tiempo puede ser un aliado o un enemigo segin los intereses
u objetivos de cada actor.

A manera de ilustracion se puede tepresentar esta etapa como
un embudo en el cual entran inicialmente muchas alternativas y
propuestas y poco a poco una sola de éstas —y hasta con
hibtidaciones con otras si es necesatio— es capaz de abrirse un

camino hacia la salida. En esta fase interactian toda una serie de’

actores —politicos, pero también administrativos y especialistas
del lobbying o del cabildeo de todo tipo, en funcién del grado de
apertura o de permeabilidad del sistema politico—, y puede tener
momentos de pausa, de retroceso o de brusca aceleraciéon. En
todo caso, no es necesatiamente un proceso ordenado y lineal.

" Esta indagacion de soluciones posibles puede realizarse mediante el
desarrollo de una evaluacién o un estudio de factibilidad. Ver también

capitulo V.
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Al final, en un momento dado, cuando ha culminado un cierto
procedimiento legal —las reglas del juego—, un actor especifico,
llimese patlamento, alcalde, gobernador, ministro o presidente,
toma /a decision. Lo hace por medio de un acto ritual como un
voto o una firma. Este acto, cargado de simbolismos, se consti-
tuye en un acto de kgitimacion que atribuye a la nueva decision una
Juerza particular (ver Bourdieu, 1986a; 1986b).

Desde ese momento, lo que no era mas que una opcién po-
sible, se transforma en una norma oficial revestida de toda la
autoridad y la fuerza, reales y simbolicas, del Estado. Adminis-
traciones y autoridades legitimas podrin valerse de esta decision
pata exigir uno u otro comportamiento a los administrados. El
acto de decidir es simbolicamente importante ya que es el «ges-
to» mas visible del actor que tiene el poder legal y legitimo de
«decidim. ’

Aparentemente todo se juega en este momento dramatico en
el cual hasta el tiempo parece suspenderse al instante del voto o
de la firma. Si la decisién es un momento importante, hay que
tener en cuenta, sin embargo, que muchas no decisiones, aplaza-
mientos, entierros mas o menos discretos de proyectos, pueden
tener un significado politico igual o mas importante que el de las
decisiones tomadas. No actuar, o no querer actuar, decidir no
decidir, puede ser tan revelador como el hecho de tomar deci-
siones y actuar (Bachrach, Baratz, 1963; Mény, Thoenig, 1992).

Para hacer frente a las presiones y exigencias de los actores y
limitar asi el tiesgo de que las decisiones y las politicas caigan en
el empitismo, el subjetivismo y la incoherencia, el Estado se es-
fuerza por racionalizar sus mecanismos y procesos de eleccion y
de decision. Busca entonces el perfeccionamiento de las herra-
mientas de analisis y de elaboracxon de decisiones para ayudar en
la toma de decision.

Antes de centrar nuestra mirada en los distintos modelos de
decision, es pertinente examinar primero algunas técnicas dise-
fiadas precisamente para ayudar a la formulacién de las solu-
ciones. Luego, se considerara la planeacién o planificacién por
ser una de las formas mas importantes de intento de aplicacién
de la razén cientifica, como forma modetrna de dar legitimi-
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“Créase el Ministerio del Medio Ambiente como organismo rector de la gestion
del medio ambiente (...) encargado de impulsar una relacién de respeto y armo-
nia del hombre con la naturaleza (...)"
Articulo 49 de la ley 99 de 1993:
“La ejecucion de obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de cual-
qtter actividad (..) que pueda producir deterioro grave a los recursos naturales
renovables o al medio ambiente (..) requeririn de una licencia ambiental”,
Un segundo momento de la formulacién de soluciones consiste
en ponderar los distintos objetivos que pretenden facilitar la realiza-
cién de una meta. Por ejemplo, si para un fin/objetivo se establece
un conjunto de medidas concretas, se sugiere ponderatlas para po-
der establecer prioridades en la atribucién tespectiva de los recursos
disponibles. Por tltimo, luego de haber jeratquizado y ponderado
sus objetivos, mediante el proceso de concrecion sucesiva (cascada),
se determina los efectos esperados y los indicadores que permitan dar cuen-
ta del grado de realizacion de la meta (cuadro 2-1I1).

2-II1.- DETERMINACION DE EFECTOS E INDICADORES (ejemplo)

De hecho, la generalizacién y extensién de estas técnicas se en-
cuentran en la base de los procesos de planificacion.

3. LA PLANIFICACION COMO AYUDA A LA DECISION POLITICA

El esfuerzo planificador del Estado parte de la idea de que
para el logro de objetivos existen criterios susceptibles de medi-
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cién que permiten elaborar y tomar las mejores decisiones posi-
bles, o incluso la decisiéon perfecta. La decisién, en lo ideal, debe
ser el fruto de un cilculo objetivo que facilita la seleccion de mane-
ra cientifica y abstracta de la mejor opcion (postulados de libertad
del decisor, orden, racionalidad y linealidad en los procesos de
decision y en la decision). A través de la planificacién se busca
alcanzar los objetivos de manera coherente, con definicion de prio-
ridades, de jerarquia de objetivos a corto y mediano plazo y de los
medios necesatios. El plan se constituye en el instrumento racional
de integracion de las diferentes politicas sectoriales por un tiempo
determinado. - :

- Si bien es cierto que la idea de planificacion esti muy ligada al
proyecto socioecondémico del socialismo y al éxito de su
implementacién en la Unién Soviética durante las primeras déca-
das de su existencia, la crisis profunda que atravesé el liberalismo
econémico en los paises capitalistas a partir de 1930 demostrd la
necesidad de trasponer técnicas de planificacion en los regimenes
capitalistas también. La generalizacién de la planificacién, con sus
diferentes matices y grados de amplitud y profundidad, fue parti-
cularmente evidente después de la Segunda Guerra Mundial en la
construccién del llamado Estado de bienestar. Por una parte, se
traté de reconstruir a Europa (con el famoso plan Marshall) y, de
otra parte, fomentar el desarrollo de los paises menos avanzados
(América latina) y de los que progresivamente accedian a la inde-
pendencia politica (Asia, Africa). Instituciones nacionales e interna-
cionales, como el Banco Mundial, impulsaron y fomentaron
esfuerzos de planificacién integral y otorgaron a las instituciones
estatales un papel central para el desarrollo nacional®.

3 Para el caso colombiano ver, por ejemplo, Comby (1973), Utria (1986),
Ocampo (1987). Sobre el papel del FMI y del BM, ver también Stiglitz
(2002). :
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A pesar de las numerosas e importantes variaciones existentes
entre los procesos de planificacién de las diferentes naciones
~pl?.niﬁcacién,imperativa para los paises socialistas versus planifi-
c?cm’m incitativa para los paises capitalistas y con todas las situa-
ciones intermedias posibles— en lo fundamental el plan apunta
siempte a la “fijacién de un conjunto de objetivos plurianuales
prioritatios, coherentes entte si y que buscan no sélo orientar a
lo§ agentes economicos sino, ademais, constituirse en el marco
axiologico en el cual se inscriben las acciones publicas” (Chevallier
1986:456). ’

Entonces, las tareas centrales de la actividad de planificacion
consisten principalmente, primero, en reducir la incertidumbre del
futuro a través del control de los principales factores del desarro-
llo, y segundo, en reducir la incoberencia entre las distintas politicas
sectoriales y sus objetivos, muchas veces contradictorios, con el fin
de armonizar y coordinar el proceso de desarrollo.

3.1. REDUCIR LAS INCERTIDUMBRES Y LAS INCOHERENCIAS

La reduccién de la incertidumbre implica el conocimiento
previo de la situacién y por tal razén el esfuerzo de planificacion
necesita el desarrollo y perfeccionamiento de los instrumentos
de recoleccién de datos e informacién. La estadistica social y
econémica y la contabilidad nacional son elementos esenciales
para empezar a conocer la realidad de una manera mis objetiva. -
La construccién de todo tipo de indicadotes (sociales, econémi-
Cf)S) se constituye en una tarea fundamental para las administra-
ciones 'nacionales e internacionales con el fin de permitir el
seguimiento de los avances del desarrollo a través del tiempo y
del. espacio. La precariedad inicial de los datos explica que los
objetivos y metas propuestos por los primeros planes de desa-
rrollo eran muy aproximativos. Progresivamente los Estados han
perfeccionado sus sistemas de informacién para aumentar su
capacidad de prever la evolucién social y econémica —igual a
extrapolar a partir de las tendencias del pasado— gracias a la
movilizacion centralizada y ripida de una gran cantidad de da-
tos. Es de anotar que esa reduccién de la incertidumbre ha sido
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mucho menos efectiva en los paises en desarrollo por las debili-
dades y poca confiabilidad de sus datos estadisticos (a pesar de
los avances realizados). Estas lagunas, importantes adn hoy en
dia, fragilizan cualquier intento de planificacién o de prevision,
sin hablar de la capacidad prospectiva —igual a determinaci6n de
los posibles factores de discontinuidad y de ruptura—.

Los adelantos técnicos —en particular la herramienta infor-
matica— han permitido la construccion de modelos, siempre mas
complejos, que integran cada vez mas variables para simular y
experimentar hipétesis sobre la evolucion y comportamiento,
principalmente de la economia, y que ayudan asi en la toma de
decisién. Sin embargo, este tipo de modelos descansa sin reme-
dio sobre la disponibilidad de los datos y tiende, de hecho, a
tomar en cuenta solo los datos «numerizables», mas por razones
de la naturaleza de la herramienta utilizada que por razones te6-
ricas. No hay que olvidar que ningin modelo puede ser mas que
una simplificacién, siempre cuestionable, de la realidad; de modo
que el sesgo cuantitativista afecta la calidad de la prevision del
modelo porque opera una seleccion en los datos, es decir, que
“privilegia algunos aspectos de la realidad que quiere representar
y, por lo tanto, conlleva a privilegiar una cierta racionalidad sobre
otra” (Chevallier, 1986: 459).

Los expertos pueden asi jugar un papel fundamental en la
predeterminacién o la orientacion de decisiones por los postula-
dos y las hipotesis sobre los cuales descansan sus modelos. Aco-
ger un modelo implica aceptar un marco normativo coactivo
como «verdadero» que va a orientar y limitar tanto los debates
como las alternativas de soluciones posibles para el decisor poli-
tico. Por lo tanto un plan —por necesidad de coherencia global—
no puede sino expresar una cierta racionalidad entre otras posi-
bles: la racionalidad de los expertos a quienes el decisor politico
ha solicitado la realizacién del plan. Estos expertos dependen a
su vez del grado de confiabilidad de los datos que incluyen en
sus modelos. Otro elemento que limita la capacidad de prevision
de los modelos de planificacion se debe a su incapacidad intrin-
seca de integrar elementos nuevos. Las variables y datos utiliza-
dos para construir un modelo son necesariamente pasados o, en

81



AnDRE-NOEL ROTH

el mejor de los casos, actuales, por lo cual los hechos nuevos
afectan, y de manera creciente con el paso del tiempo, el grado de
validez de la proyeccion de cualquier modelo®.

Otro aspecto fundamental de la razén de ser de la planifica-
cién reside, como ya se sefiald, en la reduccion de la incoherencia
de las politicas publicas. El plan busca otientar los esfuerzos y los
recursos disponibles hacia el logro de objetivos comunes. Si en un
primer momento los objetivos de la planificacién eran mas que
todo sectoriales, la necesidad de un grado de coordinacién
intersectorial iba rapidamente a imponerse. Es mas, para el logro
de los objetivos se establece una jerarquia que se distribuye en una
cascada de planes —globales, sectoriales, regionales, locales hasta
individuales— en los cuales las metas son cada vez mas concretas y
precisas para garantizar la coherencia de la accién conjunta.

Asi, la accion de planificacion, que por su naturaleza misma
tiende al control de las variables, busca extenderse a sectores y
niveles siempre mas amplios para limitar y reducir las incoheren-
cias. Los planificadores, y mas concretamente los entes administra-
tivos centrales de planificacion, tienen la tarea de integrar las distintas
racionalidades que se expresan en la sociedad y de realizar los arbi-
trajes entre éstas’. La multiplicacion de los planes tiende asi a au-
mentar las dificultades y los conflictos de intereses y de competencia
para lograr una coordinacién de las acciones publicas. Pero de

* Sobre la dificil pero necesaria colaboracién entre cientificos y politicos, ver
Wiltshire (2001). ;

? Por ejemplo en el caso colombiano, el Departamento Nacional de Planeacién
estd compuesto por unidades que reflejan los distintos sectores a integrar.
Igualmente se debe respetar Ia jerarquia de los planes: los planes de desarrollo
de los departamentos y municipios deben tomar en cuenta (por ley) las
politicas y estrategias definidas por el plan nacional para garantizar la coherencia
(integracién horizontal y vertical) de la planificacién. Lo que constituye una
importante limitacién a la «autonomia» de estos entes tertitoriales.
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manera paraddjica, es la misma extension de la planificacién la que
va a provocar su dilucién pues para mayor coherencia se necesita
mas planificacién, pero mas planificacién implica mas actotes, es
decit, mas posibilidades de situaciones conflictivas. Esto provoca
dos actitudes posibles: o incluir necesariamente factores contradic-
torios o incoherentes entte si, es decir lo que se queria eliminar, o
reducir las ambiciones del plan a fijar metas precisas, o sea jaban-
donar el objetivo mismo de la planificacion!

La planificacién se choca contra la realidad de los hechos, de los
inteteses adquiridos y de la factibilidad politica a corto plazo. Por
estas razones vamos a ver con relativa frecuencia que la coyuntura
mis que el plan dicta las posibilidades reales de accién politica.

En conclusién, reducir las incertidumbres y las incoherencias
de las politicas por medio de la planificacién se revela muchas
veces como una meta ilusotia, aunque no necesariamente sin senti-
do, debido a que este voluntarismo se enfrenta a dos tipos de
obstaculos: los de tipo técnico y los de tipo politico.

3.2. LOS OBSTACULOS A LA PLANIFICACION

Los obstaculos de tipo técnico provienen tanto de situaciones
externas como internas. De por si los modelos de planificacién
tienen, como ya se ha dicho, dificultades para tomar en cuenta
eventos inesperados o novedosos. Con mas razén cuando éstos se
producen fuera de su alcance politico o geopolitico, como es el
caso, por ejemplo, de la economia cuando los procesos de
internacionalizaci6n e interdependencia se profundizan: la variable
escapa a toda posibilidad de control y su fluctuacién es més bien
erratica®. A mds apertura hacia el mercado internacional, mis de-

¢ Thurow (1996) muestra la dificultad estructural para el capitalismo
contemporineo de «actuar para el largo plazo.

83



ANDRE-NOEL ROTH

p_endencia frente a éste y menos capacidad de previsién. La previ-
sién se vuelve conjetura o, peor todavia, mero encantamiento’.
La profundizacién de la politica de globalizacién asi como el
derrumbe de los regimenes socialistas han producido una nueva
definicién de los objetivos de la planificacién. En los afios setenta
y ochenta y atin mas desde los noventa, se han tratado de evitar los
obstaculos que pueden presentarse, mis que imponer un esquema
de desarrollo a mediano o largo plazo, inclusive en los paises
industriglizados. El plan es una brijula que hay que calibrar fre-
cuentemente para adaptar los objetivos a las situaciones y oportu-
nidades coyunturales. Pero los obsticulos no son sélo de orden
externo. La estructuracién administrativa y las logicas burocraticas
internas tienden a oponerse a la imposicién de una obligacién de
cooperacién horizontal (coherencia), es decir, intersectorial. Cada
segmento de la administracién funciona segun rutinas y ritmos
progios a su posicién y pertenencia sectorial. Romper con la cohe-
rencia interna de los sectores ya establecidos resulta ser a menudo
trabajoso. Frente a eso, una primera alternativa comin consiste en
la creacién de una estructura administrativa paralela para fines es-
pecificos (corto circuito). Otra alternativa es la de retomar en el
plan los objetivos sectoriales «empacandolos» en un discurso apa-
rentemente coherente con el resto del plan. En el primer caso se
aumenta la burocracia y se generan conflictos de competencias
administrativas y en el segundo se desvia de los fines de la planifi-
cacion: la realidad es mas fuerte que los deseos.
A los problemas técnicos que se acaban de sefialar se suman
obsticulos politicos. Establecer un plan necesariamente implica
tomar decisiones que favorecen algunos intereses en detrimento

T L .
Bajo este argumento la situacién colombiana aparece como contradictoria

en !a mefhda en que se ha consagrado constitucionalmente, desde 1991, la

obligatoriedad de Ia planificacién a todos los niveles politico-administrativos

y se ha practicado, simultineamente, una politica de apertura profunda de la
economia.
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de otros. En un régimen democratico, expresarlo de manera muy
clara, puede restar legitimidad y apoyo (votos) al gobierno por
parte de los sectores sociales y econémicos que se ven afectados
negativamente por las opciones del plan. Entonces parece ser mejor
que los objetivos queden imprecisos y generales para asi evitar
conflictos mayores, limitar la exacerbacion de las divisiones socia-
les y politicas, maximizar los apoyos y lograr que el consenso sea
lo mas amplio posible.

Por eso, el plan tiende también a presentarse COMO un programa
politico con el cual espera obtenerse el maximo de respaldo polit-
co. No es rato que las distintas partes de un plan presenten contra-
dicciones para satisfacer a todos los grupos sociales. Tener elementos
contradictorios, vagos, indeterminados y formulaciones generales
permite, ademas, conservar un espacio de libertad mas amplio para
tomar decisiones y resolver los problemas que se presentan €n fun-
cién de la coyuntura. Prometer algo muy concteto y no realizarlo
puede acarrear un costo demasiado alto en términos de legitimidad,
credibilidad y respaldo politicos. {Se podria decir entonces que la
forma mas racional de comportamiento de un politico es compor-
tarse, aparentemente, de manera «rracionab! (Wiltshire, 2001).

3.3. EVOLUCION DE LA PLANIFICACION

Las dificultades sefialadas por el enfoque tradicional de la pla-
nificacién, asociado con nociones como el orden, la prevision, la
programacion, el dirigismo, etc., han hecho que los expertos desde
hace varios afios propongan encontrar un modelo de planifica-
cién que responda mejor a las realidades complejas que enfrentan
las entidades publicas, en un contexto de economia de libre met-
cado que se caracteriza por la complejidad, la inestabilidad y la
incertidumbre. Entonces, la planificacion debe dejar de lado las
ilusiones difigistas, lineales y centralizadoras para volverse mas flexi-
ble, participativa y descentralizada. El plan debe transformarse en
un lugar privilegiado para la concertacién y la evaluacién de las
escogencias y prioridades publicas. Debe concebirse como una
herramienta prospectiva para anticipar las evoluciones y también
como un lugar de intercambio y didlogo.
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Algunos autores proponen una planificacién emergente, enten-
diendo ésta como una planificacién capaz de tomar en cuenta los
fenémenos que aparecen de manera no deliberada, 2 medida que
se implementan las politicas planeadas. El resultado setia la emer-
gencia de una cierta coherencia lograda por la articulacién entre las
intencionalidades enddgenas y las acciones, decisiones y estrategias
externas, articulacién que poco a poco datia su forma y coheren-
cia a las realizaciones (Cuadro 3-II1, ver Mintzberg, 1994).

3-I11.- LAs DIFERENTES FORMAS DE ESTRATEGIAS DE PLANIFICACION

Estrategia
deliberada

Estrategia no
realizada

Estrategia emergente Estrategia realizada

Segiin Mintzberg (1994), en Cetel (2000).

Una planificacion de esta naturaleza reconoce la indetermina-
cion y acepta que no siempre se realicen los objetivos inicialmente
previstos. También pretende ser una estrategia de integracion de
los experimentos periféticos mediante la implementacién de es-
tructuras, lugares y procesos de concertacién y de coordinacién
participativos no jetirquicos segin una logica de redes. Significa la
construccion de un proceso basado en el aprendizaje mutuo y
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permanente por ensayos y errores. Por lo tanto es, mis que un
mero e¢jercicio de planificacion, una verdadera renovacion (¢o re-
volucién?) del proceso de gestion publica hacia mas modestia y
pragmatismo en las posibilidades de cambio social, pero que seria
tal vez mas eficaz y legitimo. (ver Cete/, 2000).

La evolucién de la planificacién que se acaba de resefiar se
relaciona necesariamente con los cambios que han ocurrido en la
teoria de la decisién, y que se han derivado de los anilisis de los
procesos de toma de decision.

4. LA TOMA DE DECISION

Si la planificacién permite ayudar a tomar decisiones mas acer-
tadas, la realidad del proceso de toma de decision no corresponde
necesariamente al esquema racional ideal. El analisis de la toma de
decisi6n, es decit, de la manera cémo el decisor elige opciones de
politicas, ha permitido a los politélogos y analistas construir varios
modelos explicativos que pretenden acercarse con mis o menos
precision a una realidad plural. De manera simplificada se puede
ver la decision desde dos enfoques. Uno, a partir de la idea de que
el decisor disfruta de una libertad completa para tomar sus deci-
siones, y otro desde el punto de vista opuesto, es decit, que las
decisiones tomadas por el decisor son totalmente determinadas
por factores que no controla.

En el primer caso el decisor hace la diferencia y en el segundo
son las variables externas las que determinan la decision. Estas
dos posiciones son ilustradas por los estudios de Dahl (1961) y
Hunter (1963) que analizaron los procesos de decisiéon de las
autoridades municipales en las ciudades de New Haven y Atlanta
respectivamente. Para Dahl, el alcalde de la ciudad actuaba como
un especie de arbitro entre los deseos expresados por los distin-
tos actores y fuerzas sociales. En fin, la decisién tomada por el
alcalde era el resultado de una negociacién entre vatios actores
que interactuaban en un espacio politico pluralista. En cambio,
para Hunter, la decision es la mas conforme posible a los intere-
ses de los poderosos: el poder municipal estd distribuido de una
forma piramidal en la cual es un reducido grupo oligirquico el
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que manipula los hilos de la decisién formal. El alcalde no deci-
de realmente sino que ratifica decisiones impuestas desde afuera
(en Meny, Thoenig, 1992:130). Esta iltima tesis, que tuvo mu-
chos partidarios en los afios setenta, fue criticada luego con fuer-
za. De alli se desprende la pregunta central: ¢Cémo hace el decisor
para elegir?

4.1. MODELOS DE TOMA DE DECISION

A partir de la presentacién del modelo de toma de decisién
ideal, o sea aquel de la racionalidad absoluta, vamos a presentar
sucesivamente otros modelos que detivan de la critica a este mo-
delo inicial. Como se puede observar, la capacidad o la convic-
cién derivada de la observacién empirica, de lograr tomar

- decisiones basadas en un proceso racional, se va reduciendo de
modelo en modelo. Igualmente el contexto organizativo aparece
como un elemento importante para entender los procesos de
decision. Los estudios empiricos en los cuales se basan estos mo-
delos sucesivos seguramente no son ajenos a la pérdida progre-
siva de fe tanto en las posibilidades de racionalizacién de la
actividad politica y de los procesos de decisién como en la capa-
cidad real de planificar el futuro de una sociedad.

Los mds ambiciosos intentos de racionalizacién de las deci-
siones politicas, particularmente para la prevision en el gasto
publico, implementados en la mayortia de los paises democriti-
cos en las pasadas décadas, han sido practicamente abandona-
dos. Experiencias como el Planning, Programing and Budgeting System
(PPBS) en los Estados Unidos y sus derivados en Europa (RCB
en Francia) o en Colombia (racionalizacién del gasto publico)
generaron decepciones. Y este fracaso se debe precisamente a la
légica misma de estos procedimientos que se fundamenta en una
concepcién normativa y en una representacion lineal y simplista
de la toma de decisién politica. Esta légica ha ignorado que el
modo de toma de decisién en las democracias complejas sigue
siendo la negociacién, el ajuste entre intereses y la aceptabilidad
social, mis que la estricta optimizacién técnico-econémica.
(Monnier, 1992:17-19).
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Para tomar una decisién, la «razén» nos dice que prime.ro. hay
que conocer el problema, determinar sus val?res y sus objetivos,
luego analizar todas las soluciones posibles ¥ finalmente, con toc?aj
la informacién en mano, escoger la solucién y los medios mas
adecuados; es decir, la decisiéon 6ptima. Este modelo correspogc;lc
a la vision taylorista y positivista de que siempre existe una s’()luaon
supetior a otra (one best way) que se puede encontrar a través de un
proceso de estudio cientifico (Taylor, 1911).

4-111.- EL MODELO DE LA DECISION RACIONAL EN ABSOLUTO
EN CINCO ETAPAS
(adaptacién libre de Meny, Thoenig, 1992:140)

1. El decisor frente a un problema

y

2. Identificacién de valores y objetivos

'

3. Busqueda y analisis del conjunto de las
alternativas de soluciones posibles

TIEMPO

4. Aplicacién de criterios objetivos

'

5. Eleccién de la mejor solucion

El modelo de la racionalidad absoluta implica que los valor'es y
objetivos de los decisores sean siempre claros, que el conoci@en—
to y la informacién disponible sobre las alternativas de sc.)i}lraoges
posibles y sus consecuencias sean completos y que la dccxspn que
se tome sea lo mas conforme posible a sus valores. Si se aplica este
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modelo se asegura que la decision tomada sera la mejor. Se puede
esquematizar este modelo segin un proceso de decision lineal en
cinco etapas: definicién del problema, identificacién de valores y
objetivos, analisis de las alternativas de soluciones, aplicacién de
criterios y toma de decisiéon (cuadro 4-III). '

Si bien es claro que este modelo de decision satisface la razén,
tiene la dificultad de ser poco realista. En efecto, los postulados
necesarios para su aplicacién rara vez coinciden, por no decir nun-
ca. Es una vision ideal y normativa del proceso de toma de deci-
sion.

En la realidad, el decisor se encuentra frente a unas condiciones
que limitan sus posibilidades de aplicar este esquema clasico. Es lo
que demostté Herbert A. Simon ya en los afios cincuenta con sus
estudios sobre administracion y procesos de decisién; lo que lo
llevo a la construccién de otro modelo basado en una racionali-
dad concebida como limitada (Simon, 1983).

El MODELO DE LA RACIONALIDAD LIMITADA

El modelo de la racionalidad limitada propuesta por H. Simon
(1983) deriva de la critica al modelo anterior. Simon demostr6
que el modelo racional es inaplicable por varias razones; prime-
ra, porque nunca puede ser completa la informacién tanto acer-
ca del problema como de las alternativas de solucién posibles.
Intentar obtenerla tiene un costo en dinero y en tiempo, elemen-
tos que casi siempre tienen una disponibilidad limitada; ademas,
es posible que la informacion no se pueda obtener porque quien
la tiene no la quiere transmitir. Segunda, porque la capacidad in-
telectual y cognitiva del decisor y sus asesores para identificar
soluciones es vatiable y es posible que algunas soluciones vilidas
se descarten porque no corresponden a sus valores, o sencilla-
mente no la perciben. Tercera, porque los criterios para apreciar
y diferenciar las cualidades y las consecuencias de las soluciones,
sus respectivas ventajas y desventajas, son pocos y generalmente
no tienen un grado de validez y de consenso en todas las areas de
aplicacién. Ademas, las técnicas utilizadas pueden ser imperfec-
tas o dificultar la comparacién entre las soluciones. Cuarta, por-
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que no es raro que los objetivos del decisor no estén claramente
expresados, consciente o inconscientemente, 0 no conocidos por
el decisor mismo. Quinta, porque el tiempo para tomar una de-
cisién tiene generalmente un limite que no corresponde al nece-
sario para recoger toda la informacion existente y realizar todas
las investigaciones.

5-IIL.- EL. MODELO DE LA RACIONALIDAD LIMITADA

Problema Contexto

Preferencias Obligaciones

Buisqueda de una variedad
restringida de alternativas

Recurso a+un critetio
“razonable” de opciones

Seleccién de una solucién
“satisfactoria

Fuente: Meny, Thoenig, 1992:143

Bajo estas condiciones impuestas por la realidad humana y
social en la cual est4 inmerso el proceso de decision, Simon (1983)
concluye que el decisor nunca toma una decisién siguiendo la
légica racional de manera absoluta. Las limitaciones en la toma
de decisién racional hacen que el decisor adhiera a la.primera
solucién que le patece satisfactoria. Se trata entonces de buscar un
término medio entre el analisis del problema y la urgencia de
ofrecer una solucién aceptable. De antemano el decisor privile-
gia a una solucién sobre otra y minimiza el examen de otras
soluciones. Por lo general, no busca la mejor solucién sino que
trata de evitar la peor. Es comiin que las soluciones examinadas
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se limiten a modelos conocidos y ya aplicados anteriormente a
otro problema, lo cual se argumenta con razones seudocientificas
de sentido comtin, o de moda. ,
'.I'f)’dos estos factores hacen que los criterios aplicados a la
dec*smn sean el fruto de una mezcla de intuicién y de razén -es
decir, un juicio razonable- mas que de razén pura. El ejercicio
de la razén se encuentra limitado por el contexto social, politico

¥ cognitivo en el cual actiia el decisor, contexto del cual es impo-
sible escapar.

E1 MODELO INCREMENTAL O DE AJUSTES MARGINALES

_ Si los aportes de Simon ponen en jaque las ilusiones
ra&aonalizadoras en sus aplicaciones practicas, otro autor, Charles
Ln/'xdbl.om (1959) va a seguir el mismo camino para limitar todavia
mas el impacto de la racionalidad en la actividad politica. El autor
defnuestra que ningin administrador puede aplicar realmente el
método racional y que, mis bien, aplica un método instintivo de
comparacion entre soluciones empiricas (o muddling through, «aco-
modo», «salir del paso»). Ya no se trata de deducir la solucién sino
de aprender desde la realidad empirica.

!’arz} Lindblom, de un lado, el tiempo coacciona el proceso
decisorio e impide que se examinen realmente tanto el problema
como las soluciones posibles, y ni siquiera a algunas de éstas como
lo propone el modelo de Simon. De otro lado, considera que es
muy dificil, si no imposible, ponerse de acuerdo previamente so-
bre los valores y los objetivos de una politica con todos los actores
que pesan sobre el proceso de decisién; y que por lo tanto es
mejor obviar esta discusién y centrarse en la tarea de encontrar
solugones pragmaticas en cada caso concreto.

Si es impostble conciliar los valores, resulta mas ficil ponerse
de ac.uex'ﬂdo sobre medios técnicos porque éstos no cuestionan las
convicciones profundas de los actores, o lo hacen de manera me-
nos visible y directa. Por eso, la mayoria de las decisiones no son
sino afiadiduras, ajustes a las politicas ya existentes y resulta casi
imposible no tener en cuenta las decisiones anteriores. Se trata
entonces no de soluciones nuevas, sino de correctivos margina-
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les que solucionan de manera provisional el problema que ha
surgido.

Con Lindblom, se pasa de una racionalidad a prior, donde se
escoge antes de actuar, a una racionalidad a posterior, donde la
racionalidad surge de la prictica politica. Es el juego de las pre-
siones y contrapresiones entre actores y la experiencia adquirida
por la realidad de la implementacion que va a definir lo posible
(Crozier, Friedberg, 1977:311). El ejemplo tipico de este mode-
lo se aplica al proceso presupuestal (Wildavsky, 1964).

Es imposible debatir nuevamente cada ano la totalidad de las
distintas partidas presupuestales y solo es posible modificar
marginalmente algunos rubros. En este modelo, el pasado deter-
mina de forma considerable las decisiones de hoy y las de mana-
na. Bs el triunfo del pragmatismo y del reformismo, de la politica
de los «pequefios pasos» como estrategia para lograr acuerdos y
arreglos en un universo plural.

En otras palabras, este modelo se aproxima a la idea de la
mano invisible de Adam Smith: es inutil e imposible buscar de
manera racional y voluntarista el bien publico; el mercado (en
este caso, politico) encuentra su mejor ajuste posible al dejarlo
actuar.

Si Smith construyé su modelo sobre la ficcion de un merca-
do econdémico petfecto, Lindblom hace lo mismo basado en la
ficcién de un modelo democratico pluralista perfecto en donde
la funcién del gobierno consiste en mantener las reglas necesarias
para el desarrollo del proceso politico de ajustes marginales.

Si Lindblom ve la racionalidad en la capacidad del sistema
politico de encontrar los ajustes posibles, otro autor, A.O.
Hirschmann, va mas alli y manifiesta que en muchas ocasiones
los decisores no saben lo que buscan y que la racionalidad de una
decision aparece posteriormente a la implementacion de ésta.
Incluso, estima que es necesatio que No se sepan de antemano
todas las consecuencias de una decision (ideal de la decision ra-
cional) potque lo mas seguro es que se descartarian soluciones
que pueden llevar a resultados no esperados pero buenos. La

capacidad humana de aprendizaje hace util mantener un cierto
nivel de riesgo y de incertidumbre para el descubrimiento de nue-
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vas posibilidades y nuevas hetramientas® (Hirschmann, 1975, 1985;
Crozier, Friedberg, 1977: 317).

Si este modelo del ajuste marginal parece tener una gran capa-
cidad para explicar —y legitimar— en la practica las politicas
reformistas y lentas, en el plano intelectual resulta poco util cuando
se tratan de explicar los cambios importantes. ¢Cémo definit y
distinguir un cambio de un ajuste marginal? (ver Ross, 2000)

EL MODELO DE LA ANARQUIA ORGANIZADA

El modelo de la anarquia organizada o garbage can model (March,
Olson, 1972) representa la antitesis del modelo de racionalidad
absoluta. El modelo pretende explicar el mundo de la contingen-
cia y de la ambigiiedad. Considera que la influencia de las institu-
ciones sobre las decisiones es baja o casi nula. Existe un proceso
de decisién de este tipo cuando tres elementos caracteristicos estin
presentes. El primero, que los valores y los objetivos siempre se
presenten en forma ambigua. El segundo, que el conocimiento o
la informacion a disposicién sean incompletos, fragmentarios e
inciertos. El tercero, que los procesos de decisién sean complejos y
en gran parte simbolicos (Lane, 1995:80). Segin autores como
March (1988) estas condiciones se encuentran en particular en las

® Se puede utilizar el ejemplo de Colén para apoyat esta idea: Colén tomé la
decision de buscar una nueva ruta hacia las Indias navegando hacia el oeste.
Pata eso se basé en cilculos sobre el diametro de la Tierra que, a la postre,
resultaron equivocados. Subestimé asi la distancia entre Europa y las Indias
pasando por el oeste. Sin embargo, este etror de caleulo le facilité Ia toma de
decisién para intentar el viaje y le permiti6 un resultado inesperado: jdescubrir
Américal (en Thurow, 1996:341). '
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instituciones publicas y en las asociaciones muy informales. Es fre-
cuente tomar como ejemplo de anarquia organizada a las grandes
universidades o incluso a los ejércitos en tiempo de paz (Mény,
Thoenig, 1992:149).

En esta clase de organizaciones, la ambigiiedad y la confusién
reinan; las actividades, los procedimientos, la participacion y las
competencias de sus miembros son vagos y cambiantes. Para
que se tome una decisién es necesario que exista un encadena-
miento entre cuatro elementos: un problema, una ocasién u opor-
tunidad de una eleccidn, unos actores y una solucion. Si la 16gica
permite pensar que tal encadenamiento se produce en este mis-
mo orden, eso de hecho no es cierto. Todas las posibilidades
suelen existit en la prictica.

Los procesos son erriticos e imprevisibles; de modo que en
este tipo de modelo, los encadenamientos pueden provocar los
siguientes efectos: las decisiones muy pocas veces pueden ser
conectadas a problemas precisos, la decisién ya no responde al
problema porque éste ha cambiado o desaparecido, o no se toma
ninguna decisién.

En este tipo de situacién de nada sirve intentar aplicar algin
ctitetio de racionalidad, en primer lugar porque los actores sue-
len cambiar sus percepciones de los problemas para justificar ex
post sus acciones y, en segundo término, porque existen muy po-
cas reglas que estructuran el proceso de decisién y obligan el
comportamiento de los actores (Mény, Thoenig, 1992:152). En
estos casos a los dirigentes de nada les sirve tomar decisiones de
manera autoritaria o buscar apoyo en coaliciones debido a la
fragilidad de éstas.

Sélo pueden apoyarse sobte lazos de lealtad personal y sobre
su capacidad de remover de vez en cuando el organigrama para
hacer “pesar la amenaza y la incertidumbre sobte las autonomias
fragmentadas” (1992:152).

Se compara este modelo a una papelera (0 cesto de basura)
que hay que sacudir de tiempo en tiempo para provocar cam-
bios en la disposicién de los elementos y asi logtar nuevas confi-
guraciones que permitan descubrir o crear oportunidades de
decisiones y de soluciones.
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El modelo del public choice o de eleccién publica trata de aplicar
la teoria econémica en el terrenc politico. Un destacado estudioso,
Mueller (Lane, 1995:205), define la escuela del public choice como
“la economia de la toma de decisién en los ambitos no mercant-
les, o sencillamente la aplicacién de los métodos de Ia economia a
la ciencia politica. El objeto principal de estudio del public choice es
el mismo que el de Ia ciencia politica: la teoria del Estado, los reglas
electorales, el comportamiento electoral, los partidos politicos, la
burocracia, etc.” Entonces las premisas epistemoldgicas de este
modelo son, el individualismo metodoldgico y el modelo del fomo
economicys. Se considera pues que los 8rupos organizados son prin-
cipalmente una suma de individuos. En otras palabras, las propie-
dades de los agregados sociales se reducen a las propiedades de
los individuos (Lane, 1995:210). Ahora, segin el modelo del omo
economicus, el individuo tiene un comportamiento basicamente egoista,
racional y maximizador de sus intereses (utilitges).

Esta concepcién refuta la idea de que los actores politicos obran
de manera altruista en la busqueda de un interés piiblico o comun.
Los politicos son como cualquier empresario privado; de manera
que el apoyo a decisiones politicas o a politicas publicas encuentra
su motivacién y explicacion en la maximizacién de los intereses
personales. ¢Cuiles son estos intereses? Segiin autores como Downs
(1957) la actuacién de los politicos depende de la probabilidad de
conseguir su reeleccién y de obtener mas recursos (maximizar) en
términos de poder, de prestigio y de ingresos. En la actividad
politica cotidiana, ellos buscan los temas (que suelen ser de interés
colectivo) que minimizan la distancia y las divergencias con sus
electores durante su periodo para evitar contradicciones o des-
acuerdos con el fin de asegurarse los votos en la siguiente eleccién.

En una perspectiva mas amplia se pueden aplicar igualmente
estos postulados no solamente a los actores politicos en forma
individual sino a los grupos organizados (partidos politicos, gre-
mios, instituciones, etc.) Sobre los 8rupos otganizados es posible
considerar que defienden intereses de 8tupo para mantener o con-
quistar posiciones o ventajas para el conjunto de los miembros,
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Esta idea esta desarrollada por la teoria del comportamiento «rent-
seekingy, «aprovechadom o «captom de rentas de situaciones derhltro
del sector publico (Buchanan,1980) y por los enfoques tedricos

neoinstitucionalistas’.

4.2. UN EJEMPLO CLASICO DE ANALISIS DE TOMA DE DECISION:
GRAHAM ALLISON Y LA CRISIS DE LOS MISILES DE CUBA

La presentacion anterior de distintos modelos de decision pue-

de aparecer como meramente teorica y con poca rele\jz!nFiadenl el
orden practico. Sin embargo, con el ejemplo c}el analisis de las
crisis de los misiles de Cuba de octubre 1962, reghzada por Gra.ham
Allison (1971), se puede ver cémo las concepciones en materia de
decision suelen ser importante. Con este estudio se puede obser-
var que un proceso de decisién y su estilo dependen tanto del

problema, del entorno, del contexto como de las estructu'r’as
organizativas existentes o a disposiciéon. Varios modelos Qe accion
y de interpretacién pueden cohabitar o presenta‘xs.:? sucesivamente
segun los pasos seguidos en un proceso de decision. N
El anilisis de Allison es considerado como un caso pe(‘lagogl—
co ejemplar y por lo tanto no podemos dejar de rf)enclonarlo
aqui. La originalidad del estudio consiste en mostrar como se pue-

? Para el caso colombiano, Wiesner (1997) propone un finélisis b.rc:ve de la
situacién de algunas politicas piblicas bajo esta perspectiva. Por ejemplo, e?
autor pretende mostrar de qué manera el gremio de los educadores
colombianos del sector publico (Fecode), al actuar como {‘mt—xee/éc.’rx halogrado
«capturar la politica educativa del pais para su beneficio propio y el de susi
miembros, «a costa» de la educacion publica en general. Es de anotar que e

libro de Wiesner consiste mds eén una seleccién cuidadosa de arggrpen@s
que permiten justificar la tesis neoinstitucionahs.ta que en un an:fl@s serio
de politicas publicas. En este sentido es un libro mas ideoldgico que

politolégico.
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de interpretar una misma decisién o una setie de decisiones a través
de varios modelos explicativos: racional, racional limitado, burocra-
tico, y de mercadeo politico o, se podtia decir, de public choice.

El recuento de los hechos nos translada a la época de la guerra
fria. Luego del fracasado intento de desembarque norteameticano
en Bahia de Cochinos, los soviéticos deciden aprovechar la coyun-
tura para instalar misiles nucleates en Cuba. Los estadounidenses
descubren la operacion, al patecer, de manera tardia y, entonces el
Consejo Nacional de Seguridad se retne de urgencia y delibera
sobre las distintas estrategias a adoptar. Finalmente el presidente
Kennedy ordena, como es sabido, el bloqueo naval de la isla de
Cuba para impedir la llegada de las embarcaciones soviétdcas. El
presidente Kruschev, de la Unién Soviética, esta en la obligacién
de ceder y retirar sus misiles de la isla canbena para evitar una
conflagracién mundial.

Una primera lectura hace ver el alto grado de racionalidad en el
proceso de decision norteamericano. Un problema que se percibe
se somete a debate de los expertos con un gran nimero de solu-
ciones; finalmente se escoge una de ellas y el problema se resuelve
de la mejor manera posible para los Estados Unidos. Al parecer el
modelo racionalista ha permitido resolver exitosamente el proble-
ma, sin embargo, un analisis mas detallado permite ver las cosas
de manera distinta.

Pero primero miremos las soluciones analizadas por los expet-

tos y la presidencia. Siguiendo la presentacién de Crozier y Friedberg'

(1977), al parecer fueron estudiadas siete soluciones:

No hacer nada. Una solucién de prudencia pero que hubiera podi-
do tener importantes e imprevisibles consecuencias 51colog1cas y
politicas.

Una ofensiva diplomatica. Podia ser favorable para los Estados Uni-

dos pero tenia la desventaja de ser un proceso largo, incierto y

hubiera permitido, entretanto, la instalacién de los misiles.
Negociar con Fidel Castro. Esta solucion aparecié como fuera de con-
texto porque el control de la operacion estaba en las manos de la
Uni6n Soviética y no en las manos de Cuba. .
Intercambio de bases militares: La URSS abandona sus bases en Cuba 'y los
Estados Unidos abandonan sus bases en Itaka y Turquia. Esta solucion
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tenfa un costo militar bajo pero diplomaticamente daba la impre-
sién de que los Estados Unidos abandonaban sus aliados euro-
peos para garantizar su propia seguridad.

La invasién de Cuba. Solucién ideal para los «guerreros». Pero esta
solucién tenia muchos riesgos: represalias soviéticas en Betlin y en
Turquia, guerra abierta entre los Estados Unidos y la URSS.

El ataque aéreo quirdrgico. En esta época un ataque de la fuerza aérea
sobre las instalaciones militares rusas unicamente a Cuba parecia
muy dificil. Los expertos militares pregonaron en pro de un ata-
que aéreo masivo, como Unica alternativa que garantizaba la des-
truccién de las instalaciones rusas. :

E! blogueo naval. Esta solucion parecia menos eficaz que el ataque

~ aéreo, ademas de una implementacién mas demorada, y compor-

taba el riesgo de batalla naval con los rusos. Sin embargo tenia la
ventaja de dejar un tiempo de reflexion a los rusos y dejaba a estos
dltimos la responsabilidad de tomar la decision de iniciar o no el
conflicto armado.

Finalmente, como ya se sabe, fue esta ultlma decisién la que
tomoé el presidente Kennedy para solucionar el problema con
éxito.

En apariencia el proceso de toma de dec1sxones se hizo de
manera conforme al esquema racional, sin embargo, si se analiza
de cerca el proceso aparecen varias fallas; por ejemplo, no se pue-
de decir que se examinaron todas las posibilidades de soluciones;
es mas, errores y fallas de informacién han incidido en la eleccién
de la solucién y estrategias politicas internas han prevalecido sobre
la racionalidad pura a la hora de las deliberaciones. Luego, y para
coronar, jla ejecucion de la decisién no bha correspondido plena-
mente a la orden presidencial! (Crozier, Friedberg, 1977:329).

Segun el anilisis de Allison, la solucion del bloqueo naval no
estaba en el dlistado» inicial de soluciones. Es sélo al final, cuando
ninguna de las soluciones presentadas correspondia a los criterios
fijados por el presidente (obligar al retiro de los misiles sin provo-
car un conflicto mundial) que se descubri6 esta solucién. El proce-
so correspondio, en general, a2 un proceso de tipo racionalidad
limitada de H. Simon. Se escogi6 esta solucién como la primera
que respondia a los criterios presidenciales. Las diversas soluciones
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consideradas no eran la resultante del anilisis del problema especi-
fico, sino que eran soluciones ya elaboradas por las respectivas
administraciones; por tanto el decisor estaba fmitado en su eleccion
por las caracteristicas estructurales de las organizaciones adminis-
trativas asf como por las propuestas ya elaboradas y las preferen-
cias de las mismas; lo cual se traduce en una tendencia a la
preponderancia de las soluciones presentadas y preparadas por la
administracién en el proceso de toma de decisiones sobre las even-
tuales soluciones presidenciales, -

En lo concerniente a la informacién, el autor muestra tam-
bién las deficiencias en el sistema de informacién: la administra-
cién de los Estados Unidos demoré mis de un mes en verificar
la informacién sobre la existencia de las bases para los misiles en
la isla. De igual forma las investigaciones sobre la eventual viabi-
lidad de la opcién de un ataque quirtirgico no fueron exhaustivas
por la simple razén de que la solucién no tenfa muchos partida-
tios entre los expertos militares, los cuales prefetian un bombar-
deo masivo. Por motivos como estos los decisores estin muchas
veces «presos» de los medios a disposicién y de la informacién
suministrada por la administracién para tomar una decisién. De
modo que la decisién no refleja dnicamente un calculo racional
sino un juego politico que integra las presiones contradictorias
que provienen del sistema (Crozier, Friedberg, 1977:334). Final-
mente, la ejecucién del bloqueo no se hizo a la distancia prevista

por el presidente, sino a una distancia que correspondia a planos
preexistentes a la crisis.

Cuando el proceso de decisién pone «fuera de juegon la con-
cepcion racional de la toma de decision —comparar costos y bene-
ficios de todas la soluciones y elegir la mejor~ da lugar 2 una
interpretacién que refleja mds bien la racionalidad limitada de H.
Simon, Allison sugiere otras interpretaciones: una interpretacién
de tipo lucha burocritica y otra mas «politican. Se puede mirar el
conflicto entre las distintas propuestas como una lucha entre los
diferentes aparatos burocrticos para tratar de imponer su solu-
cién. Las promesas hechas durante la campafia electoral en la cual
se encontraba el presidente Kennedy en ese momento y las carac-
teristicas de sus relaciones personales con el presidente Kruschey,
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también habian influido en su deterrrﬂnaci.én. fle escoger una solg-\
cién de firmeza para no entrar en comra.dxcaon con sus dis'curS(})s
(Crozier, Friedberg, 1977:337). Es decir, elementos‘ de fntv:}:es
politico de grupo o personal, segun la cscuelz} de} public cbatce,v an
contribuido en la toma de decisién. Como 19 indican tanto Allison
(1971) como Crozier y Friedberg (1977), ninguna dc. las mtcrpﬁe;
taciones presentadas estid totalmente equ.xvocada, sino que clla
corresponden a niveles distintos de la realidad. el g
- Una de las lecciones que se desprende de este andlisis es ab e
constatar que el decisor logré influir de manera cogtundc?n;e 50 tre
la decisién por el hecho de haber fijado criterios ~impedir a ins ;—
lacién de misiles y no provocar una guerra— para la aceptacion de
una solucién. Su papel no fue el de «mandam, sino el fie vu}npon:r
criterios de racionalidad que corresponfiian a su apreciacion de la
realidad y a sus valores. Haber mantenido estos ctiterios, a peizz
de las presiones, obligd a buscar otras solucu.),nes dzsqntas a
presentadas inicialmente, lo cual muestra también que si s§ quiere
mejorar la «calidad» de las decisiones no basta con desarrollar cc:;
ceptos y medios técnicos ~aunque agudan——, sino que es ncc§szi) :
transformar el funcionamiento del sistema en aspectos ’t’anto u
rocraticos como politicos: para Kennedy la conQFrr}ac.lon de un
grupo informal de decisores y expertos le. permitio hrmtar. lzi Pre:
sién de sus burocracias y afirmar su autoridad con lg ampl.muon ’y
diversificaciéon de sus fuentes de informacion. (Crozier, Friedberg,
1977:337, 343).

5. DECISION Y DEMOCRACIA

Los precedentes modelos de toma de decisién_r?ﬂejan l,as d;ﬁ-
cultades tedricas y practicas para tomar una decision rfxc1oxxf1 o
razonable. Pero surge también otra pregunta Fentral: 4COmo LOI‘l.—
ciliar la decisién con la democracia? La necesidad de buscar a;ieu»
siones y procesos de decision basados en ¢l respeto a los g ores
democraticos y que, a su vez, se funder.x so.bre. un saberﬂ e tg)o
cientifico, representa un desafio para las 1nsutuc§on€{s p?hncag he
mocraticas. ;Coémo conciliar ciencia y democAr:‘acla,l ciencia y pf) ti-
ca? En el mundo occidental existe una tension siempre presente
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entre la legitimidad politica de la democracia —es decir, la voluntad
de la mayoria— y la legitimidad que oftece la ciencia, el discurso
cientifico o el expersise. De una patte, los problemas frente a los
cuales se exige que los politicos tomen decisiones son siempre mas
complejos —~medio ambiente, economia, genética, etc.—; y de otra
parte, las dificultades, por no decir la incapacidad, que encuentra la
comunidad cientifica para dar respuestas univocas y certeras a es-
tos problemas son evidentes: la fe ciega en la ciencia ya no tiene
vigencia'. sCémo es posible organizar un proceso de toma de
decisiéon que no llegue a caer en la decision politica irresponsable o
en la captacion tecnocritica de la decision politica? Es decir, scémo
gobernar democraticamente y con responsabilidad teniendo en
cuenta estas dos fuentes de legitimidad?

Max Weber, en su texto clasico E/ Cientifico y el Politico (1959), ya.

habia advertido de esta tensién permanente entre ciencia y politica.
Para ayudar a la reflexion sobre esta problematica es pertinente
presentar la conocida tipologia de modelos de relaciones entre
ciencia, politica y publico en los procesos de decisién politica ela-
borada por Jurgen Habermas (1973). El valor descriptivo de su
tipologfa permite situar los distintos procesos y modelos de deci-
si6n dentro de una reflexién mas amplia sobre la democracia y el
papel de la ciencia y de los expertos en la decisién politica.

Los TIPOS IDEALES DE JURGEN HABERMAS -

Este autor aleman construye tres tipos ideales de relacién entre
cientificos, politicos y ciudadanos. Ellos son los modelos
decisionista, tecnocratico y pragmatico.

o 3 1
Basta ver las dificultades que encuentra el mundo cientifico (y politico) al

actuar frente a problemas como la energia nuclear (Tchernobyl), la clonacién,

los organismos genéticamente modificados o el escindalo de la «vacas locas»
en Europa.
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El primer modelo corresponde a la concepcion clasica de la
decisién politica que postula la subordinacién del cientifico al
decisor politico. El cientifico propone medios racionales para
alcanzar objetivos elegidos pot el politico a partir de critetios no
racionales (los valores). El modelo decisionista se inspira clara-

" mente en autores como el sociélogo Max Weber y el jurista Carl

Schmitt. :

El modelo tecnocratico invierte la relacién antetior y subor-
dina subordinando el politico al expetto. Unicamente el experto,
por medio de la razén cientifica, esta en la capacidad de encon-
trar la mejor solucién a problemas siempre mis complejos y
presentatla al politico que no tiene otra opcién que tatificarla (el
one best way de Taylor). ' :

Este modelo tiene relacién directa con el discurso del fin de
las ideologias que se sustenta en la creencia de que las coacciones
objetivas de la «realidad» no dejan otras opciones distintas a las
que descubten los cientificos.

Al rechazar estas dos posiciones opuestas que son deficientes
desde el punto de vista de la participacién democritica y que han
mostrado sus limites y riesgos en la practica, Habermas constru-
ye y propone la implementacién de un modelo alternativo: el
modelo pragmaitico.Este modelo busca una conciliacién entre
posicién que legitima la decisién tomada a partir de la raz6n
cientifica y la posicion que se justifica a partir de criterios y valo-
res politicos «rracionalesy. Habermas estima que es posible esta
reconciliacién pot medio de la organizacién del didlogo interpartes
y con la introduccién de un tercer actor clave para la democracia
que es el publico. , :

El modelo pretende asi conciliar el saber técnico y los valores
mediante el diilogo publico entre expertos cientificos, politicos y
opinién publica con el fin de facilitar los procesos mutuos de apren-
dizaje y de empatia. Se busca asi evitar los actos de autotitarismo
que sean de corte politico (“yo soy el jefe y por lo tanto decido
yo0™) o de corte cientifico (“yo soy el experto que sabe y hay que
hacer esto”) y reemplazarlos por decisiones que surjan de la con-
frontacion de argumentos, de un didlogo entre saberes. El cuadro
6-I11 ofrece una sintesis de la tipologia de Habermas.
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- :_'I.)'era’t‘a; p\"xbjlico
: sobre objetivos y-
emedios T

% “Objetivos yooi
‘medios debatidos.
.- Posibilidad de .+ -
aprendizaje

Fuente: Widmaier (1976:120) en Germann (1985). Adaptacién A-N. Roth

El modelo pragmitico de Habermas, que hoy llamarfamos
participativo, es seductor desde el punto de vista intelectual y re-
presenta un desafio para las instituciones politicas a la hora de su
puesta en prictica. Las pocas experiencias en este sentido han
mostrado las dificultades que surgen en este tipo de procesos. Es
necesario, por ejemplo, que politicos y ciudadanos tengan un nivel
de formacién y disponibilidad de tiempo suficientes para garanti-
zar una participacién activa en el debate; también los cientificos
deben hacer esfuerzos de vulgarizacién para poder comunicar sus
puntos de vista y los resultados de sus investigaciones; ademas los
actores deben tener la apertura intelectual para aceptar la contra-
diccién y tener capacidad de empatia y voluntad para buscar solu-
ciones aceptables por todos; los participantes deben actuar con las
cartas sobre la mesa para generar la confianza necesaria. Otro pro-
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blema radica en el cémo elegir a los participantes. Este mod‘e,lo ha
sido implementado con éxito para el disefio y la construccion de
algunas autopistas en Suiza, pero es dﬁ anotar que el consenso
logrado tuvo como consecuencia varios anos de demora y un
importante costo adicional (ver Bassand, 198.6)..

Esto nos lleva a enfocar ahora nuestro analisis en los problemas
de la implementacién de las decisiones. En efecto, ¢qué pasa una vez
se ha decidido algo? Parece oportuno trecordar, como lo subray.a
Majone (1997), que la politica piblica hasta el momento de la de(cik
sién, inclusive mas alld, estd constituida ante todo de palabras, de
retorica. Son las palabras con las cuales se argumenta y se persuade
en un proceso eminentemente social de influencia mutua y d? re'la~
ciones de fuerza entre los distintos actores. La rac;ona]ldfi(% técnica
no es sino un elemento valido, un argumento discursivo tipico de la
modernidad, entre otras racionalidades y argumentos que s¢
interrelacionan durante el proceso de formulacién de SOIEI(.ZI.OIICS y
de toma de decisién. Por eso es necesario pasar ahora al analisis de la
fase de implementacion de las decisiones.
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Carituro IV

LA IMPLEMENTACION DE LAS DECISIONES

1. LA IMPLEMENTACION COMO PROBLEMA POLITICO

Para muchos, la implementacion de las decisiones publicas es
un problema puramente administrativo, entendido como un pro-
blema técnico, de «imple» ejecucion. Por el contrario, desde la
perspectiva del andlisis de politicas publicas, esta etapa es funda-
mental porque es ahi que la politica, hasta este entonces casi exclu-
sivamente hecha de discursos y de palabtas, se transforma en hechos
conctetos, en realidad «palpable». Si para los juristas o abogados
—y para muchos politicos— el problema estd resuelto con la expe-
dicién de la norma, para los politlogos el problema politico se
desplaza a otro espacio. La aplicacién de los reglamentos por di-
ferentes entidades y en distintos lugares implica que la
implementacién no es una sola, sino plural; existe un juego con la
regla (ver Bourdieu, 1990). La implementacién de la politica es,
parafraseando a Clausewitz, la continuacion de la lucha politica
con otros medios y en escenarios diferentes. Menospreciar el pro-
ceso de implementacién es olvidar que “la politica de implemen-
tacion es la determinante definitiva del resultado” de una decisién
(Pressmann, Wildavsky, 1998:327)

Una gran parte de los estudios de politicas publicas tuvo su
origen al constatar que a pesar de las decisiones tomadas para
temediar problemas concretos, éstos no se resolvian y, por el con-
trario, a veces se empeoraban. Aparece lo que se llamé el
implementation gap, es decir, la diferencia, la brecha que existe entre la

 decisién y la realidad de su aplicacién; o, en otras palabras, la dis-
tancia —a veces abismal— que separa la teotia de la prictica. Duran-
te mucho tiempo la implementacién ha sido la gran ausente en la
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discusién de la politica publica. Si se considera el proceso de
implementacién bajo un enfoque de racionalidad absoluta —y tam-
bién limitada—, éste es sélo un problema de capacidad administra-
tiva o de dificultades y fallas en la técnica de la gestién publica
empleada. Se buscan, entonces, soluciones en la cadena jerirquica,
el control, la especializacién, el manual de funciones o el tipo de
mando —es decir teorias y técnicas de gestion, de gerencia—. Estas
dificultades han sido observadas en todas partes del mundo
—occidental u oriental, capitalista 0 comunista, desarrollados o en
via de desarrollo—, a todo nivel y para decisiones pequeiias o gran-
des, incluso en el sector privado. Por lo tanto, considerar este pro-
blema como principalmente «técnico» parece demasiado
simplificador y reductor, ya que deja de lado su caracter conflicti-
vo, o sea, su dimension politica.
Las politicas publicas estin disefiadas, decididas e imple-
mentadas por hombres y mujetes que, a su vez, son afectados
positiva o negativamente por ellas. Todas las instituciones
involucradas en un proceso de politica publica —o administra-
cién, parlamento, ejecutivo, gremios, etc.—, tienen caracteristi-
cas sociales y politicas e intereses que hacen de cada una de ellas
un actor mas del juego politico-administrativo. De manera que
la pretendida o anhelada neutralidad de una administracién pua-
blica que actiia segin “criterios técnicos, impersonales, de com-
petencia y de legalidad” (Mény, Thoenig, 1992:159), es mas que
todo el ideal de una concepcién politica moderna y racionalis-
ta. La neutralidad de la administracién no es un hecho com-
probado por los estudios sociolégicos o politolégicos (ver Urio,
1984; Bourdieu, 1990; Roth, 1994). En el campo de la sociolo-
gia, el ideal de la burocracia «técnica» que ejecuta sin ira y sin
pasién (tipo ideal de Max Weber) es un instrumento construido
por el analista para medir y comparar realidades sociologicas.
Es también la ideologia de la modernidad y de la democracia.
El ideal burocritico es un deseo, un mito moderno, cientista,
que funciona como una dimensién normativa y como un ele-
mento de legitimacién del orden social (ver Bourdieu, 1986a;
1986b) y rara vez corresponde a una realidad observada. Por
eso la implementacion perfecta es perfectamente inalcanzable; y
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lo mas valioso es que, a pesar de no lograrla, se sigue intentan-
do una y otra vez (Pressmann, Wildavsky, 1998:355).

2. Los ENFOQUES DE IMPLEMENTACION

A pesar de los distintos sentidos que pueden darse al concc;pt'o
de implementacién (ver Lane, 1995:97-99), se le puede definir
como “la fase de una politica pablica durar‘lte la C}xal se generan
actos y efectos a partir de un marco normativo de intenclones, de
textos o de discursos” (Mény, Thoenig, 1992:159). Los estudiosos
de la implementacién de politicas piblicas han observado y pio—
puesto varios enfoques que tienden a desarrollarse como modelos
normativos de implementacion. Estos mgdelos constituyen el. lazo
entre el proceso de decision de una poli.tlca y su proceso dfﬂ gecs—
cién (Hargrove, 1975). Una primera diferenciacion ya clas.u’:a e
los modelos los organiza en dos categorias que van en funcién de
la concepcion utilizada para su realizacién practica. 1

La primera concepcion, llamada t.olz?-dow?, corresponde 2 ua
concepcion tradicional del trabajo administrativo que se desa.rfro'.a
de arriba (fgp) hacia abajo (down) o del C(?ntr(),hgcm’ la peri enia.
Tiene como postulados principales la primacia )erarquw? de a
autoridad, la distinci6n entre el universo po.lit'lco yel @un§0 admi-
nistrativo y, por tltimo, la bisqueda del principio de eficiencta (Meny,
Thoenig, 1992:159). En otras palabras, este enfoque prcsupor:de
que existe una clara separacion, tanto conceptual como temporal,
entre la formulacion y la decision de la politica, '(?c un la'do, y, del

otro, la implementacién de las decisiones. También cor'xsuier'a, qug
por lo general los problemas que surgen en hf fassde e;eéuCLOn gc
deben esencialmente a problemas de coordinacion y de control

ig, 1985).
ahi:nsféunda)concepcién toma la. direc@c')’n .opuesta y s‘e lla;na
bottom-up, €s decir, de abajo hacia arriba. Hfstoncameme los mode-
los que se inspiran en esta segunda categoria s¢ desarr.ollar.on c7omlo
enfoques criticos o alternativos frente a las deﬁcxencmhs y ada:
ineficiencia (el implementation gap) que prese’ntan los procesos de
implementacion tradicionales #op-down. Seggn esta segunda con—l
cepci6n se trata de pattir de los comportamientos concretos en e
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nivel donde existe el problema para construir la politica publica
poco a poco, con reglas, procedimientos y estructuras organizativas
por medio de un proceso ascendente, o por retroceso, en vez de
descendente.

Estas dos concepciones del proceso de implementacién de una
politica piblica reflejan también la controversia existente entre los
que creen mas en el control, la planeacion, la jerarquia y la respon-
sabilidad como mejor estrategia para lograr los objetivos y los que
creen mas bien en la espontaneidad, en la capacidad de aprendiza-
je, en la adaptacion y en la concertacion. Por lo pronto queda por
definir en qué medida la implementacién de una politica en parti-
cular gana al quedar firme ante la oposicién que suscita, y en qué
medida gana al negociar su implementacién con los destinatatios
o los opositores, o con ambos.

2.1. EL ENFOQUE CLASICO DE LA ADMINISTRACION RACIONAL

El enfoque de la administracion racional corresponde a la con-
cepcion clasica (Weber, Fayol) de la administracién publica enten-
dida como el modelo ideal de un ente ejecutor de las decisiones
politicas. Es el tipo ideal del enfoque #9p-down, en el cual se concibe
la administracion como un sistema unitario con una linea de auto-
ridad sencilla y claramente definida que observa estricta y unifor-
memente las reglas y los objetivos, en un contexto de control
administrativo petfecto y una excelente coordinacién e informa-
cion entre las distintas unidades administrativas, sin presién tem-
poral excesiva y con recursos ilimitados para llevar con bien los
procesos de implementacién de los objetivos de la politica publica
(Lane, 1995:101). La administracidn, pues, realiza a la petfeccién
su tarea instrumental de transformar los objetivos en medios, sus-
tituir la politica por la técnica y los conflictos por las racionalidades
gestionarias (Mény, Thoenig, 1992:160). La administracién cumple
y hace cumplir las 6rdenes y no busca la participacién o el didlogo
con los destinatarios de la politica. Se trata de hacer respetar una
norma y punto. ' :

Como se evidencia, las condiciones de realizacién de este mo-
delo nunca van a existir en la realidad administrativa y politica y
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por ello, la utilidad y el interés de este modelo radica —al igual que
el ideal-tipo weberiano de la burocracia— en su capacidad de me-
dir la distancia que separa esta situacién idealizada de la realidad de
la implementacién porque evidencia o pone asi a la luz del dia las-
fallas del proceso (Lane, 1995:101).

En la actualidad pocos tedricos apoyan este modelo de ges-
tién. Por ejemplo, Haywood y Rodrigues (1994:189ss) consideran
que estd surgiendo un nuevo cambio de paradigma en la gestién
publica’. Segin ellos, esa concepcién clasica de los afios cincuenta
y sesenta fue reemplazada en los afios ochenta por un paradigma
de la «eficiencia», el cual sustituy6 a los administradores clasicos
por «gerentes» preocupados por los resultados mas que por el
formalismo juridico de sus acciones. En época reciente este tltimo
paradigma estarfa en camino de ser sustituido por un paradigma
del «consumidom, en el cual el gerente publico se preocuparia prin-
cipalmente por satisfacer a los clientes o consumidores de los set-
vicios o productos distribuidos. Estos cambios de «paradigmas
de gestién publica» reflejan, entonces, un desplazamiento del cen-
tro de interés —y de legitimacién— de lo politico hacia el cliente y es
significativo de la evolucién que ha tenido la concepcién de la
legitimidad de la accién publica. La legalidad de una accién ya no
parece suficiente para ser legitima. La obtencién de resultados y la
satisfaccién de los ciudadanos tiende a ser una condicién indispen-
sable para la legitimidad de una autoridad publica. En este sentido
una importante cotriente, principalmente angloestadounidense, se
ha enfocado hacia la construccién de una teoria conocida como la
del «buen gobiernon.

2.2. EL ENFOQUE DEL «BUEN GOBIERNO»

El enfoque del «buen gobierno» o governance consiste en un
marco amplio de propuestas tebticas y pricticas para determinar

! Sobre este tema vet también capitulo V.
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y crear las condiciones necesatias para que un gobierno logre sus
objetivos. Parte del supuesto de que tanto el «todo gobierno» como
el «todo mercado» han fracasado. El enfoque se centra en una
propuesta de renovacion de los procesos mis que en los resulta-
dos. A pesar de que el concepto tenga en la literatura especializada
varios sentidos, todos concuerdan en considerar que el «buen go-
bierno» hace referencia a estlos de Lobernar que otorgan una impor-
tancia primordial a aquellos mecanismos de gobierno que no se
basan exclusivamente en los recursos tradicionales de la autoridad
y de la sancién, sino que mis bien crean estructuras que son resul-
tado de la interaccién de una multitud de actores sociales y politi-
cos dotados de una cierta autoridad y que se influyen mutuamente.
Es decir, que se trata de crear escenarios, estrategias y mecanismos
de participacién o de inclusién de organizaciones no estatales para
aumentar las posibilidades de éxito de la gestion.

En los paises en desarrollo, bajo la influencia del Banco Mun-
dial, el «buen gobierno» se entiende como una estrategia para ins-
taurar un gobierno eficiente que debe rendir cuentas. El surgimiento
de este enfoque no se debe tinicamente a la crisis fiscal del Estado
—ctisis que obliga a la administracién tradicional a buscar solucio-
nes alternas—, pero el «buen gobiernon si esté ligado, sin duda algu-
na, a la bisqueda de la reduccién de los compromisos y gastos de
gobierno. Pero también se considera en este enfoque el reconoci-
miento de la interdependencia de los sectores publico, privado y
«voh'mtario» (ONG). Se admiten, de esta manera, los limites del
goble'rno tradicional. Se trata, entonces, de una ruptura
paradigmatica sustancial que “pone en entredicho muchos de los
D s con ke (o ol Sk, 1998
del «buen gobierno» con cinco elem s e

entos:
- Participacién de un con

rizar el enfoque

junto de instituciones y agentes
. proce-
dt;xtes del.goblerno y de fuera de él (sector privado, ONG);
- . ’ . .. i

econfir(rjuento de la pérdida de nitidez de los limites y de las
tesponsabilidades del Estado frent,

Spe e a los problem i

raponsd p as sociales y eco-
- Emstex.uc:la d(? una interdependencia de poder entre las institucio-
N€s que intervienen en la accién publica;
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- Aplicacién a redes auténomas de agentes o actotes;

- Reconocimiento de que el gobierno tiene capacidad para que se
hagan las cosas empleando, no tanto su autoridad, sino técnicas e
instrumentos nuevos para dirigir y guiar.

Si el enfoque del «buen gobierno» se entiende como una alter-
nativa ante los fracasos tanto de la gestién publica tradicional como
de la «gestién» hecha de la mano invisible del mercado, stendri «el
buen gobierno» mas éxito? En lo que se refiere a lo econémico,
Jessop (1998) considera que existen tres conjuntos de elementos
que limitan sus posibilidades de éxito.

El primero tiene que ver con las dinimicas mismas del capitalis-
mo. El «buen gobiernox» no resuelve las contradicciones inherentes al
conflicto existente entre la acumulacién de capital y la legitimidad
politica. El «buen gobierno» tiene que ver mis que todo con las
modalidades de gobierno y no con su objeto, es decir, es una nueva
«técnica» de gobierno. El segundo elemento considera que la am-
pliacién y multiplicacién de las instancias de coordinacién y de ne-
gociacién en los diversos niveles —local, regional, nacional,
supranacional, sectorial, etc.— dificulta su insercién en el sistema po-
litico (duplicidad de competencias) y el ejetcicio de la primacia del
gobierno sobre las otras instancias. Finalmente, el tercer elemento
establece que el gobierno no esti siempre dispuesto a aceptar solu-
ciones que no corresponden a su interés y a sus valores politicos. Por
lo tanto, el «buen gobierno» esta condicionado por el derecho que se

- reserva el Estado de “abrir, cerrar, experimentar y rearticular” las

nuevas modalidades de gestién (Jessop, 1998).

Una ilustracién de las dificultades que enfrenta la aplicacion del
«buen gobierno» en la prictica en América latina, se encuentra en el
andlisis realizado por Alcantara (1998), quien anota que “la tenden-
cia creciente a canalizar la ayuda para el desarrollo directamente
hacia las organizaciones no gubernamentales sin pasar por el Esta-
do, también influye en la capacidad de gobernar en algunos paises
de América latina”. Esta situacién provoca un debilitamiento de
las instituciones publicas y dificulta adn mas que éstas recobren
legitimidad y respeto por parte de los ciudadanos. Paradéjicamen-
te, la implementacién de algunos principios de «buena go-
bernabilidad» podrian tener como consecuencia una menor
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gobernabilidad para los Estados. Siempre, segin el mismo anali-
sis, “el poder avasallador de los bancos y donantes multilaterales
para definir las prioridades en las politicas y en la gestién de la
crisis economica” impide que estos programas tengan una mayor
eficacia. La autora estima que para lograr esa eficacia se debetia
ante todo cambiar la ortodoxia econdémica dominante y buscat
una solucion a la crisis de la deuda. También considera que el «buen
gobierno» no puede ser concebido como un recetario aplicable en
cualquier lugar en forma similar. Se debe incorporar al «buen go-
bierno» una filosofia econémica democritica y socialmente res-
ponsable (Alcantara, 1998).

2.3. EL ENFOQUE DE GESTION PUBLICA

El analisis de un gran nimero de procesos de implementacién
ha conducido a autores como Sabatier y Mazmanian (1979) a
debatir alrededor de las condiciones necesarias para una
implementacion efectiva (eficaz y eficiente) de las politicas.

Sabatier y Mazmanian han propuesto una gufa para aumentar
las posibilidades de una implementacion (mas) exitosa de las poli-
ticas publicas. Ellos indican cinco condiciones que los legisladores
y los disefiadores de politicas publicas tendrian que tomar en cuen-
ta si buscan cumplir con los objetivos de una politica publica y
sugieren, también, estrategias para superar la deficiencia de una u
otra de esas condiciones. El modelo involucra tanto aspectos del
contenido material de la politica (objetivos y disefio) como del
contexto y de los recursos disponibles para su implementacion.
Sin pensar que este modelo sea la panacea, se considera que vale la
pena exponer aqui de manera mas exhaustiva este modelo ya que
sefiala problemas y situaciones que se presentan muy a menudo en
el disefio y en las modalidades concretas de la implementacién de
politicas publicas.

CONDICIONES DE EFECTIVIDAD EN LA IMPLEMENTACION

Sabatier y Mazmanian (1979:483) sefialan que su modelo esta
destinado en particular a los disefiadores de politicas cuya tarea es
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la de evaluar el grado de «implementabilidad» de distintas alterna-
tivas y de entender cémo es posible estructurar el proceso de
implementacién con el fin de maximizar las probabilidades de
alcanzar los objetivos establecidos por la ley o el programa. Los
autores pretenden identificar y exponer un grupo de cinco condi-
ciones suficientes, y generalmente necesatias, bajo las cuales una
decisién politica, que busca modificar de manera sustancial una
situacién, puede alcanzar sus objetivos. Estas cinco condiciones
son las siguientes (Sabatier, Mazmanian, 1979:484-485):

- El programa debe estar fundamentado en una teoria sélida (sound
theory) relacionada con el cambio de comportamiento del publico
necesario para la realizacién de los objetivos.

- La ley —o la decisién politica~ debe contener directrices de actua-
cién no ambiguas y debe estructurar el proceso de implementacién
de manera que maximice la probabilidad de que los destinatatios
se comporten segun lo previsto.

- Los dirigentes o responsables de los entes encargados de la
implementacién deben disponer de capacidades politicas y de ges-
tién importantes y sentirse comprometidos con los objetivos de la
ley. :

- El programa debe disponer de apoyos activos durante todo el
proceso de implementacion por parte de grupos organizados de
electores y por algunos legisladores claves (o por el jefe del 6rgano
ejecutivo). La actitud de los tribunales debe ser neutral o favorable.
- La prioridad relativa de los objetivos legales no se encuentra
socavada significativamente con el paso del tiempo por la apari-
cién de politicas publicas conflictivas o pot cambios en las condi-
ciones socioeconémicos que debilitan los fundamentos técnicos
de la teoria o el apoyo politico que la respaldan.

Una teoria silida

La primera condicién, disponer de una teoria sélida, significa
que es preciso tener una teoria del cambio social que establezca
con firmeza la causalidad entre el instrumento utilizado y los efec-
tos deseados. Toda politica publica esta sustentada en una hipéte-
sis te6tica de cambio social construida generalmente bajo la forma
s tal cosa, entonces ocurrira esto. Para que esta hipétesis sea efectiva
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es necesatio que, de una parte, se indique lo que se desea obtener
como objetivo final por medio del cambio del comportamiento
de los destinatarios y, de otra parte, se especifiquen los medios por
los cuales se puede obtener el cumplimiento de estos cambios por
parte de los destinatarios. Los dos elementos son indispensables
p.'ara esperar alcanzar los objetivos. Por ejemplo, si una politica
tiene como objetivo aumentar la cobertura educativa en bartrios
mar.gina.dos (objetivo final), una hipétesis tedtica puede ser que la
motivacién econdmica es el elemento esencial para que los educa-
dores cambien de comportamiento: s se aumentan los salarios,
entonces los educadores van a querer trabajar en estas zonas y se
lograré el objetivo de aumentar la cobertura educativa; por lo tan-
to el medio podria ser el de proponer un incentivo salarial a los
educadores que soliciten su traslado a los colegios marginados.

Una ley bien concebida :

La segunda condicion es la relativa a la ley en si misma. Es el
elemento en el cual los disefiadores de la politica tienen las posibi-
lidades de control y de mayor influencia. Los autores sefialan seis
aspectos importantes a tener en cuenta.

- Es necesatio indicar con precisién y sin ambigiiedades la jerar-
quia de los objetivos y las directrices de actuacién, en general, y, en
particular para cada uno de los entes implementadores.
- Es importante que los recursos a disposicién de estos entes sean
s1’1ﬁc.icntes para contratar personal capacitado, realizar los analisis
técnicos, recolectar la informacién y cubrir las necesidades admi-
n.13trat1'vas (formatos, permisos, etc.) para el desarrollo de sus acti-
vidades. Evidentemente, la determinacién de lo que es «suficiente»
es particularmente dificil. :
oo e 1 o 1 e s s 2 sPoen o
o altamente prioritatios.

- Laimplementacién de una ley necesita funcionarios que creanen la

I?y ¥ que se motiven por sus objetivos; no se requiere de funciona-
tios «neutra'les». Esto se obtiene, por ejemplo, con la creacién de
una aueva institucién luego de una latga lucha politica, o por la
asignacion de la implementacién 2 una institucion pres;i 'oia

busca de nuevos retos Yy que ve en la ley una posibilidad d%: exte(relrj
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der todavia més su influencia. La contratacién del personal direc-
tivo en los sectores sociales que apoyan los objetivos de la politica
puede también facilitar su implementacién. Estas estrategias de-
penden obviamente de las posibilidades existentes..

- La reglamentacion de la politica piblica debe establecer una inte-
gracion jerarquica al interior y entre los entes implementadores que
minimice el nimero de los puntos donde se puedan presentar
potenciales vetos, bloqueos o «cuellos de botella», y proporcione a
los partidarios de la politica facilidades y capacidad de sancion
suficientes para asegurarse la colaboracién de los elementos que se
sitian en estos puntos de veto o de bloqueo. Este elemento tiene
que ver con el conocido tema de la dificultad de la coordinacion al
interior de las instituciones y entre insttuciones que disponen de
una cierta autonomia. La integracién jerarquica es particularmente
dificil en estas situaciones, debido a la existencia de multiples nive-
les de autoridad en las estructuras descentralizadas —nacién, te-
gion, departamento, municipio— o federalistas. La multiplicacion
de instancias o de grupos de destinatatios aumenta el nimero de
puntos potenciales de resistencia a la implementacién de la politi-
ca. Se puede medir el grado de integracién jerdrquica por el name-
1o de estos puntos y por las posibilidades de sanciones para los
recalcitrantes y de incentivos para los partidarios de la politica. De
modo que, por lo general, para la consecucion de los objetivos es
preferible una via mas directa a una estructura administrativa com-
pleja (ver Pressman, Wildavsky, 1998).

- Los mecanismos de toma de decisiones —quién decide, sobre
qué y bajo qué procedimiento formal- al interior de los entes
implementadores deben ser precisados en la reglamentacion de la
politica piblica.

- La ley tiene que proporcionar oportunidades amplias para que
los grupos organizados que apoyan la politica puedan intervenir y
participar en el proceso de implementacioén (por ejemplo,
interventorias, veedurias, monitoreo, evaluaciones).

Si se logra desarrollar una politica que cumpla con todos estos
elementos, a los opositores a la politica les quedarin pocos espa-
cios para desviar, restar o impedir la consecuci6n de los objetivos
de la politica publica.
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Responsables capacitados y comprometidas

La tercera condicién sefiala que el apoyo de los altos responsa-
bles de los entes implementadores es indispensable para lograr los
objetivos. Ademss, es necesario que estos funcionatios tengan la
suficiente capacidad para convencer a los opositores y a los desti-
natatios de la politica para que colaboren, y para conseguir el apo-
yo de grupos organizados y de los medios de comunicacién. De
igual forma estos funcionarios tienen que ser capaces de tesolver
los conflictos internos de manera que se mantenga la motivacién y
el compromiso de todo el personal en pro de los objetivos y de la
institucién. La experiencia muestra que esto se obtiene mis facil-
mente en una institucion nueva y creada con todo el entusiasmo y
las ilusiones en procura de la patticipacién en la construccién de
algo novedoso. A los pocos afios, la rutina burocratica tiende a
hacer que los funcionarios se interesen mas por su propia seguri-
dad, tranquilidad personal y por Ia supetvivencia de su institucién,

que por desarrollar iniciativas, asumir «tiesgos» o por innovar para
alcanzar los objetivos de la politica.

Apayo politico y social

La condicién nimero cuatro hace énfasis en la absoluta necesi-
dad de contar con el apoyo de grupos organizados y de actores
politicos de peso durante todo el transcurso de la implementacién
para la realizacion de los objetivos de Ia politica. Este elemento,
aparentemente facil de conseguir, es particularmente importante
cuando se trata de politicas que tienen que desatrollarse en un tiempo
largo (varios afios). La l6gica politica tiende a suscitar fuertes
movilizaciones en un momento dado, tiempo durante el cual se
expide una ley, y luego, la mayoria de los partidarios de ésta se
desinteresan por su proceso de implementacién, para ocupatse de
otro tema de la agenda politica que aparece como priotitatio.

Entorno favorable

El dltimo requisito, el quinto, subraya la importancia del mante-
nimiento de las condiciones socioeconémicas que suscitaron la
politica publica. Las sociedades contemporineas estin inmersas
€n un entorno sociopolitico y econémico internacional en el cual
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los paises disponen de capacidad de incidencia muy hrmtada Mas
aun cuando se trata de paises en desarrollo. Los cambios continuos
y algunos eventos especificos provocan la erosion y el d’e‘sgaste de
cualquier decisién politica. La teotia que sustenta una politica puede
caer en desuso o fracasar y sus partidatios pueden desaparecer por
cualquier motivo. El desarrollo mismo de las politicas publicas, con
sus interacciones con otras politicas, puede provocar un cambio
inesperado de situacién tanto de los destinatatios como c'k?l entorno
que va a poner en «crisis» el modelo técnico de la p(')htlca‘t. Estos
cambios en el entorno socioeconémico o la resistencia exitosa de
los destinatarios de la politica —por ejemplo, por sugestion y evalua-
cién de sus partidarios— pueden suscitat una revision fie la ley para
reajustar sus objetivos tanto en sus contenidos ‘su.stanqales como en
los eventuales plazos (ver por ejemplo los objetivos en materia de
politica ambiental). A menudo estos cambios buscarlx corregir im-
petfecciones u obtener un mayor dominio sobre alg\m aspecto fe-
glamentario de la ley para su propio interés como fiesunatanos de‘ la
politica. Es importante anotar que en mucha§ ocasiones los cam.blos
se solicitan a partir de la percepcién de una situacion y noa partir de
una evaluacion objetiva del estado de las cosas gvct c.apltulos IyV).
Por lo tanto para defender una politica es preciso dlspoge'r de estu-
dios —si es posible de fuentes independientes— que suministren una
informacién lo mas objetiva posible al respecto.

ESTRATEGIAS DE OPTIMIZACION DE LAS CONDICIONES

Ya que las cinco condiciones 6ptimas presentaflas par; una
implementacion efectiva rara vez se cumplen enla reahdzfd, Sal atier
y Mazmanian consideran cémo se pugde lograr el mejoramiento
de resultados en una situaciéon suboptimal (1979:50?55). Se trata
entonces de indicar las estrategias que permitan «nejorar la situa-
ci6én» cuando ésta no corresponde a unfestad?‘sausfactono de
optimizacién, y asi aumentar las ’probablhdades de una
implementacion exitosa. ‘ -

Los autotes consideran cinco puntos. Si no existen fundamen-
tos tedricos solidos que relacionen el COmpomenFo de los des-
tinatarios con los objetivos de la politica, es preciso incorporar en
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con caice cxpermenal, Fomoter e P
" e pet - investigaciones y estudios de
evaluacion y disefiar un proceso de decisién lo mids abierto posi-
ble: En caso dF que una legislacién nueva deje mucho espacicI)) ala
legslaaon antigua y que los objetivos queden ambiguos, los parti-
danqs de los distintos puntos de vista presentes puede’n intintar
acudir a los tribunales constitucionales con la esperanza de que |
textos ajnteriores se declaren inconstitucionales o inexequiblei o
se prec1scn'los objetivos y las competencias de los distintos e};g:se
c?uamdo la implementacién no puede quedar bajo la responsabili-.
.ad de un ente .respetado y partidario de la politica y de sus obje-
tvos, es necesario facilitar el control externo pot medio de vee‘dun!
ciudadanas, establecer evaluaciones y controles periédicos po. .
pertos externos e independientes de gran prestigio o inclusg ;:x-
legalmente comités de supervisién. Si no existen gn;pds or; niza.
dos favorz}bles a la politica —partidos, gremios, ONG, etc -%amiw
1c;?aces de ejercer un papel activo en la implementacién, ;s néceZani;
ortalecer los. existentes, crearlos o convencer 2 otra otganizacién
para que extienda sus actividades en el sector. L.a existencia d
estos grupos de «apoyo» es indispensable para politicas pﬁblica:
que Decesitan varios afios de implementacién. Finalmente, si la
politica 10 tiene respaldo importante del Ejecutivo o del Co’n e-
SO, es precxso.conseguirlo ¥ para tal efecto una estrategia es lag:ie
convencer 2 un legislador nuevo y competente para que se espe
cx.ahce en el tema. En cualquier circunstancia es importantisiri ,
dl.sp.oner'de «palancas» en los distintos estamentos legislativos ado
MINISLrativos y ministeriales para que éstos estén vigilante ’ d -
fiendan el programa. T

2.4. EL ENFOQUE CONTINGENTE

Pox: su lado, Renate Mayntz (1979, 1983) analiza las dificultades
que existen para lograr efectividad en la implementacién y conclu-
ye d1c1end9 que es necesario considerar los procesos de
unplerr?er;)tlaaon como procesos contingentes, es decir dificilmen
te previsibles; lo cual obliga a desarrollar : i _
o una nueva estrategia para
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Mayntz se interesa particularmente por las condiciones de efec-
tividad de las politicas publicas y considera que este aspecto no es
tratado con la debida importancia, inclusive desde su disefio. Se-
gin la autora esta negligencia se debe a varias razones: primero, es
evidente que para la actividad politica, la efectividad de una politi-
ca no es un asunto ptiotitario frente a la obtencién y al manteni-
miento de posiciones de poder. Las implicaciones de una decision
en términos de «cantidad» de poder son mas importantes que las
que conciernen al grado de efectividad alcanzado por una politica
particular. Mayntz considera que esto no cambiard mientras la efec-
tividad de las politicas no logte ser una condicion de éxito politico
en el corto plazo. Los politicos suelen interesarse por el contenido
material del programa sélo en la medida en que sus intereses lo
obliguen a preocuparse por estos contenidos (1983:125). La auto-
ra anota que la tendencia a hacer caso omiso a este asunto aun se
fortalece mas por el hecho de que rara vez los politicos tienen una
buena expetiencia en el tema de implementacién de politicas. Otro
elemento importante para explicar la poca atencion de los
disefiadores de politicas —altos funcionarios, ministros, parlamen-
tarios— en la efectividad de éstas, es la fuerte tendencia al predomi-
nio de comportamientos y criterios de decisién mas bien
ideologicos, es decir, racionales con arreglo a valores, y no prag-
miticos o racionales con arreglo a fines” (Weber, 1987:20-21). Es-

2 Max Weber da las siguientes definiciones a estos. conceptos: una awidn
racional con arreglo a valores es una accién determinada por la creencia conscien-
te en el valor —ético, estético, religioso o de cualquier otra forma como se le
interprete— propio y absoluto de una determinada conducta, sin relacion
alguna con el resultado, o sea puramente en méritos de ese valor. En cam-
bio, una accidn racional con arreglo a fines es una accién determinada por
expectativas en el comportamiento tanto de objetos del mundo exterior
como de otros hombres, y utilizando esas expectativas como condiciones o
medios para el logro de fines propios racionalmente sopesados y persegui-
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tos comportamientos se deben, por una parte, a la politizacién de
los funcionarios, lo que hace prevalecer los principios ideolégicos
sobre la realidad y, por otra parte, a la formacién y la practica
juridicas de los funcionarios que tenden a favorecer un enfoque
mas de conformidad con la razén juridica formal que con la ra-
zOn practica enfocada hacia la efectividad de las normas®. Por lo
tanto, concluye Mayntz (1983:126), es muy dificil que la practica
politica se interese seriamente por el desarrollo de teorias para
disefiar politicas efectivas.

Pese a este pesimismo, sigamos brevemente el analisis de Mayntz.
Una etapa fundamental para el disefio de politicas publicas efecti-
vas es la de determinar el instrumento que se va a privilegiar (gene-
ralmente hay que combinar varios) para modificar el comporta-
miento de los destinatatios. Mayntz (1983:128) distingue cinco
instrumentos principales: las normas reglamentatias —interdicciones,
sanciones, condiciones para otorgar permisos, entre otras—; las
transferencias financieras e incentivos —subsidios, pot ejemplo—; el
suministro de bienes y servicios; la reglamentacion de procedi-
mientos —fijacién de los procedimientos para resolver conflictos o
tomar decisiones— y; la persuasién (campafias de informacién).
Una vez escogido el instrumento se trata de «operacionalizatlo»
(entes, recursos, reglas administrativas, etc.) La autora recomienda
usar mis bien estrategias de tipo incremental, inspiradas en Lindblom
(ver capitulo anterior), o de ensayo y error, basadas en la expetien-

* Estos argumentos me parecen particularmente vélidos en el caso colom-
biano en donde no es raro ver a personas muy jévenes, de «buena familia»
que han hecho estudios en el exterior y con poca expetiencia de «terrenon,
ocupar cargos de direccion en la alta administracién nacional, departamental
o municipal con Ia ayuda de un sistema politico patrimonial y clientelista ya
sea liberal, conservador u otro. El conocimiento sumario o libresco que
tienen del pais real tiende a favorecer decisiones en funcién de modelos
tedricos sofisticados y en boga pero desarrollados en lugares muy distintos
(los Estados Unidos o Europa occidental) y en situaciones también dife-
rentes a las locales.
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cia, debido al alto grado de desconocimiento de las condiciones
reales de efectividad. Cabe anotar que recomienda evitar el uso de
concepciones tedricas demasiado novedosas («heroic theoritical
assumptions»). Es esencial preguntarse si el disefio del programa —o
politica publica~ cotresponde a la concepcién que los destinatarios -
tienen del problema y si el disefio es valido en el contexto histérico
concreto (¢es posible resolver un problema con teorias e instrumen-
tos similares en todas partes del mundo?) Para Mayntz es indispen-
sable tomar en consideracién elementos que estin en constante evo-
lucién en la sociedad moderna como la estructura social, la
importancia de las intervenciones estatales, la interaccién con otras
politicas, los cambios socioeconémicos, la cultura, etc.

En conclusion, para la autora hoy la efectividad de una politica
especifica va a depender, ademis de los elementos clésicos como la
estructuracion de los intereses en el area, de las caracteristicas de los
destinatarios, de los entes de implementacién y de toda una serie de
condiciones externas a la politica en particular. Por eso Renate Mayntz
estima necesario desarrollar una teoria de la contingencia para el
disefio de las politicas publicas. Esto implica una limitacién impot-
tante para la posibilidad de concebir una teoria que racionalizatia los
procesos de politicas publicas. Significa la necesidad de desarrollar,
ptimero, capacidades de prospectiva (¢como puede evolucionar el
problema en el futuro y qué tipo de previsiones es posible hacer?) y,
segundo, mecanismos de monitoria y de control permanente del
proceso para facilitar ajustes rapidos y evitar asi que la politica se
desvie demasiado de los objetivos. Mayntz considera que la efectivi-
dad de las politicas, por lo menos para las sociedades industrializadas,
depende de la capacidad de trabajar a partir de concepciones flexi-
bles como «ensayo y etrom y «ptender haciendo». De modo que la
tradicional concepcién racional de la toma de decisién y de la
implementaci6n, en su versién absoluta o limitada, queda obsoleta.

2.5. LA IMPLEMENTACION COMO PROCESO Y COMO APRENDIZAJE
Un autor particularmente prolifico en el tema de las politicas

publicas, Aaron Wildavsky, considera que los procesos de
implementacion deben ser considerados como un proceso cons-
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tante de redefinicion de los objetivos y de reinterpretacién de los
resultados, es decir, como una evolucién; de modo que es impd-
sible separar las distintas etapas de una politica pﬁbliéa y el proceso
es de nunca acabar: siempre la politica pablica tiene que ser
reformulada (Lane, 1995:102; Pressman,Wildavsky, 1998).
?3':1 mismo autor va luego a concebir Ja implementacién de la

Pohuca publica como un proceso optimista de aprendizaje. Los
implementadores buscarfan continuamente la manera de mejorar
su capacidad para lograr los objetivos y se apoyarian en progra-
mas de mejoramiento técnico. Los medios utilizados estin en cons-
tante evolucion y el manejo de éstos va a implicar cambios perma-
nentes en el proceso de implementacion. El autor considera que
los enfoques clasicos —la mayor parte de los enfoques fop-down— no
son Optimos porque conciben el proceso de implementacién como
si fuera de una sola vez (ome-shod), sin considerar que éste es un
proceso reiterativo sin fin. En este sentido Donald Schén (1979:729-

739) observa igualmente que establecer una distincién entre elabo-
racién e implementacién de politicas es un error. Las organizacio-
nes de servicios publicos —particularmente en temas como salud
educacién, justicia, etc.— son los laboratorios de puesta en march;
de las politicas publicas y, de hecho, inciden en los ajustes reiterati-
vos de las politicas. Es lo que llama la capacidad de aprendizaje
publico de las organizaciones publicas*.

2.6. LA IMPLEMENTACION COMO AMBIGUEDAD Y SIMBOLISMO

Muchos autores han insistido en la importancia de definir con
claridad y precision los objetivos de una politica publica asi como

*En f)tro contexto pero en la misma légica, en Colombia, un interesante
estudio muestra de qué manera las organizaciones de narcotrifico han desa-
rro?lado una capacidad de aprendizaje para responder a los esfuerzos
antidrogas del gobierno (Kenney, 2000:40-58).
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los medios a utilizar para su implementacion. Sin embargo, el ani-
lisis de las politicas muestra que, y a pesar de estos llamados, la
ambigiiedad no desapatecié de los programas publicos.

Una de las causas de su permanencia se encuentra en el hecho
de que muchas politicas son el resultado de negociaciones, de ajus-
tes entre contradicciones y oposiciones, deseados o no, que buscan
satisfacer diversos intereses. En muchos casos, los decisores deben
respetar y conciliar la opinién de distintos grupos de interés y man-
tener o ganar el apoyo'de electores o de otros actores del escena-
rio politico. Puede también resultar util evitar que se creen
oposiciones fuertes en contra de una politica. La imprecisién y la
ambigiiedad facilitan su aprobacion; de manera que la ambigiie-

‘dad puede ser una estrategia para permitir avanzar en un tema a

pesat de la falta de consenso politico sobre objetivos claros. Tam-
bién el hecho de mantener la imprecision sobre los medios a utili-
zar permite a los decisores (patlamentarios, ministros) asignar la
responsabilidad de la ejecucion, para bien o para mal, en la admi-
nistracién publica. La imprecision también puede ser una estrate-
gia consciente cuando el problema es complejo y no existe claridad
sobre como resolverlo o cudles son las consecuencias de una u
otra accién. En estos casos, dejar un amplio margen de maniobra
a los ejecutores permite acumular experiencias y conocimientos
para una futura reglamentacién mas precisa. Con esto, nos acerca-
mos a los enfoques de proceso y de aprendizaje propuestos por
Wildavsky (ver numeral 2.5 de este mismo capitulo).

Es de anotar, que la permanencia de ambigiiedades en el disefio
de las politicas publicas, sean éstas voluntarias o involuntatias, refuerza
el papel de los entes de ejecucién, y por lo tanto el papel politico de
éstos. Numerosas decisiones que afectan directamente al administra-
do tienden a tomarse en la administracion ejecutora, la cual resuelve
los problemas y los vacios que el Congteso o el gobierno no pudie-
ron o no quisieron resolver por medio de la norma.

Por otra parte, los objetivos enunciados para justificar una po-
litica no son necesatiamente los que se quieren alcanzar, pero por
razones de oportunidad politica o de estrategia, a veces no convie-
ne al decisor enunciar sus intenciones reales. Por ejemplo, una ley
puede tener como objetivo la seguridad y la tranquilidad general
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de los ciudadanos, pero lo que el decisor busca es vigilar o contro-
lar las actividades de algunos de los ciudadanos.

Igualmente suele suceder que se aprueba una politica sin que se
piense realmente implementarla. En estos casos se habla de politi-
ca simbolica: el efecto del anuncio sirve de politica y puede tener
efectos reales. Edelman (1991) muestra cémo la politica puede ser
un juego en el cual el especticulo y la construccién del escenatio
son mas importantes que la resolucién de los problemas por me-
dio de una implementacién efectiva.

La implementacion se reduce a intenciones o a realizaciones muy
paciales (inaugurar la primera piedra). Edelman indica una serie de
practicas y de estrategias discursivas y simbélicas desarrolladas por
los actores del juego politico para ganar posiciones de podet, popu-
laridad y prestigio. La politica se transforma en un artificio, en una
ficcion, en una gran mistificacién, que los medios de comunicacién
~los audiovisuales en particular— facilitan y contribuyen a construir
dia a dfa. De manera perversa y peligrosa, el debate de opinién, las
elecciones, la confrontacion libre de las ideas, es decir, todo lo que la
democracia politica valora, se transforma en un inmenso espectacu-

lo, un juego organizado y autoreferente totalmente desconectado de
la realidad de la vida cotidiana.

2.7. UN ENFOQUE BOTTOM-UP: POR RETROCESO O «BACKWARD
MAPPING»

El enfoque bottom-up tiende a buscar las soluciones a los pro-
blemas en el punto mas concreto en donde aparecen. Se trata por
lo tanto de analizar los comportamientos de los individuos o de
los grupos organizados y buscar los mecanismos para corregitlos
a partir de este nivel. Dada esta perspectiva «ndividualista», los
modelos construidos tienden a desarrollarse desde una postura
inspirada en la teoria del public choice. Bl mis conocido de estos
modelos es seguramente el backward mapping que propone Elmore
(1982). Este modelo parte de la idea de que el punto crucial del
problema de la implementacién se sitia en el lugar mas bajo de la
jerarquia. Bajo esa concepcion, se sostiene que “cuanto mas proxi-
mos estemos de la fuente del problema, mayor sers nuestra capa-
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cidad de influenciarla; y la capacidad de sistemas complejos para
resolver problemas no depende de su control jerarquico sino de
llevar al maximo la discrecionalidad, hasta el punto en que el pro-
blema sea mas inmediato” (Elmore, 1982:19). Es entonces a partir
del comportamiento observado en este lugar que hay que desa-
rrollar acciones para modificarlo en el sentido espera}do. Luego,
habra que analizar las acciones y los recursos necesarios en cada
nivel y retroceder por la cadena jerdrquica, para obtener el com-
portamiento deseado. Segun Pressman y Wildavsky (1998:31'{3),
“el éxito de la cadena resultante de decisiones de implementacién
no puede predecirse ni medirse de acuerdo con indicadorf:‘s de
jerarquias formales de control, de arriba abajo. La res‘p’o'nsabﬂldad
analitica queda mejor colocada en los puntos de d<?c151on descen-
tralizados, a veces informales y a menudo no previstos”.

Finalmente para cetrar este capitulo dedicado al problema 'de
la implementacién de las politicas pablicas se presenta, como sin-
tesis de la cuestion, la propuesta de Ingram (1990) de un marco
flexible para el andlisis de la implementacién.

3. UN MARCO PARA LOS ESTUDIOS DE IMPLEMENTACION

Como le sefiala Helen Ingram (1990:462ss), a pesar de los nu-

‘merosos trabajos y modelos propuestos para analizar la

implementacién de politicas publicas, todavia no se ha logrado
determinar la superioridad de un modelo en particular sobre los
demas. La variedad de politicas pablicas —programas politicos— y
de circunstancias dificulta la tarea. Como ilustracién de esta difi-
cultad se puede indicar que los especialistas no han logrado ponet-
se de acuerdo ni siquiera en elementos tan fundamentales como la
definicién de la implementacién o en la ubicacién de dénde em-
pieza y dénde termina ésta. Tampoco han logrado determinar
cuiles son los principales elementos que inciden en el proceso de
implementacién, ni los criterios para su evaluacion (ver Pressman,

" Wildavsky, 1998:285ss).

El desafio que representa el anilisis de los procesos de
implementaci6n, tanto para sus actores como pata los analistas,
obliga a concebitlo de una manera amplia, flexible y multidimensional.
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Para tal efecto Ingram propone un marco analitico basado en la
combinacién de una serie de variables como los costos de informa-
cién y de negociacion, la estructura reglamentaria utilizada, los crite-
rios de evaluacion, la capacidad administrativa y el contexto de la
implementacioén (ver Ingram, 1990:470ss).

1.0S COSTOS DE NEGOCIACION Y DE INFORMACION

Para muchos autores el anilisis de la implementacién conlleva a
mirar el problema que tienen que enfrentar los encargados de la
formulacién y de la decision de la politica. Salisbury y Heinz (1970:47)
han observado la politica desde la éptica de los costos que genera
para los decisores, y dividen esos costos en dos tipos: los costos de
negociacion y los costos de informacion. Los costos de negociacion
son aquellos que se requieren para lograr un acuerdo entre los distin-
tos valores existentes en el tema. Se trata de ver los esfuerzos necesa-
tios para establecer un acuerdo entre las partes y obtener el apoyo y
respaldo suficiente para una solucién. Los costos de negociacién
son bajos cuando los intereses en juego son claros y existe un con-
senso o un respaldo dominante para una solucién en particular; de
lo contrario, es necesario entrar en un proceso de negociacioén entre
intereses distintos, lo cual implica esfuerzos y tiempo suplementa-
rios. Los costos de informacién son los que se derivan de la obten-
cién de la informacién necesaria para conocer y determinar las
consecuencias de las distintas soluciones posibles o la validez de la
accién propuesta. Estos costos son bajos cuando los resultados de
la accién son ficilmente previsibles y se sabe que la accién no tendri
mayores consecuencias indeseadas, es decir, que su implementacién
1o va a generar mayores dificultades. Los costos son bajos también
cuando existe una gran confianza en la administracién y en su capa-
cidad para conseguir la informacién necesaria para la implementacion
de la politica.

Segun el analisis de Wagner (1986), se puede establecer que
cuando los costos de negociacién son bajos, los objetivos de la
politica tienden a ser mas claros y precisos; y cuando los costos de
informacién son también bajos, es més probable que los procedi-
mientos contenidos en la politica piblica para lograr los objetivos
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sean mas flexibles para los implementadores. El cu?.dro siguie‘nt‘e
(cuadro 1-TV) permite indicar qué tipo de politica tiene la posﬂ.alﬂ
lidad de emerger segin las caracteristicas de los costos de negocia-
cién y los costos de informacion del problema.

1.IV.- TIPOLOGIA DE POLITICAS PUBLICAS SEGUN COSTOS

_ Objetivos abiertos;
procedimiento = .
vl

Fuente: Ingram (1990:472). Adaptacion A. Roth

En el caso de costc e informacién y de negociacion bajos, es
probable que la politica presente unos obieuvos’claros y que se
deje a los implementadores una amplia autonomia para‘clletemglv—
nar los procedimientos requeridos para su unplegxentacxon debi-
do a que no presentan mayor dificultad o d.uda (tipo 1)..

Cuando los costos de informacién bajos se combinan con
costos de negociacién altos, es probable que la polirica tenga ob)ej-
tivos poco precisos, ambiguos, como consecuencia de la necesi-
dad de conseguir un término medio 0 un consenso entre varios
intereses. Pero, de igual manera que en el caso precedente, los
implementadores tienen una autonomiz% impgrmmc en la eleccion
de los procedimientos de implementacion (tipo 2). ‘

Si los costos de informacién son altos y se combinan con cos-
tos de negociacién bajos, la politica tiene probabl.err'xente objetl_vc?s
claramente definidos, pero se establecen procedimientos precisos
con el objetivo de poder controlar al maximo el proceso de
implementacion (tipo 3).
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le’nalmente, en caso de tener costos de negociacién y de infot-
macion elevados, es probable que la politica se caracterice por
prever objetivos ambiguos y procedimientos de implementacién
precisos y detallados con el fin de que se pueda hacer un control
estrecho y obtener informes sobre la implementacién de la politi-
ca, su proceso y sus consecuencias (tipo 4). | P

CRITERIOS DE EVALUACION

Para evaluar en qué medida una politica ha logrado obtener
resultados, es necesario tomar en cuenta el tipo de reglamentacion
establecida. No se puede tener un critetio de evaluacion uniforme
para t({dﬁS las politicas publicas, sino que se trata de ajustar las
hetr‘armentas de analisis en funcién del problema a examinar. A
partir de la tipologia de politicas publicas antetior (cuadro 1—I.V)
.Ingrarn (1990:473-474) propone diferenciar los enfoques dé
implementacién y los criterios de evaluacién a usar por parte del

analista, seglin lo indicado en el cuadro presentado a continuacién
(cuadro 2-1V).

2-IV.- IMPLEMENTACION Y EVALUACION SEGUN TIPO
DE POLITICA PUBLICA

Fuente: H. Ingram (1990:474). Adaptacién A. Roth
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Una politica piblica (o programa) del tipo 1, consiste en una
politica que, como lo indicamos anteriormente, tiene COstos de
informacién y de negociacién bajos, lo cual permite una
implementacion segun los enfoques clasicos de la administracion.
La claridad y la simplicidad de sus objetivos permiten una medi-
cién relativamente sencilla de su éxito.

Cuando tanto los objetivos como los procedimientos admi-
nistrativos de una politica son poco precisos y flexibles (tipo 2), es
necesario tomat como referente para su andlisis elementos cefca-
nos a los implementadotes.

La evaluacién del programa debe centrarse en la sinergia del
nivel local y la capacidad de liderazgo y de dinamismo de los
implementadores como variables muy importantes de éxito de las
politicas..

Las politicas de tipo 3 corresponden a politicas con metas y
objetivos claros y ambiciosos para destinatarios especificos y,
eventualmente, con plazos que se deben respetat. Ejemplos de
politicas de este tipo se encuentran en las telacionadas con el
medio ambiente (procesos de reduccién de niveles de contami-
naci6n, realizacion de planes de mitigacion, etc.) Como existe un
gran desconocimiento en estos temas —COStOS de infotmacion
elevados—, es necesario que exista un proceso continuo de
reformulacién, de aproximaciéon y de  analisis de la
implementacion. ~

La capacidad por parte.de la administracion de aprender y de
recoger informacion pertinente sobre el problema para luego re-
ajustar la politica en funcion de estos elementos —tanto en sus ob-
jetivos como en sus procedimientos— puede ser considerada como
an criterio fundamental para evaluar el éxito o el fracaso de la
politica. , ,

En el caso de una politica de tipo 4, los implementadores tie-
nen la dificil tarea de lograr acuerdos y respaldos para precisar y
concretar objetivos que quedaron nebulosos en la formulacién de
la politica. Por ello un criterio de medicién vilida para analizar el
éxito de la politica es la capacidad para lograr respaldo y consenso
amplios alrededor de algunos objetivos entre los distintos grupos
de interés organizados.

131



a asss

ANDRE-INOEL KOTH

VARIABLES CRITICAS PARA LA IMPLEMENTACION

Lo ideal para una administracién encargada de la
implementacién de una politica es que disponga de la capacidad,
de la autoridad y de los recursos que le permitan ejecutar a
cabalidad su tarea y, ademas, que sea capaz de resistir presiones
externas.

Pero esto no siempre se presenta en la realidad. Para Ingram,
los entes implementadores se enfrentan a dos tipos de proble-
mas fundamentales. Primero, suelen carecer de la voluntad, el
interés, la capacidad, los conocimientos o los recursos necesarios
para realizar la implementacién. Segundo, los entes de
implementacién suelen ser dependientes, dominados o controla-
dos, «capturados», por una clientela o un grupo particular —por
lo general los destinatarios de la politica— capaz de aprovechar
los beneficios de la politica sin que haya una real contraprestacién
o beneficio para la administracién implementadora (ver la no-
cién de rent-seeking).

Estos problemas van a resultar mas o menos importantes
segun el tipo de politica (tipo 1 a 4) que los entes tienen que
implementar. Es decir, que el elemento critico para una
implementacién exitosa de la politica depende también del tipo
de politica que se implemente.

Segun Ingram, por ejemplo, si se trata de implementar una
politica de tipo 1 (objetivos clatos, procedimiento flexible), los
factores criticos se encuentran en un cambio de las citcunstancias
externas, en el entorno de la politica publica.

En el caso de una politica de tipo 2 (objetivos abiertos, pro-
cedimiento flexible) los factores criticos van a situarse tanto en la
capacidad administrativa como en su relacién con los destinata-
tios (clientela) de la politica.

El punto critico de una politica de tipo 3 se encuentra mas
que todo en la capacidad administrativa y, por Gltimo, para una
politica de tipo 4 es crucial su relacién con los destinatarios (clien-
tela).

El cuadro 3-IV permite tener una visién sintética del marco
analitico de la implementacién propuesto por Ingram.

Fuente: Ingram (1 090:477). Adaptacion A. Roth
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11 presentacion de los diferentes modelos y enfoques para el
andlisis de la implementacion muestra que la tarea tanto del analista
como del implementador no es facil. La capacidad de invencién
de recursividad y de imprevision de la actividad politica dificulta lz:
aspiracion de explicar la implementacion mediante un nimero re-
ducido de modelos. Adems, la presentacion del analisis de la ac-
tividad implementadora, en particular con el marco analitico de
Ingram, nos ha mostrado que resulta trabajoso separar tajante-
mente Ja implementacion no sélo del proceso de formulacién o
de disefio de la politica publica, sino también de la evaluacién de
¢sta. El siguiente capitulo va a centrarse precisamente en la fase de

la evaluacién de la politica piblica. '
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CarttuLo V

LA EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. EL SENTIDO DE LA EVALUACION

¢Cémo determinar si una politica es o ha sido exitosa o nor ¢En
qué medida se lograron los objetivos propuestos por una ley? Cua-
les han sido sus consecuencias y sus costos? De manera espontinea
ciudadanos, politicos, medios de comunicacion suelen responder a
estas preguntas. Responden, a veces, 2 partir de elementos mas o
menos objetivos pero, con mds frecuencia, en funcioén de aprecia-
ciones subjetivas o simplemente desde su opinién politica. Tales pre-
guntas son fundamentales para quien se interesa en conocer la
actuacion del Estado, en evaluar su grado de eficacia y eficiencia, y
en conocer los efectos de su intervencion, sus logros y fracasos.

" La evaluacién, entendida como una préctita setia de argumenta-
cion basada en una informacién pertinente, permite precisamente opinat
de manera mas acertada, con menos subjetividad, acerca de los efec-
tos de las acciones publicas. Su importancia es aun mayor cuando las
instituciones y los gobiernos contemporaneos tienden a fundamentar
su legitimidad no s6lo en la legalidad de sus decisiones, sino en lo que
hacen, es decir, en resultados. Es entonces importante que los gobier-
nos y los ciudadanos sepan lo que se ha logrado por medio de las
acciones emprendidas. El presidente francés Frangois Mitterrand esti-
maba que la evaluacién representaba un progreso para la democracia
y posibilitaba una mayor eficiencia del Estado (en Duran, 1999:168), 0
sea, que la practica de la evaluacion deberia ser considerada por el
poder politico como un aporte en el proceso de decisién y no como
un contrapoder que busca entorpecer su accion. La evaluacién debe
alimentar el debate democritico para favorecer asf las practicas
pluralistas y fomente la deliberacién mas que la sumision ante el po-
der politico (Quermonne, 1991:290-291).
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‘El. d'esarrollo de las pricticas de evaluacién en el sector publico
.c01nc1'd16 con la pérdida progresiva de legitimidad del Estado
inclusive en los paises industrializados avanzados (ver Habermas,
1?78). Por lo general la ambicién del Estado intervencionista o de,
bl‘enestar del siglo XX se frustré parcialmente por el dificil cumpli-
miento de sus objetivos, a pesar de los esfuerzos importantes rea-
hzafios, situacién que se evidenci6 en particular en sus politicas
sociales. Las dudas y las ctiticas que surgieron sobre la actuacién
del Estado y su costo creciente, se tradujeron en una exigencia de
mayor eficacia y eficiencia por parte de las autoridades publicas
Por €so se abtia camino la idea de introducir en el sector pt’lblicc;
las técnicas de gestion utilizadas en las empresas privadas. A partir
de los aflos sesenta, en los paises industrializados como los Esta-
dos Unidos y los de Europa occidental, un enfoque de public
management o de gestién publica empez6 a sustituir los métodos
tradlcpnales de la administracién publica (ver Nioche 1982)

’ L.a introduccién de esta nueva técnica de gestion ;n el séctor
publico significé un verdadero cambio de enfoque, un nuevo
modo de pensar la labor administrativa. Estas dos x,naneras de
concebir la accién publica refleja la tensién existente entre dos for-
mas de legitimidad. De una parte, tenemos una legitimidad tradi-
cional que se basa en el respeto a la ley y a los teglamentos y, por
otro lado, una legitimidad que se fundamenta en los objetivosy : Ii ‘
resultledos de la accién. El enfoque tradicional de la legitimida)c,i dOZ
la. ac‘c1c'>n publica, fundamentada en el tespeto a las reglas y proce
dumentgs juridicos, tiende a ser desplazado por una legiytiltanida(;
de la accién piiblica basada en el logro de resultados’. Se trata de

) .
(I\f;‘,;teM;amblo de enfoque est4 2 la base de la cortiente sew public management
0 nueva gestion publica, popularizada con el lib
. n ) 1o de Osborn
Gaebler (1993; en espadiol: 1994), que se desarrolla a partirde la décadailz

los afios oc t j
» o henta en los paises anglosajones y, posteriormente, en buena
p el mundo. El neoliberalismo ha encont ,

I . ; rado en esta corri
justificacién y un instrumento a . - ente ung
Urio, 1998; Roth, 1999k, para su implementacién (ver Hufty, 1998;
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reemplazar la primacia de los meffios por la primacia de los obje-
tivos, con el fin de lograr una fpuyor cficacia y eficiencia de la
accién publica (Muller,1990:116; (Rrevallier, Loschak, 1 982:57). Eiste
nuevo enfoque va a abtir un cafipo amplio al concepto y a las
practicas de evaluacién.

Sin embargo, el desarrollo de la evaluacion de politicas publi-
cas no encuentra su legitimacién $nicamente en las deficiencias del
Estado, sino también en el hechg de que los problemas que éste
busca resolver, controlar o mitlgar por medio de sus acclones
publicas, son siemptre més complejos ¢ inciertos en cuanto a me-
dios, resultados y efectos. Basta pensar en la complejidad de los
problemas ambientales o de las manipulaciones genéticas. Con tre-
cuencia, aunque no se admita ficilmente, el Estado tiene que andar
casi a tientas. La actividad evaluadora permite entonces al Hstado
y a los gobernantes, y también a los ciudadanos, disponer de una
mayor informacién acerca de las consecuencias de sus decisiones y
acciones. Un Estado responsable no puede tomar decisiones sin
tener un minimo de interés por las consecuencias que éstas conlle-
van mas alla del corto plazo. En este capitulo, luego de definir
mejor el concepto de evaluacion de politicas publicas, se van a
indicar los principales tipos de evaluacin, para luego terminay
con la presentacién de un modelo de evaluacion pluralista,

2. DEFINIR LA EVALUACION

La evaluacién tiende a constituirse como una nueva disciplina
en el 4mbito del anilisis de politicas publicas “que se ocupa de
recolectar, verificar e interpretar la informacion sobre la ejecucion
y eficacia de las politicas y programas publicos” (Majone, 1997:214).
La variedad existente de concepciones, y por lo tanto de definicio-
nes de la evaluacién, es muy amplia. Fntre la evaluacion de tipo
gerencial utilizada como instrumento de gestion —o mejor de con-
trol de gestién— y la evaluacion interactiva, participativa, pluralista
y concebida como una herramienta para la profundizacion det
ideal democratico, existe algo mas que matices.

Sin embargo, las ideas dominantes al respecto tienden, y no sin
razones, a asociar esta actividad no sélo con la nocién de control
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(legitimo) de actividades, sino con la de intrusién y hasta de instru-
mento de represion. Por lo general es cierto que la prictica de la
evaluacion tiene un aspecto mas que todo vertical, cuantitativo
administrativo y directivo, tendiente a justificar una sancién. De alh,
se detiva, parcialmente por lo menos la actitud comuin de tesisten-
cia a la idea de evaluacién, por un lado, Y, del otro, el comporta-
miento del ritualismo —frecuente en la funcién publica—, es decir

de apego burocratico al reglamento por temor a una eventual san—,
cion. Y, por cierto, la evaluacién es una actividad fundamental-
mente normativa. Los evaluadores dificilmente pueden actuar por
fugra de sus valores, normas y petcepciones propios de los
solicitantes®de la evaluacién. Asi que los critetios de evaluacién
seleccionados nunca serin reconocidos como pertinentes por to-
dos los actores sociales. Tanto los critetios seleccionados para eva-

luar la accién puablica como la accion publica en si son objeto de

controversia. Por eso es fundamental entender que la evaluacién es
posible s6lo en la medida en que su sentido, asi como la escala de
valores utilizada, se encuentren enunciados con la mayor claridad
Posible. En caso contrario, 1a evaluacién no es mis que una expre-
sion de arbitratiedad dificilmente aceptada por los actores de la
accion publica evaluada.

Pero la evaluacion es también un instrumento valioso e indis-
pensable para conocer y mejorar las acciones publicas. Inicialmen-
te la evaluacion se desarrollé como un instrumento de medicién
de la eficacia de las politicas publicas en el marco del movimiento
de «racionalizacion de las elecciones presupuestales» (el famoso
PPBS en inglés o RCB en francés, ver mas adelante y en el capitulo
II.I) (Chevallier, 1991:43). Postetiormente, en el ambito de las po-
liticas publicas, este enfoque inicial se ampli6. Se puede observar

e .
Sqllatgnte entendido como la persona o la institucién que pide y paga la
realizacién de una evaluacion.
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esta evolucién en la sucesién de las definiciones «oficiales» de la
evaluacién —y en consecuencia, de las practicas—. Por ejemplo, en
Francia, segin Corcuff (1993:192-194), en 1986, la evaluacién de
politicas publicas pretendia “conocer y medir los efectos propios
de una politica”, a partit de un analisis de los hechos realizado por
expertos externos para garantizar la neutralidad (Informe Deleas). El
reto era ambicioso: sen qué medida y como determinar si los efectos
observados son realmente consecuencia de la politica y no de cau-
sas externas a ésta? ,

En 1989, con el Informe Viveret, la evaluacion ya no consistia
solamente en emitit un juicio sobre los hechos, sino que incluy6é
también una apreciacién en términos de valores. Al pluralismo
de valores presente en la sociedad corresponde también un plu-
ralismo en el peritaje (expertise). Si la evaluacion no puede escapat
al juicio de valor, entonces, en una sociedad democratica, habrd
necesatiamente una variedad de evaluaciones igualmente validas
—aunque no. necesariamente igualmente aceptables y aceptadas—
como expresion de los distintos valores presentes en una socie-
dad particular. Por lo tanto, se va a advertir del peligro positivista
que se cotre en considerar la existencia de solamente #za defini-
cién —y #na metodologfa— valida para la evaluacién. En 1991, el
Consejo Cientifico de la Evaluaciéon propuso definir la evalua-
cién como “la actividad de recoleccién, de analisis y de interpre-
tacion de la informacion relativa a la implementacién y al impacto
de medidas que apuntan a actuar sobre una situacién social asi
como en la preparacién de medidas nuevas”. Alli la evaluacién
es reconocida como una actividad que asocia tres dimensiones:
una dimensién cognitiva, porque aporta conocimientos; una di-
mensién instrumental, porque hace parte de un proceso de accio-
nes y, por ultimo, una dimension normativa, potrque se trata de
una interpretacién a partir de valores.

Frente a estas definiciones «oficializadas», existen enfoques (y
objetivos) de evaluacién todavia méds amplios, como por ejemplo
los propuestos pot los defensores de la evaluacion pluralista. Por
lo general todos parten de una critica a la tentacién positivista ins-
ctita en la mayorfa de los modelos de evaluacién. En este sentido,
a partir de los afios noventa, las concepciones «verticales» y exter-
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nas fueron sustituidas por enfoques que hacen énfasis en la necesi-
dad de integrar los puntos de vista, no solamente de los diversos
expertos, sino también de los actores involucrados. En este con-
texto, al pluralismo de los expertos, ya reconocido por el Informe
Viiveret, se suma también el pluralismo de los actores. Significa que
es necesario tener en cuenta la evaluacién hecha por los actores
sobre sus propias actuaciones y a partir de sus percepciones. Im-
plica que la relacién entre investigadores y actores «investigados»
debe inscribirse en un proceso que permita —mediante el debate y
la participacién activa— un aprendizaje colectivo (autoevaluacion,
evaluacién endoformativa®) o ajustes en el curso de la imple-
mentacién mediante la negociacién y la discusién con los actores
(evaluacién dinamica o continua). '

Por lo tanto, y segun la definicién propuesta por Vuille al
referirse particularmente al caso de la evaluacién de programas
sociales, “la evaluacién es un proceso (temporalidad) y una mez-
cla que retoma elementos tanto del pensamiento cientifico como
de la-accién, tanto de los saberes tedticos como de los saberes
e@px’ricos. Por eso su metodologia tiene que responder a crite-
rios de validez y de fiabilidad tanto frente a la ciencia como a la
accion. La auto y la heteroevaluacién, de manera ideal, deben ser
conducidas conjuntamente para nutrir la reflexién de los actores
involucrados en los estados pasados, presentes y futuros de su
organizacién. Apuntan a cualificar la experiencia. No se trata de
evaluar las capacidades individuales de la gente, sino los recursos
y las capacidades sociales —aprendidas, organizadas y coordina-
das— adquiridas por el conjunto de los actores para la realizacién
de un proyecto colectivo”.

3 . » .
Evaluacién endoformativa es aquella que permite la formacién tanto de

p
IOS actores y de] ub]lCO lﬂtetesado como de IOS mvesti, adotes con Cl ﬁll de
> g >
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Lo que se refleja en esta definicion es también la tension entte
dos posturas metodologicas que corresponden a la oposicion cla-
sica entre el polo cientifico y el polo de la accién publica (ver
Weber, 1959). La evaluacién, como el analisis de politica pablica
en general, dificilmente puede escapar a esta tension. Como lo
anota Leca (1993), el reto de la evaluacién consiste justamente en
articular estas dos dimensiones —cientifica y practica o politica—,
para intentar superar esta contradiccion de manera constructiva.
Wildavsky (1980) subraya que el propésito del analista de politicas
no esth en la eliminacién de todo juicio de valor, sino en elevar el
nivel de la discusién entre intereses contradictorios, con la finali-
dad de que, en lo ideal, el debate sea de mayor calidad y permita
elegir entre varias alternativas de accion mejor conocidas.

Esta ambicién de conjugar el rigor analitico y la accién politica
lleva a Duran (1999:169-175) a definir la evaluacion de politicas
publicas como una actividad de nvestigacion aplicada, de produccion
de un conocimiento comprometido con las realidades sociales®, Para
Monnier (1992:101), es solamente con este compromiso de la eva-
luacién con la realidad y con los actores, que ésta tendra una utili-
dad social y disminuira el riesgo de quedar olvidada en algun cajon
de una oficina (0 que sirva de instrumento al servicio exclusivo de
los directivos). Al parecer, la posibilidad de que la evaluacion sea
socialmente util no dependeria mucho del rigor técnico de la me-
todologia empleada, sino de la credibilidad, y en consecuencia de
la legitimidad, en el enfoque empleado por los actores sociales

4 Duran (1999:169-170) describe la actividad de evaluacién como “la aprecia-
ci6n razonada de las acciones definidas ¢ implementadas por las autoridades
puiblicas para su contribucién al tratamiento de los problemas puiblicos que
ellas han identificado y que requieren de su intervencion. Esta apreciacion
interviene con base en un conocimiento profundo, tanto de las consecuencias
que estas acciones inducen como de los procesos que las producen”.
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involucrados (evaluadores v evaluados). Es decir, que la evalua-
cion no puede escapar del contexto politico de la accién publica
que pretende analizar.

En lo fundamental, como lo sefiala Duran (1999: 170-172), la
evaluacion de politicas publicas constituye una herramienta para en-
carar los tres principales retos de los gobiernos democraticos con-
temporaneos: comprender, comunicar y controlar. Los gobietnos
deben tratar de wmprender 1o que pasa con los procesos sociales in-
ducidos por la accién publica para fundamentar de manera lo mas
acertada postble las acciones futuras; los regimenes politicos demo-
craticos tienen también la obligacién de wmunicar para explicar, con
base en una informacién argumentada, y dialogar con sus publicos
con el fin de conseguir el respaldo a sus acciones; y, por tltimo, los
gobiernos no pueden dejar de lado la responsabilidad de ejercer un
control sobre las actividades que realizan.

3. T1POS DE EVALUACION

La variedad de modelos y tipos de evaluacion es el reflejo de la
complejidad de la accién publica, de sus objetivos y de su inter-
pretacion. Se propone aqui introducir el tema a partir de tres pre-
guntas claves: scuando se evalta? spara qué y qué se evalta? y squién
evalia? La primera pregunta hace referencia al momento del pro-
ceso de la politica o de la accién publica en que se desarrolla la
actividad de evaluacion: santes de su ejecucidn, durante su
implementacion o después de ésta? La segunda pregunta nos invi-
ta a precisar las finalidades de la evaluacion para determinar el
objeto a evaluar y el tipo de evaluacién que se requiere. El tercer
criterio lleva a interrogarse sobte la posicién que ocupan los
evaluadores con respecto al proceso.

3.1. EL MOMENTO DE LA EVALUACION

Se distinguen tradicionalmente tres posibles oportunidades para
la realizacién de una evaluacion. La evaluacion que se tealiza antes
de una accién es la evaluacion ex ante; la que acompaia la puesta en
marcha de la accién publica se conoce como evaluacién concomitante
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o continua, y la que se realiza posteriormente a la ejecucioén de la ac-
cion es reconocida como evalunacion ex post.

3.1.1. LA EVALUACION EX ANTE

La evaluacién ex ante, llamada también a prior;, de factibilidad o
prospectiva, consiste en realizar un analisis de una propuesta de ley,
programa o proyecto para determinar los efectos que provocaria
su implementacion. Es un instrumento prospectivo y de ayuda a la
decisién y consiste en pronosticar cuales seran los impactos futu-
ros causados pot un proyecto, al analizar las diversas opciones
disefiadas, generalmente en funcién de tres criterios: su eficacia, su
impacto previsible, y su impacto en otras politicas publicas. El uso
de la evaluacién ex ante se desarrolld particularmente en cuatro
sectores de actividades —los estudios de impacto legislativo, los
proyectos de desarrollo, los proyectos infraestructurales y los estu-
dios de impacto ambiental—.

En el caso de los estudios de impacto legislativo, el objetivo es
conocer mejot las consecuencias y los efectos previsibles que pro-
vocaria una nueva legislacién. Se pretende, por lo tanto, mejorar el
proceso de eleccion entre alternativas legales e instrume.ntos juridi-
cos para alcanzar la meta. Por ejemplo, tanto en Francia como en
Suiza, un estudio de impacto debe acompafiar cualquier proyecto
de ley. Este estudio debe contemplar, en Francia, por lo menos .105
siguientes temas: ventajas esperadas, impacFos en el ‘empk?o, im-
pactos en otros intereses generales, incidencias financieras, impac-
to en términos de formalidades administrativas, consecuencias para

el ordenamiento juridico e incidencias indirectas y no voluntari'as.
Una metodologfa para estimar estos efectos de manera prospectiva
sugiere una reflexién otientada alrededor de cinco preguntas ptin-
cipales (Cetel, 2000):
¢Es necesatia una (nueva) reglamentacion?
¢Cuales son las posibles soluciones alternativas? ,
¢En qué medida las soluciones alternativas logran alcanzar la meta
anhelada? : ’
¢Qué incidencias, tanto positivas como negatvas, podrian produ-
cirse?
¢Cémo evaluar estas incidencias?
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En el conjunto de herramientas para evaluar el impacto legisla-
tivo ex ante, se encuentra también el método experimental. Ante la
incertidumbre de los efectos que podtia generar una politica de-
terminada, ésta se implementa de manera experimental sobre un
grupo restringido de la poblacién, una ciudad o un departamento.
El impacto es entonces analizado y segiin los resultados se toma la
determinaci6n de generalizar la politica para todo el pais, abando-
narla o realizar ajustes®. '

Otro ejemplo de uso de la evaluacién ex ante lo encontramos
en el drea siempre mis amplia de los proyectos de desarrollo. Los
otganismos financieros (BID, FMI, ministerios, etc.) solicitan la
realizacion de una evaluacioén de factibilidad, como requisito para
tomar la decisién de financiar o no un proyecto especifico presen-
tado por una institucién ejecutora. En estos casos los organismos
analizan en especial la pertinencia y la consistencia interna de la
propuesta, la consistencia entre el contexto y los beneficiarios, la
coherencia entre las metas y objetivos esperados y los medios y
recursos previstos, la adecuacién del presupuesto, la «filosofia» que
se quiere favorecer, entre otros aspectos.

En un campo vecino al anterior se encuentra la evaluacién de
impacto, la cual es utilizada ya usualmente para las obras de infra-
estructura y proyectos de alguna importancia como vias, aero-
puertos, represas, etc., siempre con el objetivo similar de facilitar la

* El uso del método experimental se facilita en los regimenes politicos
federales (los Estados Unidos, Suiza) o en los que confieten una cierta
autonomia a sus regiones o municipalidades. Se experimenta una politica
en un sitio y, si es exitosa, otros sitios la aplicarin igualmente o el Estado
central la generalizari para todo el pais. En los Estados Unidos se habla de
legislacion «unser: la legislacion se aplica sélo por un tiempo determinado
con el fin de evaluar sus efectos y su pertinencia para, luego, tomar una
decisién sobre su implementacion definitiva, su modificacién o su abando-
no (Osbotne, Gaebler, 1994:175; Papadopoulos, 1995:128). Ver también el
numeral 3.2. de este mismo capitulo,
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eleccién entre alternativas. En este tipo de evaluacién se tiende en
general a favorecer el uso de criterios que mid.cn los efectos. de
tipo econémico y financiero, pero minimiza los impactos gfr)bler}a
tales, politicos o sociales del proyecto por ser de medicidn mas
compleja. En estos casos, los métodos utilizados frecuenchet‘ltg
se derivan del cilculo econémico y de la teoria del public choice’,
como los conocidos analisis costos-ventajas, costos-beneficios,
costos-eficacia o métodos multicriterios. Con estos métodos se
pretende racionalizar el proceso de toma de decision; s decir,
reducir el papel de los valores y de la politica en la decision por
medio del cilculo técnico y de principios de gestién del sector
privado (contabilidad analitica, control de gestion, direccién por
objetivos). )

Esta ambicion racionalista y tecnocratica dio a luz, en los anos
cincuenta y sesenta en los Estados Unidos, el programa PPI?S
(Planning Process Budgeting Systems) y conocido en Francia como RCB
(Rationalisation des Choix Budgétaires) y en Colombia a programas de
tipo racionalizacion del gasto phblico. Estos programas tenian como
funcién facilitar y priotizar las decisiones publicas a partir del con-
trol del presupuesto por programas especificos. Sin embargo, por
su no adecuacion a la realidad profunda de los procesos de toma
de decision piblica’, estos programas de gestion no tardaron_ en
mostrar sus limites y fueron abandonados (Nioche, 1982b:639;
ver Urlo, 1978).

Este sesgo economicista en la evaluacion ex ante de los progra-
mas y proyectos tuvo consecuencias particularmente en materia
ambiental. La no inclusion del costo ambiental en los calculos lle-
‘vé, entre otros factores, a minimizar el impacto de las actividades
humanas sobte el ecosistema. La toma de conciencia de los proble-
mas ambientales, a partir de la década de los afios setenta, ha provo-

¢ Ver capitulo I1L
7 Ver capitulo I1L
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cado un desarrollo importante de la evaluacién ex ante en este cam-
po. Hoy, numerosos paises han establecido la obligatoriedad de efec-
tuar una Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) para obtener una
autorizacion de ejecucion para los proyectos que pueden afectar el
medio ambiente. La EIA consiste en un examen de los posibles
impactos ambientales de una accion o proyecto, destinado a facilitar
una decision por parte de los responsables politicos. Gomez Orea
(en Figueroa Casas y al., 1998:58) define la EIA como “un procedi-
miento de analisis, mas o menos largo y complejo, encaminado a
formar un juicio previo, lo mas objetivo posible sobre la importan-
cia de los impactos ambientales de una accién humana prevista y la
posibilidad de evitarlos o reducitlos a niveles aceptables”. Existe una
gran variedad de metodologias (ver Figueroa Casas y al., 1998) para
tratar de predecir los impactos ambientales de los proyectos y de
sus posibles alternativas —y asi prever medidas de mitigacién o re-
nunciar al proyecto—.

Estas metodologias tienden a presentarse como una herramienta
cientifica, basada en las ciencias naturales, con un alto grado de
sofisticacion técnica y de simplificacion de la realidad a través de
matrices. La gran cantidad de vatiables y de interacciones posibles
que entran en consideracién, y la tendencia a usar mas que todo
indicadores cuantificables, no es, sin embargo, una garantfa real de
objetividad. En efecto, tanto antes como durante los procesos de
evaluacion, los multiples momentos en los cuales los evaluadotes
deben jerarquizar preferencias, realizar arbitrajes entre criterios,
resolver problemas de mensurabilidad, seleccionar indicadores y
métodos, asignar ponderaciones a los indicadores, etc., reintroduce,
sin duda, elementos de subjetividad en los resultados de la evalua-
cién®. Esto quiere decir que a pesar de los esfuerzos para lograr el

¥ Ademds, el sector ambiental, por su complejidad, no escapa a las dificulta-
des practicas sefialadas por Hetbert Simon en cuanto a la informacién in-
completa y a las limitaciones de tiempo y de recursos que conducen a escoger

la primera solucion satisfactoria desde el punto de vista del decisor (ver
capitulo III). '
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mas alto nivel de objetividad, los evaluadores no pueden escapar,
inconsciente o conscientemente, a introducir elementos ideoldgi-
COS O normativos. R

Es probable que detris de la disputa acerca de las metodologias,
tanto entre expertos en EIA como entre éstos y actores politicos o
econémicos, se esconden verdaderas divergencias politicas (ver
Majone, 1997). Pot otro lado, es factible que la generalizacién de
las EIA provoque una cierta estandarizacion y rutina en la realiza-
cién de esos estudios, situacion que puede traducirse por parte de
las agencias de evaluacién en una aplicacién esquemitica de méto-
dos de evaluacién similares a problemas distintos’. Por eso, nos
patece importante 7o minimizar el tiesgo de caer en una nueva
deriva tecnoctética por parte de los expertos en EIA, similar a la
de los economistas con el PPBS o el RCB. Sin embatgo, cabe
anotar que las EIA han permitido el desarrollo de numerosos es-
tudios que han contribuido 2 aumentar los conocimientos discipli-
narios, a despertar el interés por la problematica ambiental, a
favorecer la biisqueda de alternativas, de soluciones innovadoras,
y a tomat medidas de mitigacion.

El hecho de considerar el medio ambiente como un factor
suplementario de restriccién a la libertad de eleccién del decisor,
similar a las restricciones técnicas y econéimicas ya habituales, cons-
tituye un elemento que posibilita la elevacion del nivel de entendi-
miento de las consecuencias de las acciones humanas (Majone,
1997:109ss, 216). Eso debetia mejorat los procesos de elabora-
cidn, decisién e implementacién de politicas, programas y proyec-
tos. En la medida que estos distintos puntos de vista ~técnico,
econémico, ambiental, entre otros— sean objeto de deliberacion
publica entre los actores interesados, se fortalecera un proceso de
aprendizaje colectivo importante para la construccién y solidifica-
cién de una cultura politica mas democritica y participativa.

9 En este sentido, seria preciso pensar en introducir las pricticas de tipo
evaluacion pluralista en la evaluacién de impacto ambiental, (ver més ade-
lante).
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FOLLHCAY PUBLICADY

Otra limitaci6n o restriccién que se deberia analizar con mis

frecuencia en una evaluacién ex ante, es la que introduce un andlisis
de factibilidad desde el punto de vista politico. Tal y como lo
sefiala Majone (1997:120), desatender los problemas de factibilidad
politica es suponer de manera errénea que “las politicas pueden
ejecutarse por decreto”. El andlisis de factibilidad politica permite
asegurarse de que la acci6n politica escogida podra implementarse
con cierta garantia de éxito. Para ello es primordial analizar cusles
son los instrumentos de politica que se pueden usar, con quién el
gobernante debe compartir su autoridad y cuiles son los actores
politicos y burocriticos cuyo apoyo se necesita (Majone, 1997:120).
En su propuesta de clasificacién de las diferentes restricciones de
tipo politico, Majone (1 997:122ss) establece tres distinciones basi-
cas: una, entre las restricciones objetivas (leyes naturales y técnicas)
y las autoimpuestas (elecciones y compromisos libres), otra, entte
metas y restricciones™ y, la Gltima, entre las limitaciones de largo
plazo y las de corto plazo. Sin embargo, el asesor de politicas no
debe limitarse a buscar las soluciones dentro de los limites dados
hicy nune (aqui y ahora), sino que debe ayudar a expandir las fron-
teras de lo posible. Las restticciones de tipo politico e institucional,
contrariamente a las limitaciones impuestas por las leyes de la natu-
raleza, son susceptibles de cambio. El papel de la argumentacién y
de la persuasion en la formulacién de politicas es aqui fundamen-
tal. Max Weber nos recuerda que 2 lo largo de la historia el ser
humano no habria alcanzado lo posible si una y otra vez no hubie-
se buscado lo imposible (Weber, 1959)!,

"*Si el elaborador de politica esta dispuesto a cambiar un valor particular {en
el msilrgen) por otros valores, se trata de una meta, en caso contrario es una
restriccion —autoimpuesta—. (Majone, 1997:127).
" Idea que tanto los «socialistas utdpicos» (capaces de anticipar) del siglo
XIX como los contemporaneos, lograron condensar en una reivindicacién
paradéjica: “Sean realistas: jexijan lo imposible!”,
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3.1.2. LA EVALUACION CONCOMITANTE

Otro momento posible de la evaluacion es el que acompaiia la
puesta en marcha del proyecto o programa. El objetivo es, por
una parte, controlar el buen desarrollo de los procedimientos pre-
vistos y, por otra, permitir la deteccién de problemas para poder
realizar los ajustes necesarios a tiempo. Se trata de realizar un segui-
miento o monitoreo a las actividades de implementacién de un
programa —~insumos, cronograma, realizaciones, resultados, etc.—
Este tipo de evaluacion puede ser de caricter continuo o periddi-
co (semestral o anual) y puede ser realizado por personal de la
misma administracién —control interno— o por grupos externos
como en los casos de la interventoria o de la veeduria (ver
Bussmann y otros, 1998:140-150).

La evaluacién continua tiende a ser mas amplia que el monitoreo
por ser concebida como un instrumento que suministra informa-
cién permanente para ajustar continuamente tanto los objetivos como
los medios y los procesos de una politica o de una accién piblica.
Es de particular interés en los casos en que exista gran incertidumbte
sobre los efectos de una politica por su complejidad o su cardcter
innovador. La evaluacion continua es seguramente una de las mas
importantes para el éxito de un programa, sin embargo, es la que
menos se practica debido 4 los costos que ella implica.

La evaluacion periddica consiste en un control de las actividades
realizadas de tiempo en tiempo y permite conocer en que va el
proceso con relacion a la planificacion establecida, para luego de-
terminar cotrectivos. La inclusién en un programa de una evalua-
ci6én de este tipo obliga a que se haya previsto una programacién
de las actividades con un cronograma.

Otra figura conocida es la auditorfa. En este caso se trata de
realizar un informe (periédico o final) a partr de documentos y
libros que dan cuenta de las actividades realizadas por las entida-
des implementadoras. Por lo general los auditores son externos a
la entidad y se limitan a la revisién y control periédico de la conta-
bilidad y la gestién de la entidad. La auditoria es un instrumento de
control de gestién y, en este sentido, es un elemento particular den-
tro de un proceso mas amplio de evaluacién.
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3.1.3. LA BVALUACION EX POST

I',Ja evaluacion ex post, retrospectiva o a posteriori es la que se
realiza con mas frecuencia. Se trata en este caso de analizar los
efectos de un programa o de una politica publica luego de efec-
tuada su implementacién. La finalidad de una evaluacion ex post es
generalmente la obtencién de conocimientos y ensefianzas para
decisiones futuras.

La realizacién de una evaluacion ex post de una politica publica
requi'ere de un cierto rigor y descansa en el uso apropiado de he-
rramientas metodologicas —tanto cualitativas y cuantitativas— desa-
rrolladas por Jas ciencias sociales como la estadistica, las entrevistas,
los sondeos, los analisis de informes y de textos, etc. A continua-
cidn, se presenta brevemente una metodologia de evaluacién ex

post de politicas publicas pot expertos externos'.

El trabajo de evaluacién de una politica publica empieza con un
proyects de evalnacion cuya duracion se estima en aproximadamente
dos meses. Un proyecto de evaluacion incluye un esbogo de proyecto (o
preproyecto) y un estudio de factibilidad. Bl primero tiene como obje-
tivo precisar el contenido de la evaluacién, y el segundo tiene que
resolver los problemas metodolégicos para su realizacién.

El preproyecto de evaluacion se estructura a partir de cinco
preguntas concebidas como €tapas sucesivas y necesarias. Los
evaluadores deben realizar una investigacién preliminar con el fin
de datles respuesta en un texto breve de aproximadamente cinco
paginas:

- ¢Cuiles son los estudios ya realizados, en curso o proyectados
sobre el tema?

2 Bs la metodologia utilizada por la Comisién Externa de Evaluacion de
Jas Politicas Publicas del Canton de Ginebra (Suiza). Es adaptada y simpli-
ficada libremente por el autor a pattir de su presentacion en Cetel (2000).
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- ¢Cuiles son las modificaciones normativas ya realizadas, en cut-
so o proyectadas?

- ¢Cudles son los interrogantes que se deben tratar? (el problema a
analizar)

- ¢Cuiles son los otros interrogantes posibles y que se descartan?
- ¢Cusles pueden ser las consecuencias practicas y financieras de la
evaluacién? (propuestas imaginativas de politicas alternativas)

Luego, el estudio de factibilidad indicar, de manera sucinta y
clara, cémo y con qué medios se van a alcanzar los objetivos de la
evaluacién, para lo cual el estudio de factibilidad debe responder a
las siguientes preguntas: ' ,

- ¢Es factible la evaluacién y, si lo es, ¢con cuil enfoque
metodolégico? ¢con el enfoque global o por caso(s)? si es de caso(s),
¢cudl(es) y por qué? :

_ Con base en los métodos y medios disponibles, ¢cudles son los
interrogantes (formulados en el proyecto) que se pueden seleccio-
nar definitivamente, y cuales hay que descartar y por qué?

- ¢Cuiles son los datos disponibles y qué dicen?

- ¢Cémo se van a recolectar las informaciones necesatias?

- ¢Cuiles son las personas a entrevistar?

- ¢Cémo van a tratarse los datos?

- ¢Como esta estructurado el proceso de evaluacion? (planifica-
cién, etapas, encuestas, cronograma)

En su conjunto el proyecto de evaluacion esti concebido para
ser presentado al solicitante con el fin de que decida si adjudica el
contrato para la realizacion de la evaluacion propiamente dicha.

A continuacién se presentan con mayor profundidad algunos
aspectos relevantes para la elaboracién de un proyecto de evalua-
cién y que ilustran la complejidad del asunto..

3.2. LA FINALIDAD Y EL OBJETO DE LA EVALUACION

Reflexionar sobte los objetivos que se buscan a través de la
realizacién de una evaluacion es una etapa inicial indispensable 2
todo proceso de evaluacién setio. De la finalidad de la evaluacion
y de las caracteristicas del objeto a evaluar vana depender tanto lo
que se evalia concretamente como el modo de evaluar.
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3.2.1. EVALUACION RECAPITULATIVA Y EVALUACION ENDOFORMATIVA

Segin el interés que motiva 2 los evaluadotes (o 2 sus solicitan-
tes) se pueden distinguir varios tipos de evaluacién. Una de las
distinciones més conocidas y ttiles consiste en diferenciar las eva-
luaciones segiin dos finalidades principales. Si el objetivo de la eva-
luacién es informar a los propios actores de un programa para
que éstos puedan modificar sus acciones para mejorar y transfor-
mar dicho programa, entonces se habla de una evaluacién
endoformativa. Si la finalidad de la evaluacién es informar al publico
en general o a actores externos sobre un programa en particular
para que se formen una opinién sobre su valor inttinseco, enton-
ces se habla, en este caso, de una evaluacion recapitulativa (summative
evaluation).

La evaluacién endoformativa busca ayudar a los responsables
de un programa. En cambio, la evaluacién recapitulativa es til
para los proveedores de recursos que deben tomar la decision de
seguir o parar el apoyo a tal o cual programa y, también, para
Otros actores que proyectan eventualmente implementar un pro-
grama similar en otro lugar (Monnier, 1999:112). Histéricamente
son las limitaciones intrinsecas de las evaluaciones recapitulativas
—centradas mis que todo en el programa mismo— las que han
conducido al desarrollo de concepciones endoformativas para la
evaluacién. Estas dltimas toman en cuenta no sélo el valor del
programa como tal, sino que evalian ademas el contexto o entot-
no del programa. Este aspecto de la evaluacion es particularmente
importante cuando el objetivo es de implementar programas
novedosos en contextos locales diferentes. Un programa nuevo o
experimental puede dar excelentes resultados en la ciudad X, pero
puede fracasar en otra ciudad debido a que el contexto es diferen-
te. Es el problema clasico de las transferencias de soluciones técni-
cas, administrativas o politicas que se aplican sin tener en cuenta las
diferencias de contextos existentes —culturales, sociales, econémi-
cos, ideoldgicos, etc.— entre el lugar de creacién de un programa’'y
su implementacién en otro. '

El cuadro 1-V indica las principales caracteristicas de las eva-
luaciones cuando se trata de la creacién de un nuevo tipo de pro-
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grama y en el caso de la implementacion de un programa ya exis-
tente en un contexto diferente. Realizar una evaluacion, ante‘s‘d}c
tomar la decisién de implementar un nuevo programa, permitiria
seguramente ahotrar recufsos y evitar posteriores problemas

(Monnier, 1998:114).

1-V.- CARACTERISTICAS DE UNA EVALUACION
SEGUN SUS FINALIDADES

Fuente: Monnier, (1998:114). Adaptacién A. Roth

3.2.2. MODOS DE EVALUACION

Por su parte, Majone (1999:214ss) considera tres modos de
evaluacién del g#é se evalia: los insumos utilizados, los procesos o
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los tesultados obtenidos. En el primer caso la evaluacién se centra
en “los recursos, habilidades y personas que participan en la activi-
dad”; en el segundo, “se consideran los métodos empleados para
transformar los insumos politicos, econémicos y de otra clase en
productos o resultados”; y, finalmente, la evaluacion de resultados
“se concentra en los productos o consecuencias de una actividad
particular” (Majone, 1999:219). Cada modo de evaluacién tiene
sus ventajas y desventajas en cuanto a la informacién que brinda a
los evaluadores.

Segiin Majone (1999:224) la eleccién de uno u otro modo de
evaluacién va a depender de dos elementos: el grado de
mensurabilidad de los resultados y el grado de conocimiento del
proceso. Pot ejemplo, una actividad como la ensefianza tiene un
bajo grado de mensurabilidad de resultados (scémo medir la edu-
cacion?) En este caso, si los resultados son de dificil medicion vy,
ademds, el conocimiento del proceso es deficiente, se escogera pte-
feriblemente una evaluacion de insumos. En cambio, por ejemplo, la
fabricacién de un bien estandarizado es facilmente mensurable, El
modo de evaluar, entonces, podra ser una evaluacién de resultados,
lo cual significa que el modo de evaluar va a depender de las condi-
ciones que ofrece el tipo de programa (ver cuadro 2-V).

2-V.- CONDICIONES DE VIABILIDAD DE LOS MODOS DE EVALUACION

Puente: Majone (1999:224)
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La evaluacién de resultados es obviamente la preferida. Pero
las condiciones 6ptimas para llevarla a cabo en el sector publico
son raramente reunidas. Se necesitarfa que los objetivos de los
ptogramas publicos estén fijados precisamente, que se puedan
medir los resultados sin ambigiiedades y que se disponga de un
instrumento de medicién confiable (Majone, 1999:220). Cuando
estas condiciones no estin presentes, es recomendable descartar
este modo de evaluacién. Una alternativa puede ser la evaluacién
de insumos porque permite conocet lo que se ha utilizado (¢cuanto
costd?) para realizar un proyecto o una actividad, pero no nos
dice nada sobre los resultados obtenidos o sobre la adecuacién
de los procesos puestos en marcha. Este modo de evaluacion
corresponde mis a una evaluacion de tipo ex ante y facilita res-
ponder de qué se dispone en términos de personal, de dinero, de
apoyo, de informacién, etc., para realizar la tarea. Muchos pro-
gramas suelen situarse entre los dos extremos del cuadro —bajo e
incompleto o alto y completo—, lo que invita a construir mode-
los que mezclan elementos de los tres modos de evaluacion
(Majone, 1999:225).

3.2.3. NIVELES DE EVALUACION

Otros autotes distinguen de otra manera las diferentes modalida-
des de concebir la evaluacion. Por ejemplo, Nioche (1982a) propone
cinco niveles de evaluacién: evaluacion a nivel de medios, de resulta-
dos, de impactos, de eficiencia y de satisfaccién (ver cuadro 3-V).

1.A EVALUACION A NIVEL DE MEDIOS

La evaluacién a nivel de medios es la forma mas elemental de
realizar una evaluacién y consiste en verificar si los medios previs-
tos para la implementacion de una decisién han sido efectivamen-
te puestos a disposicion en el espacio y en el tiempo indicados y si
se han utilizado (por ejemplo el nivel de ejecucién presupuestal).
Es lo que en general realizan entidades como las Contralorias y las
oficinas de control interno de las administraciones, en el caso de
Colombia. Las evaluaciones de este tipo, por supuesto importan-
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tes, o dicen nada sobre las consecuencias de la accién publica ni
sobre el proceso de implementacién.

LA EVALUACION A NIVEL DE RESULTADOS

Esta evaluacion es la mas comtin y consiste en responder a la
siguiente pregunta: ¢logté el programa piblico alcanzar los objeti-
vos fijados? En otras palabras, esta evaluacién indica los resulta-
dos de la accién piblica y los compara con los objetivos previstos.
La evaluacién a nivel de resultados mide los efectos inmediatos alcan-
zados por la entidad de ejecucién a través de indicadores general-
mente cuantitativos que dan cuenta de su actividad «productiva»
(¢cudntas personas capacitadas?, scuintas intervenciones quirdrgi-
cas?, ¢cudntos expedientes tratados?) La evaluacién a nivel de re-
sultados es la base de los informes de actividades y en muchos
casos se complementa con una evaluacién a nivel de impactos.

LA EVALUACION A NIVEL DE IMPACTOS

En la evaluacion a nivel de impactos se consideran datos mis cua-
litativos para determinar los efectos previstos y NO previstos que
indujeron la accién puiblica en el entorno social y econémico. Este
tipo-de evaluacién, que se lleva a cabo frecuentemente a través de
técnicas formalizadas como Delphi o el Andlisis multicriterios, tiende
4 Crear un consenso artificial entre los actores alrededor de un
instrumento de medicién. Una debilidad de estas evaluaciones ra-
dica en que no toman en cuenta las dificultades que ocurren duran-
te la implementacién. Ademis, el hecho de conocer de antemano
los criterios de evaluacién que se aplican de manera periédica pue-
de generar comportamientos que buscan satisfacer los criterios

establecidos mis que los problemas que suscitaron la formulacién
€ implementacién de la accién publica.

La EVALUACION A NIVEL DE EFICIENCIA

La evaluacion a nivel de eficiencia tiene como objetivo relacio-
nar los efectos realmente obtenidos con los medios utilizados. Su
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3-V.- LOS NIVELES DE EVALUACION
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finalidad es determinar el grado de eficiencia del dispositivo crea-
do para el programa. Con este tipo de evaluacién se obtiene una
descripciéon muy valiosa de los hechos ocurridos durante la
implementacion, pero, sin embargo, no explica pot qué se produ-
jeron estos hechos. Se utilizan a menudo los modelos costos-efica-
cia y costos-beneficios, esta vez en un contexto ex post.

LA EVALUACION A NIVEL DE SATISFACCION

La evaluacion a nivel de satisfaccion consiste en dejar de lado los
objetivos del programa en consideracion, para responder a la pre-
gunta: ¢los efectos del programa han satisfecho las necesidades fun-
damentales? Aqui se considera, no sin légica, que la razén de ser de
la accién publica no es necesatiamente la de cumplir con unos obje-
tivos fijados a través de un proceso institucional de decision, sino la
de resolver los problemas esenciales de una poblacién.

El interés en este tipo de evaluacién, poco utilizada, radica en el
hecho de que los efectos de una politica pueden, por ejemplo, no
corresponder a los objetivos iniciales (efectos no previstos) pero
satisfacer a la poblacién. La dificultad de estas evaluaciones se en-
cuentra en la definicién de las necesidades fundamentales, y su ven-
taja es que permite al evaluador no sesgar su percepcién de la politica
con los objetivos fijados, ya que estos dltimos pueden funcionar
como orejeras para el evaluador (efecto de visién-tinel) que no le
van a permitir considerar los efectos no previstos como negativos
(efectos «perversos») (Monnier, 1992:104-105).

3.3. LOS EVALUADORES

Finalmente, el dltimo interrogante acerca de quién evalda, hace
referencia, desde luego, a los evaluadores de la accién publica. La
problemitica de cualquier tipo de evaluacién se distingue por su
reflexion sobre la posicion y el papel de quienes evalian. Es preci-
so aclarar que el evaluador de politicas no puede reemplazar el
debate politico y la responsabilidad de los actores politicos. Por lo
genetal, el evaluador trabaja para un cliente y por lo tanto no es un
actor publico. Lo que si hace es aportar conocimiento argumenta-
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do a partir de observaciones concretas basadas en normas y valo-
res (Meny, Thoenig, 1992:212). En su trabajo, el experto utiliza las
herramientas cualitativas y cuantitativas que ofrecen las ciencias so-
ciales. Desde hace algunos afios existe un cierto desarrollo de insti-
tutos publicos y ptivados especializados en la realizacién de todo
tipo de evaluaciones. Es de anotar que el desarrollo satisfactotio
de la evaluacién como actividad profesional depende de que se
cumplan algunas -condiciones prehrmnares como:-

“una relativa independencia de los organismos de evaluacion fren-
te a los solicitantes para permitir el ejercicio ctitico y responsable (...);
- Una capacidad pluridisciplinar de los evaluadores; ,

- Una transparencia suficiente de la informacion administrativa que
permita el acceso a las fuentes;
- Una pluralidad de érganos de evaluacién que permita la emula-
cién entre expertos y su utilizacién por los decisores (...)” (Monnier -
en Meny, Thoenig, 1992:213),
- Una garantia de publicidad y de acceso 2 los resultados e infos-
mes (Monnier, 1997).

Existen tres modalidades de evaluacién segin la pos1c1on de
los evaluadotes: la evaluacion externa (heteroevaluacién), la eva-
luacién mixta (pluralista, multiple) y la evaluacién interna
( autoevaluacién). La primera, la evaluacién externa, cotresponde
al modelo clasico de la contratacion de expertos externos a la en-
tidad y al programa que se pretende evaluar. Otra posibilidad,
cercana a la anterior pero con objetivos generalmente diferentes,
consiste en la realizacién de la evaluacién por especialistas de la
misma administracién cuya funcién es el seguimiento y control de
la actividad de la administracién ~pot ejemplo, oficina de planeacion,
control interno, contraloria—,

Para responder a la limitacién inherente a este tipo de evalua-
cion realizada por personas externas al proceso a evaluar (ver arti-
ba), se desatrollé la modalidad de evaluacién mixta que consiste
en conformar uno o varios equipos de evaluadores en los cuales
participan tanto expertos externos como ejecutores del programa
y beneficiarios. Para finalizar, la evaluacién interna o la-autoeva-
luacién consiste en la realizacién de la evaluacién por los ejecutores
y beneficiatios mismos del programa (ver cuadro 4-V).
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4-V.- T1rOS DE EVALUACION Y EVALUADORES

A. Roth

4, UN MODELO DE EVALUACION MIXTA:
LA EVALUACION PLURALISTA

4.1. PRESENTACION

La evaluacion pluralista es parte de la familia de evaluaciones
que comparte la idea de que los evaluadores ya no pueden ser
solamente un grupo de expertos «objetivos» y generalmente ex-
ternos al programa sometido a evaluacién (como se concebia en
el Informe Delean). Es evidente que los criterios de evaluacion de
una politica piblica van a ser distintos en funcién de la posicién
que ocupa el evaluador en un programa especifico: politico, ex-
petto, funcionario encargado de la implementacidén, usuario, po-
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licfa, juez, economista, sindicalista, empleador, indigena, etc. De
esta manera se refleja “la diversidad de necesidades, intereses y
preocupaciones de los actores € interesados” (Majone, 1999:217).
Si se reconoce la legitimidad de estas perspectivas variadas sobre
una politica especifica, entonces es necesario recurrir al concepto
de evaluacion pluralista (Monnier, 1992) o multiple (Majone,
1999:215ss). La ambicion (y la dificultad) central de la evaluacion
pluralista o multiple es “contribuir 2 un entendimiento comparti-
do de las diversas perspectivas criticas” y no solamente combi-
nar o yuxtaponer “critetios parciales en un criterio general”
(Majone, 1999:216).

Fn este sentido la evaluacién pluralista busca favorecer la intro-
duccién de otros criterios, en general mis cualitativos, y
metodologias y dispositivos de trabajo mas participativos. Con
esto se pretende favorecer un aprendizaje colectivo de los proble-
mas e introducir mayor flexibilidad en la frecuente rigidez norma-
tiva de los modelos de los expertos. Estas practicas deberian facilitar
el dislogo entre las partes involucradas, con el fin de posibilitar
consensos negociados més auténticos y legitimos. Se trata de una
verdadera pedagogia de la actividad politica, de la democracia,
que apunta a la construccion de lenguajes comunes entre politicos,
expertos y ciudadanos®®.

La evaluacién pluralista se distingue de la evaluacion externa
por la creacién de dispositivos de evaluacién mixtos ~expettos,
ejecutores, beneficiarios—. Se reconoce asi la existencia y la
centralidad de los actores involucrados. Este tipo de evaluacion
se entiende como un proceso nunca acabado de aprendizaje co-
lectivo que se interesa por la resolucion de los problemas socia-
les emergentes —por medio de un dialogo entre expertos, actores

13 Ver también la seccion tirulada “Decisién y democracia” en el capitulo 111
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y beneficiarios involucrados— mas que por la realizacion de obje-
tivos explicitos fijados « priori. El objetivo de la evaluacién ya no
consiste en encontrar la mejor solucién o la 6ptima desde el punto
de vista «técnicow, sino la mas «satisfaciente» segin el contexto (en
el sentido de Simon, ver capitulo III). La evolucién del contexto
en el cual estan inmersos tanto el programa como los actores y las
experiencias individuales y colectivas de los actores y beneficiarios
implican que éstos tienden a cambiar sus aspiraciones frente a las
realizaciones del programa. Por eso, la evaluacién como ayuda
para los decisores es atin mas necesaria en un contexto incierto e
imprevisible porque la estabilidad y el caricter concteto de los
objetivos son menores. De hecho una evaluacién pluralista tiende
a ser endoformativa.

4.2. UN DISPOSITIVO PARA LA EVALUACION PLURALISTA

La realizacion de una evaluacién pluralista necesita la puesta en
marcha de un dispositivo practico mis complejo que en el caso de
una evaluacioén clésica. Seglin la presentacién hecha por Monnier
(1998:114ss) el enfoque tradicional, que se debe evitar, se desarro-
lla en cuatro etapas:

- Contratacion por parte de la entidad responsable (generalmente
la que financia un programa) de un equipo de expertos indepen-
dientes;

- Enttevistas con los responsables del programa y medicién de los
efectos;

- Redaccién del informe de evaluacion;

- Publicacién y divulgacién del informe de evaluacién con sus con-
secuentes efectos por parte de la entidad contratante o el archivo
de dicho informe.

Para Monnier (1998:116), este tipo de evaluacién es altamente
contraproducente porque la expetiencia ha demostrado que si no
se cuenta con una patticipacion de los evaluados, la recoleccion de
datos ¢ informacion es dificil, o resulta de pésima calidad. Segin
algunos estudios las evaluaciones externas tienden a ser de calidad
inferior a las realizadas por personas pertenecientes a la misma
otganizacién. Esta situacion se debe a la falta de conocimientos
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cualitativos de los expertos externos sobre la realidad de los pro-
cesos internos de la organizacién sometida a evaluacion.

Si, como lo considera Monnier (1998:111), la “utilidad social
de una evaluacién depende de las condiciones de apropiacién de
las conclusiones por parte de los actores sociales a los cuales estd
destinada”, entonces toma especial importancia la relacién de
confianza y de colaboracién que se establece entre evaluadores y
evaluados. ,

Esta relacién es necesaria para facilitar un proceso de transfor-
macién de las ideas, como paso inicial a la aceptacién de un cam-
bio y a su implementacién. Entonces, ¢es preferible excluir la
participacién de expertos externos? Monnier (1998:110, 116) esti-
ma, sin embargo, que no es la mejor solucién, porque al eliminar
una participacién externa al programa evaluado es muy probable
que para los actores externos se disminuya la credibilidad de la
evaluacién. En efecto, siempre va a existir el riesgo de que la eva-
luacién se transforme en, o se perciba como, una evaluacién que
busca tnicamente justificar o ensalzar una actividad, una gestién o
una organizacién (evaluacion pro domo).

Es precisamente para salir de esta doble dificultad que Monniet
defiende la realizacién de evaluaciones pluralistas. A titulo de ejem-
plo, a continuacién se ptesenta el dispositivo que propone este
autor para la realizacién de este tipo de evaluaciones. Es posible, 2
partir de este modelo general, imaginar dispositivos apropiados a
cada situacion particular. C

Monnier (1998:116ss) recomienda la constitucién de un dispo-
sitivo idéneo (cuadro 5-V) para llevar a cabo una evaluacion
endoformativa que se constituye como un verdadero lugar de
negociacién entre los diversos actores involucrados.

Fl elemento central de esta propuesta metodolégica descan-
sa en la creacién de una estructura ad hoc temporal lamada instan-
cia de evaluacion y conformada por los diversos protagonistas del
programa. La conformacién de esta instancia es delicada en la
medida en que los participantes deben set personas que dispongan
de tiempo y actien de buena fe. Ademas, deben estar dispuestas a
dialogar y tener la voluntad y el interés de reflexionar colectiva-
mente —y no imponer puntos de vista de manera intransigente).
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5-V.- DISPOSITIVO DE EVALUACION PLURALISTA
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Fuente: Monnier (1998:116)

Segtin Ia propuesta inicamente esta instancia esta habilitada para
definir los objetivos de la evaluacién, fijar la metodologia de tra-
bajo, seleccionar los datos a recolectar, asi como proponer crite-
rios de evaluacion a través de un proceso de negociacién. La
instancia de evaluacién realiza el seguimiento a las actividades del
equipo evaluador conformado por los expertos externos. Es im-
portante que los solicitantes de la evaluacién no tengan mayor in-
fluencia sobre las otientaciones y el desarrollo de la evaluacién que
la ejercida por miembros de la instancia. El informe final se trans-
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forma de este modo en un documento formal que describe el
trabajo realizado, las informaciones recolectadas y da cuenta de las
negociaciones alcanzadas entre los distintos protagonistas del pro-
grama en relacién con la interpretacion de los hechos y de las me-
joras posibles (1998:116).

Cuando no es posible proceder a una evaluacion de este tipo,
el autor recomienda la realizacién de varias evaluaciones paralelas
de tipo recapitulativo, solicitadas por cada uno de los actores
involucrados con equipos distintos. Por ejemplo, la manera mds
simple y mas econdmica consiste en realizar dos evaluaciones pa-
ralelas contradictorias: una a favor del programa y la otra opuesta.
En todo caso, la evaluacién debe evitar tornarse en un procedi-
miento rigido destinado principal, si no inicamente, a la “verifica-
cién del respeto a las reglas administrativas o de la buena gestion
de los medios y recursos” (Monnier, 1998:117).

El trabajo central del equipo evaluador consiste en facilitar la
negociacién entre las distintas perspectivas para ayudar a una toma
de decision en vista de la resolucién de los problemas de la accion
publica. En esta perspectiva, Monnier (1998:117-8) indica algunas
finalidades hacia las cuales apuntan las negociaciones:

- La construccién de un sistema integral de recoleccion y trata-
miento de la informacién (econdémica, social y operativa) gracias a
1a colaboracién activa de los actores de la accidn;

- La revelacién de las coacciones (o de las dificultades encontra-
das) de orden técnico, econémico, cultural o politico, relacionadas
al entorno en el cual se implementa el programa;

- La concepci6n de nuevos medios (o de ajustes) reconocidos por
los diferentes actores como susceptibles de aportar una solucion al
problema social en cuestion;

- La clarificacién de la naturaleza del problema social que motivo
la reaccién inicial;

- El surgimiento de conflictos en la interpretacién de los hechos y
la definicién de los objetivos de la accidn;

_ El aprendizaje de un lenguaje y de conceptos compartidos por
aculturacién reciproca de los diferentes protagonistas; es decir la
constitucion y la generalizacién de lo que se puede lamar un refe-
rente compartido;
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- El estimulo al cambio social, a partir de la confrontacién cons-
tructiva de los valores y de los anhelos que existen en los diversos
sectores de la sociedad, y a partir del descubtimiento y encuentro
de capacidades creativas.

Para terminar este recotrido en el tema de la evaluacién de las
politicas publicas es preciso recordar que la evaluacion sigue sien-
do ante todo un proceso politico, lo cual quiere decir que la pric-
tica de la evaluacién no estd exenta de situaciones de arbitraje entre
concepciones divergentes. Participa de este proceso politico la elec-
cion entre sistemas de clasificacion, de referentes, de conceptos, de
teotias, de modelos o de puntos de vista seleccionados o descarta-
dos. En este sentido la evaluacion es parte de la contienda politica,
rehusar a reconocetlo setia engafioso e intentar escapar a esta di-
mension significaria renunciar a esperar de la evaluacién una cierta
utilidad social. Por eso a la hota de lograr un efecto positivo, la
legitimidad de la actividad evaluadora y de sus conclusiones entre
los protagonistas cobra més importancia que la rigurosidad o la
objetividad de resultados a la cual pretenden llegar los expertos.
Para terminar, nada expresa mejor esta reflexion que la pregunta
formulada por Jobert y Warin (citados en Monnier, 1998:122):
“s8i las politicas publicas no se hicieron para los expertos ni para
los politicos, no setia mas preciso evaluarlas a partir de los criterios
de juicio de los destinatarios de éstas?”
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Carituro VI

ESTADO Y CAMBIO DE POLITICA PUBLICA:
UNA APLICACION DEL MODELO
ADVOCACY COALITIONS

1. PRESENTACION

El «analisis de las politicas publicas» es una disciplina que per-
mite adquirit conocimiento sobte el Estado mismo a partir del
analisis de sus actuaciones conctetas. El objetivo del estudio de
caso que presentamos a continuacién ha consistido en proponer
un andlisis del Estado que parte de la puesta en evidencia de Jas
condiciones y de las coacciones que pesan sobre la formulacién y
los cambios en las politicas publicas. El estudio se realiza para el
caso de la politica ambiental en Colombia'. ’

Por su complejidad en términos de dominio de saberes, de
conflictos de inteteses, de disefio de instituciones y de politicas
publicas, se considera que la politica ambiental es una'excclente
reveladora de la naturaleza del Estado. La tematica ambiental pet-
mite mostrar cémo una nueva problematica ha sido abordada e
integrada por el sistema politico de un Estado en desarrollo. La
evolucion de las relaciones entre el Estado y su ambiente natural
durante el siglo XX es indicadora de los cambios ocurridos en los

! El caso expuesto es una presentacién parcial y resumida del estudio del
autor (Roth,19992). Para una bibliografia y fuentes completas consultar el
estudio original.
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valo::es que dominan la accién publica. Centrar la atencién en las
politicas publicas ambientales, ¥ particularmente en los momentos
en que éstas han variado de manera fundamental, permite eviden-
ciar dimensiones profundas de los procesos politicos operantes en
el Estado colombiano. Por eso hemos puesto el anilisis del cambio
de politica publica en el centro del estudio,

vNo(se trata aqui de analizar los cambios marginales, al estilo de
los ajustes de Lindblom (1959, ver capitulo 1), sino las mutacio-
nes profundas que han ocurrido en el campo de la politica am-
biental. Estos cambios, entendidos como cambios de modelo de
rc?ferencia, de paradigma en el sentido de Kuhn (1983), son mis
blen' excepcionales. Examinar las relaciones entre ¢l Estado y su
ambiente natural e investigar c6mo cambsian, posibilita, de un lado
mostrar cuiles son los factores determinantes y los actores que,
disponen de esta capacidad para modificar la politica estatal y, del
otro, adquirir conocimiento sobte el Estado como tal. ’

2. [,IN MODELO TEORICO PARA EL ANALISIS DEL CAMBIO DE
POLITICA

Para realizar el estudio se utilizé el modelo advocacy coalitions
(AC), .el cual fue propuesto y desarrollado especificamente para el
ax~1ah51s de los cambios de politica en el largo plazo (minimo diez
afios) por Sabatier (1 988) y Sabatier y Jenkins-Smith (1993). Como
bas? para construir su modelo los autores retoman los aportes
reah?ados en el tema por Heclo (1974) y Rose (1 976) en sus res-
pectivos es.tudios. Heclo y Rose consideran que los principales fa
tores eaplicativos de los cambios de politicas pﬁblic:i son ;

modelo N . .
s e%gﬁcauvo fmaal con la inclusién de factores internos a la
publica —mis precisamente con los efectos causados po
el aprendizaje politico—, ' P
N EI a r . .o s>
. SObre[;aend}za]e pol{t.lc,o es el efecto producido sobre los actores
misma politica por la suerte de retroaccion nterna a la
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politica que se produce con el paso del tiempo. La experiencia
cotidiana que adquieren los actores de la politica se traduce en una
adaptacién o moadificacién de los comportamientos y actitudes,
en una adquisiciéon de un saber prictico. El aprendizaje hace refe-
rencia a los aspectos cognitivos que resultan de la practica de las
politicas publicas. Segin Sabatier y Jenkins-Smith este aprendizaje
politico es también un factor que influye sobre los contenidos y
cambios en las politicas publicas en el transcurso de los anos. El
pasado de una politica, con sus instituciones, su personal, sus ruti-
nas y sus resultados, condiciona la posibilidad y el sentido de un
cambio de politica y de contenido.

Es asi como la tesis central del modelo AC es que los cambios
en las politicas publicas se deben no solamente a factores externos a
la politica piblica, sino que dependen también de su dinamica -
terna, de su pasado. Incluso, para Rose y Davies (1994), la coercibén
ejercida por esta herencia sobre el futuro de la politica seria tan
fuerte que los cambios se realizarian sin verdadera opcion y casi
independientemente de quién gobierna®. ,

La herencia de una politica no se limita a las instituciones y
reglamentos que la conforman, sino que incluye también a las per-
sonas que componen las comunidades de politica® especificas que par-
ticipan de la politica y que Sabatier llama las advocacy coalitions (AC).
Mas precisamente, Sabatier (1988:139) define las AC como “las
personas pertenecientes a diferentes posiciones —responsables de
entidades gubernamentales, congresistas, representantes politicos,
responsables de gremios, investigadores— que comparten un siste-
ma similar de creencias —serie de valores fundamentales, supuestos
y percepciones de un problema especifico— y que demuestran un

% Ver también la nocién de path dependence en el capitulo 1, seccién titulada

“El enfoque neoinstitucionalista”.
% El concepto de comunidad de politica esta presentado en el capitulo 1.
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cierto grado de coordinacién de sus actividades en el tiempo”.
Segun el autor, a partir del estudio de estas coaliciones (AC), ver-
dadero cimiento de las politicas, se pueden entender los procesos
de cambios (o de continuidad) que operan en las politicas publicas.
Estas AC, en su conjunto, conformatian un subsistema de politica
en el cual ellas compiten entre s{ para imponer su propia concep-
cion de la politica publica. Los cambios de politica piblica resulta-
tian del trabajo y la lucha de estas coaliciones de actores, A partir
de los recursos que encuentran tanto en el entorno pettinente al
subsistema de la politica —los factores €Xternos—, como en su inte-
tior —el aprendizaje politico, las coaliciones intentatian hacer pre-
valecer su punto de vista, sus valores e intereses para lograr su
dominio en la conduccién de la politica publica.

El modelo esti compuesto por un subsistema de politica y su
entorno pertinente, entorno que se divide en dos categorias de fac-
tores. La ptimera categoria de factotes estd conformada por varia-
bles relativamente estables en el tiempo y la segunda por vatiables
mas dindmicas, mas inestables. Estas variables son los recursos o las
coacciones que usan las AC como instrumentos y atgumentos para
intentar cambiar (0 mantener) una politica publica.

De modo que, como lo indica el esquema 1-VI, el modelo esta
conformado por:

- El subsistema, incorporado por las coaliciones de politica (ACT,
AC2, ..), las instituciones y otros actores de la politica publica
—tanto estatales 0 no estatales como cientificos, periodistas, fun-
cionarios, pensadotes, etc.— que participan de la problematica de
la politica publica (tiene relacién con el enfoque de las redes, ver
capitulo I); :

- Las coacciones y los recursos del entorno, que se dividen en:
primero, el entorno estable compuesto, segun los autores, por las
caracteristicas fundamentales del problema, la distribucion de los
recursos naturales, los valores socioculturales, la estructura social VA
finalmente, por las reglas constitucionales fundamentales; y segun-
do, e/ entorno dindmico compuesto por los cambios en las condicio-
nes socioeconémicas, en la opinién publica y de gobierno asf como
las decisiones e impactos que resultan de los otros subsistermnas de
politica piblica.
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|

Fuente: Sabatier y Jenkins-Smith (1993:224). Adaptacién A. Roth

- Como ya se indicd, las coaliciones se diferencian por sus siste-
mas de valores y sus intereses. En su trabajo de influencia sobre las
politicas ellas intentan orientar la politica hacia solucio‘nes que co-
rrespondan a su sistema de intereses, valores y creencias. Sin em-
bargo, con relativa frecuencia se encontraria en la practica un tipo
de actores que Sabatier llama los mediadores de po.htlca, (policy
brokers). Aunque la distincion entre mediadores y rmer?lbros de
coaliciones no es siempre evidente, se estima que estos po'/zgl bro,?.er;,
que no pertenecen claramente a una u otra de las coahcxones? jue-
gan un papel de intermediarios o de puente entre las concepciones
que se enfrentan e intentan encontrar una solucion «razonable» o
«practicable» al problema.
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El modelo hace énfasis en la importancia.de los sistemas de
valores de las coaliciones. Considera, en efecto, que es a partir de
estos valores que la coalicién que domina el subsistema va a per-
cibir la problemaitica politica y que va a imaginar, a construir y a
implementar las medidas concretas (instituciones, legislacion, re-
glamentos) y, por lo tanto, los cambios serin mas o menos difi-
ciles de realizar en funcién del grado de «profundidad» que
implique el cambio para el sistema de valores de. la coalicién
dominante. ) ,

Sabatier y Jenkins-Smith se refieren directamente a la teoria de
las revoluciones cientificas elaborada por Kuhn (1983) y a sus con-
ceptos de cambio de paradigma y de nmicleo duro. En la misma
légica de los cambios de paradigma segiin Kuhn, una politica pi-
blica puede ser considerada como un paradigma basado en un
nucleo duro. Un cambio de politica publica se haria segin una
secuencia similar al cambio de un paradigma cientifico: un petio-
do «normal», durante el cual se acumulan «anomalias», se realizan
experimentos, la autoridad del paradigma se fragmenta y se des-
emboca en una contestacién de la validez de éste, para finalmente
un nuevo paradigma reemplazar al anterior y se institucionaliza, se
«normaliza». Entonces se puede asimilar la politica piblica a un
paradigma cientifico pero con la distincién de los cambios margi-
nales (a la periferia del nicleo duro) y las anomalias pasajeras (ele-
mentos en contradiccién con el paradigma dominante, pero
toleradas por el sistema) de los cambios profundos que cuestio-
nan el nicleo duro del paradigma de la politica piblica. De mane-
ra logica, cuanto mas profundo es el «golpe» a los valores, més
fuerte es la resistencia al cambio por parte de la coalicién de poli-

tica dominante.

Seguin Sabatier y Jenkins-Smith, el aprendizaje politico es sus-
ceptible de provocar cambios de tipo marginal o alguna «anoma-
lia», mientras que los cambios profundos ocurren sélo cuando hay
modificaciones importantes en las condiciones socioeconémicas
o politicas generales del sistema. Por lo general un cambio de pa-
radigma o de politica publica implica también un cambio de coali-
cién dominante, o por lo menos, un cambio en su composicién y
en sus creencias. El cuadro 2-VI resume esta concepcion.
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2-VI.- ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE VALORES
DE LAS ELITES POLITICAS
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Fuente: Roth (19992), segiin Sabatier y Jenkins-Smith (1993:223)

La aplicacién de este modelo al caso de 1a'politica ambiental
colombiana nos llevé a analizar los textos jurid.lcos. que regulan !a
gestion de los recursos naturales a partir de la creagén de la Repu-
blica de Colombia. En efecto, las normas constitucionales y legales
son la exptesion juridica de los valores fundamentales a partir de
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los cuales se disefian las politicas ptblicas. Eso nos permiti6 distin-
guir tres politicas publicas ambientales distintas y, por lo tanto, tres
sistemas de valores con sus respectivas politicas con sus propios
instrumentos juridicos y administrativos. En consecuencia se de-
terminé la existencia de dos momentos en los cuales ocurtié un
cambio fundamental de politica publica sobre el medio ambiente.

3. EL ESTUDIO DE CASO

3.1. TRES SISTEMAS DE VALORES Y TRES POLITICAS AMBIENTALES

El examen de la politica ambiental* colombiana en el transcut-
so del tiempo permiti6 identificar las siguientes tres politicas: una
politica «clasica» (siglo XIX-1936), una politica «productivista» (1936-
1990) y una politica de «desatrollo sostenible» (1991- ...) con sus
correspondientes sistemas de valores. El cuadro 3-VI presenta de
maneta sintética los principales valores e instrumentos de estas tres
politicas ambientales colombianas.

La primera politica corresponde a un periodo durante el cual
el Estado nacional busca su consolidacién. Los principales valotes
que dominan este petiodo, en lo relativo a la Naturaleza y al Esta-
do, son, de una parte, la idea de la superioridad del Hombre sobre
una Naturaleza de la cual aduefiarse y, por otra parte, la necesidad
de domesticar esa Naturaleza considerada como hostil a los pro-
gresos de la civilizacion moderna. Esta norma fundamental se
combina con la instauracién de un Estado dominado por ideas
conservadoras. El ambiente natural es percibido como un espacio

“Se considera la politica ambiental, como el conjunto de las relaciones -y la
evoluci6n de éstas en el transcurso del iempo-— entre las instituciones estatales
y los recursos y las condiciones naturales (ver Roth, 1999a:18).
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infinito a conquistar y rico en recursos para explotar. En estas con-
diciones, la aclaracién de la propiedad del tertitotio es el elemento
previo indispensable a esta conquista y para tal fin se formularon
instrumentos juridicos de tipo reglamentatios y fiscales.

Durante el segundo petiodo (1936-1990), la estructura del siste-
ma de valores dominantes es similar a la anteriot, peto lo que cam-
bia es el papel del Estado, ya que éste pretende set el actor principal
del desarrollo social y econémico del pais. El conocimiento cientifi-
co y su uso por el Estado mediante el plan debe permitir aumentar
rapidamente el bienestar de la poblacién. Eso se tradujo en una
politica intervencionista que afectd a los recursos naturales mediante
la biisqueda del aumento de la productividad de los suelos (y de los
subsuelos), la ampliacién de la superficie agricola y el desatrollo in-
dustrial. El plan fue la herramienta privilegiada para alcanzar estos
objetivos. Los resultados se midieron en ctecimiento del Producto
Interno Bruto, en volimenes de exportacion o, segiin los ctiterios de
la FAO (Organizacion para la Agricultura y la Alimentacién - ONU),
en toneladas de fertilizantes utilizados y en capacidad de autosufi-
ciencia alimenticia. Paralelamente a esta politica «productivistar, se
tomaron algunas medidas de proteccién de sitios y especies, pero
sin embatgo éstas fueron poco significativas. Los problemas de con-
taminacién fueron minimizados y la legislacién de proteccién am-
biental, a pesar de su incremento progresivo (por ejemplo, Codigo
de 1974), fue poco aplicada.

El desatrollo de una tercera politica ambiental se hizo en el
marco de un cambio de valores tanto en la concepcion de la rela-
cién entre el Hombre y la Naturaleza como en la del papel del
Estado. El Hombre es parte de la Naturaleza y el Estado ya no es
el actor capaz de hacerse cargo del desarrollo de la sociedad. Si
antes el Estado tenfa que canalizar las fuerzas sociales, ahora debe
liberarlas de su tutela. Los principios que deben guiar la politica en
general, y la politica ambiental, en particular, son —y de manera
explicita— los que fueron definidos durante la Conferencia de Rio
de Janeiro de 1992 (I Cumbre de la Tierra), en su Agenda 21. En
general se trata de desarrollar una legislacién marco tipica de un
Estado mas orientador que intervencionista. En términos politi-
cos, mis neoliberal que socialdemocrata clasico o «desarrollistar.
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Fuente: A. Roth (19992:173)

Con este enfoque ambiental se pretende obrar en pro del
respeto a los principios del desarrollo sostenible mediante la
1mPlementacién de una politica ambiental descentralizada
articulada a las realidades particulares y bajo la responsabﬂidaci
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de entidades administrativas locales o regionales. Para la Agenda
21 la participacién de la «sociedad civil» y la aplicacién del prin-
cipio de la subsidiaridad son fundamentales para lograr una
implementacion de las politicas ambientales mas efectivas, Con-
cretamente se pretende otorgar mas competencias a los niveles
politico administrativos inferiores (subsidiaridad y descentraliza-
cién) asi como acercar a los ciudadanos a las autoridades locales
mediante mecanismos de participacioén y favorecer una colabo-
racién mas estrecha entre autoridades locales y organizaciones
no gubernamentales (ONG).

3.2. CAMBIO DE POLITICA AMBIENTAL: DE UNA POLITICA
CLASICA A UNA POLITICA PRODUCTIVISTA

El modelo teérico de Sabatier y Jenkins-Smith se centra en
coaliciones de actores unidos por un mismo sistema de valores
para explicar los cambios de politicas publicas. Estas coaliciones se
enfrentan para imponer sus valores y, al mismo tiempo, para im-
ponerse personalmente dentro del subsistema de la politica en
consideracién.

En nuestro caso, las coaliciones en competiciéon para la defi-
niciéon de los valores determinantes en la politica ambiental se
constituyeron progresivamente durante las primeras décadas del
siglo XX, para luego desarrollarse gracias al cambio de politica
de 1936. Fue, a grandes rasgos, alrededor de dos polos de valo-
res y actitudes tipicas de la problematica ambiental que se for-
maron estas coaliciones: un polo que hemos llamado
«productivista» y otro polo «conservacionista». El primer polo
se caracteriza por considerar como prioritario el crecimiento eco-
némico y el aumento del nivel de vida. En cuanto al segundo, el
polo conservacionista, busca la preservacion de la flora y la fau-
na y se preocupa por la degradacion del entorno natural causado
por el desarrollo industrial y agroindustrial, como la tala de bos-
ques, las consecuencias de la intensificacion de la productividad
de los suelos, el uso de fertilizantes y pesticidas, la industrializa-
cioén, la contaminaciéon de los rios, las obras de infraestrucrura
vial y energéticas y la urbanizacién creciente.
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3.2.1. LOs FACTORES DE CAMBIO DE POLITICA

Durante el periodo anterior al cambio de politica (1900-1930),
las caracteristicas fundamentales del problema ambiental o de los
recursos naturales asi como las técnicas de valoraciéon de éstos no
variaron, pero en cambio se pueden observar modificaciones en
factores considerados relativamente estables, como la estructura
social, la expansion del cultivo de café —motor de la economia
colombiana— y del banano, y las inversiones publicas en las
infraestructuras de transporte (ferrocattiles, puertos, vias) que pro-
vocaron el crecimiento de la clase obrera y de las ciudades. Las
reglas constitucionales cambian también en un punto fundamental
como es el otorgamiento al Estado de un papel miés activo en la
politica econémica y social. El reconocimiento de la funcién social
de la propiedad con la reforma constitucional de 1936 es el fun-
damento de la evolucién posterior de las relaciones entre Estado y
entorno natural.

El cambio en estos factores «relativamente estables», segin el
marco tedrico utilizado, interactda con cambios en factores mas
dindmicos. Los cambios sociales estructurales y la ctisis econdémica
de 1929 facilitaron el cambio de gobierno. Desde 1930, y todavia
mas claramente desde 1934, el Partido Liberal impondri una con-
cepcion intervencionista del Estado con “La revolucién en mar-
cha” de Lépez Pumarejo. Es a partir de ese momento que se
conformé un subsistema de politica en el drea ambiental —y mas
precisamente en el sector forestal— con la formacién y desarrollo
de las coaliciones.

3.2.2. LA FORMACION DE LAS COALICIONES

A pattir del periodo 1934-1936 el Estado tom6 medidas para
favorecer la explotaciéon forestal. Posteriormente, una verdadera
politica forestal se gener6 en 1946 con la creacién del Instituto de
Fomento Forestal (IFF). Forman parte de este instituto las princi-
pales organizaciones econdmicas y gremiales ligadas al sector agti-
cola, como la de los agricultores colombianos, la de los caficultores,
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la asociacion de los ingenieros agrénomos, el Ministerio de Eco-
nomia Nacional, asi como una asociacién de amigos del drbol.
Los intereses para otientar una politica de gestion forestal hacia la
explotacion eran evidentes: convenia a los agricultores y a los
caficultores que las superficies de bosques naturales disminuyeran
y que los campesinos sin tierra se transformaran en colonos. Estas
organizaciones conformaron el nicleo de una coalicién de actores
interesados e involucrados en la politica ambiental en un sentido
productivista. :

Al lado de este polo productivista, se desarrollé también una
cortiente interesada en la conservacion de la flora y fauna. Se con-
formé principalmente de cientificos que trabajaban en el descu-
brimiento y clasificacién de nuevas especies. Se crearon museos de
historia natural, jardines botanicos, hetbarios. La tiqueza de la na-
turaleza colombiana atrajo numerosos expertos extranjeros. Estas
investigaciones desembocaron en la creacién, por ejemplo, de la
Reserva Bioldgica Natural de la Macarena en 1948 (ley 52).

De manera embrionaria las coaliciones se desarrollaron alrede-
dor de dos concepciones opuestas pero, hasta cierto punto, com-
plementarias. La coalicién productivista buscaba promover la
intensificacién del uso de los recursos naturales con el apoyo de las
nuevas técnicas mecanicas, quimicas y de gestion. Esta coalicién
disponia del respaldo de las asociaciones econdmicas y se apoyaba
en el desarrollo de las ciencias agronémicas por lo que a partir de
los afios cincuenta, las universidades crearon facultades de Ingenie-
tia Forestal. El intervencionismo del Estado suscit6 la creacién —a
veces directamente desde las oficinas gubernamentales— de multi-
ples gremios supuestamente representativos de los intereses socia-
les y econémicos del pais. Estas asociaciones encontraban ahi un
canal para legitimar sus intereses econémicos y profesionales, y
otientaban asf la actividad del Estado.

Del otto lado, a partir de las Escuelas de Ciencias Naturales
—en la tradicién de la Expedicién Botanica de Humboldt—y de la
creacion de facultades y departamentos de ciencias bioldgicas, se
construyd la coalicién «conservacionista». Estas instituciones inicia-
ron investigaciones que apuntaban a la preservacién de ciertas re-
giones por el interés ecolégico, cientifico, paisajistico o cultural que
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presentaban. Los miembros de esta coalicién se reclutaron enton-
ces b?isicamente entre los profesores de biologia y ecologia y sus
estudiantes. Esta coalicién permiti6 la creacién de varias reservas y
parques naturales.

Pe modo que a partir de la constitucién de este subsistema de
'poii‘tlca. ambiental, dos sistemas de valores se alojan dentro de las
msutuc‘lones estatales. De un lado, los agrénomos, las asociaciones
de agricultores y los caficultores conforman una coalicién
productivista y, del otro lado, una coalicién conservacionista —ins-
talada més bien en los circulos académicos publicos y privados—
se conforma por cientificos interesados por su orientacion disci-
plinaria, mds que en la conservacién de la Naturaleza.

3.2.3. LA DOMINACION DE LA COALICION PRODUCTIVISTA (1950-1970)

E'l.pen’odo de postguerra mundial fue muy favorable a la
coahc@n productivista. Tres factores se refuerzan mutuamente:
una f)nentacién politica favorable a la Planificacién y a la centra-
hzac‘xén de los procesos de decision en el contexto de la demo-
cracia limitada del Frente Nacional; Ia importancia central otorgada
a:l flesarroﬂo econémico y, en especial, al aumento de la produc-
thld?.d agricola y; finalmente, la influencia de los organismos fi-
nancieros y cientificos internacionales en la determinacién de las
politicas nacionales.

A‘ partir de los afios cincuenta, de conformidad con las con-
cepciones dominantes de la época sobre el papel del Estado
§olombia intent6 planificar su desarrollo econémico y social. Lz;
mtrqduccién de los métodos de planificacién favorecié refor-
mas Institucionales hacia una concentracién del poder de deci-
sion. Esta tendencia culminé en 1968 con Ia reforma administrativa
del'l?residentc Lleras Restrepo, gracias a las instancias de planifi-
cacion tomaron un lugar privilegiado en los procesos de deci-
S10n para el desarrollo econdmico y social. Se cred el
I?epartamento Nacional de Planeacién (DNP) y el Consejo Na-
cional de Politica Econémica y Social (Conpes), que es una suer-
te de Consejo de ministros ampliado que dirige el presidente de
la Republica. Una de las consecuencias de este proceso de cen-
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tralizacién sera la reduccion, ain mayor, del papel del Congreso
de la Republica.
En el tema ambiental esta concentracioén de poder se ha tra-

ducido, primero, en la creacién en 1952 de una Divisioén de los

Recursos Naturales en el seno del Ministerio de Agricultura. La
mision principal de la Division consistié en desarrollar las obras

relativas a la economia del suelo mediante el uso de técnicas
modernas. Como lo indica Rodriguez (1998), en ese entonces,
un Ministro de Agricultura estaba evaluado por su capacidad de
acrecentar la produccién y la productividad agricola, mas que
pot su empeiio en proteger suelos o paisajes. Fue en este contex-
to que se crearon también, entre 1954 y 1968, varias corporacio-
nes de planificacién regional para un desarrollo integral, basadas
en el modelo norteamericano de la Tennessee Valley Authority (por
ejemplo, la Corporacién del Valle del Cauca, CVC). En 1968,
una nueva reforma en el seno del Ministerio de Agricultura cred
el Instituto Nacional de Desarrollo de los Recursos Naturales
(Inderena) como un instituto de investigacion agrondmica y, a la
vez, al igual que las corporaciones, para promocién del desatro-
llo econémico y de proteccién de los recursos naturales. El obje-
tivo era proseguir mas eficazmente el mandato constitucional de
hacer un pleno uso de los recursos naturales. La responsabilidad
de cumplir con este mandato en todo el territorio nacional fue
repartida entre el Inderena y las corporaciones regionales: en
donde existia una corporacion, el Inderena delegaba en ella sus
funciones en materia ambiental.

La prioridad que se dio al aumento de la productividad agricola
no dependi6 sélo del gobierno colombiano sino que fue suscitada
especialmente por la comunidad internacional a través de los orga-
nismos nacionales e internacionales de ayuda al desarrollo. Con apo-
yo en la idea del plan Marshall que permitié la reconstruccién de
Europa después de la Segunda Guerra Mundial, las instituciones
internacionales consideraron la posibilidad de favorecer el desarro-
llo en los paises preindustriales, y fue asi como numerosos econo-
mistas y expertos (de la Cepal, del Banco Mundial, etc.) fueron
mandados 2 estos paises para diagnosticar la situacion y disefiar pla-
nes de desarrollo destinados a facilitar el despegue econémico. Fs-

181



ANDRE-NOEL RoTH

tos expertos tuvieron una influencia determinante sobre el disefio de
las estructuras institucionales y la orientacion de las politicas publicas
de numerosos paises del llamado «tercer mundon.

Fue asi como hasta los afios setenta los diferentes planes de
desarrollo del Estado colombiano fueron principalmente conce-
bidos por expertos externos. Gran parte de estos planes se disefia-
ron de tal forma que pudieran acceder a los créditos otorgados
por el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) o, desde 1960, a los fondos de la «Alianza pata el Progreson.
Estas instancias consideraban que las dos fuentes principales de
desarrollo econémico se encontraban en la valorizacién maxima
de los recursos naturales, en particular la tierra, y en el empleo de la
energfa potencial de la abundante mano de obra.

La sustentacion de cada reforma se hacia siempre con base en
informes y opiniones de consejeros extranjeros, de los Estados
Unidos en particular, como Lauchlin Curtie (plan de 1961 y de
1971) o Albert O. Hirschmann (1952-1956). Como lo muestra
este ultimo en sus escritos (1964, 1975, 1985), los paises en desa-
rrollo se transformaron en verdaderos laboratorios para expeti-
mentar teorias sobre desarrollo econdmico y social. Los gobiernos
adaptaban sus instituciones y proyectos en funcién de la dGltima
tesis en boga en las instituciones internacionales. Esto fue cierto,
para Colombia en especial, en el caso de las politicas energéticas y
de las politicas de ajustes econdémicos estructurales.

El caracter netamente tecnocratico y economicista de este en-
foque actud evidentemente como una incitacién muy fuerte hacia
una concentracion y centralizacién del poder de decision en las
mas altas esferas del poder politico. La adecuacién de los planes a
las exigencias formuladas por las instituciones internacionales eran,
ademas, necesatias para que el Estado siguiera obteniendo los re-
cursos indispensables para la continuacién de sus actividades de
fomento y apoyo a las politicas «productivistas». Los créditos ex-
ternos de asistencia al desarrollo fueron asi la base del crecimiento
del Estado: las inversiones publicas, que representaban el 15,9%
del Producto Interno Bruto del pais en 1950, subieron hasta 29,6%
en 1970 y los gastos del Estado pasaron del 9,7% al 17,6% del PIB
durante el mismo petiodo (Ocampo, 1987:304).
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3.2.4. LA COALICION PRODUCTIVISTA CUESTIONADA (1970-1974)

A pattir del final de la década de los afios sesenta, aparecieron
en el pais las primeras fisuras en la casi unanimidad que suscitaban
los objetivos de crecimiento econémico maximo. Las criticas
«antiproductivistas» provinieron de la academia colombiana y en-
contraron eco gracias a factores externos. En 1972, la Conferencia
de las Naciones Unidas de Estocolmo y el Informe norte-sur de la
Comisién Brandt dieron argumentos y legitimidad a las criticas de
los profesores y primetos militantes ecologistas. La expresion «me-
dio ambiente» empezé a tomar el sentido con que se le conoce
hoy; €l Club de Roma alert6 sobre la existencia de limites al creci-
miento econémico: el planeta Tierra no aguanta todo y sus recur-
sos no son infinitos. Sin embargo, estos argumentos fueron
percibidos por los dirigentes de los paises menos industrializados
como un problema que tenia validez o vigencia s6lo para los pai-
ses desarrollados del norte.

El surgimiento de criticas al modelo de desatrollo «produc-
tivista» es también una consecuencia no deseada de la politica de
desarrollo misma. En efecto, la implementacion de una politica
basada en la busqueda del aumento de la productividad de los
suelos, causante de dafios ecoldgicos que ya se veian, se acompa-
fiaba obviamente de un fomento a la investigacién agronémica y
biolégica tanto en las universidades como en el Inderena. Esta
estrategia, que se enmarcaba en la politica «productivista», tuvo
para esta coalicion consecuencias inesperadas. En efecto, fue 2 par-
tir de estos centros de investigacion y del Inderena que surgieron
dudas y criticas sobre proyectos conctetos de desarrollo. Siempre
con mis evidencia, estos proyectos provocaban discrepancias o
enfrentamientos entre diversas instituciones publicas. Si hasta en-
tonces, los enfoques «productivista» y «conservacionista» parecian
mas bien complementarios, por el hecho de que desarrollaban sus
actividades en 4reas geogrificas distintas, ahota se enfrentaban con

respecto a proyectos especificos.

Tres proyectos ilustran perfectamente el conflicto creciente en-
tre las dos coaliciones: la desecacién de la laguna de Sonso (Valle
del Cauca), el proyecto de construccién de una refinetia petrolera
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en el Valle del Cauca y la creacién de un complejo turistico en el
Parque Tayrona. Con estos ejemplos se puede ver cémo la
implementacién de una politica determinada terminé por fortale-
cer una coalicién de politica opuesta. Ilustran también, mas alla del
conflicto entre coaliciones, el proceso de fragmentacién de la au-
toridad de un paradigma y la contestacién de la validez de dicho
paradigma «productivista» de la politica publica ambiental.

La cuenca del rio Cauca en el Valle del Cauca constituye una
regién particularmente apta para el desarrollo de la agricultura in-
tensiva, Desde los afios cincuenta fue sometida a intensos esfuer-
zos de desarrollo agroindustrial principalmente con la cafia de
azucar’. La necesidad de tierras provocé la tala de los bosques, la
desecacién de los lagos y lagunas y el uso masivo de fertilizantes y
pesticidas. Estos esfuerzos de desarrollo se complementaron lue-
go con la apertura en 1964 de un Departamento de Biologia en la
Universidad del Valle. Para su formacién, varios profesores de
este Departamento obtuvieron becas de estudios en los Estados
U.nidos (por ejemplo, Anibal Patifio). De regreso a Cali sus estu-
dios evidenciaron la degradacién de la laguna de Sonso causada
por las numerosas obras viales, de contencién y por la disposicién
de basuras. Una campafia publica iniciada por estudiantes y profe-

sores de la Universidad del Valle para salvar la laguna y su fauna de .

su de‘saparicién permitié proteger el sitio. Esta lucha impulsé la
creacién y el desarrollo de las primeras asociaciones de proteccion
del medio ambiente. En particular, el grupo Ecodesarrolle se opon-
dria de manera victoriosa a la construccién proyectada de una
refineria petrolera también en Valle en 1972. En este dltimo caso
los argumentos cientificos lograron demostrar la inutilidad y la
nocividad de esa construccién. El proyecto fue archivado.

5 : 5 4
El fomento de los cultivos de cafia de azicar en el Valle del Cauca por las
agencias internacionales de desarrollo fue una consecuencia directa del

:::mbargo comercial decidido por los Estados Unidos sobre la Cuba de Fidel
astro.
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Luego, en 1973, una movilizacién realizada por la defensa del
Parque Natural Tayrona fue, sin lugar a duda, la principal victoria
para la coalicion conservacionista. El Estado pretendia construir
un lujoso complejo hotelero dentro de la reserva natural del Tayrona
como estrategia para desarrollar el turismo. El Conpes habia apro-
bado el proyecto y también se habia conseguido la financiacién
por parte del Banco Mundial y del BID. Una campafa de prensa
iniciada por el petiédico E/ Tiempo, con base en un informe nega-
tivo del Inderena sobre dicho proyecto, provocd una moviliza-
cién popular sin precedentes en contra de la realizacion del complejo
hotelero. Los opositores al proyecto recibieron apoyos, inclusive
desde el exterior, de prestigiosas organizaciones como el WWE
Esta campaiia obligé al presidente Misael Pastrana, a congelar la
realizacién del proyecto tutistico.

Si bien es cierto que estos ejemplos se refieren a algunos fracasos
en la16gica del paradigma de desarrollo de la coalicion «productivistar,
es de anotar que de todos modos esos éxitosfueron mas bien po-
cos, pero sin embargo fueron importantes en el plano politico. Ac-
tores politicos e institucionales, con poca capacidad de intervencion
en los procesos de decision, como las universidades v el Inderena,
lograron una influencia sin precedentes y ampliaron el interés por ¢l
temna ambiental mucho mas alla de los circulos habituales.

Pero estos eventos fueron circunstanciales. Son los ecos direc-
tos a las preocupaciones en el escenario internacional, en especial el
«efecto Estocolmon. Para los juristas la Declaracion de Estocolmo
ha sido el punto de pattida para la elaboracion de un derecho
ambiental mas coherente que reemplazé la mayoria de las normas
de la época. Estas eran, en Colombia como en otras partes del
mundo, sélo respuestas a casos CONCretos o copia de normas
foraneas cuya aplicacion eran casi imposible.

~ Esta coyuntura represento un recurso fundamental para que el
Inderena, pilar de la coalicion conservacionista, solicitara una
reformulacién completa de la legislacion ambiental colombiana.
Las competencias y experiencias del Instituto en el manejo de los

recursos naturales permitieron que éste tuviera un papel importan-
te en el proceso de creacion normativa. Con la expedicién del
Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables de 1974,
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Colombia se qued6 con una de las legislaciones ambientales mas
completas del mundo. El examen del proceso de creacién y apro-
bacién de este Codigo es ilustrador del funcionamiento del Esta-
do y de la distribucién del poder en su seno.

La idea de un cédigo nacid, al parecer, en la academia (Univer-
sidad Nacional de Colombia y Universidad de los Andes) y en el
Ministerio de Agricultura. Primero, se hizo aprobar por el Con-
greso una ley que autorizaba al presidente de la Republica a iniciar
la redaccién de un cédigo. La elaboracion del proyecto de cédigo
estuvo formalmente a cargo del Inderena, lo cual fue apoyado
pot la FAO y el PNUD. El autor principal del texto fue el jurista y
experto de la FAQ, Jairo Mayda. En junio de 1974, se present6 el
proyecto al presidente Pastrana Botrero, quien solicité una revi-
ston del texto. Esta actitud implicaba dejar la decision al siguiente
presidente, Alfonso Lépez Michelsen, quien entraba en funcion
del cargo en agosto del mismo afio. El proyecto se entregd enton-
ces a las comisiones patlamentarias y a las organizaciones profe-
sionales (SAC, ANDI, Camacol); finalmente, el nuevo ptesidente
nombr6 a su secretario juridico en la presidencia de una comision
para la redaccion final del proyecto. En diciembte de 1974 el pre-
sidente aprobé por decreto el Codigo Nacional de los Recursos
Naturales.

Sin embargo, entre la redaccién del proyecto de cédigo y el
texto aprobado finalmente, se suptimieron los aspectos reglamen-
tarios y de procedimiento asi como el capitulo sobre sanciones.
Con esos cambios el codigo aprobado se quedd casi como una
declaracién de buenas intenciones, un texto sin «dientes», inspirado
en las legislaciones estadounidense y mexicana. El recotrido admi-
nistrativo que sufrié el proyecto de cédigo indica el poco com-
promiso del Estado con el tema y su desinterés por adoptar un
texto que se pudiera aplicar. Por ejemplo, ningin funcionario de

alto nivel, en particular del Departamento Nacional de Planeacion,

participd en la redaccion del texto; el presidente M. Pastrana no
quiso decretarlo en su primera vetsion a pesar de que tuvo el tem-
po necesario para hacerlo; los cambios de personal que implicé la
entrada en funciones de un nuevo equipo presidencial y las prioti-
dades del nuevo plan nacional de desatrollo Para cerrar la brecha
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—el cual hacia énfasis en el crecimiento econdmico y el empleo—no
apuntaban en favor de una reglamentacién ambiental mds estricta.
Ademas, la consulta a las organizaciones agticolas e industtiales
realizada al final del proceso permitié, seguramente, su tranquiliza-
cion y el descarte de todo riesgo para sus intereses ante una aplica-
cién efectiva de medidas de proteccién ambiental. El éxito de la
coalicién «conservacionista» fue entonces, como se muestra a con-
tinuacién, mas que todo una victoria simbdlica y destinada, ante
todo, a fortalecer la imagen del pais en el extetior y en los organis-
mos internacionales.

3.2.5. LA CONTRAOFENSIVA PRODUCTIVISTA O UN CAMBIO DE POLITI-
CA FRUSTRADO (1974-1986)

Si el periodo presidencial 1970-1974 estuvo marcado por el
surgimiento de la problematica ambiental, el periodo siguiente cam-
bié de rumbo y permiti6 el regreso a una politica de «separacion
de los territorios» entre las dos coaliciones. En efecto, la estrategia
del gobierno fue, de una parte, fortalecer la proteccién de los re-
cursos naturales en las regiones de bosques tropicales y en sitios
reconocidos por su importancia ecologica o paisajistica y, de otra
parte, apoyar la planificacién del desarrollo econémico. La realiza-
cion del componente «conservacionista» de la nueva estrategia fue
otorgada al Inderena y el componente relativo al desarrollo eco-
némico se implementaria mediante las corporaciones regionales
de desarrollo integrado ya existentes y con la creaciéon de nuevas.
Estas cotporaciones fueron puestas en 1976 bajo la tutela del De-
partamento Nacional de Planificacion (Decreto 133 de 1976).

Es preciso recordar que segin la separacién establecida para
las competencias, las atribuciones en matetia de proteccién am-
biental del Inderena se transladaron a las corporaciones donde
éstas existen. Es asi como las corporaciones tenian la tarea bastante
contradictoria de valorizar y, al mismo tiempo, de proteger los
recursos naturales. Pero en la practica, la mayorfa de las corpora-
ciones concentraron sus actividades en el desarrollo econémico en
detrimento de la proteccion del medio ambiente (Rodriguez,
1998:60), de modo que la coalicién «conservacionista», a través del
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Inderena, se fortalecié unicamente en la periferia del pais, fuera de
los grandes centros industriales, agroindustriales y de poblacién,
mientras que con la corporaciones regionales existentes y con las
nuevas, se permitié a la coalicién «productivista» dominar las zo-
nas urbanas y sus periferias (la Corporacion Auténoma Regional,
CAR, en Bogots, la CVC en Cali). Esta estrategia se mantuvo du-
rante las dos siguientes presidencias (Turbay, 1978-1982, y Betancur,
1982-1986). : ’ ‘

En 1980, el Inderena tenia que velar el 90% del tetritorio nacio-
nal. Luego, en 1988, debido a la creacién de nuevas corporacio-
nes, sélo le quedaba un 70% del territorio, habitado por el 40% de
la poblacién del pais. Es decir, que se sustrajeron del control del
Inderena los territorios con mayor poblacién y en los cuales se
desarrollaban las actividades mas contaminantes. El trabajo del
Inderena se centr, con pocos recursos financieros, en la creacién
y gestién de parques naturales, la investigacion en fauna y flora, la
promocién de la piscicultura, la reforestacion y la educacién am-
biental. La autoridad del Instituto fue por lo tanto muy difusa y
poco eficaz. Ademds, para las corporaciones el Cédigo de los
Recursos Naturales nunca fue realmente percibido como una ley
de aplicacién nacional, sino mas bien como una suerte de regla-
mento interno valido en las regiones bajo la jurisdiccién del Inderena
(Rodriguez, 1998).

3.3. CAMBIO DE POLITICA: DE UNA POLITICA PRODUCTIVISTA A
UNA POLITICA DE DESARROLLO SOSTENIBLE

Si bien es cierto que la produccién legislativa en materia am-
biental se acrecenté significativamente desde los afios setenta, en
particular con el Codigo Nacional de Recursos Naturales de 1974,
es de anotar que este tema siguid siendo un tema marginal y
marginalizado de la politica colombiana (esta casi ausente de los
planes de desarrollo, por ejemplo). No ha existido realmente una
politica ambiental coherente, y la concepcién politica «productivista»
logré dominar el periodo imponiendo su paradigma de desarro-
llo. La dispersién y la debilidad de las autoridades responsables del
medio ambiente hacia que éstas fueran practicamente inoperantes
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y, salvo contadas excepciones en €asos CONCretos, el tema estuvo
ausente del debate politico. En 1986, ¢l plan de desarrollo del
presidente Barco reafirmaba todavia la necesidad de conquistar
territorios (los bosques tropicales) para incorporarlos a las activi-
dades productivas. Esta vision es ilustradora de todo el paradig-
ma «productivista» que dominaba desde los afios treinta, con el
cambio que se operé en el papel del Estado. Sin embargo, un
afio y medio mas tarde, el mismo presidente declar6 que era
urgente proteger la Amazonia, la ultima gran reserva natural, y
entregé cinco millones de hectireas de bosques tropicales a la
comunidad indigena Witoto. ¢Qué habia pasado? ¢Por qué ese
cambio de perspectiva, indicador del inicio de una nueva for-
mulacién de la politica hacia el ambiente, cuando nada de eso
podia preverse un afio antes?

3.3.1. LOS FACTORES DE CAMBIO DE POLITICA

Para explicar este giro se pueden indicar varios elementos. Si se
toman en consideracién los factores dinamicos del modelo teori-
co AC que deberfan explicar los cambios de politica, resulta que
no fueron cambios en las condiciones socioeconémicas, ni una
modificacién en la opinion publica las que provocaron este cam-
bio. Tampoco hubo cambio significativo en el gobierno. A pesar
de que esta decision del presidente Barco fue marginal en su efecto
directo, introdujo, sin embargo, un cambio de perspectiva radical
frente a las concepciones anteriores sobre territorio. La explica-
cién de esta decision, a priori sorprendente, debe buscarse en el
impacto producido por eventos que ocurrieron en el escenario
internacional.

En efecto, a partir de mediados de los afios ochenta, la preocu-
paci6n internacional por el medio ambiente toma nuevamente fucr-
za, en particular con la creacién de la Comision Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo en las Naciones Unidas y con la
publicacion del Informe Nuestro futuro comdn por patte de la Co-
misi6n Brundtland en 1987, comisién en la cual Colombia partici-
po activamente a través de la gerente del Inderena, Margarita Marino
de Botero. También la actualidad de estos afios se lleno de una
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serie de catdstrofes ambientales: inquietudes por los cambios
climaticos y en la capa de ozono, Bophal y México en 1984, Armero
en 1985, Tchernobyl y Schweizerhalle (Basilea) en 1986, Bangladesh
en 1987, Exxon Valdez en 1989.

Este nuevo clima permitié que el Inderena pidiera un andlisis
de la gestién institucional del sector en Colombia. El resultado fue
la publicacion en 1985 del informe Mejfa, Millan y Petry. Los au-
tores diagnosticaron la necesidad de una verdadera refundacién
de la estructura institucional nacional para remediar las graves de-
ficiencias del sector ambiental y propusieron la creaciéon de un
Departamento Administrativo para el Medio Ambiente (Darnar)
y corporaciones regionales especializadas para cubrir todo el terri-
torio nacional.

De su parte, el informe Brundtland (Nwestro futuro comdn) de
1987 puso en evidencia la importancia de la cuestién ambiental y
dio un impulso definitivo al concepto de desarrollo sostenible.
También serial6 el problema de la destruccion del bosque tropical.
Concretamente, la Amazonia, que era para muchos una vasta zona
improductiva, se transformé de golpe en una reserva de impor-
tancia vital para el mundo entero y por lo tanto, su preservacién
era una ventaja, un recurso en el escenatio internacional. Surgi6 la
idea de que el norte industrializado habfa contratado una deuda
ecoldgica con el sur y que estos paises merecian, por ende, recibir
transferencias de capitales, una «ecorrenta», por haber conservado
y por seguir conservando el bosque tropical (Borrero, 1994). Los
pafses del sur tuvieron la esperanza de que en esta ocasioén podrian
tener ventaja sobre el norte, ya que los recursos biolégicos y los
bosques se sitian principalmente en el sur.

La reapariciéon del tema ambiental en el exterior, permiti6 re-
tomar la iniciativa al Inderena en el plano interno. El informe
Brundtland, biblia de todas las confetencias internacionales de la
época, confirmaba y ampliaba las tesis y valores defendidos por el
Inderena desde hacia varios afios. Al final de los afios ochenta, la
oposicién entre coalicion «productivista» y coalicién «conset-
vacionista» entrd en una nueva fase. El concepto de desarrollo
sostenible, legitimado por la Organizacién de las Naciones Uni-
das, permitié imaginar nuevas relaciones que auguraban una posi-
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ble reconciliacién entre estas dos cortientes. Con este concepto se
dio la impresion de que era posible una sintesis entre estos dos
polos que hasta ahora se oponian en sus fundamentos y obraban,
en Colombia, en territorios separados. La citacién por parte de las
Naciones Unidas a la gran Conferencia Internacional en Rio de
Janeiro, en 1992 (I Cumbre de la Tierra) sobte el tema —y durante
la cual cada pais debifa presentar un informe sobre el estado del
ambiente— favoreci6 iniciativas e investigaciones.

La prioridad que tomaron para el Estado los asuntos ambien-
tales despert6 las rivalidades burocraticas. ¢Sobre qué institucion
debia recaer la responsabilidad de formular una politica ambien-
tal? sel DNP o el Inderena? Esa rivalidad burocritica entre estas
dos instituciones, dominadas por coaliciones opuestas desde hacia
décadas, se torna central para la comprensién del proceso de cam-
bio institucional en el tema ambiental.

En 1990, el Inderena, en colaboracién con el organismo de
cooperacion de los Estados Unidos, Usaid, publicé un nuevo diag-
nostico global de la situacién ambiental colombiana, el cual per-
mitié tomar conciencia de la gravedad del deterioro del ambiente
y de la débil eficiencia de las instituciones encargadas. Sefial6 en-
tonces la necesidad de reformarlas para que el pais diera prioridad
a la cuestién ambiental para su desarrollo futuro. Este texto vino a
servir de base al presidente Gaviria, en 1990, para formular por
primera vez una verdadera politica ambiental en un plan nacional
de desarrollo.

3.3.2. LA AFIRMACION DE UNA NUEVA POLITICA

En el afio 1990 ocurren en Colombia tres eventos que van a
favorecer cambios politicos e institucionales en el campo ambien-
tal: primero, como ya se sefialé anteriormente, la necesidad de la
preparacién de la reunion de Rio de Janeiro de 1992; segundo, la
eleccién de un nuevo presidente de la Republica; y tercero, el dete-
tioro de la situacién politica interna que desemboca en la convoca-
toria a2 una Asamblea Nacional Constituyente.

La perspectiva del cambio de gobierno es considerada como
un factor dindmico para el cambio de politicas porque es la opot-
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tunidad para proponer nuevas y porque se acompafia de una re-
novacién de personal en la alta funcién publica. El presidente Gaviria
se posesioné en agosto de 1990 con el compromiso de convocar
a una Asamblea Constituyente que reformara las instituciones esta-
tales y las relegitimara. Atendiendo las prioridades establecidas en
la agenda politica internacional del periodo, el medio ambiente y el
c'omercio exterior fueron también temas prioritarios para la poli-
tica colombiana. Por eso el presidente se fijé dos objetivos en el
tema ambiental: uno, participar activamente en la Cumbre de Rio
y, dos, librar una campafia internacional para conseguir recursos
destinados a la proteccién del medio ambiente. Para tener credibi-
lidad, esta estrategia internacional implicaba necesariamente hechos
concretos en la politica interior. Por eso se opto por la realizacion
de una reforma profunda de las instituciones del sector ambiental
nacional y por la incorporaciéon de nuevos principios ambientales
—precisamente discutidos en la preparacién de la Cumbre de Rio—
en la futura Constitucion (Rodriguez, 1998:137).

La inminencia de una reestructuraciéon profunda de las institu-
ciones ambientales polarizé las dos coaliciones principales del
subsistema de politica. Los «conservacionistas», alrededor del
Inderena, y los «productivistas», desde el DNP, van a desarrollar
estrategias para hacer prevalecer sus valores e intereses en los cam-
bios institucionales por venir. :

Antes de presentar en detalle la evolucién y la estrategias de las
dos coaliciones, se puede definir, de manera sintética, la situacion
de las dos entidades. El Inderena era una institucion débil desde el
punto de vista de su capacidad de gestion, pero que disponia de
ir.npo.rtantes conocimientos, competencias y de una larga expe-
riencia en materia de gestién ambiental; por el contrario, el DNP
era una institucién fuerte desde el punto de vista de su capacidad
de gestién, pero que no disponia de mucha experiencia en el cam-
po ambiental.

3.3.3. LA COALICION «CONSERVACIONISTA»

Desde la creacién del Inderena —cuyo fin inicialmente era el
favorecimiento de la valorizacién de los recursos naturales— se ha
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desarrollado en su seno una conciencia sobre la necesidad de llevar
a cabo una politica de proteccion del ambiente. Mis de una vez,
desde la adopcion del Codigo de los Recursos Naturales en 1974,
la institucién solicité un aumento de sus competencias y el fortale-
cimiento de su posici6n institucional. En 1979 y 1985, el Inderena
present diversas propuestas de reorganizacién del sector —por
ejemplo, mediante la creacion de un Departamento Administrati-
vo o de un Ministerio del Medio Ambiente—. Sin embargo, de
hecho, y como ya se indicé anteriormente, el Instituto fue progre-
sivamente desmembrado’por la creacion de corporaciones regio-
nales y su presupuesto reducido. iIncluso, los sueldos de sus
funcionarios eran inferiores a los de otras entidades de mismo
rango! El Inderena ni siquiera encontraba mayor apoyo en su pro-
pio ministetio tutelar, el Ministerio de Agricultura. Este estaba pre-
ocupado por el aumento de la productividad agricola mas que
por la preservacién del ambiente. El Inderena fue considerado
mas bien como una entidad que estorbaba y que impedia el desa-
srollo econémico. Ademas, como el resto del sector publico, tenia
una imagen de corrupcion y de ineficiencia.

La respuesta estratégica del Instituto a esta situacion de
marginalizacién institucional, fue la difusiéon de las ideas
ambientalistas. La denuncia del detetioro del ambiente por su ex-
plotacion intensiva y sin consideracion para el futuro fue frecuen-
temente asimilada a una critica del desarrollo capitalista. Los
ecologistas fueron facilmente considerados por las fuerzas politi-
cas dominantes tradicionales, como aliados objetivos o mnstrumen-
tos del movimiento comunista o de la subversion (ver Patifio, 1991).
En este contexto, el Instituto tendia a asemejarse mds a una organi-
zacién de militantes ecologistas o ambientalistas que 2 una admi-
nistracién estatal tradicional. Hasta los afios ochenta, el Instituto
estuvo pricticamente condenado a hacer denuncias publicas. Las
cosas cambiaron un poco desde 1986 gracias al inicio de un pro-
ceso de descentralizacion administrativa y politica. El instituto en-
contrd en este proceso la posibilidad de difundir una conciencia y
una prictica ambientalistas en los municipios mediante campadas
como la de Cabildos Verdes o la de Municipios Verdes. El Inderena
contribuy6 de esta manera a la creacion de varias organizaciones
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no gubernamentales (ONG) activas en el tema ambiental. A fina-
les de los afios ochenta, la mayoria de las ONG ambientalistas
(Natura, Penca de Sabila, Ecofondo, por ejemplo) se crearon o
fueron reanimadas por antiguos funcionarios del Inderena.

Sin embargo, y a pesar de su debilidad institucional, el Instituto
siguio siendo oficialmente la mayor autoridad ambiental del pais.
Gracias al trabajo de un grupo de fieles muy activos, el Inderena
adquirié una competencia reconocida en el entendimiento de la
problematica de la fauna y la flora tropicales. Es asi como el Insti-
tuto logré asumir la representacién oficial de Colombia en Ja Co-
misién Brundtland, se habia constituido en la memoria colectiva
de las luchas ambientales —con su mistica y sus martires— y era una
escuela de formacion para lidetes en la proteccién del medio am-
biente de Colombia.

3.3.4. LA COALICION «PRODUCTIVISTA»

El polo opuesto al Inderena, concentrado en la Divisién Espe-
cial de Politica Ambiental, creada en 1989 y adscrita al DNP, tenfa
una débil experiencia en la problematica ambiental, pero, debido a
su posicién institucional, disponia de una capacidad administrati-
va, de recursos y de conocimientos técnicos mas importantes que
la del Inderena. La posicion central del DNP en el seno del Estado
colombiano le permitia también disponer de mas recursos e in-
formacidon para producir discurso y conceptuar sobre las
interrelaciones entre desarrollo y ambiente. El DNP habia adquiri-
do una cierta expetiencia en materia de gestion ambiental a través
de la tutela que ejercia sobre las corporaciones regionales. Progre-
sivamente el DNP habia integrado aspectos ambientales a los pro-
cesos de planificacion que tenia a su cargo.

La estrategia del DNP hacia el Inderena consistia en asfixiatlo
para favorecer su Division especializada en politica ambiental. Por
ejemplo, en 1989, después de haber participado en el debilitamiento
del Inderena, restindole Ambito a sus funciones, el DNP inicié una
evaluacion de la gestion de éste. El estudio concluyd, evidente-
mente, que el instituto carecia de los instrumentos juridicos, finan-
cieros y técnicos para cumplir con las responsabilidades a su cargo,
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motivo por el cual la gestion del Inderena a favor del ambiente era
muy débil. A partir de 1990, sin consultar la principal autoridad
ambiental que era el Inderena, el DNP y la Presidencia elaboraron
propuestas de cambios institucionales para el sector (Comisién
Nacional Interministerial del Medio Ambiente, Departamento
Administrativo). Todas esas propuestas prevefan la desaparicién
del instituto y el fortalecimiento del papel del DNP en el sector.
Por ejemplo, el proyecto de comisién destinaba la secretaria técni-
ca al DNP (modelo Conpes) y establecia la adsctipcién de las
cotporaciones regionales tertitoriales a una Divisién de ese De-
partamento Administrativo y la desaparicién del Inderena.

3.3.5. LA APARICION DEL MEDIADOR DE POLITICA

Frente a la necesidad de reformar el sector ambiental para lle-
var a cabo su politica exterior, el presidente Gaviria se encontraba
ante dos alternativas. Las dos instituciones que ejercian responsabi-
lidades en la gestion ambiental avanzaban cada una en su propio
proyecto. El uno, favorecia al Inderena, que se consideraba como
la mattiz legitima de un Departamento Administrativo (de igual
nivel que el DNP) o de un Ministerio; el otro, favorecia al DNP y
pregonaba la creacién de una comision interministerial que asu-
miera un control completo, o por lo menos preponderante, sobre
el tema ambiental de manera intetsectorial y consideraba la liqui-
dacién del Inderena. ,

Ante esta situacion el presidente solicité la colaboracién de una
petsona externa sin experiencia en el sector para llevar a cabo la
reforma institucional y para preparat la patticipacién del pais en la
Cumbre de Rio: el profesor de la Universidad de los Andes, Ma-
nuel Rodriguez Becerra, amigo petsonal del presidente. Fue nom-
brado como gerente del Inderena. Segin el propio Manuel
Rodriguez, el presidente no quetia un «verde» para reotganizar el
sectot, sino-a alguien que buscara conciliar razonablemente la
conservacion y el desarrollo (Memorias, 1994:10). Frente a las estra-
tegias e intereses de las dos coaliciones, el nuevo gerente cumplitia
ptecisamente con la funcién de un mediador de politica entre las
dos tradiciones paradigmaticas y burocriticas.
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El punto positivo del proyecto de comision era que superaba
la légica sectorial. El proyecto obligaba a todos los ministerios a
tomar en consideracién los aspectos ambientales. Sin embatgo,
pata Rodriguez Becerra tenifa inconvenientes, en primer lugar, por-
que esta soluci6n atribuia al DNP la doble funcién de ser a la vez
el responsable de la planificacién y también de la ejecucién de las
politicas. Este aspecto no le parecia conveniente desde el punto de
vista de la ciencia administrativa, segin la cual algunas teorias pre-
gonan por una separacién clara entre los entes de planificacién y
los de ejecucion. En segundo lugat, con la comision interministerial,
la méxima autoridad ambiental del pais quedaba en un nivel admi-
nistrativo de poca visibilidad (una Divisién en el seno del DNP). A
Rodriguez no le parecia adecuado que fuera un funcionario de
tercer nivel quien representara la autoridad ambiental en un tema
de tanta importancia a nivel internacional (Memorias, 1994:18). A
partir de alli, su preferencia iba evidentemente hacia la creacién de
un ministerio. Por su parte el DNP argumentaba, no sin razén, que
con un ministerio se continuaria considerando el tema ambiental
de manera sectorial y en forma aislada del desarrollo econémico y
social (El Espectador, 11 de noviembre de 1990). Finalmente, se
decidi6 presentar ante el presidente de la Republica las tres solu-
ciones elaboradas: el departamento administrativo, Datnar, la co-
misi6n interministerial y el ministerio. ‘

El presidente Gavitia, probablemente convencido por los ar-
gumentos de su amigo, escogié la solucién del ministerio y ordené
a los directores del DNP, del Inderena y al Ministro de Agricultura
la elaboracién de un proyecto de ley en la materia, cuya aproba-
cién se lograra antes de la celebracién de la Cumbre de Rio de
Janeiro en junio de 1992. La decisién presidencial de optar por la
solucién del ministerio no es sorprendente si se considera el interés
del presidente Gavitia en desarrollar una politica internacional «agre-
sivan. Esta solucién permitia dar el maximo de visibilidad 2 su
trabajo de reformas politicas e institucionales en el tema ambien-
tal. Ademis, la solucién correspondia tanto a las recomendaciones
en boga en términos de disefio institucional —es decir, disociacién
de la direccién o planificacién de la ejecucién—, como a las dispo-
siciones de la Agenda 21 con relacién a una mayor descentraliza-
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ci6n. La solucién del ministetio permitia también satisfacer par-
cialmente tanto al Inderena como al DNP. Para el primero, el DNP
no obtuvo el control del sector y, para el segundo, se liquidaba el
Inderena.

La coincidencia entre los trabajos de redaccién de la nueva ley,
de la preparacién de la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro y de
elaboracién de una nueva Constitucion Politica para la Republica
de Colombia tuvo consecuencias evidentes sobre esta tltima. Se
aprovecho la circunstancia para participar activamente en las labo-
res en curso e introducir en la nueva Constitucion el tema ambien-
tal. Finalmente, la Constitucién Politica de 1991 resultd ser una
Constitucién muy generosa con la problematica ambiental, a pesar
de la ausencia casi nula del movimiento ecologista del pais®. Algu-
nos meses mas tarde, en un ambiente «pre Rio» muy favorable al
ambientalismo, el pais se descubre —a través de las miradas de los
otros paises— rico en recursos naturales importantes (bosques,
biodiversidad, aguas, etc.) A pesar de que s6lo unos pocos afios
atrés se los despreciaba casi por completo. De forma simultinea a
las discusiones constitucionales (mayo-agosto 1991) se formuld
también la ptrimera politica ambiental en un plan nacional de desa-
trollo que preveia la creacién del Ministerio del Medio Ambiente
y, entre otros, la consecucién de fondos internacionales para llevar
a cabo una politica de proteccién de las selvas tropicales.

3.3.6. FEi. CAMBIO DE POLITICA INSCRITO EN LA LEY

El proceso de decisién que llevé al presidente Gavirta a crear
un Ministerio del Medio Ambiente necesitaba ain concretarse en

¢ Una lista electoral ecologista para la designacién de los representantes a la
Asamblea Constituyenté, en diciembre de 1990, recibié solamente 8.007
sufragios en todo el pais.
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una nueva ley. Esta norma debia establecer las estructuras
mnstitucionales y sus funciones, asi como definir las bases orientadoras,
el nicleo duro, de la nueva politica ambiental de Colombia. En esta
etapa legislativa los distintos actores del subsistema de politica am-
biental defendieron sus valores e intereses.

Entre septiembre de 1991 y marzo de 1992 la preparacién de la
ley se hizo de manera cadtica. Tanto el Inderena como la Divisién
del DNP propusieron textos. El Indetena solicité un experto del
PNUD para hacer algunas observaciones asi como un asesor del
BID. Finalmente, las partes acordaron el nombramiento de un abo-
gado externo a las dos entidades para organizar las discusiones arti-
culo por articulo. En abril de 1992, el presidente Gaviria solicit6 que
se presentara el proyecto de ley ante el Congreso de la Republica
para su aprobacion, ya que la cumbre de Rio se acercaba y Colom-
bia habifa anunciado la creacion del Ministerio en varias reuniones
internacionales v hacia parte de su Informe para la Cumbre de la
Tierra. Sin embatgo, los procedimientos de discusién y de adopcidén
de leyes en el nuevo Congreso imposibilitaron su aprobacion a tiem-
po. Fue solo después de la Cumbre, en julio de 1992, que se dio
inicio a los debates-en la Comisién del Senado, luego en el Senado y
finalmente en la Camara de Representantes. Los debates fueron lat-
gos y dificiles, particularmente en el Senado. Al final, en diciembre
de 1993, se logrd la aprobacion definitiva de la ley nimero 99. Du-
rante su tramite ante el Congreso de la Repiiblica, el proyecto del
gobierno fue modificado en vatios puntos por iniciativa de los par-
lamentatios y debido a las actividades de cabildeo o bbbying de dife-
rentes organizaciones e instituciones. El proyecto fue sometido a
presiones tanto politicas como econémicas.

En el plano politico la discusion mas intensa se dio alrededor
de Ja cuestién del numero y de las competencias de las corpora-
ciones regionales previstas para la implementacion de la politica
ambiental en todo el territorio nacional. El motivo de discusion
eta que este tema afectaba directamente la reparticién de las com-
petencias entre los diferentes entes y niveles de las entidades publi-
cas (municipios, departamentos, regiones), lo cual podia influir en
las posibilidades del control politico de los recutsos y del personal
~la practica del clientelismo— por parte de los representantes a la
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Camara y de los senadores. Si una cierta l6gica ambiental justifica-
ba dividir el territorio nacional en funcién de las cuencas
hidrogréficas para su administracion por las corporaciones, la 16-
gica politica obligdé a aumentar el nimero de corporaciones. Ini-
cialmente el proyecto gubernamental prevefa un nimero de 18
cotporaciones para cubrir el territotio. Pero después de su transito
por el Senado, se llegd a 30 corporaciones, y al final del proceso
legislativo fueron 34 los entes tertitoriales aprobados. Segiin Wiesner
(1997:181ss) se tratd de una reparticion, en funcién de la geografia
politica y de los recursos financieros destinados al medio ambien-
te. La gran mayotia de las corporaciones que se establecieron ejer-
cen su jurisdiccién dentro de las mismas fronteras que los
Departamentos. El mismo autor considera que la ley cedié ante
los intereses politicos locales y regionales de los parlamentarios y
provocé un fortalecimiento del centralismo local. :

El sector industrial privado, la ANDI y las multinacionales pe-
troleras intentaron también modificar la ley sobre el tema de la
expedicion de las licencias ambientales y de los derechos de parti-
cipacién de los ciudadanos. La ANDI trat6 de dar validez al prin-
cipio del silencio administrativo positivo en la atribucién de las
licencias. Conocedora de la ineficiencia tradicional de la burocracia
estatal, esto hubiera permitido dejar casi sin control efectivo las
actividades industriales. Las petroleras, por su parte, buscaron que
el Ministerio de Minas, menos ambientalista, siguiera siendo el ente
que autotizaba la explotacién minera. Ambas solicitudes no fue-
ron aceptadas.

El proyecto estuvo varias veces a punto de hundirse. En los
momentos criticos fueton las intervenciones personales del pre-
sidente Gaviria y del candidato presidencial Samper en el Congre-
so ante algunos parlamentarios las que permitieron sacar adelante
el proyecto de ley. Sin embatgo, a pesar de la importancia de la
nueva ley, ésta terminé aprobada casi con relativa indiferencia de
los medios de comunicacién.

Segin los autores de la ley, la influencia de la Conferencia de
Rio fue determinante en la evolucién y el contenido de la norma
(Memotias, 1994:67). Es de anotar que los principales redactores
de la ley, funcionarios del Indetena y del DNP, fueron los mismos
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que participaron en la Cumbre de Rio y quienes también estuvie-
ron muy activos durante los procesos legislativo ante el Congreso
y en el de redaccién de la nueva Constitucion Politica de 1991.
Obviamente, la conjuncién de las mismas petsonas en estos tres
eventos ha facilitado la coincidencia entre el Agenda 21 de Rio, la
Constitucién colombiana del 91 y la ley 99 de 1993. Incluso, la ley
99 se refiere textualmente, en su articulo primero, 2 los principios
de la Declaracién de Rio de Janeiro de junio de 1992.

3.3.7. LECCIONES DEL CAMBIO

El anilisis de este segundo proceso de cambio de politica am-
biental muestra el impacto que tiene el escenario internacional so-
bre la politica colombiana. Es un catalizador fundamental de los
cambios de politica. El Informe Brundtland y la Conferencia In-
ternacional de Rio de Janeiro favorecieron directamente el aban-
dono de la politica, hasta ese entonces tradicional, de conquista
territorial, abandono que se ilustra de manera espectacular cuando
el presidente Barco en 1988 cede territotio amazénico a los indi-
genas Witoto. Segun el modelo tedrico de Sabatier, este evento
hubiera podido ser considerado como una nueva «anomalia» en la
légica productivista dominante, luego de otra «anomalia» como
habfa sido la adopcién del Cédigo de los Recursos Naturales. Sin
embargo, la dinimica del nuevo discurso ambientalista (deuda
ecologista, desarrollo sostenible), contrariamente 2 lo que ocurri6
en 1974, coincidié y entrd en resonancia con una situacién intetior
mis critica: crisis del régimen, proceso de descentralizacién, nuevo
presidente y Asamblea Constituyente. El interés fue todavia mayor
cuando se percibi6 que la cuestién ambiental podia ser una posibi-
lidad o un criterio importante para la obtencién de recursos finan-
cieros y créditos externos (FMI, BM) destinados a los paises en
desarrollo. Estos eventos favorecieron la posibilidad de efectuar
una reorganizacién de la gestion del sector ambiental y lograr asi el
cambio en profundidad de la politica piblica. En este contexto, el
conflicto entre las dos coaliciones del subsistema de politica am-
biental se transformé en un conflicto burocritico entre las dos
instituciones que las representaban: el Inderena y el DNP. La figura
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del mediador aparece entonces claramente en la persona del nue-
vo gerente del Inderena, escogido por fuera de las dos coaliciones.
El anilisis del proceso de decisién mostr6 igualmente el impor-
tante papel jugado por el Congreso de la Repiblica y las institucio-
nes publicas locales (gobernadores de departamentos, gerentes de
corporaciones) en el contenido de la ley, principalmente cuando se
tratd de la reparticiéon politica y territorial de las diversas compe-
tencias atribuidas a las nuevas instituciones ambientales.

4. CONCLUSION

El analisis presentado pretendia dar una respuesta al interro-
gante sobre las razones que explican los cambios de politicas pu-
blicas en Colombia. Para tal efecto, como marco tedrico y
metodolégico, se seleccioné el modelo explicativo llamado advecacy
coalitions (AC) propuesto por Sabatier y Jenkins-Smith y se aplicé al
caso de la politica ambiental en Colombia.

A partir del examen de las estructuras de los sistemas de valo-
res se identificé el desarrolle-de tres diferentes politicas ambienta-
les sucesivas. Esto permitié corroborar la idea segan la cual la
formulacién y la implementacién de las politicas publicas estin
fuertemente orientadas por las concepciones dominantes
(paradigmas) relativas al papel del Estado, al género humano y a la
Naturaleza. Se ha podido demostrar que es a partir de estas matri-
ces conceptuales que las relaciones entre Estado, Hombre y Natu-
raleza se construyen y que se concretan en normas e instituciones
globalmente de conformidad con éstas.

La identificacién de las politicas publicas a partir de los valo-
res que las fundamentan ha permitido también sacar a la luz los
momentos de los cambios de politica. El modelo AC pretende
explicar la ocurrencia de estos cambios mediante la acciéon com-
petitiva de actores unidos por valores comunes y agrupados en
coaliciones mis o menos formales. Estas coaliciones de actores
(advocacy coalitions) buscan argumentos, utilizan oportunidades y
construyen estrategias de poder, tanto a partir del entorno del
subsistema de politica como desde su interior, por efecto del
aprendizaje politico.
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¢Ha permitido la reconstitucién de los procesos de decision y
el analisis del entorno de las politicas publicas, descubrir los acto-
res vy factores de cambio de politica? Primero recordemos que el
analisis ha mostrado la existencia de dos cambios de politica pd-
blica ambiental: el paso de una politica publica «clasica» a una po-
litica «productivista» y de ésta a una politica de «desarrollo
sostenible». Frente a estos dos cambios exitosos, se puede sefialar
un fracaso: el intento de cambio con la adopcién del Codigo Na-
cional de los Recursos Naturales en 1974 (CRN, decreto-ley 2811
de1974). Una comparacion entre cambios de politica exitosos y
fracasados nos permite afinar la discusién sobre las condiciones
necesarias al cambio de politica publica en Colombia, a la luz del
ejemplo de las politicas ambientales.

4.1. LAS CONDICIONES PARA FL CAMBIO DE POLITICA

El modelo de Sabatier y Jenkins-Smith indica que entre las cau-
sas externas de cambio se diferencian los factores relativamente
estables de los factores dinimicos. En nuestro analisis, si examina-
mos los casos de cambio exitoso, se puede ver que el primero, de
1936, se debe principalmente a un cambio de gobietno y significo,
en este caso, no solamente el acceso al poder de un gobierno alter-
no, sino un verdadero cambio de régimen basado en una estructu-
ra diferente del sistema de valores. La crisis econdmica de 1929, es
decir las modificaciones en las condiciones socioecondémicas, fue
probablemente un factor central para el cambio de gobierno. Sin
embargo, la evolucion de las condiciones socioeconémicas tuvo
como trasfondo modificaciones en la estructura social del pais,
situacion que permitié realizar cambios importantes en las reglas
constitucionales (reforma constitucional de 1936) y en materia de
politica econémica con la importacién de modelos de planifica-
cién. Estos ultimos son paradigmiticos de la puesta en marcha de
la idea de un Estado para el desarrollo. La idea central consistia en
la creacion de burocracias nacionales racionales —politicamente neu-
trales y eficaces— en la tradicion webetiana (Rondinelli,.1987:142-
143). Para el cumplimiento del objetivo final —el aumento del ingreso
nacional— era necesaria la creacién de un aparato para la planifica-
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cién del desarrollo econémico y para la movilizacién y atribucién
de los recursos. La creacion del Consejo Econémico y Social
(Conpes) y luego del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
durante los afios cincuenta y sesenta es la ilustracién del nuevo
papel que se atribuye al Estado.

En el segundo cambio de politica piblica (1993), las modifica-
ciones de orden socioeconémico y el cambio de gobierno son
seguramente elementos importantes para explicar el cambio. Sin
embargo, las modificaciones de las reglas constitucionales (1991),
facilitadas por la situacién interna de ctisis politica e institucional
(violencia y natcotrifico) y el impacto del sistema politico interna-
cional, en particular la Cumbre de Rio de Janeiro y su Agenda 21,
parecen ser factores mis determinantes. Ademis, es importante
sefialar que la Agenda 21 estableci6 los principios de un nuevo
modelo politico administrativo para el desarrollo sostenible, mo-
delo que se reflej6 tanto en la nueva arquitectura constitucional del
pais como en la ley 99 de 1993.

En el caso del fracaso en el cambio de politica publica, con la
adopcién del CRN en 1974, es también facil ver la influencia de la
arena internacional. Sin embatgo, si se compara con los procesos
anteriores, se puede constatar que, primero, en este caso no hubo
una crisis interna importante que entrara en resonancia con la adop-
ci6n del CRN. Tampoco hubo una propuesta de un modelo alter-
nativo para la gestién del sector. En segundo lugar, a pesar de que
el proceso de decision de 1974 estaba atin muy centralizado, uno
de los principales actores politico-administrativos, el DNP, qued6
al margen del proceso, lo que indica la poca importancia que ati-
buyeron al tema tanto las instancias centrales de decisién como las
instancias internacionales de créditos y de cooperacién. Entonces
el tratamiento marginal que se dio a la problematica ambiental en
este caso solo podia conducir a su fracaso. La adopcién del CRN
pudo ser considetada por el subsistema de politica —y en particu-
lat por la coalicién dominante— como una simple «anomalia» tole-
rada por el sistema de valores prevaleciente.

El modelo explicativo AC toma en consideracién también el
efecto del aprendizaje politico sobte los cambios de politica pii-
blica. ¢Qué se puede decir al respecto con nuestro anélisis? Si se
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considera el anilisis de Badie (1992b) acerca de la bulimia legisla-
tiva y sobre la creacién de instituciones como simple renovacién
de fachada, sin impacto real en la sociedad, seria ficil clasificar
como un simple formalismo legal el caso de la politica ambiental
con su amplia produccién normativa e institucional. Sin embar-
go, el enfoque utilizado aqui, que toma en cuenta un largo petfo-
do, permite matizar el juicio. Si bien es cierto que los objetivos
fijados por las politicas y normas ambientales existentes, como
la creacion del Inderena y la adopcion del RCN de 1974, estuvie-
ron lejos de ser alcanzados, el mantenimiento de éstas ha permi-
tido la constitucion de polos de competencias y de experiencias
en el tema. La formacion y capacitacién del personal ha signifi-
cado la creacién de un capital humano experimentado impot-
tante para el momento en que se dio la nueva reforma del sector
ambiental en los afios noventa.

Como hipétesis, se podria pensar que ]la misma marginalizacién
del Inderena fue la que permitié que esta entidad escapard mis
que las otras al apetito clientelista y al cambio frecuente de funcio-
narios y de politicas. Esto permitié la adquisicién de competencia
y experiencia, de un savoir faire importante en el tema ambiental. La
situacion es inversa en los entes mas influyentes y prestigiosos del
Estado, como por ejemplo en las instancias de planificacion’. La
permanencia por afios, incluso decenas de afios, de varios funcio-
narios en cargos importantes en el sector ambiental, en el Inderena
o en su cercania®, ha sido un factor favorable a la realizacién del

7 En su estudio sobre la planeacion en Colombia, Comby (1973) indica que
es precisamente en las instancias de planeacién, en las cuales deberia haber
una mayor estabilidad, que los cambios de personal son mas frecuentes.

® Ejemplos: Julio Carrizosa, Nancy Vallejo, Margarita Marino de Botero,
Juan Pablo Ruiz, Augusto Angel Maya, Jorge Hernindez.
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cambio de politica cuando éste fue posible. La concepcion
institucional del cambio de 1993 es también la prolongacién y los
frutos de experiencias anteriores en gestion del medio ambiente
por parte del Inderena y de algunas corporaciones regionales como
la CVC. Alli encontramos la herencia de instituciones y de perso-
nas que has orientado las concepciones de lo posible. Parte de las
concepciones adoptadas en 1993 estaban ya méas o menos formu-
ladas en distintos informes del Inderena y en el CRN de 1974.

En sintésis, se mostrd la existencia de cinco factores de cambio
en las politicas publicas, que a su vez son las cinco condiciones
necesarias Para la realizacién de un cambio, entendido en el sent-
do que hernos definido anteriormente. En Colombia para que se
cambie un4 politica es necesario que:

- El tema s€a inscrito en la agenda de instancias internacionales, y parti-
cularmente en las que otorgan financiamiento.

- La situacion interna sea lo suficientemente oifica como para que
el gobierno tenga la voluntad y la capacidad de realizar el cambio.
- El gobierno sea capaz de imponer el cambio constitucional que legi-
time los nuevos valores en los cuales se apoya el cambio.

- Un modelo institucional alternativo de gestion exista, es decir, que
exista una solucién institucional al problema.

- Las antesiores condiciones estén presentes, o sea que la posibili-
dad de que se efectie un cambio aumenta cuando hay concomitancia
con las otfas condiciones ya mencionadas.

Lin otras palabras, es cuando el pais se encuentra en una crisis
(politica o econdmica) grave que se producen situaciones que au-
torizan cambios en la conducta y el contenido de las politicas pui-
blicas. Cuando se producen estas conjugaciones, el presidente de la
Republica dispone de un matgen mayor de maniobra politica al
nivel inteyno para imponer nuevas reglas de juego. Esto permite al
gobierno obtener el apoyo de sectores sociales y politicos nuevos
en el pafs (en 1936, el movimiento socialista; en 1991, el M-19 y sus
simpatizanites) y en el exterior. Ademis, el condicionamiento de
los préstamos internacionales a otros factores, distintos a los es-
trictamente financieros, constituye un instrumento importante y
efectivo de presién para el cambio politico, institucional y legislati-
vo en el pais, tal y como lo muestra lo ocutrido en 1993 con los
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fondos acordados para el medio ambiente en Colombia por el
Banco Mundial y otras instancias internacionales y que estaban con-
dicionados a la aprobacion de la nueva legislacion (Rodriguez,
1998). Las instancias gubernamentales hicieron lo posible para cum-
plir con las condiciones impuestas.

4.2. PROCESOS DE DECISION Y REGIMEN POLITICO

Un objetivo importante del analisis de politicas pablicas es apot-
tar un conocimiento sobre el Estado o el régimen politico como
tal. El analisis de las politicas ambientales, y en particular de los
procesos de decisién, permite mostrar también la dinamica de la
relacién que opera entre el Estado, sus instituciones y el resto de la
sociedad.

El analisis de los procesos de decision para la aprobacion del
CRN en 1974 y de la ley 99 de 1993, indica quiénes son los actores
que participan en la toma de decision y que hacen parte de estas
coaliciones o comunidades de politicas. Igualmente, la composi-
cion de estas comunidades puede funcionar como un indicador
de la integracion, del grado de apertura del régimen o de la parti-
cipacién de la poblacion en las decisiones politicas. El analisis de
los actores inscritos en los procesos de decisién en materia de
politica ambiental, y que conforman el subsistema de la politica
considerada, muestra que el nimero de actores se ha ampliado
entre el proceso de 1974 y el de 1993.

En el primer proceso, el matco principal de la decisién se limita
a un tridngulo que tiene como cima el presidente de la Republica,
mientras que los dos angulos restantes los ocupan el Inderena y los
expertos foraneos, Es la Presidencia quien define las reglas de juego
y quien decide consultar a las instancias de planeacion y a los princi-
pales gremios del pais. Este proceso ilustra muy bien la centraliza-
cién y concentracion del poder en el régimen presidencial establecido
por la Constitucion de 1886, en donde el papel del parlamento es
casi nulo y el poder del presidente es muy extendido.

En el segundo proceso, el namero de actores se incrementé -

con respecto al del caso antetior. El proceso de elaboracién se
hizo bajo una dinamica de enfrentamiento entre dos coaliciones
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representadas por dos instituciones estatales, el Inderena y el DNP,
en donde el representante del presidente jugé un papel de media-
dor. Otros actores publicos intervinieron en el proceso
prepatlamentario: los gobetnadores y los directores de corpora-
ciones. Luego, durante la fase parlamentaria, el Congreso mostrd
su capacidad para imponer cambios sustanciales al proyecto del
gobietno y fue escenatio de intensas actividades de cabildeo o
loblying por parte del sector privado, en particular los gremios pro-
fesionales y las ONG.

La comparacién de estos dos procesos muestra que el régimen
establecido por la Constitucién de 1991 es mas abierto que en la
situacién prevaleciente anteriormente. Es asi que para la elabora-
cién de la ley 99 las consecuencias de la descentralizacién politica
iniciada en 1986 se hicieron notar por una actividad de cabildeo
importante por parte de multiples centros de poder. Estos nuevos
centros de poder buscaron preservar los intereses de los departa-
mentos, imponiendo un nimero alto de instituciones regionales en
funcién de la geografia politico-administrativa departamental mas
alld de lo que comandaba la légica técnica de una divisién tertito-
rial en funcién de las cuencas hidrogrificas (Wiesner, 1997;
Rodriguez, 1998). A pesar de que esto sea criticable desde el punto
de vista de la racionalidad #mica (en el sentido de la administracién
racional del desarrollo), desde nuestro punto de vista, correspon-
de a una racionalidad pofi#ica que necesariamente hay que tomat en
consideracién. Es posible que el costo econémico (burocracia,
coordinacién) suplementatio impuesto por la racionalidad politica
se compense con una mayor legitimidad para un régimen politico
que estuvo siempre muy cerrado y limitado a los circulos de una
oligarquia de gentlemen (Wilde, 1978). Este funcionamiento
oligirquico es perfectamente ilustrado por el proceso de decision
de 1974, que buscaba mis una legitimidad politica mediante el
perfeccionamiento técnico legal con expertos internacionales que
con su poblacién. Obviamente existe el riesgo de un cietre del
sisterna politico en los niveles regional y local mediante el fortaleci-
miento del poder de oligarquias locales que aprovechan el proce-
50 de descentralizacién y de las transferencias de poder y de recursos
que lo acompaiian (Wiesnet, 1997). Pero, por otro lado, estas trans-
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ferencias de competencias y de recursos pueden también obligar a
las administraciones locales y regionales a ser mds responsables en
su gestidn, ya que se encuentran mas cercanas a sus electores.

El uso del modelo AC en el anilisis de las politicas ambientales
permitié poner en evidencia los momentos y los procesos de cam-
bio de politicas puablicas. Desde este punto de vista las herramien-
tas conceptuales como coaliciones de actores, sistema de valores y
de politica o mediador, fueron pertinentes para la construccién
del marco investigativo. Sin embargo, el modelo resulté mas pro-
blematico en su «operacionalizacién» para la determinacién de los
factores de cambio. En particular, la definicién de éstos y la clari-
ficacién de la interrelacién entre factores «dinimicos» y factores
«elativamente estables» fue dificil. Por otra parte, la no considera-
cién de la influencia de actores exteriores al sistema politico nacio-
nal aparece como una laguna del modelo. El hecho de aplicar este
modelo de origen estadounidense a paises en desarrollo explica
seguramente esta falencia.

El andlisis mostré ademas que, mas alla de los factores en si, es
la entrada en resonancia y la concomitancia de los diferentes facto-
res los que permiten provocar los cambios y determinar la pro-
fundidad de éstos. En ese sentido nos parece interesante introducir
en el modelo explicativo utilizado la tesis de Kingdon (1984, 1990)
sobre la construccién de la agenda politica. Para este autor es el
encuentro de tres «cortientes» (problemas, soluciones y condicio-
nes u oportunidades politicas) el que permite en cierto momento
abrir temporalmente una «ventana» politica. Es el momento que
puede ser utilizado por las coaliciones de actores para imponer
cambios. En nuestro caso, la llegada de los problemas ambientales al
escenario internacional y nacional, la existencia de soluciones factibles
(el concepto de desarrollo sostenible) y la gportunidad politica resul-
tante de la crisis interna y la nueva Constitucién, son las tres «co-
trientes» que se encuentran en un momento preciso. Esta situacion
permite entonces que una comunidad de politica aproveche y lo-
gre imponer un cambio de politica puiblica.

Finalmente, nos atrevemos a concluir con una reflexién mis
general sobre la evolucién del Estado en Colombia que nos inspi-
ra el anilisis realizado. Decir que el Estado y la administracién

208

ATULL LAY PUDLICAD

publica latinoamericana son generalmente ineficientes constituye
un comentario comun. Es a su vez un comentario ilustrador de la
brecha que separa Estado y sociedad en esta regién. Paraddjica-
mente esta ineficiencia es también un elemento que permite legiti-
mar mas ficilmente los cambios de politicas frente a la poblacién.
Las reformas administrativas son también, a veces, intentos reali-
zados por las élites politicas para ampliar las bases de una legitimi-
dad politica siempre desfalleciente o precaria. Los experimentos
de importacién de modelos politico-administrativos enfocados
hacia una eficacia técnica o tecnocratica de inspiracién weberiana
han contribuido al incremento del desfase entre Estado y socie-
dad, por su tendencia a la centralizacion y a la concentracién del
poder de decisiéon en manos de «expertos»; por lo tanto, dificultan
todavia mis la legitimacién del régimen. La consecuencia de esto
se traduce en una crisis recurrente del Estado. Esta manera de
percibir los problemas como cuestiones técnicas y de imaginar
soluciones esencialmente a partir de la ingenieria institucional u
organizacional, un saber exclusivo de expertos, ha contribuido a
su manera a la legitimacion de la instalacién de regimenes autorita-
rios en casi toda América latina a partir de los anos cincuenta.

La evolucion actual de los regimenes politicos en un marco
neoliberal representa un cambio por completo de la tendencia sefia-
lada anteriormente, gracias al cambio de orientacion general de las
politicas que esto implica y a que el Estado descarga su responsabi-
lidad en la gestién de numerosos problemas, no sélo ambientales,
en hombros de las colectividades locales y regionales (descentraliza-
cién) y en el sector privado (privatizacion). Si toda reforma del modelo
de gestion administrativa es también una bisqueda permanente para
el fortalecimiento de la legitimidad del Estado, entonces, en lugar de
reflexionar sobre cual seria el mejor esquema administrativo y legal
desde el punto de vista técnico, a largo plazo, resultaria, tal vez, mas
eficaz interesarse en primer lugar por las condiciones de la legitimidad
politica y administrativa de las instituciones estatales para la
implementacién de politicas publicas. En el caso contrario, la ten-
dencia contemporanea hacia el «aligeramiento» del Estado podria
ripidamente tornarse insostenible en un contexto en el cual las
inequidades econdmicas y sociales no dejan de crecer.
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CONCLUSIONES

Al término de este recorrido a través del anilisis de la labor
estatal, en particular en sus actividades de formulacién, de toma
de decisién, de implementacién de politicas y de evaluacién de
éstas, cabe el interrogante de qué pensar del Estado contempo-
rineo. El anilisis de las politicas publicas permite observar que
el Estado y sus instituciones encuentran obsticulos serios en su
pretension de regir los destinos de la sociedad. Es asi como las
demandas y expectativas de la sociedad generalmente exceden
sus capacidades para satisfacetlas (capitulo II). Luego, en el mo-
mento de formular soluciones y tomar decisiones, el Estado
dificilmente puede imponer un proceso «racional» legitimador
de su pretensiéon de dominacién (capitulo III). Es mis, en la
fase de implementacion de las decisiones tomadas, el Estado
tiene que negociar su presencia y su manera de actuar (capitulo
IV). Ademas, la evaluacién de las acciones y resultados de las
politicas muestra que, a menudo, ellas no corresponden a las
intenciones proclamadas (capitulo V). El estudio de caso muestra
las dificultades que encuentra el Estado al momento de realizar
un cambio de politica. Existen condiciones particulares para
que el Estado logre vencer las resistencias e imponer un cam-
bio de politica (sin hablar de su implementacién). Esto refleja
el bajo nivel de gobernabilidad y de poder de las instituciones
estatales colombianas en particular (capitulo VI). Este recorri-
do muestra que el Estado esta enfrentado, de manera general, a
la existencia de una crisis de gobernabilidad que “refleja el ago-
tamiento de las formas tradicionales de la accién publica” y la
“emergencia de (...) una nueva forma de gobierno mas adapta-
da al contexto” (Merrien, 1998).

El analisis de las politicas publicas indica que la realidad del
Estado contemporaneo se encuentra lejos de la concepcién clasica
del Estado moderno, concebido como instituciéon separada, so-
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berana, auténoma, rectora de la sociedad y garante del interés ge-
neral, y su instrumento administrativo se enfrenta a una multitud
de resistencias. En todas las etapas del proceso de la politica publi-
ca se advierte que la ideologia racionalista que pretende implementar
un proceso politico fundamentado en una razén de tipo «cientifi-
con» o «técnico» —es decir apolitico~ no resiste al analisis de la reali-
dad. La «tecnicidad» es un argumento y un instrumento que sirve
de biombo al poder real, a la vez que expresa “la incapacidad de la
sociedad de enfrentar su propio problema politico” (Castoriadis,
1973, ver también Habermas, 1973; Majone, 1997).

Hoy la exigencia de una mayor participacién democratica por
parte de los actores sociales y politicos implica la imposibilidad de
pensar y actuar en politica desde una posicién «cientista» y externa
a la sociedad: la politica no puede ser una actividad reservada y
exclusiva de los «expertos». Si los medios y las técnicas no son
instrumentos serviles y neutrales, los fines que se alcanzan con és-
tos, en consecuencia, corresponderin a sus caracteristicas: los me-
dios son la prefiguracién de los fines. Por lo tanto, la persecucion
de fines justos no puede justificar el uso de medios injustos. Los
valores sociales y politicos (el imaginario dirfa Castoriadis), con sus
dispositivos de implementacion, siguen siendo factores determi-
nantes fundamentales en la conformacién y transformaciones de
nuestras sociedades.

«  Ex el mismo sentido, detrs de las disputas entre liberalismos,
marxismos y weberianismo, es importante anotar que estas tres
familias ideolégicas comparten una lectura similar de un Estado
que se apoya sobre una administracién concebida mecinicamente
como un mstrumento o un aparato. El liberalismo concibe la admi-
nistracién como el instrumento del poder politico electo, Weber la
ve como el instrumento de cualquier tipo de poder politico, y para
los marxistas la administracién es el aparato de la clase dominante
(Timsit, 1982:941-969). En las tres ideologias la administracion esta
siempre pensada y deseada como una estructura smitaria, piramidal,
Jerdrquica y centralizada; y, por ende, comparten también la concep-
cién de la administracién como un Znstrumento de pura coaccion. De
hecho son ideologfas estadistas que conciben la gestién publica
como una mera técnica. La existencia del Estado, en su forma

212

PoLfTicAs PUBLICAS

moderna, es consustancial a su vision del mundo. A su vez, la cien-
cia administrativa tradicional cumple con un papel ideologico de
legitimacién del Estado (Nioche, 1982b).

Fl anilisis de las politicas publicas muestra en la prictica que la
administracién publica no actia de forma meramente instrumen-
tal, sino que sabe disponer de amplios mérgenes de maniobra que
le permiten disfrutar de una cierta autonomia tanto en relacion
con el Estado como con la sociedad. La administracion ejerce un
papel propiamente politico (Urio, 1984). Tampoco se encuentra
separada de la sociedad, sino que existe una compenetracion mu-
tua, una porosidad en relacién con su entorno: la distincion publi-
co-privado es confusa. Y, en vez de actuar en forma unitaria, la
administracién resulta segmentada en su interior (ver Crozier,
Friedberg, 1977; Timsit, 1982:971ss).

Despojados asi de su aura protector mitico, casi divino en el
cual estas ideologias modernas, hijas de la lustracion, los encerra-
ron, el Estado y sus instituciones emergen como una realidad
mucho mas compleja. Las instituciones estatales, con el pasar del
tiempo, y tal como surge a través del andlisis concreto de sus ac-
ciones y modos de accién, han perdido su capacidad de control
sobre los procesos politicos y de socializacién: ya no rigen real-
mente los destinos colectivos de la sociedad. Las instituciones han
mostrado su falibilidad y los hombres y mujeres han perdido la fe
en ellas: la raz6én burocratica que desarrollan en sus acciones dificil-
mente corresponde a una razén superior en pro del interés gene-
ral. El Estado esta desencantado y los ciudadanos le hacen saber
que su participacién en los ritos de legitimacion de la representa-
ci6én politica se ha vuelto problematica (Habermas, 1978; Colliot-
Théléne, 1992:264-268).

La crisis de legitimidad de la legalidad y de la accién estatal,
reflejada en la baja o el estancamiento en la participacion electoral,
representa sintomas de una crisis del Estado moderno. Parece ser
que la extensién misma de las actividades estatales ha terminado
por diluir su capacidad de dominacién del espacio social (Chevalliet,
1986) y, simultineamente, los hombtes y las mujeres han logrado
construir progresivamente formas de resistencias a estas preten-
siones de control hegeménico y han aprendido a esquivarlas, des-
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viatlas o «capturarlas». El Estado parece ser un tejido de institucio-
nes carcomido por la accién de los actores sociales. La sociedad
tiende a emanciparse de la tutela del Estado. Las teorias sociologi-
cas contemporaneas, como la teoria sistémica y la teoria de las
redes, reflejan este proceso de «horizontalizacién» de la posicion
del Estado frente a otros sistemas o actores sociales. Para unos, el
Estado ya no pretende dirigir, sino solo pilotear 1a sociedad. Para
otros, el Estado ya no intenta obligar, sino inctary coordinar las ac-
ciones'. Si el Estado moderno todavia no ha muerto, por lo me-
nos se encuentra seriamente afectado en su salud; sélo es la sombra
de lo que fue, o mejor, de lo que pretendié ser. ¢Como entender
esta evolucion historica del Estado y su «decaimiento» progresivo
como instancia principal de regulacion de la sociedad?

Las viejas ideologias estadistas de la modernidad ain procuran
salvarlo mediante recetas viejas. Claro que la «salvacién del Esta-
do» es también la condicion de su propia supervivencia. Si la ideo-
logia marxista que produjo el socialismo de Estado (o capitalismo
burocratico) parece no poder recuperarse del desmoronamiento
de los regimenes que lo sustentaban, el liberalismo pretende hacer
retornat el Estado a sus funciones minimas originales, funciones
de las cuales, segun sus apologistas, nunca hubiera debido alejarse.
Un gran mamero de marxistas desotientados por la caida del muro
de Berlin ha engrosado las filas de ese #esliberalismo o buscan
desesperadamente una ilusoria tercera via social liberal, version «sua-
ve» del proyecto neoliberal.

! Por supuesto las dificultades del Estado, y en particular las del Estado-
nacion, afectan igualmente la disciplina juridica. La crisis del derecho, en
particular de la dogmatica positivista y monista de Kelsen que se identifica
con el Estado-niacion y el concepto de soberania, ha estimulado la bisqueda
de nuevas formas juridicas «flexibles», «pluralistas» o «reflexivas» debido a
la creciente ineficiencia o inoperancia de las normas habituales (ver Faria,
2001; ver también Roth, 1995, 1996)
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¢Serd que no existe otra opcién que la de una sociedad capita-
lista globalizada y gerenciada por un Estado minimo liberal garan-
te del orden y de un derecho al servicio de las grandes
corporaciones transnacionales privadas (ver Dezalay, 1990)? ;Serd
que estamos asistiendo, como le sugietre Bourdieu (1998), a la tran-
sicion de un Estado soca/ a un Estado esencialmente pena”? En
todo caso parece ser que el proceso contemporineo de reacomodo
de las funciones del Estado, de su transformacién, tesponde a una
doble coaccién ejercida por fuentes antagénicas que actiian sobte
el Estado como tenazas: una por «atriba» y otra por «abajo.

La primera fuente corresponde a las presiones ocasionadas pot
el capitalismo financiero internacional y las empresas transnacionales
para imponer la légica del mercado «autorreguladom global o sus
propios reglamentos en todos los sectotes econémicos de pro-
duccién y de servicios. El resultado es el movimiento de
desregulacion estatal y de privatizacién de las empresas publicas.
La segunda, por «abajo, se refiere a la creciente contestacién por
parte de los movimientos sociales de los modos tradicionales de
representacion politica desde 1960; contestacién que encuentra su
punto en comun en la exigencia de autonomia. Esta situacién va a
obligar al Estado, como lo muestra el anélisis de varias politicas
publicas, a «cogestionam gran parte de sus politicas publicas me-
diante redes, comunidades de politica o advocacy coalitions, presion
que conduce al Estado al desarrollo de nuevos mecanismos y lu-
gares de participacién politica, como la democradia participativa y la
descentralizacion, para intentar integrar en su logica burocritica las
reivindicaciones de los movimientos sociales. El Estado esta
permeado por la sociedad civil otganizada: de un lado por el ca-
pital financiero internacionalizado y, del otro, por los movimientos
sociales. Dos légicas contradictorias que socavan los intentos de
construir un nuevo compromiso o arreglo politico nacional de
tipo keynesiano. La transicién en curso coloca en fuera de lugar el
discurso y la prictica politicas de la socialdemocracia tradicional,
que quedd amarrada a una visién de un Estado que ya no es prac-
ticable. Al mismo tiempo que los ciudadanos exigen mis del Esta-
do, éste se encuentra en una situacién en la cual con frecuencia ya
no tiene la suficiente autonomia, soberania y capacidad para ac-
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tuar, decidir e imponer reglas. De alli la crisis del Estado y la des-
confianza generalizada y el desprestigio de la clase politica y del
sistema parlamentario representativo tradicionales. El Estado y sus
instituciones parecen ya no ser el lugar adecuado para las negocia-
ciones entre fuerzas sociales, econémicas y politicas. Un estudioso
de las consecuencias de la globalizacién considera que esta evolu-
cién provoca la ruptura de “las estructuras jerarquicas del Estado
moderno, provocando transformaciones institucionales profun-
das (como la despolitizacién y la autonomia de los sistemas pro-
ductivos y financieros) y el vaciamiento de los controles
democriticos sobre el juego de la acumulacién” (Faria, 2001:231).

Sin embatgo, en vez de mirar con inquietud el vaso vacio a
medias de la presencia y actuacién estatales, mas bien habria que
enfocar nuestra atencioén sobre la mitad del vaso que llenan los
movimientos y las organizaciones sociales. En sus actividades de
resistencia a la hegemonia estatal estos movimientos organizados,
en su diversidad, presentan una unidad de significacién: son porta-
dores de un deseo de autonomia cultural, econémica o social, es
decir de un proyecto politico y social auténomo (ver Castoriadis,
2000:170-174). Tales autonomias son las que el Estado pretendia
destruir o recuperar para garantizar su institucionalizacién como
organismo exclusivo de dominacién social®.

?Se puede ttilmente recordar que el proyecto liberal del Estado republica-
no resultante de la Revolucién Francesa preveia la interdiccién de las orga-
nizaciones sociales, sindicales en particular (Ley Le Chapelier): entre el
Estado y el individuo, nada puede interferir. Luego, ante la imposibilidad

de prohibir efectivamente todas las organizaciones, el Estado, en todas

sus variantes (fascista, socialista, socialdemécrata, liberal, etc.), construyé
un modelo de relacién en el cual las organizaciones sociales (sindicatos,
asociaciones, organizaciones no gubernamentales) son consideradas, en
diferente grado, como instrumentos utiles o correas de transmisién para
la perpetuacién del poder estatal mediante la representacién, y hoy con
formas variadas de «participaciénm.
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Esta evolucién hacia un nuevo modo de articulacion entre Es-
tado y sociedad, tal y como lo constatan los analisis concretos de
las actividades estatales, conlleva a interrogarnos sobre los concep-
tos mismo de Estado y de poder politico. El Estado moderno
nace de su separacién del resto de la sociedad y de su institucién
como el lugar especifico para el ejercicio de la accién politica. Lo
politico esta circunscrito y limitado al Estado. La nueva
«nterpenetraciény» contemporanea de las esferas publica y privada,
Estado y sociedad y la especie de cogestiéon de hecho en numero-
sos puntos de las politicas publicas, rompe esa separacién y puede
hacer pensat, por lo tanto, en una desaparicion del Estado moder-
no como tal. En efecto, como le recuerda Duran (1990:248), si la
sociedad se organiza para transformarse en el Estado mismo (si el
Estado y la sociedad son fundamentalmente idénticos) entonces
todos los problemas sociales y econémicos son problemas estata-
les y es, por lo tanto, imposible distinguir entre sectores politicos
estatales y sectores sociales que escaparian a la politica. Es decir,
desaparece el caricter heterénomo del Estado frente a la sociedad
y, por ende, se desvanece la separacién instituyente del Estado.

La construccién de un sinnimero de pasarelas entre Estado y
sociedad significa que el verdadero lugar del ejercicio del poder
politico ya no se limita a las fronteras del Estado. El desprestigio
contemporaneo del Estado constituye entonces un sintoma mas
de la pérdida de centralidad de la institucién estatal como lugar
privilegiado del poder politico, como monopolio de lo politico. Si
la politica se encuentra en todas partes, si la sociedad se organiza
para «fagocitam el Estado de su poder politico, o sea para despo-
jarlo de su funcién especifica, ¢es posible todavia hablar de Estado
moderno?

El concepto de Estado postmoderno nace en los afios sesenta
con la emergencia de la llamada «sociedad civil organizada» como
actor sociopolitico autébnomo que tiende al autogobierno. Esta
pretension de autogobierno pone en jaque a las ideologias de la
Modernidad con su concepcidn elitista y monopolizadora de la
representacién politica. Los movimientos sociales (indigenas, ho-
mosexuales, feministas, ecologistas, etc.,) se niegan a ser represen-
tados por los partidos politicos tanto liberales como marxistas,
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tanto de derecha como de izquierda, y pretenden actuar en forma
directa, sin intermediacién politica. El analisis contemporaneo de
las politicas publicas tiende a confirmar este proceso en muchos
ambitos sociales y cuestionan asi la «modernidad» del Estado. Por
eso, muchas de las luchas sociales actuales pueden caracterizarse
como parte de un conflicto entre defensores del mantenimiento
de una sociedad de tipo Estado moderno y partidarios de la “cons-
truccion de un nuevo orden politico...[en busca de sus] ... condi-
ciones de legitimacion social y politica” (Gaudin, 1998). Por ejemplo,
a partit de un analisis de la jutisdiccién indigena en Colombia,
Boaventura de Sousa Santos sefiala que “la reivindicacion de dere-
chos colectivos y de autogobietno apunta a formas de Estado y
de obligacion politica postliberales o aun postmodernas” que el
autor califica como «neoEstado» (Santos, 2001:209).

En la medida en que estas pricticas desarrolladas por los mo-
vimientos sociales se fortalezcan, se generalicen y se radicalicen, pon-
dran en peligro la existencia misma de un Estado concebido como
separado de la sociedad. Como ya se anotd, si la sociedad, a través
de sus organizaciones, busca la autorrepresentacion y el autogo-
bietno, entonces el papel del «Estadon» se reduce al de ser un instru-
mento de coordinacién y no de coaccién. La funcién misma del
Fstado desaparece para dejar emerger formas radicalmente nue-
vas de organizacion tendientes a la autogestion o al autogobierno y
a la autonomia de los actotes sociales (ver Castoriadis, 1975); por
lo tanto, se trata pues de la constitucién de una sociedad no sola-
mente postmoderna, sino, y mas radicalmente, de un proceso de
construccion de una sociedad posestatal.
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