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Resumen

En Colombia las leyes son la herramienta mds conocida para definir los limites a
las diversas temadticas que se desarrollan en la actualidad politica colombiana. En
los dltimos afios, los documentos de politica publica estin permeando las institu-
ciones publicas, no sélo son utilizadas por el gobierno en su toma de decisiones
ejecutivas, sino que las autoridades puiblicas de todo nivel y temidtica la utilizan
como una herramienta que permite recoger presupuesto, tener aval politico y marco
normativo para ejecutar decisiones. Por esto es interesante conocer que es lo que

busca un Estado con una politica publica.
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WHAT DOES THE STATE SEEK WITH A PUBLIC POLICY? DYNAMICS
OF PUBLIC POLICIES AND VALUES AMONG STATE INSTITUTIONS

Abstract

The law is often used by Colombia as an interesting tool to develope and frame
the matters that interest the State. During the latetest years, the public policy
documents, are used by diferent authorities in diferent levels and issues, not only
the goverment, in their desition making. This happens because this tool implies
the Budget, the politics within the matter, and finally the legal frame necesary to
implement and execute the desitions. Thas why is interesting to know what does

a State looks for in a public policy.

Keywords: Public policy, the value of public policy, joint institutions.

QuE Busca 0 EsTaADo coMm uma poLiTICA PUBLICA? DINAMICA
DAS POLITICAS PUBLICAS E OS VALORES ENTRE AS INSTITUCIONAIS
ESTATAIS

Resumo

a Colombia as leis sdo as ferramentas mais conhecidas para definir os limites
Na Colémb 1 f t hecid defi limit

das diversas temdticas que acontecem na atualidade politica colombiana. Nos
ultimos anos, os documentos de politica publica estio permeando as institui¢oes
publicas, ndo somente utilizados pelo governo na sua toma de decisdes executivas,
sendo que as autoridades publicas de todo nivel e tematica as utilizam como uma
ferramenta que permite arrecadar or¢amento, ter aval politico e marco normativo
para executar decisdes. Por isso é interessante conhecer o que busca um Estado

com uma politica publica.

Palavras-chave: Politica publica, o valor da politica publica, articulagio de

instituicoes.
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Introduccién

Colombia, como ha sido comtn en los Estados latinoamericanos, ha recurrido
constantemente a las leyes como mecanismos para resolver temdticas que generen
controversia y asi establecer los limites para la sociedad.

Con el surgimiento del public management, los Estados han buscado ser mds
eficientes en su actividad, midiendo asi los costos de una toma de decisién. Por
su parte, la sociedad ha tendido también a participar en las decisiones dando su
punto de vista y ejerciendo presién. De este modo, en Colombia la politica pu-
blica se asienta en la sociedad colombiana, sobre todo teniendo presente que en
este mecanismo se incluyen los aspectos presupuestales para poner a marchar una
decision, especialmente si las decisiones de politica piblica son de gran envergadura.
No se puede ocultar que a pesar de que el Estado procura mantener sus indices de
popularidad con las sociedades, ain no les permite del todo a la sociedad y a los
gremios tomar la decision definitiva frente a alguna temadtica en cuestion, ya que
los stakeholders pueden ir tras intereses particulares y no necesariamente en busca
de los intereses generales. De este modo, el lugar del Estado es irrebatible frente
a la toma de decisiones. Pero, aun asi, vale la pena cuestionarse: ;que busca un
Estado por medio de las politicas publicas? Para responder a esta pregunta, primero
se analizardn las diferencias entre la politica publica y las iniciativas legislativas,
para luego revisar que las decisiones de politica publica envuelven temas que se
convierten en fenémenos e involucran a varios sectores y varias temdticas, e in-
clusive a las diferentes instituciones del poder piblico. Como hipétesis se maneja
que las politicas publicas son el instrumento ideal para resolver problemas de gran
envergadura, incluso entre las instituciones, especialmente cuando encuentran la

contraposicién de los valores institucionales de cada entidad.

Las politicas publicas y el rol del Estado en su proceso de
elaboracién

Las politicas piblicas, como instrumentos, fortalecen la actividad y la gestién del
Estado. No obstante, deben contar con una planeacién juiciosa y han de responder
auna necesidad vigente. Para lograrlo, un elemento fundamental que toda politica
publica debe contener es el valor u objetivo que se va a preservar. En algunos casos,

este valor puede ser nublado por los intereses de los actores involucrados.
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Colombia tiene tradicién de ser un Estado de derecho, esto significa, basicamente,
que los gobernantes respetan un ordenamiento juridico y actian conforme a las leyes
dentro de un marco constitucional. No obstante, las complejidades de la sociedad
colombiana han generado un crecimiento desmesurado en cuanto a la expedicién
de leyes y decretos, siguiendo la creencia de que todo problema se puede solucionar
desde la legislacion. Lo cierto es que el Estado no logra resolver, mediante la ex-
pedicién de normas, todas las necesidades que se le plantean, ya que estas normas
toman largo tiempo para ser aprobadas y en muchos casos no son suficientemente
conocidas por toda la poblacién. También sucede que algunas de las necesidades
que emergen como problemas por resolver se caracterizan por ser fenémenos muy
complejos en los que confluyen los intereses en pugna de sectores disimiles o diversas
perspectivas dentro del mismo dmbito, por ello su articulacién puede resultar muy

dificil y practicamente puede ser imposible llegar a una decision satisfactoria.

A. La politica publica como proceso: interesados y

responsables

En un Estado de derecho, las politicas publicas surgen como consecuencia de
la reorganizacién o transformacién de la sociedad civil ante una necesidad. Esto
sucede cuando el Estado procura adelantar su accién gubernamental como un
proceso de conjuncién de voluntades y saberes, con el fin de lograr el desarrollo
mediante construcciones colectivas, dada la existencia de asuntos que no solo son de
interés para las entidades publicas, sino para la sociedad en general. Asi, las politicas
publicas son instrumentos utiles para conseguir el desarrollo y se sustentan en el
didlogo y la participacién de la sociedad. Finalmente, procuran cumplir objetivos
y metas para preservar valores de la sociedad.

Son muchos los elementos que confluyen al momento de tomar una decisién
de politica publica: los actores definitivos, su momento de incorporacién en la
agenda politica, la eficiencia en la respectiva gestion publica y la evaluacién de sus
resultados. Asi mismo, la sociedad tiene intereses en la toma de decisiones y puede
precisar intervenir en la formulacién de la politica publica.

En contraste, el Estado y sus instituciones conforman una organizacién amplia

cuyos actores pueden perseguir metas que no son necesariamente las que espera
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conseguir la sociedad por medio de ellos, dado que los actores influencian y deter-

minan los procesos (Meny y Thoening, 1992).

[...] las politicas se han vuelto también un lugar densamente administrativo, la
complejidad, escala, variabilidad e interdependencia de los asuntos publicos requie-
ren cada vez informacién confiable, conocimiento especializado, cdlculos precisos
de costos y consecuencias, para decisiones que se adoptan casi siempre en condi-
ciones de riesgo y bajo escasez. Sin el soporte de un riguroso ejercicio 16gico, cien-
tifico y técnico, las decisiones de gobierno podrian caer en peores equivocaciones,
dispendios, imprevisiones, que por la magnitud de su impacto acarrearian males y

sufrimientos sociales... (Aguilar, 1992).

Desde los anos setenta, la politica piblica fue entendida por Heclo y Widavs-
ky (1975) como una accion gubernamental; luego Dubnick y Bardes (1983) no se
distanciaron de dicha definicién, al igual que Meny y Thoening (1992), quienes
mantuvieron la nocién aceptada hasta entonces. El elemento diferenciador fue
aportado por Howood y Gunn (1984), quienes sefialaron que la politica publica
debia ser entendida como planeacién, en medio de procedimientos, de influencias
y de organizaciones estatales.

Unos afios més tarde, Aguilar (1992) consideré necesario incluir el concepto

de institucionalidad.

[...] se trata de la decisién de una autoridad legitima, adoptada dentro de su campo
legitimo de jurisdiccién y conforme a procedimientos legalmente establecidos, vin-
culante para todos los ciudadanos de la asociacion y que se expresa en varias formas:

leyes, sentencias, actos administrativos... (Aguilar, 1992)

El matiz definitorio, afiadié este autor, se da en el momento en el que se in-
volucran aspectos politicos, mds alld de las jurisdicciones formales y las normas,
en donde se incluyen otras formas de ver los procesos, como las sociolégicas o
las econémicas. “Una politica no es solo una decision. Es la suma del “disefio de
una accién colectiva intencionada, el curso que efectivamente toma la accién y los
hechos reales que la accién colectiva produce” (Aguilar, 1992).

Al manifestarse como una serie de acciones, con la complejidad dada por el

hecho de involucrar varios interesados y con la presencia de los responsables de esta, se
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entiende que la politica publica es un proceso y no una accién nica. Por ello, para
Majone (1978), las decisiones requieren ser explicadas, transmitidas, argumentadas
y persuasivas. Por su parte, Vargas (1999) considera que las politicas publicas son el
“conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico, frente
a situaciones socialmente problemdticas, y que buscan la resolucién de [estas] o
llevarlas a niveles manejables”.

Al comienzo se hablé de la accién gubernamental; luego se ampli6 el concepto
y se habl6 de la autoridad publica, no solo del gobierno; posteriormente, Aguilar
(1992) mencioné lo que era una accién colectiva en la cual podria pensarse que
interviene la sociedad civil. De estas definiciones se deriva la idea de que pueden
existir una intencién y una iniciativa meramente publica o una intencién compartida
sobre los diferentes temas de interés de la sociedad. Se corrobora la afirmacién, ya
enunciada antes, segtin la cual el Estado social de derecho promueve la participacion,
entendida como interaccién entre el Estado, la sociedad y el ciudadano. El Estado,
en su voluntad de transformacién social, manifiesta la realizacién concreta de sus
decisiones por medio de la politica puiblica.

Al contrario de lo que ocurre con la ley como mecanismo de transformacién de
la sociedad, el dmbito de las decisiones de politica publica puede no reposar en las
élites politicas y permitir asi la participacién de diversos sectores de la poblacién
o sociedad civil. En este sentido, es necesario sefialar cémo histéricamente para
Latinoamérica, aun desde los procesos de independencia, se produjo una cons-
truccién estatal elitista sin la participacion de los pueblos. Esto, de la mano de las
dificultades que se tienen para la implementacién de las politicas, ha contribuido
a que su accién no sea legitimada (Roth, 2002).

Como conclusion se observa entonces que el Estado identifica la politica publica
como otra forma de actuar frente a las necesidades de la sociedad, cuyos actores
difieren de los actores involucrados en una ley. Una politica publica envuelve a
un grupo mayor de interesados, dentro de los cuales estdn el Estado y la sociedad
civil por medio de sus diferentes grupos de interés o stakeholders. Por su parte, las
leyes involucran a una élite politica que representa a la poblacién y que fija limites
que no deben ser transgredidos por la sociedad. En cambio, la politica piblica
involucra a mas autoridades publicas que el Legislativo, adicionalmente, define

rutas de accién y de decision.
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Componentes y elementos de la politica ptblica: valores y
eficacia en el sector publico

La politica pablica implica un proceso de toma de decisiones. Entre tantos
actores, como los decisores, los ejecutores y los administradores pueden existir
posiciones encontradas frente al método que se debe implementar para adelantar
el proceso y sobre los objetivos o valores que se pretenden conservar.

En el contexto en el que se encuentra la situacion problematica, entre los actores
confluyen los grupos de interés, la sociedad civil y el Estado con toda su institucio-
nalidad. Asi mismo, en las politicas publicas, con el 4nimo de tomar una decisién
que solucione el problema de politica, pueden desarrollarse varias dimensiones, como
la econémica, la politica, la sociolégica y la administrativa, entre otras. En estas
dimensiones se tendrdn que generar consensos para lograr equilibrios a la hora de
definir la mejor ruta de politica publica. Si bien la sociedad civil y sus szakeholders
ejercen una presion fuerte, el papel que juega el Estado es crucial a la hora de tomar
decisiones, puesto que es el Estado el que debe garantizar los derechos a la sociedad.
Los valores que se pretenden conservar pueden variar incluso de un gobernante a
otro. Por ejemplo, para un gobierno puede ser fundamental garantizar la eficacia
econdmica, mientras que para otro lo mds importante puede ser el bienestar de su
poblacién, sin importar el costo.

Autores como Meny y Thoening, han identificado los elementos o componentes

que fundamentan la existencia de una politica publica:

a. Conjunto de medidas concretas

b. Decisiones a la hora de asignar los recursos

c. Marco general de accién

d. Existencia de un publico a quien afecta las decisiones y las acciones
e. Normas y valores por los que se trabaja

. Metas y objetivos para lograr.

Para otros, la politica publica debe contar con los siguientes componentes: pro-
blemas, valores, objetivos, metas, estrategias, ticticas, instrumentos e indicadores.
Segun Mufioz (2008), para identificar que se estd frente a una politica publica,

se requiere lo siguiente:
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1. Existencia de una autoridad gubernamental implicada, un proceso de toma

de decisiones y una asignacién de recursos por el gobierno.

2. Definicién de objetivos y metas en funcién de las normas y los valores

sociales. La politica piiblica debe tener sentido.

3. Debe estar inscrita en un marco general de accién y responder a una idea

de desarrollo: objetivos, estrategias y planes.

4. Poblacién que se verd afectada, sin importar si es pasiva o activa.

Llama la atencién la mencién de objetivos y valores: el querer ser en funcién
de lo que se crea con una politica puiblica.

A pesar de lo anterior, los recursos que se asignan para poner en marcha una
serie de acciones determinan la importancia que se le da a la decisién como politica
publica. Diferentes autores coinciden en que una politica puede ser una o decision:
puesto que actuar puede resultar costoso, arriesgado y probablemente inutil, se
decide mantener el szatuo quo y no hacer nada.

Todos estos componentes se recogen con el danimo de generar un cambio y una
accién, pero no basta con que existan, sino que deben indicar que se presenta una
situacién de especial atencién que busca una reaccién inmediata. Ahora bien, ¢en
qué momento se resuelve que una situacién sobrepasa el umbral de intensidad para
convertirse en una politica publica? No es ficil determinar este umbral, aunque
si es posible establecer en qué momento este problema pasa a la agenda de quien
decide. Antes se dijo que el encargado de la politica piblica puede ser cualquier
autoridad; no obstante, el estar frente de un fenémeno de especial necesidad y de
atencién inmediata, en el que confluyen sectores, temas y actores, generalmente
hace que la autoridad considere que el problema debe pasar a la agenda politica.
Tales condiciones son las siguientes: 1) que unos sectores, por medio de sus élites,
consideren que la situacién es problemdtica porque una situacién no se da como
deberia; 2) que esta situacion debe ser controlada por las autoridades publicas;
3) que se espere la participacion de la sociedad a pesar de que resuelva no actuar
(Padioleau, 1982).

El problema o la situacién problemitica puede surgir o visibilizarse de varias
formas: de manera progresiva y por multiples canales (cuando se juzga una si-
tuacién como injusta), por el surgimiento instantineo (como los desastres), por

activaciéon automdtica (dossier activado sin reivindicaciones por los implicados),
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por el surgimiento captado (cuando una institucion exterior se apropia del tema)
(Hayqard, Favre y Schemeil, 2003).

En conclusion, es posible afirmar que la politica publica tiene una amplia con-
notacién y que se diferencia de las leyes por el tipo de la autoridad que la crea, ya
que la autoridad encargada de crear la ley es el legislador, que en la mayoria de los
casos corresponde a élites que no permiten la participacién de ninguna otra entidad
interna ni externa, élites legislativas. La politica publica, por su parte, es creada por
medio de la confluencia de actores, aunque probablemente no todos sean actores
principales, pero que si influyen en su creacién mediante la formulacién de intereses.
De otra parte, la ley establece limites a la sociedad, mientras que la politica publica
define acciones para solucionar problemas; su marco de accién trasciende el limite
y promueve soluciones a graves fenémenos problemdticos cuyas aristas se cruzan
y cuyas temdticas pueden combinarse, asi, el dmbito legal, el econémico, el social

y el politico interactian a favor de soluciones.

B. Dindmica y enfoques de politica ptblica

En la teoria, la politica piblica no es solo un producto conformado por com-
ponentes, sino que envuelve mds que esto. La politica publica es un proceso de
revisién y adecuacién constante, ya que implica muchas variables que deben estar
ajustindose continuamente y no perder el objetivo y el norte en el proceso.

Dentro del proceso de politica piblica como un proceso de lucha de poderes,
es interesante identificar como se componen tales poderes, cudl es su dindmica y
c6mo se desempefian, asi como las razones por las cuales se crea una politica, cudl
es su prioridad y cudles son sus fundamentos. Las estructuras de poder, que se en-
cuentran como grupos interesados en determinada politica, pueden sumar intereses
o encontrar puntos de conflicto, fortalecer sus alianzas o combatir sus posiciones.
Estas razones matizan necesariamente todo el proceso.

Como las politicas suelen variar en materia, interesados, costos, beneficios,
implementacién, entre otros aspectos, su andlisis puede enfocarse desde varios
dngulos. Es factible analizar el origen de la creacién de la politica, las posturas
que le dieron inicio, bien sea desde el Estado, desde la sociedad o incluso desde la
interaccién de ambos.

En este sentido, en las ultimas dos décadas se ha afianzado la idea de parti-

cipacién de los ciudadanos en temas que tienen que ver con seguridad, defensa,
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politica exterior, politica econdmica e iniciativa del gasto publico (Mufioz, 2008).
Mientras el grueso de la sociedad puede participar solo mediante los mecanismos
constitucionales, existen grupos que pueden presionar e influenciar por otros
medios que no se encuentran al alcance de todos, por ejemplo, los gremios en las
negociaciones de TLC.

Dentro de los enfoques, es claro que existen algunos que ubican al Estado
como un actor dependiente, pues hay factores que influencian sus decisiones, y no

siempre en funcién del interés general.
Los enfoques tedricos

En este caso, los enfoques son dngulos desde los cuales se estudian las politicas
publicas. Es muy amplio el nimero de enfoques utilizados hoy en dia para el andlisis,
pero nos concentraremos en tres posturas: las teorias centradas en la sociedad, las

centradas en el Estado y las mixtas.

a. Teorias centradas en la sociedad. Este caso se refiere a las relaciones de
fuerzas sociales, grupos, individuos o naciones que determinan la eleccion de
las politicas desarrolladas por la institucion estatal, es decir, que el Estado es
dependiente de la decisién de la sociedad. Se encuentran alli los enfoques
marxistas, los neomarxistas y las corrientes de la teorfa de la dependencia.
De otra parte, estin los enfoques racionalistas, pluralistas, elitistas y la
eleccién publica (Roth, 2002), en los que se concibe que la sociedad ha
logrado organizarse de manera tal que puede solicitar la formulacién de

una politica publica.

b. Teorias centradas en el Estado. Aqui el Estado es independiente a la hora
de tomar sus decisiones. Incluso se tiende a minimizar la influencia de los
demds actores. En este grupo se encuentran los decisionistas, el garbage can,

los enfoques burocraticos y los tecnocraticos.

c. Teorfas mixtas. Para este enfoque, las relaciones en la sociedad son mas
complejas. Se evidencia la interaccién entre la sociedad y el Estado, pero de
manera horizontal. Se contempla la posibilidad de que de esta relacién surja
una politica publica, ya sea desde el Estado o desde la sociedad. Dentro de
este grupo encontramos las teorias del neoinstitucionalismo, el entramado

de redes y el neocooperativismo. En las teorias mixtas existe, a su vez, otra
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clasificacion desde el punto de vista ideoldgico, que no se desarrollard en la

presente investigacion.

A pesar de las anteriores clasificaciones, por mas cooperacién que brinde la
sociedad, todavia se percibe que sus aportes constituyen insumos al trabajo del
Estado. La sociedad no recibe el crédito por su participacién. La variedad de poli-
ticas publicas y de temdticas que se procuran resolver implica que el despliegue de
posibles decisiones y soluciones sea amplio. Tomar ejemplos de politicas publicas
de otros lugares puede ser interesante y en algunos casos aporta informacién util,
pero copiar una politica publica que se genera en otros ambientes puede ser un
error, ya que no todas las sociedades ni entornos son iguales, por lo cual siempre se
requieren andlisis sociolégicos previos de la sociedad que se va a intervenir.

No todas las politicas publicas requieren gasto publico ni tampoco todas nece-
sitan fuertes reglamentos. Lo que estd claro es que el disefio de las politicas debe
ser acorde a la capacidad técnica con la que se cuenta (Aguilar, 1992). Aguilar se
refiere a la importancia de la institucionalidad como agente ejecutor de las politicas y
advierte que estas instituciones cuentan con intereses e influencias propias, lo que aumenta
el riesgo de que existan otros intereses externos o contrarios a la implementacién de
la politica. Es decir, los intereses en juego no son solo los de las entidades externas,
sociedad y stakeholders, sino que en el interior de estas instituciones se pueden
encontrar intereses o al menos valores institucionales que pueden chocar con los
de las otras instituciones. Esto puede poner en riesgo un valor o fin demarcado en

la politica publica.
Participacion del Estado y public choice

Los sectores se convierten en gremios y adelantan un proceso de representacion
en el que se describen sus valores, sus reglas de funcionamiento, pero, sobre todo,
su mecanismo de supervivencia, ya que dependen unos de otros.

El Estado, cuyo principio esencial ha sido la busqueda del interés general, actda
por medio de instrumentos. En primera instancia, cuenta con su equipo de trabajo,
la burocracia, cuya labor consiste en organizar y planificar las tareas que los ejecutores
deben cumplir. De otra parte, se estudian las organizaciones que se componen de
agentes activos, con reglas formales e informales, que hacen uso de los recursos a
su alcance, conformando un sistema organizado (se enfocan en el sistema privado).

La teoria del management piiblico se inspira en el proceso de las organizaciones y
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busca no solo complacer los objetivos del politico, sino lograrlos a un costo menor.
Como se ve, el Estado es un actor, participa en el proceso de elaboracién, pero

serlo implica ser influenciado, criticado y hasta presionado.

Al proponer una caja de herramientas constituida por conceptos (actor, poder, es-
trategia, competencia, informacién, etc.) que permiten por fin abrir la “caja negra”
del Estado, preguntindose no solo sobre sus determinantes, sino también sobre su
funcionamiento, el andlisis de las politicas publicas contribuye a sociologizar nues-
tra mirada sobre el Estado, porque en lugar de mirar el Estado desde arriba y glo-

balmente, nos permite observarlo desde abajo y minuciosamente. (Muller, 2006).

El Estado debe contar con estrategias para tomar sus decisiones, una es la del
public choice. Meny y Thoening (1992) consideran que son tres las caracteristicas
para identificar cudndo las decisiones del Estado pertenecen al public choice:

La primera se refiere a que los individuos se comportan y toman sus decisiones
de manera racional, unicamente en consideracion a sus intereses personales, opti-
mizando beneficios en sus decisiones (Homo economicus). Esto solo es conciliable
en el caso de que sean esenciales los acuerdos multiorganizativos.

La segunda se refiere a los bienes que tiene a cargo el Estado. Se parte de la base
de que los bienes publicos se diferencian de los privados porque son indivisibles
y emanan de los servicios publicos y de las administraciones; se deben medir los
costos y su asignacion a los beneficiarios del servicio (educacion, salud etc.). Se
procura que la burocracia actie con conciencia y eficiencia.

La tercera se refiere a que el Estado debe preocuparse por la asignacién de re-
cursos, en principio limitados. Cuando el individuo tiene intereses personales, no
tiene reparos en aprovechar en exceso los bienes colectivos; para €l es fundamental
maximizar las ventajas y los beneficios. Para lograrlo, se opone a la administracién
central y ve mds favorable la administracion descentralizada y local, en lo posible
pequeiia y simple: “Lo que es bueno para General Motors es bueno para el pais”.

El public choice también ha sido criticado por la obsesién constante por los
costos y su influencia en la toma de las decisiones. En la evaluacién de costos y
beneficios, se critica que puedan considerarse como pérdidas los ideales altruistas

y morales, incluso por parte de los politicos, lo cual, adicionalmente, puede nublar
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el sistema de valores que protege el Estado, en la medida en que la administraciéon
se concentra en hacer uso eficaz de sus medios econdémicos.

A mediados del siglo pasado, se sostenia que la administracién debia a toda costa
realizar eficazmente su trabajo y abandonar todo juicio de valor, es decir, se hablaba
de racionalidad absoluta. Algunos autores, como Robet Alan Dahl, contradijeron
esta teorfa sefialaron que no se puede ser eficaz si no existe un valor alrededor del
cual se construya una teorfa. Este debate continué cuando, para otros autores, la
racionalidad en Europa podria implicar observar las opciones existentes de manera
secuencial. Lindblom, Meny y Thoening (1992) vuelven al andlisis empirico por
medio de procesos observables en la politica puesta en marcha.

En conclusién, la racionalidad del Estado se encuentra truncada por su buro-
cratizacién y los intereses personales de esta burocracia como cliente. También se
critican las formas que el Estado adopta, como la centralizacién y, en general, el
tamafio del Estado, ya que este impide su labor simple y eficaz. Por lo mismo, la
expedicién de normas, como leyes, decretos o actos administrativos, ha resultado
insuficiente a la hora de tomar decisiones que involucren la necesidad de inyeccién
de recursos econémicos; ademds, la ley y las normas permanecen estiticas hasta
que otras normas las deroguen o actualicen. La politica publica, por su parte, es
un proceso que se permite monitoreo constante, razén por la cual se revisa la
decisién en la medida en que va implementindose, buscando un resultado claro y
mitigando las dificultades que puedan surgir a partir de las externalidades propias

de los elementos que componen la politica publica.
... Lo piiblico de la decision

La existencia histérica del Estado como dispositivo ha generado todo tipo de
expertos y de burocracias hasta llegar al fenémeno llamado gigantismo, referido a la
sobredimension del Estado tanto en su tamafio como en la expectativa que genera
para la solucién de todo tipo de problemas. Se originé con un grupo llamado 7he
Great Society, colectivo de expertos liberales quienes propusieron encontrar solu-
ciones a necesidades que atin no existian. En vista de que los grupos elitistas se van
asociando, se llega a la percepcion de que el Estado solo soluciona las problematicas
de aquellos que las manifiestan de manera organizada; en consecuencia, responde

a las necesidades de la clase capitalista y dominante.
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Frente alas relaciones entre la sociedad y el Estado, se evidencian dos tendencias:
el neocorporativismo y el neoinstitucionalismo. La primera reconoce la diversidad
de intereses, pero propone que estos estén debidamente organizados, es decir,
con una estructura jerdrquica que les permita interactuar con el Estado gracias
a la legitimidad dada por el sector. De otra parte, el neoinstitucionalismo parte
basicamente de la importancia del Estado y su necesidad constante de reinvencion.
De todo esto se concluye que las politicas piblicas no son tan publicas, ya que en
estas participan varios actores e intervienen muchos intereses. Alrededor de estas
y en su interior existen confrontacién e interaccién. En los Estados actuales, la
elaboracién de politicas genera constantemente nuevos métodos de decisién hori-
zontales y multisectoriales, mas que jerdrquicos. No obstante, todavia la elaboracién
de politicas publicas es un proceso que requiere de insumos de otros sectores, mas
no de construcciones conjuntas.

Podemos afadir, a modo de conclusién, que, en términos de politica publica,
los Estados han evolucionado hasta entender que no son los unicos interesados en
participar en las decisiones publicas. Mediante las politicas, los Estados procuran
encontrar soluciones a sus necesidades; sin embargo, la metodologia que se utiliza
para dicho fin puede variar. Por ejemplo, al proceder de diferentes sectores, puede
haber otra jerarquia de prioridades. El Estado debe procurar el bienestar general,
pues es su obligacidn; no obstante, en el intento por llegar a decisiones eficaces, el
Estado ha comparado su actuacién con la del sector privado, cuyos intereses varian.
Procurando no caer en la gestion piblica, el Estado debe conservar sus objetivos y
valores claros. En algunos casos, se identifica una situacién problemitica, pero no
es claro el camino que se debe seguir o el valor que se pretende conservar, y se opta

por la administracién de dicha situacién o se toma la decisién de no hacer nada.
En Colombia, las decisiones siguen siendo decisiones piiblicas ...

Teniendo presente que las decisiones de politica publica son tomadas con insu-
mos de otros sectores, pero siempre en el interior de los Estados, estas siguen siendo
publicas y enfrentan otra dificultad. En los paises latinoamericanos, el equilibrio
de poderes ha tendido a inclinarse mas por el poder del presidencialismo sobre las
otras ramas del poder publico. Es asi como algunos gobiernos pueden tener prefe-
rencias sobre alguna de las carteras publicas. En el pasado, durante los gobiernos de

la primera década del siglo XXI, la cartera de Defensa tuvo especial consideracién
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para el gobierno de turno. Dentro del esquema publico se pueden presentar di-
ferencias entre los agentes que participan en su nombre, asi como también varias
influencias de sectores externos que pueden no compartir el objetivo primordial de
la politica publica y tener intereses diferentes. De igual manera, el Estado procura
articular sus instituciones en favor de un mismo y tnico fin; por tal razén, frente
al reto que se genera al contar con una estructura estatal tan grande, es obligacion
del Estado seleccionar quiénes serdn los encargados de materializar los objetivos
trazados. Esto, sin lugar a dudas, puede generar quebrantos y controversias en el
interior del gobierno, pues se le da preferencia a algunos temas sobre otros, lo que
puede deslegitimar la decisién de politica.

No obstante, en aras de apoyar la actividad del Estado, no se puede descartar
la teoria de Jirgen Habermas segin la cual comunicar a la sociedad el actuar del
Estado y las instituciones puede acercar a esta sociedad a sus instituciones y legitimar

procesos que parecen Iejanos y técnicos.
Neoinstitucionalismo

El estudio de las instituciones no solo revisa el marco de sus relaciones con la
sociedad, también su importancia a nivel micro, en la vida de la ciudadania. Cuando
se estudia, revisa o asesora la dindmica del proceso de decisién, esta perspectiva
micro toma gran importancia en la medida en que cada conjunto de reglas puede
variar sustancialmente dependiendo del caso y del sector. En muchos casos, las
mismas constituciones politicas de los Estados contienen las reglas con las cuales
las instituciones buscan alcanzar los fines propuestos para dichos Estados, pero
estas reglas casi siempre son influenciadas por las decisiones particulares en la
interaccién de actores € instituciones.

Este enfoque se concentra en el comportamiento de las instituciones y en la
conducta de las personas frente a las soluciones de cooperacién social. Aqui se
tienen presentes los distintos marcos institucionales, ademds de la influencia de
las personas, su naturaleza humana y sus motivaciones dentro del juego colectivo.

Por ello, se tienen en cuenta tanto las reglas escritas como las no escritas, ya
que la decisién en muchos casos se soporta sobre creencias mds que en la fuerza de
coercién. En esta perspectiva no basta con pensar que los problemas son resueltos

solo con leyes, sino que se cuenta con la existencia de caracteristicas tales como
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los valores, las percepciones y tradiciones, asi como los atributos propios de los
procesos sociales frente a la implementacién de la politica publica.

El viejo institucionalismo se orienta a la observacion inteligente que describe y
comprende el mundo que lo rodea. En €1, las instituciones son variables dependientes
de los fenémenos politicos, econémicos y sociales. En el nuevo institucionalismo,
las instituciones se crean con el fin de orientar el comportamiento de las personas
hacia fines colectivos. Quizds una de las caracteristicas mds importantes del neoins-
titucionalismo es que analiza la capacidad de recomendar cambios necesarios para
configurar un nuevo marco institucional que pueda generar mejores resultados
sociales y un mejor desempefio en la materia.

Segun North (1993), con el trabajo de los economistas, las instituciones buscan
reducir la incertidumbre restringiendo las elecciones de las personas, con una es-
tructura estable para las relaciones entre individuos. Las instituciones se crean para
procurar una reduccién de costos del intercambio econémico segin las exigencias
de la dindmica social y politica (Eslava, 2010).

Otros autores opinan que la eficiencia orienta la innovacién institucional bajo
la forma de emigracién de los actores hacia mejores sistemas institucionales o
buscando imitarlos (Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2008). También sefia-
lan la importancia de recordar que las reglas y las instituciones pueden cambiar y
perder estabilidad, dependiendo de la agenda, las prioridades, los mecanismos de
decisién y la interaccién entre actores e instituciones. Este enfoque estd compuesto
por reglas que tienen como fin reducir la incertidumbre. La evolucién de las reglas
define c6mo se desarrolla el juego. Un cambio de gobierno o de coyuntura puede
redefinir un cambio de importancia para una institucion.

* Jugadores: Son los participantes y tienen intereses comunes, puede ser en

lo corporativo o en lo individual.

* Terreno: El territorio de interaccién. Un espacio social en donde los in-

dividuos acttian (ambiente politico, econémico, de mercado y humano).

*  Juego: Relaciones de causalidad entre las instituciones, los participantes y

su entorno.

Eslava (2010) sugiere varias lineas de anilisis: el gobierno como facilitador u
obstaculizador de la iniciativa local; 1a influencia de la movilizacién para el cambio
social; si las instituciones sirven o no a grupos de interés; y cémo interactdan los

actores, el contexto y el entorno en politica publica.
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Entre las preguntas sugeridas para un analisis neoinstitucional, teniendo presente
el proceso de politica publica, estin las siguientes:

Antes:

*  ¢Coémo se ha tomado consciencia del problema?

*  :Qué hace que el gobierno actie frente al problema?

*  ¢Qué alternativas de solucién se plantean?

+  ¢Qué proceso se sigue para tomar la decision?

Durante:

*  ¢Se han aplicado las decisiones del gobierno?

* :Ha cambiado la decisién inicial?

* :Quién incide en esos cambios?

+ ¢Existe coherencia y coordinacién?

Después:

*  ¢Cuiles han sido los logros de la politica?

+  ¢Cuiles son los retos?

En conclusién, este enfoque permite conocer los méviles de las instituciones,
su mision y su interés en el cambio social, teniendo en cuenta que, por ser una
decisién de politica publica, no solo los actores externos determinan las dinimicas
de tal politica, sino que, dentro de los Estados, las instituciones pueden enfrentar
valores y asi truncar el buen desarrollo de la politica publica. El neoinstitucionalismo
supone cambios para mejorar, dejando lo menos posible al devenir y previendo de

manera planificada dichos cambios.
Institucionalismo (Ostrom) como enfoque elegido. ..

Ostrom hace su andlisis sobre los bienes comunes, el autogobierno y los arre-
glos institucionales vinculantes. Este autor propone salidas lejos de la tradicién del
Estado y el mercado; se apoya en el neoinstitucionalismo, especialmente en sus
aspectos econémicos e histéricos; analiza las instituciones y su cultura; comprende
las instituciones como los medios usados por los seres humanos para organizar todas
las formas de interaccién estructurada; crea un instrumento denominado Marco
de Analisis del Desarrollo Institucional (IAD).

Ostrém advierte 1) que la complejidad de las relaciones humanas no puede ser
analizada como juegos formales simples; 2) que el IAD se enfoca en las estructuras
que constituyen cualquier situacién de acciény 3) que el comportamiento humano

como modelo es solo uno mds de los modelos en un anilisis institucional en el que
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un ser humano puede fa//ar en la implementacién. También sefiala que las arenas
de accién estdn afectadas por muchas variables exégenas y producen resultados que
pueden afectar a los participantes y a la situacién de la accién.

Dentro de estas arenas de accién se revisan la serie de participantes, sus po-
siciones y sus roles, los resultados potenciales, la serie de acciones posibles y las
relaciones, los controles de los individuos y la informacién para los participantes,
ademds de los costos y beneficios (Lépez y Parra, 2010).

En una arena de accidn existen tres importantes condiciones: las reglas, los
atributos de la comunidad y los atributos biofisicos y materiales del entorno. Es
importante resaltar la importancia que se da a los atributos de la comunidad como
valores de comportamiento aceptados de manera general en una sociedad. Los
bienes comunes deben estar en las reglas que se manejan en las arenas de accion.

La interaccion de organizaciones, individuos e instituciones y la obligatoriedad
de las normas determinan el sentido del cambio institucional.

Como aprendizaje importante, el autor se sefiala que la naturaleza humana
comporta una complejidad de motivaciones que supera la perspectiva del Homo
economicus y la importancia de las instituciones. Recomienda no centrarse en las
situaciones de mercado en la medida en que el mercado funciona bien respecto de
los bienes privados, no en los bienes publicos y comunes, pues alli surgen dilemas
sociales y es necesario disefiar normas que permitan su superacién y promuevan la
accién colectiva y la cooperacién.

Adicionalmente, Ostrom resalta la importancia de conocer a los participantes,
pues estos permiten identificar las situaciones de accién y analizar motivaciones
humanas. En tal caso, la comunicacién garantiza la cooperacidn, ya que si existen
jugadores incomunicados, es posible predecir niveles bajos de cooperacién.

Ostrom (2005) sefiala las siguientes amenazas a la gobernanza robusta de
recursos COmMunes:

+ Cambios exdgenos rapidos y repentinos.

+ Fallas en la transmisién de los principios de gobernabilidad efectiva de las

instituciones de una comunidad.

* Programas basados en modelos mentales.

*  Un acceso fécil a fondos externos.

*  Corrupcién y busqueda de rentas.

» Carencia de instituciones de soporte a gran escala.
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Si bien Ostrom se apoya en el neoinstitucionalismo, advierte que existen mu-
chas variables a la hora de identificar los mdviles y las acciones en las instituciones
actoras. Retoma elementos como la cultura y los atributos de la comunidad como

aspectos que pueden superar los méviles econémicos a la hora de tomar una decisién.

C. Valor y objetivo de la politica publica

Dentro de los componentes de la politica publica se encuentran la necesidad
y la importancia de que exista un valor o referente, para otros un objetivo. Para
Lasswell, el equilibrio en el interior de los procesos y de los sistemas politicos se
da por medio de la sujecién a una busqueda de metas politicas que no admiten
discusién, tales como /Jos valores democraticos (Calderén, 2010).

Los autores reconocen la importancia del valor como componente fundamental,
no obstante, se percibe la politica piblica como un proceso en el que priman las
etapas y los enfoques para su andlisis. Para Eslava (2010), dentro de /a interdepen-
dencia institucional, se plantean como centro de andlisis las personas y los valores que se
consideran cruciales para la vida en comunidad; en particular la confianza como rasgo
inherente al buen funcionamiento institucional’y la nocion de bien comiin hacia las cuales
se orientan las prioridades sociales, ergo las decisiones sociales.

Como referentes de politica publica, se perciben cuatro niveles: Jos valores, es
decir, la distincién entre lo que estd bien y lo que estd mal; /as normas, entendidas
como lo real percibido y lo real deseado; los algoritmos, si..., entonces...; y las imd-
genes, con las que se da significado a lo que se realiza, sin tener que hacer largas
curvas discursivas, vectores implicitos de valores (Muller, 2006).

Segtin Zornoza (2010), dentro de su propuesta de redes de politica, /os valores
pueden cambiar.

La tendencia invita a estudiar mecanismos de inclusién y exclusién de comuni-

dades interesadas en determinados asuntos de politica, para que redes y actores

comunitarios desarrollen y compartan ideas hacia el conocimiento cientifico. Se
impone conocer el contexto situacional para incidir conjuntamente en la definicién

de valores dominantes, que guien la politica publica. Las reglas y los valores pueden

cambiar en el tiempo y diferir entre actores. Una ciencia de politica democritica

llama a la participacién a instituciones, saberes y pricticas diversas e invita a abrir

espacios a la deliberacién ciudadana sobre contextos, experiencias y significados
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sociales, para cerrar la brecha entre politicos y politicas publicas, con procedimien-

tos mds abiertos y deliberativos.

Ostrém habla de los atributos de la comunidad y advierte que los valores se
seleccionan de modo muy general, pues el nivel cultural dificulta o incrementa los
costos de creacién y sostenimiento de reglas (Lépez y Parra, 2010). Ostrom advierte
que el incentivo material como valor se ha demostrado como inoperante en muchos
casos y sugiere revisar los marcos normativos del individuo y del contexto en el
cual se estd inscrito, pudiendo asi orientar las motivaciones humanas, que pueden

resultar muy pricticas a la hora de definir soluciones.

Conclusiones

El Estado busca en las politicas publicas un instrumento para tomar decisiones
de modo racional sobre temas de gran envergadura. A diferencia de las leyes, en las
politicas publicas confluyen varios elementos, varias temdticas y multiples sectores
interesados, y eso convierte la decisién en una decisién mds compleja y dificil de
tomar. En paises latinoamericanos, las leyes son protagonistas en la fijacién de
limites a la sociedad, pero la politica publica va mds alld, establece un proceso de
accién y decisién que se monitorea constantemente y que es flexible, a diferencia
de la normatividad.

Con el 4nimo de buscar decisiones eficaces, se ha intentado asimilar la toma de
decisiones del Estado ala toma de decisiones del sector privado, lo cual ha generado
multiples retos en su implementacion, en el uso de los recursos y en los objetivos
que se procura conseguir. En esta dindmica se ha perdido de vista que, en los paises
latinoamericanos como Colombia, las decisiones de politica publica siguen estando
a cargo del Estado, son decisiones publicas, y los Estados, a diferencia del sector
privado, persiguen el bienestar social.

De este modo y partiendo que las decisiones de politica, siguen siendo decisiones
publicas. Se considera que es fundamental no perder de vista uno de los elemen-
tos de la politica: el objetivo o valor que se pretende conservar, ya que los valores
orientan la politica piblica en su implementacién y resultados.

Asi, los valores son determinantes como elementos. No obstante, la imple-
mentacién de una politica piblica en el interior de las instituciones puede generar

choques entre ellas, ya que estas tienen, a su vez, valores fundantes como parte de
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su cultura y misién. Por lo tanto, Ostrom recomienda definir los valores dominantes

que logren guiar la politica puiblica.
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