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Presentacion

Desde el momento en que Carlos Miguel Rodrigues de Caires,
Magister por Cendes y consecuente colaborador de Cuadernos
del Cendes, contactd a su Comité Editor para proponernos el
proyecto inicial del dossier que aqui se presenta, la idea fue
recibida con gran entusiasmo. La importancia del tema pro-
puesto, el disefio de politicas publicas para el desarrollo, es-
pecialmente marcada para una institucion como es el Cendes
comprometida con la planificacion del desarrollo, asi como el
hecho de contar con la participacion de destacados expertos,
como los profesores Guillaume Fontaine (editor invitado) y B.
Guy Peters, fueron razones mas que suficientes para poder
brindar el valioso producto que nos complace divulgar hoy por
medio del N° 102 de nuestra publicacion.
Comité Editor
Revista Cuadernos del Cendes

El disefio de politicas publicas emergio como enfoque explicito de anélisis durante la década
de 1980 (Peters, 2019; Howlett, 2019a; Howlett y Mukherjee, 2018), pero su relevancia ha
crecido de manera exponencial en los Gltimos afios, como lo ilustra la evolucion del nimero
de articulos publicados sobre este tema en revistas indexadas de alto impacto, hasta llegar

a 322 enel 2019 (grafico 1).

Gréfico 1
Articulos sobre diseiio de politicas publicados en revistas indexadas (2000-2019)

= Niumero de publicaciones

400

300

100

a
D N H o A - ]
T T TS T S S S S S ST S 5 5T

Fuente: Web of Science

Vi



VIII‘

CUADERNOS DEL CENDES Presentacion
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Este interés puede explicarse por diversas tendencias convergentes, entre las que
destacan la creciente toma de conciencia de la complejidad, incertidumbre e interdepen-
dencia de los problemas publicos a los que se enfrentan los gobiernos (Dunn, 2018), y las
limitaciones que presentan los marcos analiticos y teorias convencionales para guiar de
manera efectiva las intervenciones gubernamentales (Peters, 2018).

El disefio de politicas consiste en vincular valores, modelos de causalidad, de se-
leccién de instrumentos y de intervencion en funcién de adoptar mejores decisiones de
politicas (Peters, 2018; Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa; Peters y Pierre,
2019). Una aproximacion a las politicas publicas desde el disefio permite superar la sepa-
racion artificial entre formulacién e implementacion de politicas, facilitando la articulacién
de la teoria con la practica y, por lo tanto, la aplicacion de conocimientos a la creacion de
alternativas de politicas (Howlett, 2019a).

El disefio ofrece un abordaje prospectivo de las politicas que sintoniza con la perspectiva
de la planificacion, tradicionalmente mejor arraigada en los aparatos estatales latinoameri-
canos. Las teorias de disefio, al igual que las teorias de la planificacion, se han fundado en
el caracter complejo, incierto y conflictivo de la accion publica o colectiva. Se ha colocado
el énfasis en producir, analizar y evaluar intervenciones que sean capaces de alterar las
dindmicas negativas de los sistemas sociales y econémicos, y desplazar los equilibrios sis-
témicos en funcion del desarrollo y el bienestar (Peters, 2018).

Aunque sentados en una base comun que les da consistencia, las discusiones teori-
cas y el andlisis empiricos sobre disefio de politicas han tendido a escindirse en corrientes
diversas y teorias fragmentadas. De igual modo, debido en parte a la desigual recepcién de
las politicas publicas en las comunidades académicas y de practicantes, |a literatura sobre
disefio ha tendido a concentrarse en ciertas regiones y contextos institucionales (Howlett,
2019b).

La doble condicion de la literatura sobre disefio de politicas —fragmentada y a la vez
desigualmente concentrada— confirma la necesidad de ampliar el enfoque de analisis e
introducir la discusion en la comunidad académica y en la administracion publica hispano-
hablante, que aun la perciben desde la distancia. Este dossier de Cuadernos del Cendes
busca avanzar en este sentido.

Por un lado, la discusion sobre disefio ha progresado de manera episddica, disconti-
nuay dispersa. A diferencia de otros enfoques tedricos construidos para describir o analizar
las politicas, este Gltimo no ha dado lugar a una agenda de investigacion compartida para
la teorfa y la préctica, si no fuera por la escuela de la instrumentacién de politicas. Este
dossier busca brindar una imagen de conjunto de la literatura a partir de la identificacion
de los supuestos ontoldgicos a los que responden las distintas corrientes del disefio.

Por otro lado, el disefio de politicas sigue siendo una novedad en América Latina.
Frente a los limites del enfoque del ciclo de politicas, el disefio ofrece una entrada analitica
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mas apropiada para lidiar con la complejidad de los procesos de politicas y su interaccién
—contingente y muchas veces conflictiva— con los sistemas institucionales y los actores
no-estatales. A su vez, América Latina ofrece un campo empirico heterogéneo, fértil para
producir conocimiento sobre el disefio de politicas en el contexto de democracias frégiles,
aparatos estatales fragmentados, burocracias débiles y movilizacion social episodica y dis-
continua (Canales, Fontaine y Romero 2017).

Este dossier busca, en consecuencia, contestar las siguientes preguntas: ; Qué aporta
el disefio de politicas a la articulacion entre la teoria y la practica? ; Cual es el fundamento
metodolégico de las diferentes teorias de disefio de politicas? ; Como se complementan y
dialogan estas teorfas? ¢ Cuéles son los temas pendientes de la agenda de investigacion en
el disefio de politicas para América Latina?

El dossier esta compuesto por una introduccion y cinco articulos que responden a
las preguntas formuladas arriba. En ese sentido, los trabajos se complementan entre si y
configuran un conjunto articulado. Una version inicial de estos articulos fue discutida en
el seminario de politicas publicas comparadas de Flacso Ecuador y luego comentada por
lectoras y lectores externos, especializados en el andlisis de politicas publicas.

Abre con una introduccion especial elaborada especificamente para esta edicion por
uno de los académicos mas relevantes y reconocidos del disefio de politicas: B. Guy Pe-
ters. El profesor Peters fue pionero en los afios ochenta al proponer, junto con Stephen
Linder, un giro hacia el disefio en los estudios de politicas y sus trabajos han constituido un
aporte fundamental al avance del conocimiento en el campo (Linder y Peters, 1984, 1987).
Ademas, ha destacado por su labor directiva al frente de la Asociacion Internacional de
Politicas Publicas (IPPA por sus siglas en inglés) desde su creacion en 2014.

Luego, en su articulo titulado E/ disefio de politicas publicas en perspectiva historica,
Carlos Rodrigues de Caires identifica tres etapas en la evolucién de las teorias del disefio
de politicas. Tras una fase de exploracion y descubrimiento, el disefio se volvio el objeto
de una conceptualizacion sistematica en los afios 1980. Este desarrollo se desplegd en
torno a cuatro grandes enfoques, cada uno caracterizado por sacar distintas implicacio-
nes de los supuestos meta-tedricos compartidos y producir distintas propuestas sobre los
componentes teéricos comunes. En los Ultimos afios, el disefio ha entrado en una fase de
consolidacion, caracterizada por una mayor profundizacién en el debate tedrico y con-
ceptual, una mayor reflexion metodoldgica y una intensificacion de los intercambios intra
e interdisciplinarios. No obstante, esta escision se ha mostrado persistente, por lo tanto, el
autor propone una agenda de trabajo de cinco dimensiones que, a modo de ejes, delimitan
un terreno comun sobre el cual es posible precisar divergencias y explorar convergencias.

A continuacion, el articulo de Alejandro Hernandez-Luis, El disefio de politicas como
actividad, teoria y marco analitico, pretende delimitar los multiples usos y reflexionar sobre
la potencialidad del disefio de politicas como marco para la observacion, la descripcionyy la
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explicacion de los procesos de las politicas. Sobre la base de una revision extensa de Ia li-
teratura, el autor explica que el término «disefio de politicas» esta cominmente asociado a
tres diferentes significados: actividad (creativa o técnica), teoria y marco analitico. A través
de la exposicidn de las principales ideas e implicaciones de cada uno de estos diferentes
usos, se sintetizan las investigaciones sobre el disefio y luego, se defiende la utilidad del
disefio de politicas como un dispositivo capaz de construir explicaciones tedricas de las
politicas publicas, con una orientacion esencialmente practica.

El articulo de Taymi Milan, titulado ¢E/ marco del disefio de politicas o disefiando un
marco para el andlisis de politicas?, propone una reflexién critica en dos tiempos, en torno
a las potencialidades, las ambigiiedades, las disonancias criticas y los escasos consensos en
el debate sobre el disefio de politicas. La primera de las interrogantes que busca descifrar
la autora se centra en determinar si, en efecto, es el disefio de politicas un marco analitico.
La pertinencia de introducir el debate desde los elementos distintivos entre marco, teoria y
modelo parte de la desconcertante confusion que muestra la literatura tematica abordando
indistintamente al disefio como un dispositivo meta-tedrico, un conjunto de teorias escasa-
mente conectadas entre si o un modelo funcional de comprensién de la realidad. En el
centro de esta discusion, se ubican percepciones sobre el aparato conceptual, los supuestos
ontoldgicos, factores y mecanismos causales que han condicionado la emergencia de cuatro
grandes cuerpos de literatura basados en construcciones tedricas de diverso alcance, con-
tenido y solidez. Ello conduce a un debate de sequndo orden, alrededor de los nodos que
se incorporan en la nocién de escuelas de pensamiento o tradiciones intelectuales, que han
orientado la agenda de la Academia desde perspectivas filosoficas diversas. Durante esta
segunda reflexion se parte del establecimiento de preocupaciones comunes que estruc-
turan un escenario diverso de aportes tedricos en continua transformacion. El texto dialoga
con parte de la literatura del campo —desde los textos pioneros hasta las propuestas méas
recientes— para contestar dos preguntas esenciales: ;Se puede interpretar la diversidad
como un aspecto positivo o negativo? ¢ Existen razones para celebrar la diversidad?

El articulo de Guillaume Fontaine, titulado Una aproximacion realista al disefio de
politicas publicas, presenta una aplicacion de la teoria neo-institucional y de los métodos
combinados (o multiples) a la evaluacién continua de las politicas. El autor argumenta, en
primer lugar, que el giro de la teoria social al disefio de politicas en el andlisis de politicas
comparadas ha engendrado un pluralismo que favorece la idea segun la cual el disefio
de politicas es un marco analitico y no una teoria. Sin embargo, advierte que semejante
pluralismo exige de los académicos que alineen su ontologfa y sus métodos. En la tercera
seccion, €él ofrece una solucién a este problema a través de un abordaje realista de la
relacion causal que vincula la adopcion de un objetivo de politica con la produccion de
un resultado de politica, mediante un modo de gobernanza definido por la formulacion, el
cambio institucional y las interacciones politicas. Finalmente el autor propone un protocolo
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de investigacion en cinco pasos, para explicar cdmo utilizar este marco analitico en la
evaluacion de politicas: 1) la teorizacion del proceso y del mecanismo causal que vinculan
la adopcién de una agenda con la produccion de resultados de una politica, 2) el disefio de
tests empiricos para comprobar este mecanismo causal, 3) la seleccién de casos con base
a un analisis cualitativo comparado (QCA), 4) el anélisis de congruencia de casos tipicos
y desviados, y 5) la reconstitucion del proceso a través del estudio sistematico de casos
individuales.

Finalmente, el articulo de Cecilia Medrano-Caviedes, titulado E/ disefio del legalismo
autoritario en Venezuela, presenta el estudio de caso de la administracion de Hugo Chévez
en Venezuela (1999-2013), basada en el marco analitico del disefio de politicas publicas.
Ella muestra como la adopcién de objetivos de politicas publicas inspirados en el naciona-
lismo extractivo afectd de manera negativa los controles democraticos en lo que va del
siglo XX, lo que incidio en la profunda crisis econdmica, politica y social que atraviesa el
pais. La primera seccién describe como se elabor¢ la agenda de la Revolucion Bolivariana.
En la segunda seccién, la autora muestra que la nueva politica petrolera nacionalista for-
mulada por el gobierno incrementd el centralismo burocrético. La seccion tres analiza el
cambio institucional que conllevd el retorno a la gobernanza jerarquica. La seccién cuatro
esta dedicada a analizar las interacciones politicas caracterizadas por el estilo coercitivo
de implementacion adoptado por el poder ejecutivo. En la seccién cinco se establece que
el déficit de controles democraticos causado por el nacionalismo extractivo puede ser re-
constituido a través de la combinacion de varios regimenes de controles democraticos en
tanto sistema.

Para complementar este dossier, Mauricio Dussauge Laguna, Coordinador del Doc-
torado en Politicas Pdblicas del CIDE (Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas,
México), realizé una entrevista a José Luis Méndez, del Colegio de México, uno de los aca-
démicos mas destacados en el campo de las politicas publicas a nivel internacional. En esta
entrevista, los dos expertos dan fe de la vitalidad de la investigacion latinoamericana, en
general y mexicana en particular, en el campo de la administracion publica y de las politicas.
Identifican los principales retos que enfrentan la comunidad académica, los tomadores de
decisiones y los servidores publicos, para disefiar mejores politicas publicas para el desa-
rrollo en nuestra region.

Para cerrar, se presenta una resefia de una obra que traduce al espafiol 10 articu-
los publicados en inglés por los principales estudiosos de la implementacion de politicas
publicas. En palabras de Gabriela Sotelo Quispe, autora de la resefia, «El texto retne dis-
cusiones tedricas y metodoldgicas centrales sobre la implementacion desarrollada desde
la década de 1970 y permite rastrear cémo ha evolucionado este campo de estudios hasta
la actualidady.

XI



XII‘

CUADERNOS DEL CENDES
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019
CARACAS-VENEZUELA

Finalmente, queremos expresar nuestro sincero agradecimiento a la directora y demas
miembros del Comité Editorial de Cuadernos del Cendes, asi como a las otras personas
dedicadas a la preparacion de la revista, por abrir este valioso espacio a la discusion sobre
disefio de politicas publicas, brindandonos la oportunidad de hacer este dossier y traba-
jando con mistica y dedicacion en todo el proceso hasta la exitosa publicacion del nimero.
Este agradecimiento es extensivo a la directiva del Cendes, asi como a los/as lectores/as
anénimos/as que invirtieron su tiempo en evaluar los manuscritos e hicieron oportunas
retroalimentaciones.

Guillaume Fontaine

Alejandro Hernandez-Luis

Carlos Miguel Rodrigues de Caires
Taymi Milan Paradela

Laboratorio de Politicas Publicas Comparadas, Flacso-Ecuador

Referencias bibliograficas

Canales, José M., Guillaume Fontaine y Adela Romero (2017). La transformacion de los sistemas politicos y de los
Estados. La vision y los retos en Europa y América Latina en el contexto de la globalizacion, Barcelona: Anthropos-EdicionesUNL.
Dunn, William N. (2018). Public Policy Analysis: An Introduction, 6th ed. Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall.

Fontaine, Guillaume, Cecilia Medrano-Caviedes e lvan Narvaez (en prensa). The Politics of Public Accountability:
Policy Design in Latin American Oil Exporting Countries. London: Palgrave MacMillan.

Howlett, Michael (2019a). «Challenges in applying design thinking to public policy: dealing with the varieties of policy formu-
lation and their vicissitudes», Policy & Politics 47(4). doi: 10.1332/030557319X15613699681219

Howlett, Michael (2019b). Designing public policies: Principles and instruments (2a. ed.), Nueva York: Routledge.

Howlett, Michael e Ishani Mukherjee (2018). Routledge Handbook of Policy Design, London: Routledge.

Linder, Stephen y B. Guy Peters (1984). «From social theory to policy design». Journal of Public Policy, 4(3): pp. 237-259.
Linder, Stephen y B. Guy Peters (1987). «A design perspective on policy implementation: The fallacies of misplaced prescrip-
tion». Policy Studies Review, 6(3): pp. 459-475.

Peters, B. Guy (2018). Policy problems and policy design, Cheltenham: Edward Elgar.

Peters, B. Guy (2019). Designing institutions for designing policy. Policy & Politics 47(4). DOI: 10.1332/030557319X155792
30420090

Peters, B. Guy y Jon Pierre (Proxima Publicacion). «Simple Answers for Complex Problems, en Victor Galaz, ed., Global
Challenges, Governance, and Complexity Applications and Frontiers, Cheltenham: Edward Elgar. https://www.e-elgar.com/shop/

global-challenges-governance-and-complexity



CUADERNOS DEL CENDES
ARNO 36. N° 102

TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019
CARACAS-VENEZUELA

Introduccion
Las promesas del disefo de politicas publicas*

B. Guy Peters**

El disefio de politicas publicas deberia ser el enfoque principal del anélisis de politicas. Es
importante que los académicos comprendan qué factores estan asociados con las decisio-
nes de politicas tomadas por los gobiernos y que entiendan el impacto que las decisiones
pasadas han tenido sobre la sociedad. Estudiar las politicas publicas se refiere, aunque a
veces de manera implicita, a tomar mejores decisiones y a desarrollar politicas que fun-
cionen mejor. Por ello, el andlisis prospectivo de politicas debe combinar el andlisis objetivo
de los probables efectos con la busqueda normativa de mejores politicas a través del di-
sefio. A diferencia de la mayoria de las actividades académicas, el andlisis de politicas tiene
una fuerte dimension practica combinada con una dimension cientifica y ambas deben ser
consideradas complementarias e inseparables.

El disefio de politicas presenta mayores desafios para el aspirante a disefiador que
los que se enfrentan en otros campos de disefio como la ingenieria y la arquitectura. Las
sustancias o materiales utilizados por los disefiadores en esos ambitos (acero, hormigén,
vidrio, etc.) haran lo que el disefiador quiere que hagan. En cambio, los actores principales
en el disefio de politicas —individuos y organizaciones— no necesariamente seran tan obe-
dientes y tendran sus propias ideas sobre lo que constituye un buen resultado dentro de
su ambito de politicas. Por otra parte, los ciudadanos pueden no preocuparse por lo que el
disefiador esta tratando de lograr y simplemente preferiran conducir sus propias vidas sin
la intrusion del gobierno. En este sentido, el disefio de politicas debe aproximarse al disefio
de productos (ver Bason, 2016), en donde importa no solo la elegancia del disefio, sino
también lograr que los consumidores compren efectivamente el producto.

La importancia central de los ciudadanos para el disefio de politicas, incluso en
regimenes no democraticos, requiere que el disefiador comprenda los aspectos técnicos
de su sector de politicas y, también, el comportamiento de los grupos metas a los que se

* Traducido del inglés por Carlos Rodrigues de Caires y Alejandro Hernandez-Luis.
** Doctor por la Universidad Estatal de Michigan y Doctor Honoris Causa por tres universidades europeas. Profesor del Departamento de
Ciencia Politica en la Universidad de Pittsburgh y Profesor Distinguido de Gobernanza Comparada en la Universidad Zeppelin, Alemania.
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pretende Ilegar. Estos aspectos conductivos de la politica también requieren que el disefia-
dor comprenda cdmo los ciudadanos y las burocracias publicas interactdan a medida que
se implementan las politicas. Los desafios que implica el ejercicio de ciudadania aumentan
en los regimenes democraticos, en donde los ciudadanos creen —muy acertadamente— que
deberian influir en el disefio de las politicas (Ingram, deLeon y Schneider, 2016). También
Creen —una vez mas, con razén— que deberian participar en la evaluacién de los efectos de
esas politicas.

A pesar de estos serios desafios, el disefio de politicas ha sido un tema constante en
el andlisis de politicas desde que el campo fue desarrollado por académicos como Lasswell
y Simon, y practicantes como Vickers (1968). La atencién explicita colocada en el disefio de
politicas ha aumentado y disminuido durante las décadas transcurridas, volviendo al centro
del escenario en la década de 2010; y, probablemente, se mantendrd en una posicion
central durante la década de 2020. Esto, al parecer, se debe a varias razones, entre ellas al
hecho de que los problemas que enfrentan los gobiernos y sus sociedades son ahora mas
demandantes. Los problemas «viciosos» (wicked problems) (Head y Alford, 2015) o «stper
viciosos» (super wicked problems) (Levin et al., 2012) del cambio climético, la migracion,
la sobrepoblacién y otros semejantes exigiran politicas bien disefiadas e implementadas.

Al mismo tiempo que las sociedades necesitan desesperadamente politicas publicas
eficaces y bien disefiadas, el publico parece haber perdido la fe en los gobiernos. Los
movimientos populistas, dirigidos contra las élites politicas y el Estado en general, sugie-
ren que cualquier programa disefiado para encarar los dificiles problemas que enfrenta
el gobierno, tendrd que ser menos invasivo que lo que fueron las politicas del pasado.
Los instrumentos de la «Nueva Gobernanza» (Salamon, 2002) que involucran una mayor
colaboracién, parecen apropiados politicamente, pero la pregunta es si esos instrumentos
pueden ser lo suficientemente eficaces como para resolver problemas tan intimidantes.

Finalmente, el disefio de politicas sequirad siendo una preocupacion central en el
andlisis de politicas también debido a las oportunidades y los desafios. La creciente capaci-
dad del gobierno electrénico continuara impulsando algunos aspectos del disefio, especial-
mente el disefio de la prestacion de servicios en una amplia gama de politicas. Las grandes
bases de datos (big data), por su parte, proporcionaran ingentes cantidades de informacién
relevante para el disefio de politicas. Si bien no deberiamos poner todas nuestras esperan-
zas en la tecnologia para mejorar los disefios, tampoco debemos descartar las posibilidades
de disefar politicas mas efectivas a través de una mejor aplicacion de tecnologias y usos
de la informacién.

Otra oportunidad para desarrollar el disefio de politicas proviene de la vinculacion del
disefio con la estrategia. Esta corriente de pensamiento ha emergido en la literatura em-
presarial y sobre gestion, en donde las estrategias para hacer frente a problemas viciosos
han estado evolucionando (Camillus, 2008; Doz y Kosonen, 2010). Si bien las soluciones
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ofrecidas por los estrategas del sector privado pueden parecer poco innovadoras (por ejem-
plo, involucrar a los grupos de interés), refuerzan los modelos colaborativos y consensuales
de disefio en el sector publico.

En sintesis, estudiar politicas publicas implica estudiar cuestiones de disefio de politi-
cas. Cualquier politica existente es el producto de un disefio. El proceso de disefio puede
haber sido mas implicito que explicito, pero aun asi hay un disefio en el centro de la
politica. El investigador busca evaluar la adecuacién de ese disefio y considerar disefios
alternativos que podrian ser mas exitosos. Estudiar la formulacién contemporanea de
politicas permite considerar cdmo se formulan los disefios y los modos alternativos de
formulacién que pudieran producir mejores resultados (Jordan y Turnpenny, 2015). Los
intentos de comprender la dindmica subyacente en un dmbito de politicas pueden ser la
base del disefio futuro.

El pasado, presente y futuro del diseiio de politicas

Los articulos de este dossier plantean una serie de cuestiones interesantes respecto al
estudio del disefio de politicas y abordan el desarrollo del campo a lo largo de varias
décadas. Pero no solo se refieren a la historia de este concepto, sino también a su estado
actual y, lo que es mas importante, a los requerimientos para un mayor desarrollo de la
l6gica de disefio (design thinking) en el andlisis de politicas. Estos articulos, especialmente
el de Taymi Milan, sefialan claramente las numerosas escuelas y enfoques existentes en el
disefio de politicas y algunas de las inconsistencias resultantes. Como en la mayoria de las
empresas académicas, diferentes investigaciones han aportado diferentes ideas y enfoques
teoricos al disefio de politicas, y el resultado ha sido un campo construido en torno a una
preocupacion comun, pero con diferentes perspectivas sobre ese interés compartido.

En esta introduccion reflexiono sobre el pasado, el presente y el futuro del disefio de
politicas. El hecho de haber estado involucrado en algunos de los trabajos iniciales sobre
disefio de politicas puede producir una gran nostalgia, pero el asunto importante es qué se
puede hacer para mejorar el estudio del disefio de politicas y los propios disefios. Esto no
resolvera todos los problemas dentro de la literatura de disefio, pero permite identificar las
cuestiones recurrentes en el campo. El articulo de Carlos Miguel Rodrigues contenido en
este dossier proporciona una descripcién menos personal del desarrollo del campo del di-
sefio de politicas, aunque su caracterizacion de la evolucion y la mia no son tan diferentes.

El pasado

Aunque fundadores del andlisis de politicas como Harold Lasswell y Herbert Simon aludieron
al disefio de politicas, las discusiones mas explicitas comenzaron a fines de los afios setenta
y principios de los ochenta (Dryzek, 1983; Linder y Peters, 1984). Estas discusiones iniciales
sobre disefio fueron, en cierta medida, una respuesta al énfasis colocado en los estudios de
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politicas en teorias y métodos de andlisis que estaban aislados de las necesidades de los
tomadores de decisién en las politicas publicas. Los estudios de politicas en ese momento
estaban mas centrados en hallar buenas explicaciones politicas y sociales de las elecciones
de politicas, que en comprender qué hace que las politicas funcionen de manera efectiva.

Esta afirmacion puede ser un poco exagerada, pero también contiene mucho de ver-
dad. Esta preocupacion por el estado del andlisis quedd bien reflejada en el titulo del
articulo pionero de John Dryzek (1983) sobre disefio: «Don't toss coins in garbage cans»
(«No arroje monedas a los botes de basura...»), en donde se mostraba una enfatica preo-
cupacion por la racionalidad limitada y los modelos estadisticos en los estudios de politicas.
Los modelos proporcionaban explicaciones o descripciones Utiles de las decisiones, pero no
eran de mucha ayuda para los tomadores de decisién que intentaban mejorar la calidad de
las politicas. Decir que las oportunidades u ocasiones para formular politicas son en gran
medida aleatorias, pudiera ayudar a describir algunos resultados, pero no ayuda a saber
qué opciones de politicas tomar cuando surge la oportunidad. Tampoco es de mucha ayuda
cuando se intentan fabricar oportunidades para crear nuevas politicas.

Este cri du coeur prosequia al de Rittel y Webber (1973) sobre los problemas viciosos;
aquellos, aproximadamente una década antes, habian argumentado que la mayoria de los
problemas simples que enfrentaba el gobierno habian sido resueltos y que todo lo que
quedaba eran problemas viciosos que no podian resolverse, ni siquiera conceptualizarse,
facilmente. Esa observacion bastante pesimista también podria ser vista como un llamado
a prestar mayor atencién al disefio de politicas. Si los problemas de politicas publicas eran
realmente mas dificiles, entonces era necesario desarrollar metodologias para el disefio y
comenzar a aplicar esas metodologias a los problemas apremiantes de la sociedad.

Los intentos iniciales de disefio sistematico de politicas, realmente se enfocaron en
cdmo disefiar, asumiendo que el proceso de disefio en politicas publicas serfa mas analogo
al disefio en ingenieria de lo que en realidad era cierto. Los primeros intentos de desa-
rrollar el disefio dentro del campo del anélisis de politicas produjeron de hecho enfoques
de disefio bastante tecnocraticos. El supuesto implicito era que, con suficiente analisis, los
académicos (y los practicantes) podrian desarrollar un conjunto de algoritmos para vincu-
lar las soluciones a los problemas y dar a los responsables de formular las politicas una
respuesta clara sobre lo que serfa una buena o incluso la mejor solucién para el problema.

Si bien el pensamiento sobre disefio surgié de una cierta insatisfaccion con la direccion
de la teoria y la metodologia social, puede haber ido demasiado lejos en la direccion opues-
ta. En lugar de aceptar el caracter aleatorio inherente a una buena parte de la formulacion
de politicas, la ldgica de disefio apeld inicialmente a supuestos demasiado deterministas.
También tendia a suponer que sabiamos mucho més de lo que realmente sabemos sobre
los procesos sociales y econdmicos en los que los gobiernos intervienen cuando elaboran
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politicas. Este optimismo sobre nuestro nivel de conocimiento era una antitesis casi com-
pleta del escepticismo de aquellos académicos preocupados por los problemas viciosos.

Quizas la debilidad mas evidente en la literatura temprana sobre el disefio de politi-
cas es que tendio a ignorar la politica y el papel dominante que juega esta en la toma
de decisiones de politicas publicas. La dimension politica de la formulacion de politicas
es mas que una fuerza aleatoria que interfiere con un mundo mentalmente ordenado; se
trata de un modo mas fundamental de asignar los recursos publicos. Especialmente en los
sistemas politicos democraticos, el proceso politico es esencial para legitimar las decisiones
y determinar qué es una «buenax politica. Esas decisiones pueden ser sub-6ptimas desde
una perspectiva técnica, pero siguen siendo las decisiones correctas dentro del contexto
politico.

La naturaleza misma del disefio de politicas también planted algunas dificultades
para los aspirantes a disefiadores. Un ingeniero o arquitecto esencialmente disefia un obje-
to, mientras que un disefiador de politicas disefia un sistema e interviene en un sistema en
operacion. Por lo tanto, no solo el disefiador debe comprender las politicas como un objeto
legal 0 econdmico, sino que debe entender las innumerables relaciones que las afectaran
y se veran afectadas por la politica. Si bien ha habido un mayor interés en la complejidad
de las politicas durante la Gltima década (ver Cairney y Geyer, 2015; Peters, Pierre y Galaz,
2019), el disefio de politicas es intrinsecamente complejo e involucra multiples partes mé-
viles relacionadas de manera variable.

Dicho esto, los intentos iniciales de pensar sistematicamente sobre el disefio de politi-
cas tuvieron algunas consecuencias positivas. Ademéas de incluir el asunto en la agenda de
los investigadores, este trabajo inicial también identifico algunos elementos cruciales para
cualquier disefio. En particular, se argumentd que los disefiadores debian considerar: las
causas de los problemas y sus caracteristicas subyacentes (Peters, 2018), la naturaleza de
los instrumentos de politica que pueden ser empleados (Howlett, 2019), los valores que
se utilizaran para evaluar el éxito o el fracaso de un programa y, finalmente, cémo imple-
mentar la politica. Ninguno de estos requisitos de disefio es simple, ni tampoco lo es su
vinculacion, pero en conjunto le brindan al futuro disefiador una plantilla para pensar las
politicas en un marco de disefio.

También debo sefialar que, al mismo tiempo en que se desarrollaba esta concepcién
tecnocratica del disefio de politicas, habfa una corriente paralela de literatura que enfa-
tizaba su dimension democratica y participativa (Schneider e Ingram, 1997; deLeon, 1992).
Estos académicos se interesaron en la democracia, no solo en términos del proceso de
elaborar las politicas, sino también por la naturaleza (igualitaria) de sus resultados. Si bien
la dimensién democratica, ciertamente, podria ser agregada como un parametro mas en
cualquier proceso de disefio tecnocratico, esta literatura fue importante para subrayar la
necesidad de enfatizar una mayor igualdad en los disefios.
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Finalmente debo sefialar que, durante su desarrollo inicial, la logica del disefio de
politicas estuvo en gran parte divorciada del verdadero ejercicio practico de disefio. Como
sefiala Alejandro Hernandez en este dossier, el disefio debe tener una aplicacion practica. A
medida que el campo se ha desarrollado, las aplicaciones practicas de la teoria del disefio
de politicas publicas se han vuelto mas medulares, pero en las etapas iniciales la [dgica del
disefio se limitd en gran medida a la academia, mientras que los disefiadores de politicas
del mundo real continuaban haciendo su trabajo sin referirse a los debates internos esbo-
zados por Hernandez.

Disefio en tiempo presente

Después de varias décadas marcadas por un interés relativamente pequefio, hubo un
renacimiento de la investigacion sobre el disefio de politicas a principios del siglo XXI
(Howlett y Lejano, 2013). Como ya se sefialé, esto fue, al menos en parte, una respuesta a
la percibida necesidad de pensar sistematicamente sobre los principales desafios de politi-
ca que enfrentaban los gobiernos al momento. Ademés, la austeridad que comenzo para
los gobiernos durante la Gran Recesién no estaba disminuyendo; y los gobiernos tenian
que aprender a gobernar de manera mas inteligente en funcién de continuar prestando
servicios pablicos mientras intentaban actuar dentro de las restricciones fiscales (Kickert y
Randma-Liiv, 2015).

La nueva ola de interés en el disefio se ha enfocado principalmente en los instrumen-
tos de politicas publicas. El estudio de los instrumentos ha sido una parte primordial de
los estudios de politicas desde la publicacién del libro seminal de Christopher Hood (1984;
véase también Bemelmans-Videc, Rist y Vedung, 1998). La literatura contemporanea sobre
instrumentos quizas ha hecho demasiado hincapié en su papel en el disefio, bajo el su-
puesto (generalmente implicito) de que seleccionar instrumentos es todo lo que realmente
importa para disefiar politicas.

Si bien las estructuras burocraticas tradicionales pueden haber sido efectivas para
el disefio de politicas en el pasado, existe la idea de que alterar las estructuras puede
producir mejores politicas a un mayor ritmo. En particular, gran parte de la investigacion
contemporanea examina el papel que instituciones mas colaborativas y abiertas pueden
desempefiar en el disefio (Lewis, McGann y Blomkamp, 2019; Considine, 2018). Conceptos
como laboratorios y charrettes de politicas, o simulacion de politicas publicas han sido
desarrollados para abrir el proceso de disefio a mas grupos interesados y, en el extremo,
lograr disefios participativos de politicas (ver Fischer y Boossabong, 2019). Estas estructu-
ras no solo incrementan la naturaleza democratica del disefio, sino que también pueden
generar politicas mas efectivas.
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El futuro del diseiio de politicas

Las descripciones del pasado y el presente del disefio de politicas son importantes, pero
mas aln lo es comprender el futuro del disefio. Los problemas viciosos del pasado se han
convertido en «super viciosos» (Levin et al., 2012) y se han vuelto ain mas desafiantes
para los tomadores de decision. Estos problemas deben enfrentarse en una era en la que
los gobiernos parecen disfrutar de menos confianza de sus ciudadanos y también tienen
menor acceso a los recursos. El disefio de politicas nunca ha sido una tarea facil, pero
parece que sera una tarea atin mas dificil y exigente en el futuro.

La buena noticia es que, a medida que han aumentado los desafios para el disefio de
politicas, también lo han hecho las herramientas, tanto teéricas como metodoldgicas, para
abordarlos. A nivel tedrico y analitico, ha habido importantes adiciones a las perspectivas a
las que los académicos pueden apelar frente al disefio de politicas. En el nivel mas basico,
los académicos (ver Fontaine en este nimero) estan considerando el proceso de disefio
de politicas a través de los lentes de amplios enfoques ontoldgicos y metodolégicos, en
funcion de ubicarlo en los debates cientificos méas amplios sobre politicas y las ciencias
sociales en general.

Es probable que persistan dos tendencias importantes iniciadas en el pensamiento
contemporaneo sobre el disefio de politicas y que adquieran més relevancia en el futuro
de este campo de investigacion. Una es el interés en la relacién entre las estructuras insti-
tucionales y las politicas publicas. Esta area de investigacion se inicio, en parte, basada en
supuestos sobre la capacidad de colaboracion y participacién para mejorar la calidad de
los disefios, pero la investigacion podria extenderse. A pesar de cierta pérdida de fe en la
capacidad de los expertos para ayudar a tomar buenas decisiones, el disefio de institucio-
nes para procesar y evaluar mejor la asesorfa para las politicas parece ser una direccién
importante para continuar la investigacion.

La necesidad de incorporar la experticia de manera mas efectiva en la formulacién
de politicas también puede requerir una integracion mas general de la politica, las institu-
ciones y el disefio. Como se sefial6 anteriormente, la naturaleza tecnocratica de gran parte
de la literatura inicial sobre este tema tendi6 a separar la toma de decisiones politicas
del disefio mismo. Esa separacion es artificial y no refleja la realidad de la elaboracién de
politicas en los gobiernos, sin importar cuan profesionalizado pueda ser el gobierno. El cre-
ciente interés de los investigadores sobre la asesoria en politicas sectoriales y su papel en
la configuracion politica debe conectarse al interés de los investigadores sobre legislaturas
y ejecutivos acerca de la utilizacion de la asesoria dentro de esas instituciones.

Sin embargo, la relacion entre instituciones y disefio de politicas puede extenderse
mas alla de la utilizacién de la asesoria en politicas sectoriales y la colaboracién con los
grupos de interés. Como Cecilia Medrano-Caviedes sefiala en su articulo en este dossier,
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el disefio de las principales instituciones dentro de un gobierno puede afectar las politicas
adoptadas; y debe existir cierta congruencia entre esas instituciones y esas politicas para
que la gobernanza tenga éxito. La apertura de las instituciones a las ideas y la influencia
proveniente de fuera del gobierno es quizés lo mas importante y eso, a su vez, puede estar
relacionado con la facilidad de flujo de la informacién dentro de la institucion.

Una segunda drea de interés persistente sera la identificacion y el analisis de los
mecanismos sociales que son esenciales para el éxito de las politicas en general y los
instrumentos de politicas publicas en particular. La idea de los mecanismos ha sido con-
siderada durante algin tiempo en los estudios politicos (véase Mayntz,1983) y la inves-
tigacion contemporanea ha ido ampliando la comprension sobre qué son los mecanismos
y como afectan el desempefio de las politicas. La pregunta entonces es si identificar esos
mecanismos contribuird a la efectividad de los disefios o solo mejorard la comprension
académica de las politicas. En principio, ayudara a comprender la trayectoria causal que
produce resultados, pero los disefiadores practicos pueden estar interesados solamente en
dichos resultados.

Aungque los problemas a los que se enfrentan los responsables de formular politicas
publicas pueden ser mas dificiles y siper viciosos, el futuro del disefio no es del todo som-
brio. Varios campos de conocimiento emergentes deberian facilitar el trabajo y hacer que
los disefios resultantes sean mas efectivos. El primero, y quizés el mas discutido de estos, es
la capacidad de usar grandes bases de datos (McNeely y Hahm, 2014). Las organizaciones
publicas y privadas han recopilado grandes cantidades de informacion digitalizada, y parte
de esta informacion es relevante para las politicas. Estas bases de datos masivas ya estan
siendo explotadas para la formulacion de politicas, pero tienen mayor potencial para dar
forma a las elecciones en el futuro.

A pesar de todos los avances que pueden verse venir en teorias y métodos, no debe-
mos esperar que estos resuelvan nuestros problemas de disefio de politicas. Del mismo
modo que los académicos pioneros en el campo asumieron que las soluciones tecnocrati-
cas eran posibles y deseables, el entusiasmo actual por recursos como las grandes bases
de datos podrian terminar en una decepcion si la gran cantidad de informacién disponible
fuera solo marginalmente relevante para las politicas e informara mas sobre qué hace la
gente, en lugar de por qué lo hace y cémo hacer que cambien. El interés en el analisis con-
ductivo de politicas también es prometedor, pero nuevamente puede abordar solo algunos
aspectos del disefio de politicas.

Retos continuos para el diseiio
Los avances en las teorfas pueden ser mas alentadores para el disefiador de politicas.
Si sabemos mas sobre por qué los individuos responden a las politicas de la manera en
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que lo hacen y entendemos mejor qué hace que los instrumentos funcionen, y en qué
circunstancias, entonces tendremos una mayor posibilidad de disefiar buenas politicas.
Pero para usar bien las teorias y la informacion aln se requiere un juicio humano y la ca-
pacidad de integrar no solo toda la informacién tedrica y técnica, sino también algunas de
las sutilezas que pueden, en Ultima instancia, hacer o deshacer un disefio.

El contexto es uno de los factores mas importantes que deben ser incluidos en cual-
quier comprension integral del disefio (Faletti y Lynch, 2009). La elaboracion de politicas
en general y el disefio de politicas en particular se realizan dentro de un contexto social,
econémico y cultural particular. Esto es cierto para la investigacién sobre disefio tanto como
para el disefio en si mismo. Al respecto, las discusiones sobre el disefio en este dossier
se basan en la literatura internacional, pero también estan influenciadas por el contexto
latinoamericano. El impacto del contexto en el disefio es profundo, pues determina qué
politicas pueden considerarse apropiadas y qué instrumentos pueden ser oportunos para
implementar la politica.

La dindmica politica, como otro aspecto del contexto del disefio, merece una aten-
cién especial. La elaboracion de politicas y las politicas resultantes son inherentemente
politicas y todas las politicas producen cierto grado de redistribucién —sea en términos
de dinero, estatus, derechos o lo que sea— dentro de la sociedad. Las discusiones iniciales
sobre el disefio fueron muy apoliticas, pero curiosamente algunas de las discusiones con-
temporaneas lo son también. Si bien la preocupacion por los mecanismos es importante
desde una perspectiva cientifica, puede suponerse, facilmente, que los mecanismos no
tienen relevancia politica propia, al igual que los instrumentos de politicas tienen su propia
economia politica.

Siguiendo lo anterior, quizas también se presta una atencion inadecuada a la inter-
vencion de los disefios: la implementacion. Este aspecto del disefio de politicas también
tiene una dimensién politica y, ademas, puede ser crucial para el éxito de cualquier inter-
vencion. El énfasis creciente en analizar la importancia de la «burocracia a nivel de calle»
en los procesos de gobierno (Hupe, 2019) ha demostrado el papel crucial que pueden de-
sempefiar los niveles inferiores de la burocracia de Estado para volver efectivas las politicas
publicas . Sin embargo, la brecha artificial entre el andlisis de politicas y la administracion
publica ha tendido a minimizar el impacto de esa investigacion en el disefio.

Ademas del contexto socioecondmico, el disefio debe considerar el contexto politico.
Gran parte de la discusion sobre el disefio sugiere que la politica se escribe sobre una
tabla rasa. Sin embargo, en la realidad, cualquier politica nueva suele ser inyectada en
un espacio de politicas abarrotado y se debe hacer que funcione junto con muchas politi-
cas existentes. Del mismo modo, esas politicas «nuevas» pueden constituir simplemente
reelaboraciones de politicas existentes que representan intentos de mejorar las politicas
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que ya estan vigentes (Carter, 2012; Hogwood y Peters, 1983). De esta manera, volver a
hacer las politicas existentes implica hacer frente a las ideas y los intereses establecidos, lo
que hace que el nuevo disefio pueda ser alin més polémico y conflictivo que una politica
genuinamente innovadora.

Asi como la burocracia a nivel de calle ha sido olvidada, en parte, en el pensamiento
sobre disefio de politicas, también lo han sido los problemas de coordinacién e integracién
de politicas (Peters, 2015; Tosun y Lang, 2017). Cuando se crea una nueva politica o se
revisa una antigua, se debe hacer que funcione junto con otras politicas que ya existen.
Disefiar politicas sin tener en cuenta un espacio de politicas ya hacinado puede reducir la
efectividad de la nueva politica, sin importar cuan bien disefiada esté en otras dimensiones.
Por lo tanto, el disefio de politicas implica disefiar no solo una intervencion singular sino
un sistema de gobierno.

Conclusiones
El regreso del disefio al centro de la literatura sobre politicas publicas deberia abonar a la
mejora de las politicas que reciben los ciudadanos, asi como al pensamiento de los aca-
démicos en politicas publicas. La vuelta a pensar en el disefio ha sido motivada en parte
por la inmensidad de los desafios de politicas publicas que enfrentan los gobiernos con-
temporaneos, pero este giro ha sido atenuado por los instintos populistas de esos mismos
gobiernos a evitar pruebas y andlisis en favor de simples respuestas ideoldgicas, o incluso
personales, a los problemas.

Sin embargo, la reactivacion del interés en el disefio de politicas no es una panacea.
El disefio debe estar estrechamente relacionado con factores politicos y con el entorno
socioeconomico en el que se realiza. Al final, el disefio de politicas es un producto de la
comprensién y la imaginacion humanas, quizas mas que una creacién de férmulas. Lo que
puede hacer nuestro interés académico en el disefio es informar a los disefiadores de los
factores a considerar las posibles dificultades, asi como recomendar instituciones y pro-
cesos que puedan producir (en promedio, por supuesto) mejores politicas. El conocimiento
que tenemos ahora sobre el disefio aun requiere una extension y una elaboracion mucho
mayores para cumplir la promesa del disefio de politicas.
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Resumen

Este articulo identifica tres etapas en la evolucion de
la perspectiva del disefio en politicas publicas. Tras
una fase de exploracion y descubrimiento, el disefio
se volvio objeto de teorizacion explicita a partir de la
década de 1980. Este desarrollo tedrico se desplegd
en torno a cuatro grandes perspectivas. Aunque en
los Gltimos afios el disefio ha entrado en una fase

de consolidacion, caracterizada por mayor desagre-
gacion tedrica, reflexion metodoldgica e intercambio
intra e interdisciplinario, esta escision ha persistido. Al
respecto, se propone una agenda de cinco dimensio-
nes que, a modo de ejes convergentes, conforman un
terreno de discusion comln adecuado para facilitar el
didlogo y precisar las diferencias.
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design perspective has entered in a consolidation
phase, characterized by greater theoretical
disaggregation, methodological reflection and intra
and interdisciplinary exchange, the split has persisted.
| propose a five-point agenda that, as converging
axes, can establish a common ground adequate for
discussion that might facilitate dialogue and clarify
differences.

Keywords
Public Policy / Policy Design / Policy Analysis /
Policy Instruments

* Este articulo es resultado parcial del proyecto de investigacion doctoral titulado «Los efectos de la transparencia presupuestaria sobre el
control democratico en América Latina», desarrollado en el Grupo de Investigacion en Politicas Comparadas de Flacso-Ecuador.
**Licenciado en Ciencias Politicas y Administrativas (UCV). Magister en Planificacion del Desarrollo (Cendes-UCV) y en Politicas Publicas
(Flacso- Ecuador). Doctor en Politicas Publicas y miembro del Laboratorio de Politicas Publicas Comparadas (Flacso-Ecuador).

Correo-e: cmrodriguesdefl@flacso.edu.ec

13

pp. 13-45



14

CUADERNOS DEL CENDES Carlos Miguel Rodrigues de Caires
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Introduccion: los tres momentos del diseiio de politicas

La vocacién de disefio ha estado incorporada a las politicas publicas desde el propio origen
de las «ciencias de politicas» a mediados del siglo XX. Como actitud general, la busqueda
del disefio ha respondido a la necesidad de conectar de manera mas explicita la inves-
tigacion y la practica, la ciencia y la politica, en funcion de crear politicas més adecuadas
y efectivas. El grado en que esta orientacién ha sido reconocida de manera explicita en
las teorfas y las implicaciones practicas derivadas de ella, sin embargo, han variado en el
tiempo.

Algunos intentos de ordenar este complejo y dindmico campo de investigacion se han
enfocado en periodizar su trayectoria histdrica. Con el fin de evidenciar el agotamiento de
los enfoques «tradicionales» y la consecuente necesidad de un «nuevo disefio, algunos
autores (Howlett y Rayner, 2007; Howlett, 2011; Howlett y Lejano, 2013) se han enfocado
en sistematizar la literatura sobre instrumentos de politicas, identificando entre tres y cinco
etapas sucesivas, ordenadas en una secuencia légica desde la construccidn rudimentaria
de inventarios de instrumentos hasta los estudios prescriptivos sobre los modos mas efec-
tivos de combinarlos. Otras periodizaciones han enfatizado asuntos especificos como el
tratamiento dado a la efectividad de las politicas (Peters et al., 2018) o los efectos politicos
de los disefios sobre sus destinatarios o poblaciones objetivo (Schneider e Ingram, 1997).

La historia del disefio también ha sido interpretada, desde una perspectiva critica,
como el reflejo de las tensiones intelectuales y politicas entre los intentos tecnocraticos de
suprimir la complejidad, conflictividad y ambigliedad propios de la lucha politica, y los es-
fuerzos democraticos por abrir el trabajo de politicas a una pluralidad de voces y narrativas
(Colebatch, 2018). La critica al reduccionismo ha sido acompafiada de un llamado a adop-
tar perspectivas mas comprehensivas, en las que el disefio es visto como un tipo de saber
practico y humanista, orientado a expandir el espacio de soluciones (Peters y Rava, 2017).

Estos ejercicios de ordenacion cronoldgica tienen deficiencias. En general, responden
a posturas teoricas estrechas que intentan evidenciar el «agotamiento» de ciertas perspec-
tivas con el fin de legitimar nuevas proposiciones. Por un lado, se tiende a reducir el di-
sefio a uno de sus componentes (seleccion de instrumentos) u objetivos (efectividad de las
politicas); por el otro, la pluralidad de abordajes es suplantada por la confrontacion de dos
grandes relatos esquematicos sobre la naturaleza del gobierno.

Emulando la periodizacion construida por Lowndes y Roberts (2013) respecto a la
evolucion del pensamiento institucionalista en ciencia politica, en este articulo se adopta
una perspectiva mas explicitamente analitica para reordenar la trayectoria histérica del
disefio de politicas en tres grandes etapas. Estos momentos estan interconectados en un
proceso evolutivo continuo, pero se diferencian por sus atributos y resultados especificos.
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En particular, interesa indagar respecto a ¢cémo ha evolucionado la perspectiva del
disefio de politicas?; ¢ cuales son los principales acuerdos y desacuerdos entre las distintas
aproximaciones?; jcudles son sus desafios contemporaneos?; ;existen en la actualidad
sefiales de convergencia?; si es asi, ;cémo interpretarlas? Si bien se admite la arbitrarie-
dad intrinseca a cualquier ejercicio de periodizacion, se intenta repasar la trayectoria de
manera equilibrada, tomando nota de la reciente consolidacién del disefio y proponiendo
una agenda de cinco puntos que, a modo de ejes, pueden organizar el intercambio entre
aproximaciones diferentes.

El primer momento del disefio, iniciado con la propuesta original de las ciencias de
politicas y culminado en la década de los ochenta, estuvo marcado por la exploracion ru-
dimentaria de los supuestos meta-teoricos del disefio. En esta etapa, el disefio no gozé de
un estatus independiente, sino que estuvo integrado de manera implicita en los esfuerzos
por dotar a las ciencias de politicas de capacidades para comprender la complejidad y
variabilidad contextual propias de la accion publica, y crear conocimiento til a la toma
de decisiones.

La segunda etapa (1984-2011) se caracterizd por la proliferacion de proposiciones
tedricas divergentes sobre el disefio, en tanto objeto explicito de investigacién. Esta tem-
prana pero persistente escision sedimentd la configuracion de cuatro aproximaciones prin-
cipales, comparables entre si por sus distintos posicionamientos respecto a los fundamen-
tos meta-tedricos y componentes tedricos del disefio.

La fase que inicia en 2012 puede ser catalogada como una etapa de consolidacion
del disefio. A diferencia del periodo previo, cuyo rasgo distintivo fue el desarrollo cualita-
tivo de teorias alternativas de alcance circunscrito, en los Ultimos afios se ha registrado
un crecimiento considerable del nimero de publicaciones académicas. Animado por este
interés creciente, se ha progresado en la desagregacion y precision de los planteamientos
conceptuales y tedricos, la puesta en cuestion de las diferencias ontoldgicas y metodolégi-
cas y la intensificacion de los intercambios con marcos, enfoques y perspectivas diferentes.

A pesar de estos progresos, el principal desafio sigue estribando en lograr mayor co-
municacion entre los investigadores, decisores y disefiadores que se amparan en diferentes
teorias. Si bien no se trata de obviar las apuestas ontoldgicas «inconmensurables» subya-
centes en cada postura, es posible identificar cinco areas o dominios que pueden operar
como zonas de convergencia: el rol del tiempo, del espacio, del poder, del conocimiento y
de los mecanismos. Reunir esfuerzos en torno a estos ejes no implica generar superposi-
ciones y fusiones en la forma de una teoria general del disefio sino, mas modestamente,
precisar la naturaleza de las diferencias y facilitar una mayor comprensién mutua.

El resto del articulo esta organizado en cuatro partes. Las siguientes tres se refieren a
cada una de las fases definidas en la trayectoria del disefio: exploracion y descubrimiento;
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teorizacion y divergencia, y consolidacion. Estas secciones recogen de manera apretada
una produccion académica extensa y presentan sus principales hitos. En las conclusiones se
presenta la agenda de convergencia, articulada por el propdsito general de avanzar hacia
un marco de disefio institucional de politicas.

Los inicios no declarados del diseiio de politicas: fase de exploraciéon

y descubrimiento (1950-1983)

La vocacién de disefio en los estudios de politicas y administracion publica precedio a su
teorizacion explicita (Simon 1996; Howlett, 2011; Peters y Rava, 2017; Peters, 2018). Esta
fase pre-tedrica puede caracterizarse por tres rasgos principales. Primero, las ciencias de
politicas originales se erigieron sobre tres supuestos que posteriormente conformarian
los fundamentos meta-tedricos del marco de disefio. Sequndo, en este contexto, las in-
quietudes vinculadas al disefio se expresaron de manera implicita y tuvieron una relevancia
secundaria. Tercero, y como consecuencia, las discusiones sobre disefio se expresaron lenta
y subordinadamente como derivacion del interés en los instrumentos de gobierno, solo
adquiriendo un estatus mas definido en la medida en que el énfasis en la implementacion
mostrd sus limitaciones.

Las ciencias de politicas delineadas por Harold Lasswell irrumpieron con la prome-
sa de integrar de manera mas consciente y sistematica los medios y fines de la accion
publica en funcién de lograr decisiones colectivas que, haciendo un uso mas eficiente de
los recursos intelectuales y materiales disponibles, resolvieran efectivamente los conflictos
bésicos de las sociedades «abiertas» (Lasswell, 1992a [1951]:79). En un contexto politico-
ideoldgico marcado por la confrontacion entre la democracia liberal y la planificacion cen-
tral, se buscaba desarrollar modelos que permitieran combinar la creatividad, las ciencias
establecidas y las formas alternativas de conocimiento en la produccion y evaluacién de
alternativas de intervencion (Lasswell, 1992a [1951]:90-101).

Este conjunto de ciencias se organizd sobre principios de contextualidad, utilidad y
complejidad. La orientacién contextual responde a la constatacion liberal de que la inter-
vencion gubernamental es solo un elemento de los procesos sociales y, como tal, surge y
actlia en campos de fuerzas sociopoliticas, condiciones estructurales y orientaciones cul-
turales que la trascienden. La orientacion hacia los problemas o las decisiones es una
manifestacion de la concepcion utilitaria del conocimiento cientifico, de acuerdo con la cual
el valor de la ciencia depende de su capacidad para aportar a la solucién de desafios practi-
cos. Este principio de utilidad se conecta ademas al proyecto normativo del fortalecimiento
de las instituciones democraticas y la realizacion plena de la dignidad humana. Por Ultimo,
la idea de que las politicas son internamente complejas y se insertan en sistemas multinivel
deriva en el imperativo de combinar una diversidad de enfoques, métodos y técnicas de
andlisis para comprenderlas y manipularlas (Lasswell, 1992b [1971]:110).
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Aun sin evocar intenciones explicitas de disefio, la enunciacién original de estos
supuestos proveyd el lenguaje meta-tedrico del cual se alimentaria luego el disefio de
politicas (Linder y Peters, 1984; Ingraham, 1987). Esta evocacion, ocurrida treinta afios
después, fue en realidad una respuesta a las versiones reduccionistas impuestas al estudio
de politicas durante las décadas de 1960 y 1970. En lugar de provocar una relacién pro-
ductiva entre conocimiento y politica, el campo de las politicas se fracturé rapidamente en
dos visiones opuestas (Torgerson, 1992:200-207). Una perspectiva dominante, de corte
tecnocratico, concibi6 las politicas como un ejercicio racional y objetivo, despojado de va-
lores y guiado por la ciencia positivista. La otra dptica, menos relevante, subrayé que en
la practica el poder se impone a la ciencia y los decisores solo apelan al discurso cientifico
para legitimar sus calculos politicos.

Buscando salidas a esta polarizacion, en estas décadas se ensayaron intentos de
recuperar la orientacién original trazada por Lasswell, acomodando en el analisis el rol
de los valores, la diversidad de formas de conocimiento, las restricciones y oportunidades
politico-institucionales y la complejidad de los problemas. En conjunto, estos factores de-
terminarian el rango de posibilidades realmente existentes para formular politicas efectivas
e innovadoras (Dror, 1970:2; deLeon y Martell, 2006:38-43).

Varios autores destacaron en particular la necesidad de entender mejor los instrumen-
tos de gobierno, sus capacidades y efectos. Esta literatura instrumental clésica aborda Ia
efectividad de las intervenciones publicas a la luz de la multiplicidad de opciones instrumen-
tales existentes (Lasswell, 1951, citado en Peters y Rava, 2017:5-6; Dahl y Lindblom, 1963).
Aunque pioneros, estos trabajos estuvieron marcados por un interés casi exclusivo en ga-
rantizar la eficiencia econémica y se enfocaron en inventariar y organizar los instrumentos
disponibles en categorias generales (Kirschen et al., 1964, citado en Howlett, 2011:45;
Hood, 1983).

Otros imperativos relevantes en la seleccién de instrumentos fueron progresivamente
reconocidos y discutidos. Teniendo en cuenta que los instrumentos se dirigen a modificar
comportamientos, un aspecto clave se refiere al grado y objeto de la coercién. Por un lado,
la coercitividad se propuso como el principal criterio de seleccion, bajo el supuesto de
que existe una preferencia general por los instrumentos menos coercitivos de la escala,
avanzando hacia niveles superiores solo en la medida en que la resolucion del problema lo
requiere (Doern, 1983). Por el otro, seglin su modalidad y objeto particular de coercion, las
politicas detonarian diferentes dinamicas politicas, es decir, diferentes patrones de orga-
nizacion colectiva e interaccion entre actores estatales y no estatales (Lowi, 1972).

Estos andlisis instrumentales no plantearon una conexion explicita con los pro-
blemas mas amplios del disefio de politicas. En particular, no avanzaron a abrir la «caja
negra» de la formulacion de alternativas de intervencion ni respondieron a la pregunta de
cdmo surge el conjunto de cursos de accion de entre los cuales los gobiernos escogen sus
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intervenciones. En la logica secuencial del ciclo de politicas, la etapa de formulacion fue
subordinada por el énfasis sucesivo en la toma de decisiones (1950-1960) y en la imple-
mentacion de dichas decisiones (1970), quedando sometida a la falsa dicotomia entre un
gjercicio altamente creativo y contingente o una operacion hiper-racional y modelizada
(May,1981:227; Alexander, 1982:279).

A inicios de los afios ochenta, varios autores (May,1981; Alexander,1982; Dryzek,
1983; Mayntz, 1983) apelaron al entonces extrafio término «disefio», de uso mas comdn
en planificacion urbana, para reclamar la necesidad de un tratamiento mas consciente
de la creacion de las politicas. Esta literatura «descubrio» al disefio como una alternativa
intermedia entre dos formas tedricamente inadecuadas y empiricamente imprecisas de
tratar el origen de las politicas: como un proceso altamente contingente e imprevisible y
como una actividad muy esquematica y sistematica. Bajo esta optica, el gobierno no seria
ni stperpoderoso ni impotente, sino que tendria una capacidad restringida de modificar
las situaciones econdmicas y sociales en las que interviene. El reto del disefio estribaria
en comprender mejor la naturaleza de estas limitaciones y oportunidades, e integrar este
conocimiento en expandir la capacidad gubernamental de solucionar problemas en esce-
narios usualmente complejos, inciertos y conflictivos.

El disefio se erigio en estos primeros textos como respuesta a la tendencia a producir
un cierre prematuro del proceso de generacion y valoracién de alternativas y a la propen-
sion a subestimar la complejidad e incertidumbre a las que se enfrentan los gobiernos. En
lugar de reducir la reflexién, trasladando tareas al mercado o introduciendo mecanismos
automaticos de respuesta gubernamental, se trataria de generar procesos mas conscientes
y reflexivos de decision, cultivando capacidades individuales, organizacionales y sistémicas
adecuadas a la gobernanza de los asuntos publicos (Dryzek, 1983:356).

Diversos argumentos se esgrimieron a favor de la transicién a una actitud explicita
de disefio. En primer lugar, el disefio fue responsabilizado de tareas practicas singulares:
frente a la complejidad, clarificar los problemas y el contexto general en el que se origi-
nan; frente a la diversidad, ordenar y clasificar las soluciones alternativas disponibles, y
frente a la incertidumbre, especificar la teoria causal que conecta la implementacion de las
soluciones disefiadas al comportamiento de los grupos destinatarios y a la solucién de los
problemas (Dryzek, 1983:357-360; Mayntz, 1983:126).

En segundo lugar, se cuestiond la uniformidad cognitiva y normativa subyacente al
pensamiento previo sobre politicas publicas. La racionalidad econémica dominante, basada
en la busqueda de eficiencias asignativas y técnicas, fue contrapuesta a la amplia evidencia
de que los disefios estan fuertemente influidos por los calculos politicos de los decisores,
particularmente por su percepcion de los efectos positivos o negativos de los instrumentos
sobre su desempefio electoral (Trebilcock y Hartle, 1982:30-43).
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Ademas de la capacidad de producir los resultados buscados al menor costo posible,
la evaluacion de los instrumentos se extendio para abarcar su proceso de seleccion, el
ajuste al contexto y las consecuencias éticas sobre la autonomia de los individuos expues-
tos a la politica (Hood, 1983:133). Ante la imposibilidad practica de satisfacer un criterio
ideal de optimizacion, el desafio radicaria en lograr disefios robustos, capaces de man-
tener buen desempefio en la mayor cantidad de criterios y escenarios potenciales (Dryzek,
1983:360).

En tercer lugar, se identificaron varias limitaciones y problemas en la practica «real»
del disefio de politicas. EI dominio de determinados valores y reglas en los dmbitos insti-
tucionales restringe el espacio de exploracion de alternativas y trunca prematuramente
la busqueda de opciones, impidiendo el desarrollo de procesos de iteracién experimental
entre problemas e instrumentos (Alexander,1982:282). Estas constricciones se expresarian
en dos niveles y sentidos: a nivel sectorial, en los dominios especificos de politicas, como
una herencia de decisiones previas, cuyos efectos son acumulativos e interdependientes;
a nivel del sistema politico, como un conjunto de disposiciones estructurales y culturales
que pueden intensificar las demandas sobre los gobiernos a la vez que reducir su margen
politico de maniobra (Mayntz, 1983:137).

Aunque estos trabajos expresaron un notorio cambio en la actitud académica, no
alcanzaron a configurar una apuesta tedrica explicita. La identificacion de un conjunto de
supuestos (complejidad, contextualidad, utilidad), componentes (problemas, instrumentos,
valores), procesos (formulacion, coordinacion, implementacion), y contextos (sectorial, sis-
témico), sin embargo, proveyd el material necesario al esfuerzo posterior para crear teorias
de disefio.

Una escision temprana y persistente: fase de teorizacion y divergencia (1984-2011)
La configuracion de cuatro perspectivas alternativas
Linder y Peters (1984) elevaron la ambicion del disefio al presentarlo como una salida
teorica al agotamiento del entonces ubicuo ciclo de politicas. En lugar de acudir a las teo-
rias generales de las ciencias sociales como guias para analizar y elaborar politicas, estos
autores abogaron por dar un giro al disefio, elaborando especificamente teorias acerca de
la sustancia y el proceso de las politicas. Estas proposiciones, al emanciparse de la sujecién
a un paradigma tedrico-ideoldgico particular, servirian para dar una cuenta mas completa
de la complejidad del mundo social y capturar de manera mas analitica sus interdependen-
cias y contingencias (Linder y Peters, 1984:237-240).

Este llamado fue acogido con receptividad en la comunidad de politicas. Sin embargpo,
M4s que converger en un cuerpo sistematico de proposiciones, conectadas entre si como
sistema por un lenguaje meta-tedrico comdn (Ostrom, 2010:28), el disefio se conformé
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progresivamente en torno a cuatro propuestas teoricas separadas, amparadas en distintas
interpretaciones y usos del lenguaje compartido (cuadro 1).

Cuadro 1
Cuatro perspectivas del diseio de politicas

Disefio como Combinacion Gobernanza Construccion social | Seleccién y
sistémica de reflexiva de de poblaciones calibracién
mecanismos problemas objetivo anidada de instru-
institucionales mentos

Complejidad Multiplicidad de Ambigtiedad, Multiplicidad de Niveles anidados
factores y condi- incertidumbre, factores simbolicos, | de objetivos,
ciones dinamicas dispersion e materiales, medios, actores e
de caracter impredictibilidad normativos y ideas
institucional cognitivos

Utilidad Enfoque de rango | Meta-marco Construccion de Efectividad en
medio, prospectivo, | orientado a la disefios logro de objetivos
capaz de contra- emancipacion democréaticos y claramente
rrestar sesgos autocorrectivos delimitados

Contextualidad Ecologia de Complejo de facto- | Sensibilidad a Modos de
contextos res que condiciona | multiplicidad gobernanza y
sistémicos, el caracter apro- de demandas l6gicas de politicas
sectoriales y piado de marcosy | normativas preestablecidas y
organizacionales narrativas persistentes

Proposiciones Complejidad Construcciones Construcciones Enfasis en

causales de problemas sociales factico- sociales vinculadas | objetivos

(problemas) y relacion con normativas con a representacio- Perspectiva

capacidades de
intervencion

grados variables de
estructuracion

nes de poblacién
objetivo

despolitizada
centrada en el

(implementacion)

intervencion

adelante y hacia
atras en funcién de
lograr aprendizaje

segun niveles de
discrecionalidad y
recursos

gobierno

Proposiciones Mezclas de Predeterminados Dispositivos Seleccion y
instrumentales mecanismos de por marcos socio-técnicos que | calibracion de
(instrumentos) intervencion en materializan modos | herramientas de

tanto operadores de regulacion implem_entacién

de cambios sustantivas y

sistémicos procedimentales
Proposiciones Fundamentales Complejos, Critica a Perspectiva
normativas e instrumentales, mdltiples y disputa- | manipulacion y funcionalista
(valores) ubicados en dos, susceptibles exclusion, promo- | desideologizada

multiples dimen- de dlarificacion y cion de valores

siones operacionalizacién | democraticos
Proposiciones Ambito y estilo Combinacion Estructuras buro- Operacionalizacion
operativas organizacional de | de mapeo hacia craticas que varian | y calibracion

continua de los
instrumentos, am-
bito administrativo

Fuente: elaborado por el autor.
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¢ Cudles fueron las causas de esta escision temprana, contrastante con la trayectoria
convergente sequida por marcos analiticos como las coaliciones promotoras (ACF) y el
analisis y desarrollo institucional (IAD)? La explicacion abarca varios factores. En primer
lugar, en tanto la retroalimentacion teoria-practica persistia —y en buena medida persiste—
como deuda comun de la comunidad de politicas, la perspectiva del disefio fue entusias-
tamente reivindicada por las distintas aproximaciones tedricas interesadas en la accion
gubernamental. EI ambiente intelectual pluralista estimulado por la crisis del paradigma
racionalista, la renovacién de los enfoques institucionalistas y la irrupcién de las perspec-
tivas interpretativistas, también anim¢ tendencias centrifugas y anima cierto grado de com-
petencia.

En segundo lugar, la magnitud de los desafios internos confrontados por esta perspec-
tiva fue determinante de la fragmentacion. El formidable reto tedrico de ordenar y jerarqui-
zar la diversidad de factores, valores y actores intervinientes en los procesos de politicas,
sin perder el horizonte de la utilidad préctica, dificulté la consolidacion de un nucleo de
proposiciones teoricas que fuese ampliamente aceptado.

A lo anterior se sumo, en tercer lugar, la distancia existente entre los planos intelec-
tuales de los dos componentes del término. La brecha entre los supuestos ontoldgicos
del pensamiento de disefio (ingenieria, arquitectura, publicidad) y de politicas (economia,
ciencia politica, sociologia) se manifestd en problemas de asociacion. Esto se reflejo en
una fractura entre aquellos que, siguiendo una légica ingenieril de disefio, se apegaron a
la imagen de un mundo técnico ordenado, con relaciones lineales y objetos inertes, y los
que, aproximandose desde las politicas publicas, ubicaron al disefio en un mundo politico
desordenado y conflictivo, con multiplicidad de relaciones entre objetos dindmicos.

El disefio también confrontd desafios externos. Se inserté en una arena académica
ocupada por marcos analiticos alternativos en blsqueda de afirmacién y en una arena
practica poblada por emprendedores, asesores y analistas de politicas, equipados con dis-
tintas perspectivas conceptuales y herramientas técnicas para proponer y evaluar alter-
nativas. La inevitable tension entre la rigurosidad analitica y la utilidad practica tendié a
resolverse a través de la escision entre distintas posturas tedricas.

La pluralidad constitutiva de la estructura del disefio se constata en dos niveles in-
terconectados. En el plano meta-tedrico, como se deslizo previamente, hay tres supuestos
comunes a cualquier postura de disefio: la complejidad, la utilidad y la contextualidad.
Estos principios corresponden a posturas ontoldgicas fundamentales, de caracter filosofico
(complejidad), cientifico (utilidad) o transversales (contextualidad). En el plano tedrico, es
posible identificar cuatro conjuntos de proposiciones recurrentes en las distintas dpticas del
disefio, referidas a los problemas, instrumentos, valores y estructuras organizacionales que,
como materiales de trabajo, se combinan en los esfuerzos de disefio.
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En la légica filosofico-ontoldgica, es decir, como concepcion del mundo, las politicas
publicas son definidas como conjuntos parcialmente articulados que operan en sistemas
adaptativos complejos: se componen de multiples entidades o variables, cuyo comporta-
miento no es lineal, sino que depende de su combinacion e interaccién con otros objetos
dindmicos, a partir de la cual se producen resultados dificiles de predecir.

En cuanto a la postura cientifico-ontoldgica, referida a la concepcion del conocimien-
to sobre el mundo, la validez del conocimiento sobre disefio es una funcién de su valor
o utilidad para la toma de decisiones y resoluciéon de problemas. La existencia misma
de las teorias de disefio se justifica en su promesa de servir a la mejora de las politicas,
independientemente de los fines normativos y orientaciones ideolégicas asumidas por los
decisores.

El supuesto de la contexto-dependencia puede expresarse tanto filosofica como cienti-
ficamente. En tanto concepcion directa de la realidad, implica que las politicas, como fené-
menos concretos, operan en interaccion con factores que se encuentran en su entorno y que
determinan la estructura de oportunidades y restricciones que los disefiadores pueden ex-
plotar. En tanto concepcion del conocimiento sobre la realidad, significa que los hallazgos
sobre las politicas producidos en determinado contexto estan intrinsecamente ligados a su
ambito de produccién y su integridad y sentido pueden ser severamente erosionados si son
trasladados a otros contextos (Linder y Peters, 1995).

Estos tres principios son intrinsecos y subyacentes a cualquier aproximacion al disefio.
Su interpretacion explicita y sus implicaciones tedricas y empiricas, sin embargo, difieren.
Estas diferencias pueden ser observadas en cada uno de sus componentes tedricos: pro-
blemas, instrumentos, valores e implementacion.

En efecto, las teorias del disefio surgen de interconectar de manera mas o menos ex-
plicitas y sistematicas cuatro «modelos» (Linder y Peters, 1984:240-241; Peters, 2018:21-
23). La dimension de los problemas se expresa en una concepcion de la causalidad; la
dimension de los instrumentos, en una concepcién de la instrumentacion; la dimensién de
los valores, en una concepcién de la evaluacion, y la dimensién de la implementacién, en
una concepcion de la intervencion. Las teorias del disefio combinan asi proposiciones cau-
sales (sobre problemas y resultados), instrumentales y evaluativas en funcion de responder
a preguntas sobre cémo han sido, son o deberian ser disefiadas las politicas.

El disefio como combinacion de mecanismos institucionales: una perspectiva sistémica

La primera aproximacion deriva de los trabajos elaborados por Linder y Peters (1984;1987;
1988;1989;1990;1991;1998) y Peters (2005a; 2005b; 2005¢) a lo largo de varias décadas.
En esta I6gica institucional, el disefio consiste en un meta-enfoque que ofrece guias para
articular valores, modelos de causalidad y estrategias de seleccidn de instrumentos con el
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fin de producir mejores decisiones (Linder y Peters, 1987:468; 1988:743). Ocurre en un
espacio multidimensional, no es reductible a un ejercicio de formulacion de alternativas,
seleccién de politicas o implementacion de intervenciones, ni tampoco equivale al mero
razonamiento instrumental (Linder y Peters, 1988:743-744).

El disefio enlaza de manera mas o menos coherente decisiones respecto a tres me-
canismos institucionales. La formulacién contiene la definicion de objetivos y seleccion
de instrumentos en instancias dominadas por autoridades centrales; la implementacion
implica la aplicacion operativa de los instrumentos por parte de organizaciones y grupos
usualmente articulados mediante estructuras de implementacion; el mecanismo contextual
relaciona el disefio con sus condicionantes externos, ubicados a nivel del problema, de las
organizaciones especificas o del sistema politico en general (Linder y Peters,1987:469).
Disefiar politicas es, en consecuencia, un ejercicio de alineacion institucional, que involucra
modelar y guiar los mecanismos de modo que faciliten formas adecuadas de aprendizaje
(sobre el contexto) y adaptacion (de las politicas) conducentes a resultados apropiados
(Linder y Peters,1990:71).

Esta teoria se plantea como respuesta a la creciente complejidad del mundo social
y a la necesidad de introducir razonamiento sistematico en la creacion de las politicas
(Linder y Peters, 1984:239). La complejidad se expresa en la diversidad de componentes
del disefio, las dimensiones relevantes en cada componente, los actores y organizaciones
involucradas, sus diversas preferencias sustantivas y procedimentales, y la superposicion de
niveles contextuales, asi como en el caracter dindmico de los patrones de combinacién de
todos estos elementos.

A diferencia de los marcos sobre el proceso de politicas, limitados a explicar y eva-
luar los determinantes y efectos de las decisiones, el disefio declara su intencion de servir
prospectivamente a la formulacién de alternativas (Linder y Peters,1984:240). La utilidad
practica se expresa en la orientacion temporal y el nivel de andlisis. Es una perspectiva ex
ante, anticipatoria, de la politica (Linder y Peters, 1987:471), ubicada en un rango medio en
el continuo entre abstraccion y precision teorica (Linder y Peters, 1984:246). Frente a los
sesgos causales (preferencias irreflexivas por ciertas teorias del mundo social), instrumen-
tales (a favor de ciertos instrumentos), normativos (ciertos valores) e institucionales (ciertos
modos de implementacién) que dominan el mundo real de la intervencion gubernamental,
el disefio se propone hacer mas conscientes y sistematicas las elecciones (Linder y Peters,
1991:127-129).

Las percepciones que gufan el disefio son producidas en una ecologia de contextos.
El contexto de las operaciones de politicas abarca el marco organizacional, institucional
y sistémico en que operan los decisores, la situacion problematica que crea la necesidad
de intervencién o, mas ambiguamente, una constelacién singular y Unica de eventos y

23



24

CUADERNOS DEL CENDES Carlos Miguel Rodrigues de Caires
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

circunstancias (Linder y Peters, 1989:37-38). El contexto como problema introduce un
conjunto de condiciones y restricciones asociadas al ambito organizacional en el que se
disefia. Las politicas también responden a los modelos culturales y profesionales, tipos de
clientelas, y constelaciones de actores que predominan en un sector especifico. Factores
sistémicos como los estilos nacionales, culturas politicas y clivajes sociales condicionan el
rango de lo aceptable cuando se disefia una politica (Linder y Peters, 1989:49-52).

Los modelos de causalidad contienen hipdtesis sobre la estructura causal de los pro-
blemas. Caracterizar los problemas en esta perspectiva implica conectar sus atributos con
las capacidades del gobierno y los instrumentos disponibles, anticipando las consecuencias
de adoptar determinadas interpretaciones del problema sobre la distribucion de poder y
recursos entre las agencias de implementacion y los grupos sociales. Conlleva «etiquetar»
sectorialmente el problema y evaluarlo en funcién de si posee o no solucion finita; su grado
de complejidad politica, técnica y causal; el alcance y rango de sus efectos; la posibilidad de
segmentarlo y expresarlo en términos monetarios; el alcance de su ambito de afectacion; y
su grado de interdependencia con otros problemas (Peters, 2005a).

Los instrumentos son el componente basico del disefio. Son concebidos como mez-
clas de recursos y mecanismos de accién que se combinan en la elaboracién de cualquier
politica (Peters, 2005b:74; 2005¢:357). En un sentido instrumental, la perspectiva de di-
sefio es una respuesta analitica a la tendencia a seleccionar instrumentos por sesgos de fa-
miliaridad, costumbre, ideologia, cultura organizacional o formacién profesional. La teoria
institucional de los instrumentos es comprehensiva y abarca los atributos instrumentales,
sus contextos, usuarios y criterios de evaluacion (Linder y Peters,1989:42).

Ademas de las dimensiones internas de los instrumentos, referidas a la intensidad
de recursos, nivel de focalizacion, riesgo politico y grado de coercitividad, es necesario
considerar factores exdgenos de oferta y demanda como los niveles de dotacion de recur-
s0s gubernamentales, las capacidades instaladas para la implementacion, la disposicion y
creencias de las poblaciones objetivo y la adecuacién al problema. Estas categorias no se
presentan como propiedades objetivas, sino que son construidas socialmente y filtradas por
los valores y percepciones de los actores (Linder y Peters, 1998:41).

El modelo de evaluacién relaciona los resultados de las politicas con una serie de
premisas normativas (Linder y Peters, 1984:241). Los valores suelen expresarse en los ob-
jetivos y los criterios con los que se evaltan los resultados de las intervenciones. Se utilizan
habitualmente criterios sustantivos sobre los fines esperados y criterios procedimentales
sobre el proceso seguido para llegar a dichos fines.

La evaluacion es quiza el componente menos teorizado del disefio: si bien se iden-
tifican multiples facetas (econdmica, politica, administrativa y ética) y la existencia de
contradicciones y compensaciones entre ellas (Peters, 2005b:75), no hay una conexion
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suficientemente precisa de los valores con los demés componentes. La oposicion plan-
teada entre proposiciones causales y normativas, es decir, entre «ciencia convencional» y
«valores ideoldgicosy, incide en este descuido por la evaluacion normativa (Linder y Peters,
1984:250).

La implementacion fue inicialmente prevista como un componente secundario del
modelo de intervencion, un derivado casi automatico de la seleccién de instrumentos. Sin
embargo, la definicién del &mbito y estilo organizacional, para implementar las politicas, ha
sido luego separada como sefial de la influencia de la politica organizacional y la comple-
jidad que han adquirido las estructuras de implementacion al incorporar crecientemente a
agentes privados y sociales en redes multisectoriales (Peters,2005¢:359). Carecemos aun
de una teoria sélida respecto a los patrones o criterios de combinacion organizacion-instru-
mento (Linder y Peters,1991:130).

El diseiio como gobernanza reflexiva de problemas: una perspectiva enfocada

en los problemas publicos

Esta perspectiva se inscribe en el llamado giro argumentativo (Hoppe, 1999). El enfoque en
la problematizacion y la reflexividad son sus principios fundamentales (Hoppe, 2011). Parte
de los esfuerzos (Bobrow y Dryzek,1987; Dryzek y Ripley, 1988; Bobrow, 2006) se ha orien-
tado por el principio reflexivo, mientras otra parte (Hoppe, van de Graaf y van Dijk, 1987;
Hisschemoller y Hoppe, 1995; Colebatch, 2010; Hoppe, 2010) se ha dirigido a analizar las
l6gicas y procesos de estructuracion de los problemas publicos. A pesar de estos distintos
énfasis, las afinidades y lineas de continuidad entre ambos conjuntos son patentes.

El disefio es concebido como un proceso iterativo e interpretativo de clarificacion de
valores, caracterizacion de contextos, estructuracion de problemas y evaluacion de audien-
cias, orientado en su conjunto al logro de resultados colectivos valiosos (Bobrow y Dryzek,
1987:19; Hoppe, 2011:3). Es un proceso reflexivo y deliberativo, en tanto ocurre en un
marco de narrativas, enfoques técnicos y marcos epistemoldgicos diferentes, introducidos
por los diversos actores.

El disefio constituye un marco integrativo de orden superior, Util para explicitar y
comparar los paradigmas y las narrativas que, usualmente de manera subrepticia, guian la
elaboracion de politicas. El potencial critico del disefio radica en su capacidad de exponer
los supuestos cognitivos y normativos subyacentes que dominan las practicas hegemoni-
cas de las politicas, igualar las capacidades discursivas y argumentativas de los actores
intervinientes y crear condiciones deliberativas para la innovacién democratica del orden
politico (Bobrow y Dryzek,1987:176-179; Bobrow, 2006:90).

Como actividad necesaria y ubicua, pero dificil (Bobrow, 2006:75), la practica
dominante del disefio suele restringir el potencial de transformacion. La hegemonia de
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determinados marcos epistémicos reduce el margen para el disefio reflexivo tanto a nivel
intelectual, a través de la supresion de la critica, como politico, mediante la imposicién
jerarquica de los aparatos y estructuras politico-burocraticas (Dryzek y Ripley, 1988:711).

El resultado es una tendencia persistente a reproducir los paradigmas establecidos y
sus sesgos sobre la definicion de valores, instrumentos, contextos y resultados. Este «cierre»
es funcional a la necesidad de contener los problemas en niveles «adecuados» de estruc-
turacion, para lo cual se apela a tacticas de restriccion del nimero de voces (arguyendo el
caracter técnico-especializado del problema) y del rango de argumentos (expresando de
antemano el problema en términos econémicos, como una funcion de costos y beneficios)
(Hisschemdller y Hoppe, 1995:42-43).

El disefio cumple una doble funcién discursivo-evaluativa, en la forma de meta-marco
para hacer critica de los marcos, e instrumental, en tanto estrategia de gobernanza para
intervenir sobre los problemas. En este Ultimo sentido, se disefia tejiendo dindmicas de
interpretacion, lucha por el poder y participacion en procesos iterativos de construccién y
reconstruccién colectiva de los problemas (Hoppe, 2010:5).

Estas dindmicas involucran a formuladores, agentes y poblaciones objetivo, quienes,
a partir de sus propios mapas cognitivos, desarrollan un didlogo entre intenciones y ac-
ciones e intentan controlar la sensacion, exploracion, descomposicion y definicion de los
problemas, confrontando continuamente el doble riesgo de un cierre autoritario prematuro
0 una deriva hacia el caos intelectual y la indecision politica (Hoppe, van de Graaf y van
Dijk,1987:581; Hoppe, 2011:20). La incapacidad de integrar la diversidad de actores y
argumentos concernidos convierte a las controversias en «intratables» (Hisschemoller y
Hoppe, 1995:43).

El disefio se enfrenta a un mundo complejo, caracterizado por la ambigliedad y dis-
puta entre valores, la incertidumbre sobre los medios, la dispersion del control y la impre-
dictibilidad de los resultados (Bobrow y Dryzek, 1987:19). A pesar de los mejores esfuerzos
tecnocraticos, la complejidad del disefio no puede ser capturada en modelos estructurados
(Bobrow, 2006:78). Precisamente, la principal limitacion de los marcos o paradigmas reside
en su propension a imponer valores, contextos y audiencias predefinidos, divorciados de |a
siempre mas compleja realidad concreta.

La utilidad practica es un imperativo comdn a los distintos marcos y epistemologias.
Por un lado, Bobrow y Dryzek (1987:171) destacan del andlisis critico su inherente orien-
tacion politica, expresada en su capacidad de integrar las voces excluidas en procesos
factibles de emancipacion. Por el otro, esta perspectiva desecha la idea de «andlisis de
politicas» y se centra en el «trabajo de politicas», observando lo que los diversos acto-
res, ubicados dentro o fuera del gobierno, hacen realmente en la practica cotidiana para
navegar en la accion gubernamental (Colebatch, Hoppe y Noordegraaf, 2010:239).
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El contexto es clave en esta perspectiva: la utilidad de los marcos y la adecuacion
de las narrativas son sensibles a la singularidad contextual. El contexto es caracterizado
en cinco dimensiones: complejidad e incertidumbre del sistema de decision; posibilidades
de retroalimentacién; nivel de concentracion del control; estabilidad del asunto o sector de
politica, y estilo cognitivo de la audiencia (Bobrow y Dryzek,1987:202-205).

Los problemas tienen varias dimensiones, pueden ser definidos desde multiples
perspectivas, y constituyen el eje central del conflicto y la ambigliedad propias del di-
sefio. Como brechas construidas socialmente entre hechos facticos y aspiraciones nor-
mativas, los problemas varian en términos del grado de conocimiento sobre sus causas y
posibles soluciones y el nivel de consenso sobre los valores en juego. Del cruce entre ambas
dimensiones derivan problemas estructurados, semi-estructurados (en sus objetivos o en
sus medios) o desestructurados (Hisschemoller y Hoppe, 1995).

Los instrumentos son el punto oscuro de esta perspectiva, opacados por el énfasis en
rastrear, por fuera de la apariencia materializada en dispositivos, las ldgicas subyacentes a
las politicas. Los distintos marcos contienen inventarios estandar de instrumentos preferi-
dos que, por uso repetido, producen alternativas cerradas y mecanicas (Bobrow y Dryzek,
1987:208). Los retos instrumentales del disefio son: ampliar las busquedas de instrumen-
tos —apelando a las analogias, la creatividad y la experiencia histérica— e incorporar ma-
yores grados de especificacion en el proceso de implementacion.

Los valores son complejos, multiples y disputados; una operacién central del disefio es
clarificarlos y operacionalizarlos de modo que sirvan a la creacion y evaluacion de progra-
mas de accion (Bobrow y Dryzek, 1987:201). La gobernanza de los problemas se desarrolla
a modo de un intercambio de preguntas y respuestas, en el que se valora la pluralidad de
opciones normativas disponibles y se crean condiciones para una conciliacién minima que
permita la intervencion sobre al menos algunos de los aspectos tratables del problema
(Hoppe, 2010:5-8).

La pluralidad de estrategias y modos de implementacion es parte central del enfoque.
En esta logica, se aboga por desplazar el dominio de la perspectiva top-down de los de-
cisores por un equilibrio entre el mapeo prospectivo y los mapeos retrospectivos (bottom
up) desde los agentes y las poblaciones objetivo (Hoppe, van de Graaf y van Dijk, 1987,
Bobrow, 2006; Hoppe, 2011). Las estrategias de implementacién deben corresponder a
los problemas: frente a problemas estructurados, en los que existe acuerdo fundamental
entre los marcos, el estilo jerarquico tiene sentido, pero frente a controversias intratables
es preferible apelar a mecanismos de deliberacién y aprendizaje que desaten dindmicas de
innovacion (Hisschemdller y Hoppe, 1995).
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El disefio como construccion social de poblaciones objetivo: una perspectiva enfocada
en los efectos politicos del diseiio

Esta concepcion parte del supuesto constructivista de que las interpretaciones del mundo
producen realidades sociales (Schneider y Sidney, 2009:106). Las politicas son mecanis-
mos de accién publica que integran determinadas construcciones sociales del problema, el
conocimiento y los destinatarios, de acuerdo con las cuales asignan de manera vinculante
valores y cargas (Schneider e Ingram, 1997:2).

El disefio constituye una creacion compleja, pero deliberada. Surge del ensamblaje
de multiples elementos que son articulados para servir determinados valores, propdsitos o
intereses (Ingram y Schneider,1992:71; Schneider e Ingram,1997:69). La idea principal es
que los disefios —al transmitir mensajes simbolicos diferenciados y entregar desigualmente
recursos materiales a las poblaciones objetivo— producen orientaciones civicas, patrones
de participacién y modos de interaccion heterogéneos, determinando en Ultima instancia
la calidad de la vida democratica.

El disefio se inscribe en un marco de dindmicas de traduccién, interpretacion e in-
tervencion que conecta causalmente la creacién de politicas con sus contextos temati-
cos y societales; en un proceso de retroalimentacion continua que puede ser virtuoso o,
mas frecuentemente, degenerativo (Schneider e Ingram, 1997:73). Los disefios surgen en
contextos especificos marcados por determinadas construcciones sociales, estructuras de
poder politico y culturas institucionales.

Estos pardmetros se insertan en las politicas a través de las dindmicas de disefio, en
las que interactlan las restricciones contextuales con las intenciones de los disefiadores.
Las reinterpretaciones, los calculos politicos, las iniciativas emprendedoras y las actividades
de andlisis, interactuando de manera tensa, pueden producir disefios orientados por ma-
nipulacion politica, conocimiento cientifico o, idealmente, aprendizaje institucional.

Los disefios asi ensamblados se insertan en el contexto estructural mediante dindmi-
cas de traduccion, a través de las cuales envian mensajes simbolicos, transmiten infor-
macion y ofrecen experiencias que influyen sobre los comportamientos, valores y voluntad
de participacion de sus destinatarios. Estas dindmicas producen a su vez efectos sistémicos
sobre las instituciones democréticas, las nociones de justicia y ciudadania, y la capacidad
de resolucion de problemas. Estos efectos estructurales realimentan el contexto sectorial,
reproduciendo o alterando las representaciones, estructuras de poder y culturas institucio-
nales que dominaran los disefios sucesivos (Schneider e Ingram, 1997:73-81).

La perspectiva del disefio se distingue de los enfoques del proceso de politicas por
abrir la caja negra de |a politica, desentrafiando la complejidad de sus elementos (Schneider
e Ingram, 1997:83). La complejidad en el disefio no se refiere solo a la multiplicidad de
componentes y a la tension interna entre dimensiones instrumentales y simbdlicas, o l6gicas
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politicas y cientificas, sino a la anidacion de niveles de disefios y la superposicién usual-
mente confusa y tensa de factores simbolicos (construcciones sociales), materiales (niveles
de poder), normativos (culturas institucionales) y cognitivos (capacidades de calculo) que,
en conjunto, definen los efectos sociopoliticos del disefio.

La teoria del disefio busca compensar las limitaciones de las teorias tradicionales. De-
bido a que reducen las politicas a una sola dimensién y subestiman el rol de las construccio-
nes sociales, las teorfas pluralistas y de eleccion racional, el enfoque de ciencias de politicas
y las teorias criticas habrian producido perspectivas sesgadas del disefio y contribuido a
profundizar la crisis democratica (deLeon, 1988; Schneider e Ingram, 1997). Por el contrario,
esta teorfa busca servir a la creacion de disefios democraticos, que evadan la propensién
a reproducir privilegios y estigmas, introduzcan mecanismos de retroalimentacién auto-
correctiva y faciliten formas superiores de convivencia democratica (Schneider e Ingram,
1997:5; Schneider y Sidney, 2009:111).

Contra la tendencia de las teorias tradicionales a producir analisis descontextualiza-
dos (deLeon, 1988:300; Schneider e Ingram, 1988:62), la sensibilidad al contexto conduce a
contemplar la combinacién Unica de multiples niveles (societales y sectoriales), dimensiones
(materiales y simbolicas), l6gicas (politicas y cientifico-profesionales) y demandas (resolu-
cién de problemas, promocién de justicia, fortalecimiento de las instituciones democraticas,
creacion de ciudadania) que condiciona e interactta con la intencion de disefio.

Las politicas son desagregadas por las autoras en estructuras de implementacion,
poblaciones objetivo y metas o problemas, interconectadas mediante herramientas, reglas,
l6gicas y supuestos (Schneider e Ingram,1997:82). Los problemas y objetivos son percibi-
dos como un solo componente; aunque suelen presentarse bajo un lenguaje técnico, son
también construcciones sociales. Se ligan a la concepcion sobre el valor de la poblacion
objetivo y el conocimiento apropiado, y difieren en su nivel de claridad, consenso y ade-
cuacion al contexto.

Los instrumentos no son herramientas objetivas sino dispositivos socio-técnicos de
caracter institucional que transmiten valores, expresan concepciones ideoldgicas y materi-
alizan modos de regulacion y control sociopolitico (Lascoumes y LaGales, 2007:11). Pueden
identificarse cinco grupos de herramientas por el grado y proximidad de la coercién que
ejercen sobre sus destinatarios: autoridad; incentivos o sanciones; construccion de capaci-
dades; exhortacion y aprendizaje (Schneider e Ingram,1997:93). Los disefios democraticos
se caracterizan en particular por promover a través de sus instrumentos el aprendizaje y
estimular la auto-correccion auténoma de las politicas.

La dimension valorativa es fundamental en esta concepcion: las politicas se inscriben
en logicas subyacentes, integran supuestos normativos y son portadoras de mensajes de
valor sobre la legitimidad de los problemas, la idoneidad del conocimiento y el peso politico
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y valor social de las poblaciones objetivo (Ingram y Schneider,1992:72). El centro del cues-
tionamiento a las teorfas tradicionales se refiere precisamente a sus sesgos normativos
implicitos (deLeon, 1998). La critica de esta teoria a los patrones degenerativo y cientifico
de politicas es fundamentalmente ética, y se enfoca en el rechazo a la manipulacién y
profundizacion de la desigualdad. El disefio democratico corregiria estos sesgos al antici-
par los impactos politicos de las politicas, apelar a representaciones innovadoras de las
poblaciones objetivo e introducir instrumentos favorables a su empoderamiento (Ingram y
Schneider,1992:93).

La implementacién es entendida como un valor agregado adicional al disefio. Con-
siste en esencia en entregar los beneficios y cargas a los destinatarios, quienes se exponen
a distintos niveles de ambos segun hayan sido construidos como aventajados (alto poder,
valoracion positiva), desafiantes (alto poder, valoracién negativa), dependientes (bajo po-
der, valoracion positiva) o desviados (bajo poder, valoracién negativa). Segun el grupo meta
al que se dirigen y el patrén bajo el que operan, los agentes de implementacion también
difieren en los grados de autonomia y dotaciones de recursos que reciben para aplicar y
ajustar los instrumentos, reglas y logicas de la politica (Schneider e Ingram, 1988:71).

El disefio como seleccion y calibracion anidada de instrumentos:
una perspectiva enfocada en los programas
Esta perspectiva replantea el disefio en clave consistentemente instrumental. Frente al des-
plazamiento del disefio por los estudios sobre gobernanza, y ante la insuficiencia de estos
andlisis para dar cuenta de la multiplicidad de dindmicas y factores intervinientes en los
procesos de politicas, este llamado «nuevo» disefio se propuso incorporar tres innovacio-
nes: el andlisis de la dimension procedimental de las herramientas; un foco en los mixes
de politicas y un modelo micro de calibracion instrumental (Howlett, 2011:53; Howlett y
Lejano, 2013:365).

Las politicas son definidas como arreglos complejos e interdependientes de objetivos
y medios ubicados en tres niveles de abstraccion (Howlett, 2011:16). El nivel (macro) de los
arreglos de gobernanza es de alcance sistémico y abarca los propésitos abstractos y prefe-
rencias de implementacion establecidas en el régimen politico. El nivel (meso) del régimen
de politicas corresponde a las I6gicas sectoriales, expresadas a nivel de subsistemas de
politicas en conjuntos estratégicos de objetivos y estilos de implementacion. El nivel (micro)
de disefio administrativo-operacional se refiere a la definicion de metas programéticas y el
ajuste operativo de los instrumentos (Howlett, 2009:76-83; Howlett y Cashore, 2009:39).

El argumento general es que, a mayor abstraccion, menor capacidad de disefio.
Cada nivel restringe y condiciona el margen de posibilidades de los niveles inferiores. El
disefio implica asi un esfuerzo consciente por identificar los margenes diferenciados de
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«disefiabilidad» y, explotando sus confines, mejorar la efectividad de los procesos y resul-
tados de politicas (Howlett, 2011:22). A diferencia de posturas que enfatizan los impactos
sistémicos de las politicas, el disefio ocurre aqui dentro de modos de gobernanza dados.
Su alcance se restringe, primero, a definir a nivel estratégico objetivos e instrumentos de
politicas (formulacion), y, sequndo, a operacionalizarlos y calibrarlos en un ajuste continuo
(implementacion).

El nuevo disefio se justifica como una estrategia tedrica multinivel para lidiar con la
creciente complejidad de las sociedades y la multiplicacion de sus interdependencias. El
modelo anidado organiza y estructura la complejidad, usando la segmentacion de niveles
para evaluar los efectos restrictivos de factores de orden superior sobre otros de orden
inferior, en una trayectoria de reduccion progresiva de alternativas que facilita la toma de
decisiones (Howlett, 2009:76).

Esta perspectiva es especialmente consistente en su objetivo de contribuir a la labor
practica de los disefiadores. Estos autores han articulado un conjunto de criterios de buen
disefio que deberian responder mejor a la naturaleza compleja y contextual de la actividad.
Frente a la diversidad de elementos que se combinan regularmente en forma de combi-
naciones de politicas, se reivindica la busqueda de coherencia (entre niveles de objetivos),
consistencia (entre niveles de medios) y congruencia (entre objetivos y medios, dentro y
entre niveles) como claves de la efectividad (Howlett, 2009:74).

Con respecto a la pluralidad de instrumentos y su incidencia potencialmente conflic-
tiva sobre las poblaciones objetivo, se plantea la busqueda de combinaciones virtuosas y
la supresion de duplicidades innecesarias. En referencia al contexto, se sugiere procurar el
ajuste a la légica de politica y al modo de gobernanza, y desarrollar una gestion inteligente
del margen de maniobra del disefiador (Howlett y Rayner, 2013:175-177).

La contracara de la utilidad es la reduccion del contexto a modos preestablecidos
de gobernanza. Se presume que la aceptabilidad de las alternativas y de sus consecuen-
cias esta fuertemente condicionada por las ideas, actores e intereses prevalecientes en
el sistema politico (Howlett, 2011:4). A pesar de ello, los subsistemas, en tanto ambitos
especializados de formulacion, pueden producir arreglos diversos entre si. En este nivel
son determinantes la experiencia con problemas previos, la familiaridad con ciertos tipos
de instrumentos y las dotaciones de recursos estatales (Howlett, 2009:80). Al operar en
un espacio predeterminado por mdltiples niveles y legados, el disefiador debe enfocarse
en reconocer y explotar de manera efectiva los margenes de intervencion disponibles
(Howlett, 2011:142).

Este enfoque omite las proposiciones explicitas sobre los problemas y las sustituye por
unas pocas consideraciones sobre los objetivos (Howlett, 2011:35). Este giro corresponde
a una optica de disefio despolitizada, centrada en el gobierno, fundada en la confianza en
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su disposicion y capacidad de producir soluciones con independencia de la naturaleza de
los problemas o los actores involucrados.

Los instrumentos son la pieza central del enfoque: el disefio consiste basicamente
en analisis, seleccién y calibracion de herramientas (Howlett, 2011:22). Son definidos bajo
una logica funcionalista como técnicas multipropésitos mediante las cuales los gobiernos
intentan lograr sus propositos. Las herramientas de implementacién son un subgrupo de
instrumentos orientados especificamente a afectar la produccién publica de bienes y servi-
cios. Las herramientas sustantivas son usadas con ese fin directo, mientras que las procedi-
mentales alteran el comportamiento de los actores, incidiendo en el proceso de la politica
mas que en su sustancia (Howlett, 2011:24).

La dimensién normativa es practicamente obviada. Aunque se reconoce la existencia
de preferencias normativas en la seleccion de objetivos, hay una omision del trasfondo
ideoldgico y los conflictos que rodean las decisiones sobre priorizacién de valores. Esto
esta vinculado a la escala técnico-programatica de la teoria y la definicion de la efectividad
como fin casi Unico del disefio. Los criterios de evaluacion de instrumentos son delimitados
a su dimensién funcional, expresada en la intensidad de uso de determinados recursos y Ia
capacidad de focalizar la poblacion objetivo que recibe la intervencion (Howlett, 2011:55-
56).

La implementacién, finalmente, es vista como la operacionalizacion micro de las
politicas. Esta actividad se desarrollaria dentro de la administracion publica y su influencia
estarfa restringida a precisar en términos programaticos metas e instrumentos. Consiste
en generar congruencia entre las metas operativas y las calibraciones de los instrumentos,
para lo cual se sugiere considerar atributos como la intensidad de recursos, la precision, las
restricciones sobre la intervencion estatal, la visibilidad y la disponibilidad de estructuras
de implementacién ya existentes (Howlett, 2011:83-84).

El crecimiento exponencial del interés en el diseio: fase de consolidacion
(2012 en adelante)

La perspectiva del disefio ha entrado en una reciente fase de consolidacién, marcada por
la multiplicacién de publicaciones y la expansion del andamiaje institucional de soporte
a lo que ahora empieza a perfilarse como una comunidad de disefio de politicas. En una
busqueda del término policy design (titulos y palabras claves) en la base de publicaciones
indexadas Scopus, se contabilizaron alrededor de 900 libros, articulos y capitulos de libros
publicados entre 2012 y 2018. El promedio de 130 publicaciones anuales en este periodo
contrasta con la media de alrededor de 50 del periodo equivalente inmediatamente ante-
rior (2005-2011) (grafico 1; ver también el texto de presentacion de este dossier).
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Gréfico 1
Publicaciones sobre policy design en SCOPUS (1971-2018)
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Esta expansion ha sido innegablemente favorecida por el afianzamiento institucional
del estudio sobre disefio. Destacan el lanzamiento de nuevas publicaciones de alto nivel
(revistas como Annual Review of Policy Designy Policy Design and Practice, libros como Po-
licy Problems and Policy Design'y manuales como el Routledge Handbook of Policy Design),
la atencion al disefio en revistas de alto impacto (ediciones tematicas de Policy Sciences
y Public Administration and Development), el posicionamiento en asociaciones y eventos
académicos (como los talleres y conferencias de International Public Policy Association) y la
creacion de instancias orientadas a la divulgacion y asesoria (Policy Design Lab y decenas
de laboratorios multi-sectoriales a nivel nacional y local).

Esta intensificacion del debate sobre disefio ha estado caracterizada por varias ten-
dencias. En lugar de una proliferacion de teorias alternativas, los cuatro enfoques previa-
mente presentados han tendido a arraigarse. Esto se ha reflejado en la desagregacion de
sus proposiciones tedricas y su progresiva apertura al didlogo y retroalimentacion con otras
perspectivas y enfoques de andlisis, dentro y fuera de los estudios de politicas. Esta consoli-
dacién de las demarcaciones tedricas se ha afirmado gracias a una reflexion inédita sobre
sus divergentes raices ontoldgicas y posicionamientos metodolégicos.

Una consolidacion desequilibrada: entre la hegemonia y la critica
La contribucion de los cuatro enfoques a la consolidacion del disefio ha sido desigual.
La nocion del disefio como instrumentacién ha ganado una indiscutible notoriedad
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(Howlett, 2014). Al dar mayor énfasis a la complejidad y observar de manera mas analitica
la interaccion entre instituciones y disefio de politicas, estos autores han profundizado en
las connotaciones mas precisas de una perspectiva de disefio. En particular, han analizado
la dimensién espacial y temporal del disefio e incorporado el estudio de las capacidades
estatales requeridas para producir buenos disefios.

Entre otras innovaciones y contribuciones, estos trabajos han discutido las mltiples
variedades (analiticas, operativas y politicas) y niveles (individual, organizacional y sistémi-
co) de las capacidades de disefio (Mukherjee y Bali, 2018; Bali y Ramesh, 2018). Otro
aporte se refiere al espectro de modalidades de disefio, que abarca desde el disefio de
paquetes personalizados hasta el no-disefio, pasando por estrategias intermedias de copia,
superposicion y estiramiento (Howlett y Mukherjee, 2018a). El modo de disefio dominante
dependeria de la intencién y grado de conocimiento del gobierno (Howlett y Mukherjee,
2018b).

Otra linea de trabajo se orienta a explicar los efectos de las combinaciones o mixes de
politicas. Los mixes no solo abarcan mdltiples objetivos e instrumentos, sino que pueden in-
cluir horizontalmente distintos sectores de politica y verticalmente varios niveles de gobierno
(Howlett, How y del Rio, 2015). Las politicas, al igual que las instituciones, se inscriben en
trayectorias temporales marcadas por herencias y legados, pudiendo evolucionar (o ser
creados) siguiendo patrones de superposicion, deriva, conversion o reemplazo (Howlett,
Mukherjee y Rayner, 2018).

Finalmente, los autores han agregado a la discusién nuevos atributos de «buen di-
sefion. Se refieren a la necesidad de alcanzar distintos niveles de efectividad (Howlett y
Mukherjee, 2018c; Peters et al., 2018); promover complementariedades y sinergias entre
instrumentos (Howlett, 2017); utilizar estratégicamente los grados de libertad del disefia-
dor (Howlett, 2017); e introducir mecanismos de anticipacién (Bali, Capano y Ramesh,
2019) y robustez (Capano y Woo, 2017) en los disefios.

Los otros tres enfoques, si bien no han experimentado procesos tan intensos de teo-
rizacién, han continuado realizando aportes de distinto signo a la discusion sobre disefio.
En la medida en que el enfoque instrumental ha ocupado una posicion central dominante,
las otras posturas se han perfilado cada vez mas como alternativas, incorporando explici-
tamente criticas a lo que consideran las tendencias reduccionistas de la instrumentacion.

En la concepcion institucional del disefio se ha reconstruido una critica mas explicita
a la perspectiva convencional debido a su abordaje del disefio como ejercicio estrecho,
retrospectivo, puntual y discreto (Peters y Rava, 2017:12-14). En contraste, se apela a
nociones mas abstractas y ambiciosas del disefio y la politica (Nelson y Stolterman 2003;
Carlsson 2004; Peters y Rava, 2017:1). Por un lado, el disefio es concebido como una
forma alternativa de actividad humana, diferente a las artes y las ciencias. Mas que un
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método o protocolo, el disefio expresaria una cultura particularmente Gtil para lidiar con
la complejidad, ambigiiedad e indeterminacién de los problemas. Por el otro, la politica
publica es vista como un mecanismo multidimensional que, mas que reproducir y equilibrar
determinadas formas de gobernanza, produce cambios sistémicos.

En este enfoque, la apelacion al nuevo disefio busca inyectar mas apertura y creatividad
al sector publico, con el fin de producir politicas mas innovadoras. Frente al cierre prematuro
provocado por la disputa de intereses, los procedimientos operativos estandar y los para-
digmas establecidos, se sugiere adoptar una perspectiva sistémica, explotar las ambigte-
dades, promover la transversalidad, incorporar estrategias prospectivas, estimular procesos
iterativos, incorporar actores diversos y potenciar la agilidad, flexibilidad y adaptabilidad de
las organizaciones del sector publico.

Otro inciso relevante se refiere a la subestimacion de la naturaleza politica del disefio.
Partidos, burocracias y sociedad civil intervienen en el disefio desde sus particulares sensibi-
lidades, marcos interpretativos y repertorios estratégicos. El conflicto es un rasgo inherente
al disefio, expresado en el choque entre paradigmas, valores y evidencias contradictorias.
De esto se siguen las consecuencias politicas del disefio en la forma de reparticion desigual
de beneficios y cargas entre distintos actores y publicos.

Los problemas y valores son reenfocados como dimensiones esenciales del disefio. Si
bien se subraya la necesidad de caracterizar los problemas en modos que faciliten el disefio
(Hoornbeek y Peters, 2017), se advierte, por un lado, que el proceso de construccion de
problemas es inherentemente politico y, por el otro, que, ante la proliferacion de problemas
complejos y mal estructurados, se requieren intervenciones comprehensivas e interconecta-
das, que incorporen mecanismos de participacion y abran espacio a la experimentacion
descentralizada (Peters, 2018:102-107).

Un rasgo de esta perspectiva sistémica es la centralidad que otorga a las institu-
ciones. Esto se refleja en al menos tres posturas: el énfasis en la dimension institucional
del contexto; la inclusion, como parte distintiva del disefio, de la creacion y reforma de
estructuras de implementacion, y la critica a la estructura burocratica del sector puablico y
sus tendencias institucionalizadas a reproducir cierres y rigideces (Peters, 2015:178-179;
2018:30-31).

La gobernanza reflexiva de problemas, por su parte, se ha renovado como critica
a la nocién de disefio como una empresa racional y lineal, orientada por una narrativa
politica de control gubernamental y modelos cientificos formales (Turnbull, 2018). Estos
autores constatan la existencia de una contradiccion entre la narrativa oficial del disefio
como un ejercicio basado en conocimiento experto y dirigido por la élite estatal, y la
realidad de procesos continuos y ambiguos, en los que se expresan mdltiples formas
de conocimiento e intervienen de manera desordenada y episodica varios participantes
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(Colebatch, 2018:366-372). El disefio «oficial» no seria asi mas que un dispositivo discur-
sivo utilizado para ocultar y dar legitimidad al juego interactivo, conflictivo e incierto que
ocurre en la practica en los procesos de gobierno.

El buen disefio es aquel que irrumpe contra las practicas hegemdnicas establecidas.
Se caracteriza por incluir perspectivas tradicionalmente excluidas; abarcar la pluralidad de
narrativas; abordar los marcos implicitos y usualmente ocultos que fundamentan estos
discursos, y alternar de manera balanceada estrategias de autoridad vertical y participacion
de base, todo bajo un horizonte normativo emancipatorio (Hoppe, 2018).

La perspectiva del disefio como vector de representaciones socialmente construidas
ha ganado particular relevancia tras ser incorporada en el texto editado por Sabatier (2007)
sobre teorias de politicas. Sin embargo, en tanto el énfasis se ha colocado crecientemente
en la nocién de construccion social y su vinculacion con la persistencia o el cambio de
politicas, es posible discutir la conveniencia de seguir ubicando este enfoque en el marco
de las teorias de disefio.

Independientemente de esto, es innegable la vitalidad del enfoque (Pierce et al.,
2014). Por un lado, mas que una sola construccién social hegemoénica, se constata que
en muchos casos conviven varias iméagenes en competencia. También se han identificado
varios detonantes del cambio de disefios, incluyendo la organizacion y movilizacion social
de las poblaciones objetivo y los efectos no anticipados de las politicas (Schneider, Ingram
y delLeon, 2014:21).

A partir del argumento de que los marcos de politicas establecidos tratan insuficiente
e inadecuadamente el impacto politico de las politicas, estos autores han ratificado Ia
capacidad de este enfoque de desentrafiar la relacion entre disefios y democracia (Ingram,
deleon y Schneider, 2016). Por ultimo, al igual que los enfoques anteriores, hay aqui un
creciente énfasis en la dimensién institucional de las politicas, incorporando la importancia
de las culturas institucionales, el impacto de distintos patrones de retroalimentacién y la
dafiina tendencia contemporanea a la institucionalizacién de los disefios degenerativos
(Schneider, Ingram y delLeon, 2014).

Raices metodolodgicas y contactos externos

En su desigual consolidacion teorica, los enfoques de disefio —y de manera més general,
de politicas publicas— han avanzado careciendo de una reflexién sistematica sobre sus
implicaciones metodoldgicas. Solo recientemente se han reconocido los divergentes funda-
mentos ontolégicos como raiz de las diferencias tedricas en el disefio (Fontaine, en prensa).
Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez (en prensa) han abordado la doble cuestién on-
tolégica respecto a la naturaleza de la realidad y del conocimiento sobre ella y han de-
marcado cuatro enfoques del disefio, a los que denominan institucionalizacion (realista),
emancipacion (reflexivista), interpretacion (analiticista) e instrumentacion (neopositivista).
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Asi como se ha registrado un esfuerzo tedrico més intenso, también el disefio ha en-
trado en un didlogo mas activo con otros enfoques y perspectivas. El déficit de intercambio
interno no es en realidad independiente de la expansion del contacto externo: los propo-
nentes de cada enfoque han tendido a tejer relaciones con otras corrientes y enfoques de
anélisis como via para reforzar y validar sus posturas.

Esta comunicacién puede organizarse en tres circulos concéntricos por su cercania al
nucleo de disefio: el primero abarca aspectos centrales en el estudio de politicas, que se
relacionan con el disefio pero que habian sido poco explorados previamente; el sequndo in-
cluye otros marcos analiticos establecidos en los estudios de politicas publicas, y el tercero,
conecta con perspectivas de disefio provenientes de otras disciplinas como la ingenieria
industrial y la gerencia.

Los andlisis de disefio de politicas han dialogado tradicionalmente con los estudios
instrumentales (Brujin y Hufen, 1998; Salamon, 2002) y los andlisis sobre implementacién
(May,1991; Lippincort y Stoker, 1992), redes de politicas (Bressers y O'Toole, 2005) y disefio
institucional (Weimer,1992a;1992b). Recientemente, algunos trabajos han analizado el
aporte al disefio de conceptos del neoinstitucionalismo econémico como costos de transac-
cién (Araral, 2014); el rol del disefio en las estrategias de elaboracion y difusion de politicas
basadas en evidencias (Coletti, 2013); la aplicacién de las nuevas herramientas neuro-con-
ductuales para corregir problemas de politicas (Madrian, 2014); el valor de una concepcion
mecanistica en la creacion de estructuras de implementacion (Busetti y Dente, 2018), y los
factores de disefio detras de las fallas de politicas (Howlett, Ramesh y Wu, 2015).

En un segundo nivel, el disefio ha intercambiado con varios marcos y teorias de
politicas, importando y exportando elementos diversos. En un primer plano, los modos
de cambio institucional concebidos en la vertiente histérica del neoinstitucionalismo han
sido replanteados como modos de disefio de politicas (Capano, 2019; Carey, Kay y Neville,
2019). Las teorias de retroalimentacion de politicas han cobrado especial relevancia en
tanto han aportado una comprension de los ciclos de retroalimentacién positiva y negativa
detonados por los disefios (Compton y 't Hart, 2019), explorando los determinantes de la
auto-erosion de las politicas (Jacobs y Weaver, 2015), la relacion entre estructuras de im-
plementacion, niveles de retroalimentacion y capacidad de redisefio (Tosun y Treib, 2018),
y la posibilidad de combinar mecanismos de adhesion y revision para asegurar niveles
adecuados de persistencia y flexibilidad en las politicas (Jordan y Matt, 2014).

Finalmente, en un tercer nivel se registra un esfuerzo explicito por introducir en el
disefio de politicas aportes provenientes de la ingenieria industrial, la gerencia estratégica
y la administracion empresarial. Entre otras cosas, estos trabajos se refieren al reto de
combinar enfoques retrospectivos y prospectivos (Romme y Meijer, 2019); aplicar nuevas
estrategias que faciliten la participacién y creatividad de manera transversal (Mintrom y
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Luetjens, 2018; van der Steen y van Twist, 2018); abrir el disefio a la imaginacion creativa
y la experimentacion (Junginger, 2013; van der Heijden, 2014); sistematizar los principios,
practicas y herramientas del codisefio o disefio centrado en usuarios (Blomkamp, 2018); y
analizar las habilidades y competencias cognitivas, afectivas y creativas de los disefiadores
(Considine, Alexander y Lewis, 2014).

Conclusiones: una agenda para la convergencia

El tratamiento del disefio de politicas ha evolucionado. Durante una primera etapa de
exploracién y descubrimiento, el interés fue principalmente indirecto y el tratamiento, se-
cundario. Ante el declive de los estudios de implementacion, el disefio se convirtié en ob-
jeto explicito de teorizacion, atrayendo la atencidn de perspectivas diversas que terminaron
por fraguarse en cuatro posturas. En el periodo mas reciente, el interés ha crecido conside-
rablemente y la atencién se ha diversificado, avanzando en la desagregacion teorica in-
terna, la reflexion metodoldgica y la comunicacion con otros marcos, teorfas y enfoques.

Un desafio persistente sigue siendo el del didlogo e intercambio entre los cuatro
enfoques de disefio. En el proceso de consolidacion, el disefio ha seguido operando como
un campo asimétrico y fragmentado, en el cual la perspectiva instrumental ha obtenido una
posicién crecientemente hegemanica, orillando a las otras a los margenes. Esta dindmica,
sumada a las divergentes intencionalidades politicas atribuidas al disefio (Fontaine, en
prensa), sigue obstaculizando las posibilidades de intercambio.

A pesar del sustrato ontoldgico y politico de las divergencias, es posible observar
sefiales de convergencia en torno, al menos, cinco ambitos que han venido interesando a
las distintas posturas. Explicitar estas «zonas de convergencia» (aqui denominadas espa-
cio, tiempo, poder, conocimiento y légica causal) y convocar la atencidn sobre las mismas
permitirfa crear un terreno comun de discusion que facilite una comunicacién mas asertiva.

El primer dmbito se refiere a la dimension espacial del disefio. No hay dudas de que
las politicas son disefiadas en espacios mas amplios o estrechos que pueden ampliar o
restringir los intentos de innovar, copiar o preservar las |dgicas y modos de intervencion.
Este espacio de disefio esta delimitado por factores politicos, institucionales y organizacio-
nales, que pueden operar dentro de un subsistema, entre subsistemas y a nivel del sistema
politico. Ademas, las politicas producen efectos de retroalimentacion sobre estos espacios,
incidiendo en su apertura o restriccion a nuevos valores, teorias y estrategias.

Los disefios también tienen una dimensién temporal. Son creados y se insertan
en trayectorias histdricas, alimentadas por politicas preexistentes que, segun sus niveles de
institucionalizacién, pueden ser mas o menos dificiles de suprimir o modificar. En el mismo
sentido, los disefios confrontan contextos cambiantes y el reto de desarrollar altos niveles



El disefio de politicas publicas CUADERNOS DEL CENDES
en perspectiva historica ARNO 36. N° 102
TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

de anticipacion y robustez. Entender las mdltiples temporalidades del disefio exige asumir
una doble orientacion, retrospectiva y prospectiva, combinando mecanismos de adhesién
y revision que, en conjunto, maximicen la capacidad de producir compromisos creibles sin
suprimir cierto nivel de flexibilidad.

La dimension politica es el tercer aspecto clave del disefio. Aunque ninguna perspec-
tiva niega la relevancia del poder, los intereses y la ideologia, su peso e incidencia varian.
El proceso de disefio involucra a actores politicos, que utilizan sus recursos materiales, cog-
nitivos y simbdlicos en funcion de impulsar determinadas ideas e intereses. Los problemas,
instrumentos, valores e instituciones que moldean los disefios reflejan la lucha entre ac-
tores y agencias que compiten por poder e influencia. Entender la politica del disefio de
politicas requiere analizar mas sistematica y criticamente los distintos ambitos y procesos
politicos que intervienen en él.

El disefio tiene una dimension cognitiva y analitica. Distintas fuentes de informacién
y evidencias, posturas epistemoldgicas, culturas profesionales y abordajes técnicos procla-
man su utilidad para el disefio de politicas. Comprender la incidencia de los distintos tipos
de conocimientos, el rol de los expertos y de los profanos, los mecanismos de aprendizaje y
los procesos de retroalimentacion es clave para enfrentar los sesgos psicolégicos, profesio-
nales e institucionales que influyen sobre la teoria y practica del disefio.

Finalmente, animado por el avance de la metodologia realista y una concepcion me-
canistica de la causalidad en ciencias sociales, existe una convergencia en torno al estudio
de los mecanismos causales en el disefio de politicas (Capano y Howlett, 2019; Capano,
Howlett y Ramesh, 2019; Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvéez, en prensa). Aunque hay
divergencias sobre el estatus ontoldgico de los mecanismos y su relacién con el contexto,
la intencién comin es comprender explicitamente el modo en que los elementos del disefio
se conectan entre si como variables o como sistemas para producir determinados resulta-
dos. El desafio radica en formular y probar la validez de los mecanismos tedricos, explicar
su relacion con los contextos y manipularlos en modos que maximicen el impacto positivo
sobre los pro-blemas y minimicen los efectos adversos imprevistos.

Estas cinco dimensiones se refieren de manera mas o menos directa a aspectos y fac-
tores institucionales. El acuerdo subyacente es que resulta imprescindible explicar mejor los
nexos entre disefio de politicas y disefio institucional, avanzando la comprension teérica en
funcion de generar politicas capaces de perdurar ante los continuos cambios contextuales,
sin dejar de brindar los resultados esperados. Esto es especialmente crucial para lograr un
disefio que sirva mejor a las aspiraciones democraticas, fuente original del pensamiento
sobre politicas publicas e imperativo fundamental de la actual coyuntura latinoamericana.
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La literatura de disefio de politicas proporciona
importantes recursos para analizar los procesos de
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Introduccion

Los estudios sobre politicas publicas surgieron de la preocupacion sobre como mejorar la
accion gubernamental (Lasswell, 1951). Entre los diversos desarrollos tedricos que com-
parten este objetivo, esté el disefio de politicas. A diferencia de otras propuestas tedricas
dentro del campo de estudio, el disefio de politicas ha evolucionado a través de multiples
enfoques tedricos y metodoldgicos que, a pesar de adoptar la misma denominacion, pre-
sentan ideas, conceptos y procedimientos de investigacion diferentes. Esta es una de las
principales razones que han contribuido a que el término sea polisémico y que, en con-
secuencia, se dificulte su comprension y utilidad. Teniendo estas dificultades en mente, el
articulo examina la posibilidad de ordenar el conocimiento existente sobre el disefio de
politicas de manera que sea Util para la practica de las politicas y para la investigacion. Para
ello se propone una delimitacion de tres significados que, a su vez, se relacionan con dis-
tintos niveles de abstraccién tedrica y de complejidad de los problemas de politica publica.
Estos significados son: actividad, teoria y marco analitico.

A partir de la delimitacion se intentara explicar las implicaciones y alcances de pensar
al disefio de una u otra manera. El mayor reto que enfrenta esta propuesta es que los in-
vestigadores que han promovido histéricamente la discusion (ver Dryzek, 1983; Ingraham,
1987; deLeon, 1988; Howlett, 2011; Weimer, 2015; Clarke y Craft, 2018), no asumen esta
delimitacion conceptual y, generalmente, hacen un uso indistinto e intercambiable del tér-
mino. En ese sentido, el trabajo se concentrara en reconstruir las discusiones sobre disefio
de politicas con la finalidad de visibilizar su utilidad para la practica de las politicas publicas
y para sus procedimientos de investigacion.

La division planteada implica, en primer orden, pensar el disefio en tres niveles de
abstraccién: micro, meso y macro. En el nivel micro, el disefio es entendido como una ac-
tividad tecnocratica-instrumental o como un proceso artistico-creativo. En el nivel meso, el
disefio es tratado como una teoria capaz de reflejar y predecir fenémenos de las politicas
publicas, tales como la eleccion de una cartera de instrumentos segn el modo de gober-
nanza o los tipos de disefios que se adoptan segun las construcciones sociales de los gru-
pos-objetivo. Y, en el nivel macro, el disefio se presenta como un dispositivo metatedrico,
con capacidad de generar o construir explicaciones, proposiciones o teorias que le permitan
al investigador entender la realidad de las politicas.

Aparte de ello, la propuesta revela tres niveles de preocupacion respecto a la comple-
jidad de los problemas de politica. En el primer nivel, las preocupaciones del disefio recaen
en el comportamiento, las motivaciones y estrategias para la eleccion de alternativas de los
individuos que intervienen como asesores y tomadores de decision; por lo que elementos
como el contexto, la participacion de actores no estatales en las decisiones publicas y
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los modos de interaccion, ocupan un plano secundario. En el sequndo nivel, el disefio de
politicas se preocupa por superar el individualismo metodoldgico y se enfoca en las politi-
cas como procesos, que buscan solucionar problemas publicos en contextos especificos;
asi como la relacién entre los cursos de accidn, la gobernanza y la democracia. Por Ultimo,
el disefio de politicas parte de entender que muchos de los problemas que enfrentan los
disefiadores de politicas son perversos —o incluso stper-perversos— donde se involucran
dindmicas internas que son poco predecibles 0 manejables, lo que demanda marcos que
incorporen analiticamente los mdltiples factores que inciden en los resultados de las politi-
cas.

El articulo pretende realizar, de esta manera, una sistematizacion de un cuerpo de
literatura que cuenta con mas de cuarenta afios de produccién intelectual dispersa. Para
ello se propone la siguiente estructura: se parte de explicar el significado del disefio como
actividad tecnocratica o creativa (seccion 2); luego se analizan las implicaciones del disefio
de politicas como una teorfa (seccion 3); y, por dltimo, se analizan las propuestas y retos
de pensar el disefio de politicas como un marco analitico con potencialidades explicativas
de los procesos. El articulo concluye con algunas reflexiones acerca de la utilidad de la
delimitacion propuesta.

El disefio de politicas como actividad

Uno de los problemas que mas dificulta la comprension del disefio de politicas, tanto para
investigadores como para practicantes, es la multiplicidad de significados atribuibles al
término. Entre estos significados esta el del disefio como una «actividad» encaminada
a la resolucion de problemas (Howlett, 2019). Desde esta perspectiva, el disefio consiste
en trazar un curso de accion destinado a cambiar una situacién existente por otra mejor
(Dryzek ,1983).

El disefio se entiende aqui de dos maneras radicalmente diferentes: la primera es
como una actividad esencialmente creativa e innovadora (Weimer, 1992; Considine, Alex-
ander y Lewis, 2013); y, la segunda, como un proceso esencialmente tecnocratico (Howlett
y Mukherjee, 2014). Una de las razones por la que se explica la division se puede observar
desde la composicion del término «disefio de politicas». Los autores que privilegian el
elemento «disefio» del concepto, asocian al fendmeno con una respuesta creativa a los
problemas, similar al disefio industrial o la arquitectura, y no como un trabajo burocratico.
Mientras que aquellos que privilegian el elemento «politica» se centran en el trabajo de
eleccién de instrumentos para la generacion de programas gubernamentales. En ambos
casos, el disefio es visto como una actividad profesional de anticipacion del futuro. No
obstante, pensarlo desde una u otra posicion tiene diferentes implicaciones.
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El diseiio de politicas como actividad creativa

La nocion del disefio como una actividad creativa nace de la critica al racionalismo den-
tro de las ciencias politicas; en especifico, de la subestimacion en la comprension de los
diferentes procesos de gobierno (Considine, Alexander y Lewis, 2013). La critica sefiald |a
imposibilidad de explicar y predecir la toma de decision mediante un algoritmo, por mas
complejo que este fuera (Alexander 1982). Al contrario, se esgrimi6 que el disefio, cuando
incluye estrategias para resolver problemas, es mas similar a un arte que a una ciencia y,
por ello, no puede ser «capturado» en un modelo predictivo de caracter universal.

Desde esta posicion, el disefio ha sido entendido como la elaboracion de alternativas
para la toma de decision (Dryzek 1983), lo que usualmente se conoce en politicas publicas
como formulacién. En este espacio, el disefiador tiene la posibilidad de inventar, crear y
afinar bocetos imaginativos que puedan adaptarse de una politica a otra o servir de inspi-
racién. Su trabajo es un proceso abierto de indagacién y propuesta, en donde despliega
todas sus habilidades para «pensar fuera de la caja».

Si la actividad del disefiador es tan importante ;quién es o quiénes son estos disefia-
dores? ¢ cudles son sus principales habilidades? El marcado énfasis en la figura del disefia-
dor representa el rescate del rol del actor individual por parte de la investigacién en politi-
cas publicas, asi como un llamado de atencion sobre la importancia de sus habilidades,
capacidades, estilo politico, creatividad y experiencia en la configuracion de los procesos y
en el logro de resultados de politica (Considine, Alexander y Lewis, 2013; Weimer,1992).

En sus respuestas a las preguntas anteriores, los autores han hecho referencia a
los desarrollos tedricos sobre empresarios, agentes e innovadores de politicas, y, especial-
mente, a las habilidades con las que cuentan o deben contar estos actores. Entre estas
habilidades se encuentran: la creacion de redes y negociacion (Kingdon, 1995), percepcién
social, destreza politica, persuasion, sentido estratégico (Mintrom, 2000), personalidad,
carisma y gestién (Kuhnert, 2001).

El conjunto amplio de actores se divide en dos subconjuntos: los tomadores de de-
cision y aquellos encargados de elaborar las alternativas. Los tomadores de decisién son,
generalmente, los politicos de élite; por lo que los autores se centran en describir el desem-
pefio de presidentes y ministros. Para ello definen como marcadores claves del nivel presi-
dencial a: la comunicacion publica, organizacion, vision politica, estilo cognitivo e inteli-
gencia emocional. Mientras que en los ministros destacan, como caracteristicas deseables,
un alto nivel de conocimiento técnico, asi como habilidades politicas, administrativas y de
gestion (Considine, Alexander y Lewis, 2013).

Los decisores suelen contar con la asesoria de otros actores, que van a ser los encar-
gados de enfrentar, en la mayoria de las ocasiones, el desafio de la elaboracion de alterna-
tivas (Page y Jenkins, 2005). El entramado de asesores es bastante mas complejo de definir
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que los tomadores de decisién, debido a que no son solo los asesores «tradicionales» que
estan dentro del gobierno, sino que también pueden estar fuera del mismo: organizaciones
no gubernamentales, grupos de expertos, organizaciones de profesionales, entre muchos
otros. De estos actores se espera, fundamentalmente, experticia, creatividad y experiencia.

La definicion sobre quién o quiénes son los disefiadores, desde este enfoque, es
insuficiente. De hecho, al ser escurridiza, algunos autores han llegado a argumentar que,
si bien esta claro que tenemos disefio, no contamos con el mismo nivel de certeza sobre
si tenemos disefiadores (Colebatch, 2018). Sobre todo, porque clasificaciones como las
que se proponen, pueden ser completamente artificiales. A manera de ejemplo, si bien la
elaboracion de alternativas y la toma de decisidn son responsabilidades separadas que re-
caen en distintas personas, en la realidad de las politicas esto no siempre se da asi. En una
situacion ideal, el disefio de politicas es un proceso estructurado donde intervienen actores
que proponen una serie de alternativas a un problema y otros actores toman la decision en-
tre el conjunto de propuestas. Sin embargo, en ocasiones menos estructuradas y bastante
frecuentes, el propio tomador de decision es quién piensa en la o las alternativas y hace la
eleccion, dejando a los disefiadores el rol de «hacer posible» la decision ya tomada. Son
muchos los caminos que conducen a la toma de decisiones y no siempre tan organizados
como presentan algunas propuestas.

Ahora bien, arriba se sefiald que los atributos claves con los que debe contar el
disefiador de politicas son: experticia, creatividad y experiencia. La experticia no esta re-
lacionada con el cargo o posicion que ocupa el disefiador, sino con su biografia. Es usual-
mente entendida como la capacidad demostrada por el disefiador en el manejo de nuevas
posibilidades o escenarios y su resiliencia emocional para hacerlo (Considine, 2012). La
creatividad, por otra parte, es un «componente intrinsecamente irracional, impredecible
y no transmisible» (Alexander, 1982: 283); caracteristicas que la hacen dificil de analizar,
medir o definir. Por ltimo, la experiencia es una caracteristica que le permite al disefia-
dor optimizar las alternativas de solucién a través de una mezcla de memoria, recuerdos,
busqueda y analisis; que facilita, a su vez, la proyeccién de condiciones actuales a estados
futuros, con un reducido margen de error. Sin embargo, la experiencia puede ser un arma
con un filo de fortalezas y otro de debilidades. El hecho de conocer un conjunto determi-
nado de alternativas y sus capacidades puede ser contraproducente y, en lugar de alentar,
puede terminar limitando la creatividad y la innovacién.

De los anteriores planteamientos, se deduce que el disefio representa una promesa de
cierta forma de creatividad dentro de los procesos de las politicas. En estos procesos tienen
un papel protagonico los expertos, en tanto actores capaces de pensar creativamente y
de acumular conocimiento que les permita negociar y tomar decisiones en los ambientes
practicos de las politicas (Considine 2012). Sin embargo, a pesar de rescatar cuestiones tan
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importantes del proceso de las politicas, esta literatura ha carecido de proposiciones claras
respecto al elemento creativo y tampoco ofrece explicaciones rigurosas sobre las complejas
relaciones entre creatividad, experticia y experiencia.

El diseio de politicas como actividad tecnocratica

La perspectiva del disefio de politica como actividad tecnocratica es radicalmente diferente
a la perspectiva del disefio como un arte o actividad creativa (May 2012). A pesar de las
diferencias, sin embargo, es compartido el hecho de que el disefio de politicas es parte de
la diversidad de actividades que absorbe la narrativa de la decisidn autorizada (Colebatch.
2018). A partir de ese punto de encuentro los caminos se dividen y, desde la perspectiva
de esta seccion, el proceso de disefio pasa a comprenderse como un problema de recu-
peracion, recopilacion, seleccion y ajuste entre la informacion y el conocimiento (Busseti y
Dente, 2018).

El disefio como actividad tecnocratica ha recibido mucha atencién en la Ultima
década. Las investigaciones que abordan el tema desde esta perspectiva han impactado
significativamente en el estado del conocimiento; de tal manera que, un gran nimero de
académicos y practicantes de las ciencias politicas restringen el disefio a la actividad de
elegir instrumentos de politicas. Asi se ha generado una especie de sentido comun sobre
la discusion.

Las preguntas que guian las investigaciones desde esta perspectiva se encaminan a
determinar si ;es posible encontrar un algoritmo que resuelva los problemas de politicas
de manera eficiente?, ;qué es y para qué sirve un instrumento de politicas?, ;qué son
las carteras de instrumentos y como pueden funcionar mejor? Las respuestas, consecuen-
temente, parten de comprender al «disefio» como el esfuerzo deliberado y consciente de
definir objetivos y conectarlos a instrumentos que se cree que pueden lograrlos (May, 2012;
Howlett, 2019). El disefio es, entonces, una actividad instrumental de resolucion de pro-
blemas que busca articular medios de implementacion para cumplir objetivos gubernamen-
tales (Howlett, 2011). Esta actividad es conducida por un conjunto de actores que esperan
mejorar la toma de decisiones y los resultados de las politicas publicas a través de la an-
ticipacion de las consecuencias de las acciones gubernamentales (Capano y Pavan, 2018).

El disefio de politicas es una actividad que implica un conjunto de desafios funda-
mentales para los actores responsables de la formulacién e implementacién de las politi-
cas (Haelg, Sewerin y Schmidt, en prensa). En consecuencia, la pregunta sobre quiénes
son estos actores es también pertinente y ha sido abordada sistematicamente. El trabajo
de Howlett y Walker (2012), por ejemplo, explica que en el disefio intervienen cuatro
comunidades de asesores de politica implicados en una estructura jerarquica (tabla 1).
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Dependiendo de su localizacién, cercana o periférica al ndcleo de decision, estas comuni-
dades pueden clasificarse en: actores principales; expertos del sector publico; expertos del
sector privado y los outsiders.

Tabla 1

Cuatro comunidades de politicas

Actores Cercanos

Actores Periféricos

Sector publico /

Actores principales

Expertos del sector publico

gubernamental Agencias burocraticas centrales Comisiones y comités
Miembros del Ejecutivo Fuerzas especiales
Profesionales del gobierno Consejos de investigacion /
Analistas de politica cientificos
Expertos del sector privado Outsiders
Sector no
gubernamental Consultores Grupos de interés

Miembros de partidos politicos
Encuestadoras

Asociaciones de negocios
Uniones comerciales
Académicos

Think tanks

Medios de comunicacion

Fuente: Howlett y Walker, 2012.

Ahora bien, estas comunidades de actores se relacionan en un ambiente de disefio
que estd mediado por una serie comun de dificultades: falta de recursos; existencia de
burocracias corruptas e ineficientes; presencia de jugadores de veto poderosos, con ca-
pacidad de bloquear alternativas de politicas bien pensadas; objetivos de politica vagos;
mala implementacion, evaluacién y otras practicas de politica (Howlett y Mukherjee, 2018).
Teniendo todos estos problemas en mente, las investigaciones han planteado la necesidad
de alcanzar disefios de politica publica «superiores»: més robustos y resilientes (Béland
et al., en prensa).

Esos trabajos comparten la denominacién de «orientacion hacia el disefio» y se ca-
racterizan por centrarse en la busqueda de la efectividad de las politicas. A través de esta
busqueda se construyen otros objetivos tales como la eficiencia y la equidad (Capano
y Woo, 2017; Howlett, 2017; Bobrow, 2006). La idea central es que los disefios deben
propender a alcanzar resultados maximos o, incluso, optimos, a partir del gasto de los
scasos recursos con los que cuentan los gobiernos, y que esto solo se logra a través de
la comprension sobre como se integran los multiples elementos de la politica (Howlett y
Mukherjee, 2017).

El concepto efectividad se presenta en tres niveles analiticos. De lo mas general a lo
mas especifico; el primero de estos niveles se refiere a los espacios o entornos de disefio

53



54

CUADERNOS DEL CENDES Alejandro Hernandez-Luis
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

eficaz; el segundo estd relacionado con la construccién de mezclas de instrumentos de
politicas; y el tercero implica un enfoque centrado en tipos particulares de instrumentos.

En el primer nivel de analisis, el disefio depende de los objetivos politicos y la inten-
cién del gobierno de emprender un pensamiento sistémico sobre un tema. Esta intencion
no es suficiente, en si misma, para la efectividad, sino que depende de la capacidad del
gobierno para alterar el status quo (Levitsky y Murillo, 2010). En este sentido, la determi-
nacién de las capacidades gubernamentales es una agenda que, en América Latina, ha
cobrado gran importancia en los dltimos afios (Scartascini y Tommasi, 2014). Otros trabajos
sobre la capacidad en las politicas han delimitado una serie de recursos que los gobiernos
necesitan para disefiar politicas (Howlett y Ramesh, 2016; Peters, 2015). Estos recursos se
encuentran, también, en tres niveles: individual, organizacional y sistémico (Wu, Ramesh y
Howlett, 2015). A nivel individual el foco recae en la experiencia técnica en el anélisis de
politicas, liderazgo, negociacion y evaluacion de viabilidad politica de las decisiones. A nivel
organizacional, se sefialan las capacidades de movilizacion, de informacion, recursos ad-
ministrativos, de coordinacion entre agencias, de formulacion y el apoyo politico. Por dltimo,
a nivel de sistema, se destaca que las instituciones y las oportunidades para la creacion y el
uso de conocimientos deben existir junto a mecanismos de control democratico (accoun-
tability) y la garantia de legitimidad politica.

El segundo nivel de andlisis parte de la premisa de que una mezcla de instrumentos
de politica (policy mix) debe lograr los objetivos de manera mas eficiente que mediante el
uso del instrumento Unico (Gunningham et al., 1998; Howlett, Mukherjee y Woo, 2016).
Los componentes de las mezclas incluyen metas y medios de politica en varios niveles de
generalidad. Por su parte, la eleccién de los instrumentos que integran esas mezclas «se
basan en esfuerzos limitados para igualar metas y expectativas dentro y entre categorias de
elementos de politica» (Howlett, 2009: 74). El logro de la efectividad en la conformacion
de la cartera de instrumentos se basa en seguir tres principios. El primero de ellos es in-
tentar alcanzar coherencia, consistencia y congruencia' entre los elementos de las politicas
(objetivos y medios), como medidas de integridad y superioridad del disefio (Howlett y
Rayner, 2013; Howlett y Mukherjee, 2018; Cashore y Howlett, 2007). El segundo principio
es maximizar los efectos complementarios y minimizar los contraproducentes. Y, por ultimo,
el tercer principio estd relacionado con la comprension e incorporacion del contexto’® de la
politica en el disefio de la cartera de instrumentos.

' La coherencia es entendida como la capacidad de mltiples objetivos de politicas para coexistir entre si y con normas instrumentales de
una manera légica. Por su parte, la consistencia se operacionaliza como la capacidad de mdltiples herramientas de politicas para reforzarse
en lugar de socavarse mutuamente. Y, por Ultimo, la congruencia es la capacidad de los objetivos y los instrumentos para trabajar juntos de
manera unidireccional (Howlett, 2017).

% La idea principal es que los contextos estructurales y coyunturales afectan tanto las instituciones politicas como a los actores y, a través
de ellos, a las opciones de cartera de instrumentos (Lejano y Shankar, 2013).
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Finalmente, el tercer nivel de anélisis es el correspondiente al disefio efectivo de instru-
mentos individuales. El ndcleo duro de las investigaciones sobre disefio de politicas se ha
concentrado en esas «técnicas de politica» utilizadas por los gobiernos para conseguir sus
objetivos (Howlett, 2005), tratando de garantizar el apoyo necesario y efectuar el cambio
social (Howlett, 2019). Aqui los estudios sobre instrumentos de politica han jugado un papel
sustancial. El objetivo fundamental de esas investigaciones ha sido intentar proveer inven-
tarios basados en los diferentes recursos con los que, generalmente, cuentan los Estados
(Hood y Margetts, 2007). Con ello han logrado, sobre todo, aumentar la conciencia sobre los
muchos dilemas que pueden aparecer en el camino de seleccién de un instrumento o una
combinacién; asi como de las realidades de la implementacion (Howlett y Mukherjee, 2018).

Las primeras reflexiones sobre los instrumentos de politica pueden encontrarse en
trabajos seminales de la ciencia politica como el de Dahly Lindblom (1953: 9-16). Estos au-
tores no presentaron una lista exhaustiva de instrumentos, porque, segun ellos, el nimero
posible es virtualmente infinito. Kirschen et al. (1964:16-17), por su parte, identificaron un
conjunto de instrumentos de politica econdémica que clasificaron en cinco familias segun
el recurso utilizado: finanzas publicas, dinero y crédito, tipo de cambio, control directo y
cambios en el marco institucional. Por Gltimo y solo a manera de ejemplo, Schneider e
Ingram (1997) los dividen en: confianza en la autoridad, incentivos, sanciones, fomento de
la capacidad, proclamaciones persuasorias y aprendizaje.

Existen muchas otras propuestas de clasificacién de instrumentos de politica (ver
Bemelmans-Videc et al., 1998; Linder y Peters, 1989; Salamon y Lund, 1989; EImore, 1987,
Doern y Phidd, 1983; Doern y Wilson, 1974). Sin embargo, ninguna ha sido tan referen-
ciada y utilizada como la clasificacion de Christopher Hood. El trabajo de Hood (1986) pro-
porciono la primera clasificacion «analitica» de instrumentos de politica y sigue siendo tan
atil en la actualidad como en su primer dia. Su argumento principal es que los instrumentos
de politica dependen de cuatro recursos fundamentales: nodalidad, autoridad, tesoro y
organizacion; lo que se conoce como taxonomia NATO (ver tabla 2).

Con el transcurso de los afios, esta clasificacion ha recibido propuestas de mejora por
otros autores. Howlett (2011), por ejemplo, argumento que esta clasificacion era mas (til
si se le afiadian dos dimensiones: sustantiva y procedimental. Los instrumentos sustantivos
son aquellos que pueden efectuar o detectar cambios en el sistema socioecondmico y por
lo tanto son capaces de resolver o abordar directamente un problema de politica (Howlett,
Capano y Ramesh, 2018). Esto fundamentalmente se logra mediante la produccion, dis-
tribucién y consumo de bienes y servicios (Howlett, 2019). Los procedimentales, por otra
parte, estan destinados a garantizar el apoyo a las acciones gubernamentales, afectando
el comportamiento de los actores involucrados en la formulacion e implementacion de
las politicas. Es decir, estos instrumentos se encargan de estructurar el juego, pero no
determinan el resultado (Klijn, Koppenjan y Termeer, 1995).
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Tabla 2

Taxonomia NATO

Alejandro Hernandez-Luis

Recursos

Descripcién del instrumento

Ejemplos

transferencia de recursos desde o
hacia determinados actores.

Nodalidad Esfuerzos que despliega el -Mensajes de funcionarios
gobierno para provision o publicos en medios
captacion de la informacion de comunicacion.
en funcién de avanzar en sus -Campanas de comunicacion.
propdsitos y ambiciones.

Autoridad Utilizados por el gobierno para di- | -Leyes.
rigir o conducir a los grupos-meta | -Decretos.
en determinada direccién a través | -Resoluciones
de la amenaza real o percibida de
sanciones estatales.

Tesoro Técnicas especificas de -Subsidios.
gobernanza que involucran -Impuestos.

-Presupuestos institucionales

Organizacion

Grupo de herramientas que
dependen del uso de instituciones

-Ministerios.
-Banco Central.

y personal gubernamental.

Fuente: elaboracion propia basada en Hood (1986), Howlett (2011) y Peters (2018).

Peters (2018) realiza una advertencia sobre el uso de esta taxonomia. El llamado de
atencion se centra en indicar que por mas que esta clasificacion tienda a individualizar
los instrumentos, estos, en la realidad de la politica, son hibridos. Un ejemplo dtil para
entender el caracter hibrido de los instrumentos son las leyes de acceso a la informacion. Si
bien como «ley», en el sentido genérico, es un instrumento de autoridad, su especificidad
la hace, ademas, un instrumento procedimental de informacion.

Ahora bien, al igual que para la conformacion de las carteras de instrumentos, existen
una serie de principios que deben seguirse en la eleccion de un instrumento de manera
efectiva. Estos tres principios son: usar parsimoniosamente las herramientas; ascender en
la escala de coercién en las elecciones de instrumentos secuenciales; y hacer coincidir los
instrumentos con los objetivos (Howlett, 2017).

El primero de estos principios contiene una regla que informa que la proporcion
6ptima del ndmero de instrumentos respecto a los objetivos es 1:1 (Knudson, 2009). Sin
embargo, la mayoria de los investigadores son conscientes de que es mas frecuente utili-
zar una combinacién de instrumentos para responder a un objetivo, que el uso de un solo
instrumento; sobre todo al abordar «problemas complejos». El sequndo principio se refiere
a que los disefios de politica deben privilegiar, por razones tanto de costo como ideoldgicas,
la utilizacion de instrumentos menos coercitivos, y solo subir la escala de coercién donde
sea necesario para superar la resistencia de la sociedad al logro del objetivo (Howlett,
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2017). El tercer principio se refiere a la necesidad de que el comportamiento resultante
de la actividad politica, el despliegue de instrumentos y el gasto de recursos del gobierno,
coincidan con lo anticipado antes de poner en marcha la politica (Capano y Pavan, 2018).

Es evidente que este tipo de estudios sobre disefio de politicas ha centrado sus esfuer-
zos en argumentar que los disefiadores de politicas actdan de manera consciente, intencional
y deliberada con el objetivo de lograr disefios mas efectivos, eficaces y eficientes (Howlett
2014, 198). Es decir, los disefiadores son actores racionales que realizan calculos sobre la
base del conocimiento y evidencia de efectividad de las posibles alternativas. Sin embargo, al
circunscribirse al ambito de las administraciones, estas discusiones omiten elementos claves
como el peso de trayectorias institucionales, la complejidad de los problemas, las dificultades
inherentes a la coordinacién interinstitucional, las negociaciones o bloqueos de actores ex-
ternos (no solo como expertos) y los beneficios electorales que motivan determinadas deci-
siones de politica publica. Es decir, esta literatura del disefio de politicas intenta alejarse de
la complicada y desordenada arena politica (Haelg, Sewerin y Schmidt, en prensa).

El disefio de politicas, en resumen, puede ser pensado como una actividad creativa
0 tecnocratica. Entenderlo asi, implica enfocarse en las capacidades o posibilidades de los
actores para lograr llevar adelante el proceso y lograr resultados de politicas publicas. La
debilidad de estas perspectivas esta relacionada con lo que anteriormente mencionamos y
es la dificultad de tener en cuenta otros aspectos decisivos de los procesos de politicas. Por
otra parte, su fortaleza radica en la relacion cercana con el trabajo que realizan los disefia-
dores de politicas dentro de las administraciones y, por lo tanto, en ser las perspectivas mas
susceptibles a la aprehension y utilizacion por parte de los practicantes. No obstante, como
se detalla en la préxima seccion, el hecho de no ser suficientes los supuestos del individu-
alismo metodoldgico para explicar satisfactoriamente los procesos de disefio, hizo que los
investigadores formularan teorfas que integran otros factores o variables que inciden en los
resultados de las politicas, y que, ademas, permiten analizar cémo los disefiadores se posi-
cionan y relacionan con estos elementos.

El diseio de politicas como teoria

La seccion anterior abarco la discusion del disefio de politicas como actividad, tanto tec-
nocratica como creativa. En esta seccion, en cambio, se intentara explicar otro de los sig-
nificados o usos frecuentes de este término: el disefio como teoria. La preocupacion por
esta delimitacién surge, en primer lugar, de la necesidad de visibilizar las investigaciones
sobre disefio de politicas que han desarrollado propuestas mas completas y complejas
—aunque también mas abstractas— que las anteriores; pero que, a su vez, pretenden ser
Utiles para que los practicantes tengan mayor claridad sobre el conjunto de elementos que
inciden en su trabajo. En segundo lugar, se consider¢ la advertencia realizada por Ostrom
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(2014) sobre lo frecuente que es encontrar, como sinénimos totalmente intercambiables,
conceptos tales como teorias y marcos analiticos. En este sentido, se intentard delimitar
los significados y, de esta manera, promover el uso de los términos de forma anidada.
Evidentemente, esto implica asumir algunos compromisos; sobre todo porque los autores
proponentes de la literatura no han sido explicitos respecto a esta delimitacion.

Es Gtil mencionar que en este trabajo se entiende «teoria» como un conjunto de
proposiciones que tiene diferentes funciones, entre ellas: explicar y posiblemente predecir
una realidad dada; explicar la variacidn entre sus unidades y la similitud en los patrones
y, finalmente, generalizar (Dunlop y Radaelli, 2018; Stanley, 2012). En otras palabras, las
teorfas les permiten a los investigadores realizar diagndsticos sobre los fendmenos, explicar
sus procesos y predecir los resultados (Sayer, 2010).

En el campo de estudio de las politicas publicas no existe una Unica «teorfa del di-
sefiox, sino que es posible encontrar diferentes formulaciones. En este trabajo se han selec-
cionado dos de ellas. La primera se inscribe en la «corriente principal» (mainstream) del
analisis de politica e intenta vincular distintos modos de gobernanza con instrumentos de
politicas. La sequnda teoria elegida es una de las teorfas competitivas del proceso de politi-
cas y, también, es uno de los trabajos que mas ha contribuido a aumentar la visibilidad del
«constructivismo» como orientacion relevante dentro del andlisis de politicas (Barbehdn, en
prensa). Se hace referencia aqui, respectivamente, a la teoria de instrumentacion por modos
de gobernanza (IMG) y a la teoria de la construccién social de grupos objetivos (CSGO).

Las teorias se han seleccionado como una muestra significativa de la clasica yuxta-
posicién (ver Bevir y Blakely, 2018) entre teorfas positivistas (mainstream) y constructivistas
(desafiantes).’ La idea central es revisar los principales planteamientos de estas teorias (su
corazon y capacidades analiticas); para luego, comprender la necesidad de pensar en una
teorfa (o teorias) macro del disefio de politicas.

Teoria de instrumentacion por modos de gobernanza

La preocupacion por los instrumentos y por lo que estos pueden lograr en la solucion
de problemas de politicas, ha sido una parte fundamental del «redescubrimiento» del
disefio de politicas. Esta preocupacion se ha manifestado a través de diversos ejercicios
académicos en los Gltimos afios. Entre ellos sobresale el intento por desarrollar plantillas de
intervencion de politicas con utilidad mas allé de un rango estrecho de casos; es decir, una
teoria que cumpla con los criterios de claridad cientifica y que logre formular proposiciones
falseables y generalizables.

* En el trabajo de Guillaume Fontaine en este niimero, se amplia el debate, partiendo de que la division entre positivismo y constructivismo
no es suficiente para comprender la pluralidad de teorias del disefio.
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La propuesta a la que hace referencia este trabajo (ver Howlett 2011, 128), desarrolla
una teoria mediante la cual asocia distintos modos de gobernanza a una combinacién ideal
de posibles preferencias instrumentales, cuyo uso e interacciones son mas o menos cohe-
rentes y compatibles. De esta manera, se pretende «simplificar» la complejidad inherente
al contexto, tratando de hacerlo més controlable y predecible, y, por lo tanto, pretender
disefios de politica universales.

El punto de partida de esta contribucion es el reconocimiento del caracter multinivel y
relacionado «causalmente» de las politicas: macro, meso y micro. En el nivel macro operan
los arreglos de gobernanza que determinaran los propdsitos mas abstractos y generales de
la implementacién. El nivel macro determina al nivel meso, en donde operan las logicas del
régimen de politicas y se determinan los objetivos y mecanismos del programa. Y, a su vez,
este nivel determina el nivel micro, donde se disefia el instrumento técnico, sus metas y las
calibraciones (Howlett 2009).

Los cuatro posibles modos de gobernanza descritos —tomados del trabajo de Consi-
dine (2002)- afectan a la politica en sus tres niveles. Estos modos son: legal, corporativista,
de mercado y de red. Cada uno tiene unos propésitos generales y unas preferencias de
implementacion «claramente» identificables (Tabla 3).

Tabla 3

Modos de Gobernanza: propdsitos generales y preferencias de implementacion

Modo de gobernanza Propdsitos generales de gober- Preferencias de

nanza

implementacion

Gobernanza Legal

Legitimidad y cumplimiento a
través de la promocion de la ley y
el orden en las relaciones sociales.

Sistema juridico: legislacion,
normas y reglamentos.

Gobernanza Corporativista

Niveles controlados y equilibrados
de desarrollo socioeconémico

a través de la gestion de los
principales actores sociales
organizados.

Sistema estatal:
planes y negociacion
a nivel macro.

Gobernanza de Mercado

Eficiencia y control de recursos/
costos a través de la promocion de
pequefias y medianas empresas y
la competencia.

Sistema de mercado: subastas,
contratos, subsidios e
incentivos y sanciones fiscales.

Gobernanza de Red

Cooptacion de la disidencia y la
autoorganizacion de los actores
sociales a través de la promocion
de la actividad organizativa entre
actores.

Sistema de red: colaboracién y
actividad asociativa voluntaria y
prestacion de servicios.

Fuente: Howlett, 2009.
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A su vez, estos propositos y preferencias son los que van a determinar la eleccién de los
instrumentos y sus calibraciones en cada nivel. Esto significa que la seleccion de instrumen-
tos es dependiente de esos cuatro «tipos» de contexto. Sin embargo, esta relacién causal no
es suficiente para lograr disefios eficientes, ya que no existe un Unico modo de gobernanza
para todos los sectores de politica en un lugar y tiempo determinado (por ejemplo, un pais).
En cambio, lo que se observa es que siempre cohabitan simultdneamente, varios tipos o
modos de gobernanza en los diferentes sectores de politica (Howlett, 2011).

La propuesta retomé el trabajo de Hood (1986) sobre los instrumentos y la combind
con los cuatro modos de gobernanza (Tabla 4).

Tabla 4

Propension al uso de instrumentos por modo de gobernanza y tipo de recursos

Modo de Gobernanza

Legal Corporativista de Mercado de Red
Organizacion | Gobierno Empresas estatales | Privatizacion Agencias
directo clientelares
Contratacion
Tribunales externa Audiencias
administrativos publicas

Agencias especia-
les de operacion.

Asociaciones
publico-privadas
Autoridad Leyes Comisiones Desregulacion Conferencias
independientes de de grupos de
Regulacion regulacion Regulacion interés
directa voluntaria y
Recursos Regulacién delegada | autorregulacion
NATO Procedimientos

administrativos | Consejos asesores

Tesoro Impuestos Subsidios, subvencio- | Incentivos a Creacion de
especiales nes, movilizacion de | impuestos grupos de
grupos de interés interés
Seguros Exhortacion y
persuasion
Informacién | Campafias de | Campafias de infor- | Estadisticas y Libertad de
informacion macion del gobierno | recoleccion de informacion
datos
Censura Encuestas
Secretos
oficiales

Fuente: Howlett (2011, 129).
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De esta relacién, Howlett (2011, 130-136) argumentd que existen cuatro patrones
de disefio de politicas privilegiados por los gobiernos, segun el uso contemporaneo de los
instrumentos. El primero de ellos es la propension al uso de instrumentos organizacionales
fuertemente dependientes de la entrega de bienes y servicios por parte del gobierno (go-
bierno directo), a pesar de los avances de herramientas procedimentales mas compatibles
con la gobernanza en red. El sequndo patron que destaca es el uso de instrumentos de
autoridad de regulacién indirecta y mayor participacion publica, relacionados a algunos es-
fuerzos gubernamentales de desregulacion de la economia. El tercer patrén es la tendencia
al uso de herramientas financieras ocultas, especialmente basadas en impuestos dificiles de
cuantificar (gastos tributarios y gastos basados en regalias). Y, finalmente, el cuarto patrén
es el crecimiento en el uso de la persuasion y las campafias informativas como instrumen-
tos de informacion no coercitivos.

En resumen, la teoria propuesta por Howlett (2011) parte de asumir que los disefios
de politicas son altamente contextuales, lo cual es un elemento de naturaleza compleja. Por
ello recurre a su simplificacion a través de una tipologia de cuatro modos de gobernanza
que le permite delimitar los comportamientos gubernamentales respecto a las politicas
publicas. Su principal postulado es que estos modos de gobernanza determinan preferen-
cias y delimitan los tipos de instrumentos que se deben utilizar. Es decir, si un disefio de
politicas pretende sobrevivir y ser efectivo, debe ser compatible con los modos de gober-
nanza preexistentes. El atractivo de esta proposicion para disefiadores e investigadores es
evidente. La idea de que el ejercicio de disefio pueda ser guiado y evaluado a partir de la
identificacion de un modo de gobernanza, simplifica muchos problemas inherentes a la ac-
cién publica. Sin embargo, existen algunos elementos sobre los cudles la teoria no es clara
y que quizas limiten sus intenciones o alcance.

Antes de sefialar las debilidades de esta propuesta, se debe reconocer el esfuerzo
por explicar que el contexto es una «variable» que explica los disefios y resultados de las
politicas, lo cual no es comun dentro de las teorfas neopositivistas. No obstante, si se pre-
tende utilizar esta teoria, para la practica o para la investigacion, deben tenerse en cuenta
algunos aspectos criticos.

Las proposiciones de esta teorfa parecieran indicar que la relacion entre los modos de
gobernanza y los disefios es directa, y que los actores, haciendo uso del célculo racional,
propenderan siempre a seleccionar los instrumentos que determine la tipologia. El pro-
blema con este planteamiento es que no hay una explicacion clara sobre la relacién que
conecta al contexto con los actores y tampoco sobre el rol de la experiencia, formacion y
las ideas de los disefiadores. En ese sentido cabe preguntarse: si el contexto determina que
los disefiadores tomen sus decisiones ;cémo lo hace? En otras palabras, si bien se plantea
que existe una relacion causal entre X e Y, no hay explicaciones claras sobre el proceso
mediante el cual una variable impacta a la otra. Al no tener claridad sobre este proceso,
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la relacién entre las dos variables puede ser solo de covariacion y no necesariamente de
causalidad. Aqui cabe sefialar que, recientemente, el autor —en colaboracion con otros
investigadores— ha comenzado a realizar algunos esfuerzos por «desenredar la cadena
mecanicista para mejorar el disefio de politicas» (Capano, Howlett y Ramesh 2019, 2-14).

Finalmente, la teoria anuncia continuamente la aspiracion de lograr disefios de politi-
cas efectivos. Sin embargo, al menos dos cuestiones no quedan claras en la propuesta. La
primera es relativa al concepto mismo de efectividad, que se presenta sin mayores espe-
cificaciones. La segunda esta relacionada con la ausencia de una explicacion sobre por qué
la eleccion de una cartera de instrumentos segun el modo de gobernanza contribuye a la
efectividad. Si bien la idea es sugestiva —y aunque pueda parecerlo— la relacién no es obvia,
ni tampoco cuenta con suficiente evidencia empirica que la sustente.

Teoria de la Construccion Social de Grupos Objetivo

La CSGO se distingue, entre las teorias del disefio de politicas, por la centralidad que le
otorga a la democracia como valor central de las politicas puablicas (Schneider e Ingram,
1997). La propuesta parte de dos preocupaciones que se consideran medulares para el
analisis: la primera es que los disefios de politicas han sido responsables de la crisis de la
democracia; y, la segunda, es que las investigaciones no han sido capaces de producir ex-
plicaciones causales sobre porque se crean ciertos disefios y cuales son sus consecuencias.

Desde esta perspectiva, el disefio de politicas es entendido como el proceso a través
del cual se produce el contenido de la politica (Schneider e Ingram, 1993; 1997; 2005). En
este caso, no solo el contenido racional en términos de objetivos, sino también los sesgos
cognitivos incorporados en la politica y los atributos que rompen el vinculo entre politica
publica y principios democraticos (Schneider 2012). Esto evidencia el pesimismo sobre lo
que el disefio de politicas hace o ha logrado hacer.

La desconfianza de las autoras tiene su origen en los supuestos de la teorfa critica
respecto a las politicas publicas como dispositivos que enajenan a los ciudadanos. Segin
la teorfa, el disefio crea mas desigualdades sistematicas en el poder, la riqueza y el estatus,
de las que deberian admitirse en una democracia. Ademas, indica que la ciencia politica
ha inyectado una vision demasiado optimista acerca de las posibilidades que tienen los
gobiernos sobre la economia y la sociedad, y, en correspondencia, la poca capacidad de los
actores no gubernamentales de incidir de manera efectiva en la gestién de lo publico. Esta
posicion critica es fundadora de una seria preocupacion tedrica sobre como promover la
democracia a través del disefio de politicas (Peters y Rava, 2017).

La propuesta asume que los efectos de las politicas dependen de los significados e in-
terpretaciones de los ciudadanos, los grupos de interés, los medios de comunicacién y otros
actores relevantes. En este sentido, su trabajo se enfoca, concretamente, en comprender
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tanto las causas como las consecuencias de las politicas; entendiendo que la construc-
cién social de la realidad da forma a las caracteristicas de los disefios y, a través de los
significados e interpretaciones adjuntos a la politica, se producen efectos sobre los valores
democréaticos (Schneider e Ingram, 1997: 71).

Figura 1

Construccion social de poblaciones objetivo

CONSTRUCCION SOCIAL

Positiva Negativa
Privilegiados Contendientes
Pequefas empresas Grandes empresas
Mucho Propietarios de hogares Gerentes generales
Sindicatos
Militares

Industrias contaminantes

Cientificos Derecha radical
PODER

Ambientalistas

Fabricantes de armas

Madres
Discapacitados
Poco Nifios Movimientos feministas
Pobres LGBTI
Madres de la asistencia social
Sin techo .
Delincuentes
Terroristas
Dependientes Marginados

Fuente: Ingram, Schneider y deLeon 2007.

El fundamento de la teoria se respalda, por una parte, en trabajos sobre construc-
ciones sociales del conocimiento en términos de connotaciones positivas o negativas (Edel-
man, 1988) y, por otra parte, en los aportes conceptuales de la literatura sobre disefio de
politicas (Dryzek, 1983; Linder y Peters, 1984). El conocimiento construido socialmente, en
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ese sentido, esta asociado con ciertos tipos de disefios de politicas y, estos, a su vez, insti-
tuyen y refuerzan el conocimiento construido socialmente (Pierce et al., 2014). El aporte
mas notable de esta formulacion es la clasificacién de los tipos de disefio en términos de
poder y segln la construccién social de poblaciones objetivos. Su hipétesis es que hay
ciertos elementos del disefio que se utilizan regularmente dependiendo de la clasificacion
de poblaciones objetivo que proponen (figura 1).

Las autoras argumentan que se puede comprender mucho sobre los elementos del
disefio de las politicas si se tiene en cuenta el poder politico de las poblaciones objetivo, su
construccion social (como merecedora 0 no merecedora) y si estan obteniendo beneficios
0 cargas repartidas. El poder politico es una dimensién que da cuenta sobre los recursos
de las poblaciones (habil, adinerado, numeroso, facil de movilizar, etc.); mientras que la
construccion social positiva 0 negativa las ubica como dignas y merecedoras en mayor
o menor medida. La combinacion de ambas dimensiones delimita espacialmente cuatro
categorias de poblaciones objetivo:

a) Privilegiados: politicamente poderosos y construidos positivamente como
merecedores; importantes en la jerarquia politica y social; trabajadores; inteligentes, y otros
valores positivos de la sociedad.

b) Contendientes: politicamente poderosos pero tienen una imagen negativa como
codiciosos; poco confiables; deshonestos; «no merecen lo que tienen» y moralmente sos-
pechosos.

¢) Dependientes: politicamente débiles, pero construidos como personas buenas,
aunque indefensas; son merecedoras en términos de piedad y compasion.

d) Marginados: politicamente débiles y con imagen social de peligrosos; mezquinos;
violentos; y egoistas.

La propuesta explica que, segiin como sean construidas, social y politicamente, cada
una de estas poblaciones objetivo, los disefios tenderan a distribuir de manera particular
los beneficios y las cargas (tabla 5). La idea es intentar responder quién obtiene qué, quién
ganay quién pierde. Es decir, la caracterizacion de las poblaciones objetivo permite identifi-
car «patrones» sobre cuatro tipos especificos de disefio de politicas que, segun las autoras,
son perjudiciales para la democracia (Schneider, 2012; Ingram, Schneider y deLedn, 2007).

Siguiendo esta légica, los gobiernos pueden realizar cuatro tipos de disefios de politi-
cas. El primer tipo es aquel que proporciona beneficios desproporcionados a los grupos
privilegiados. En este tipo de disefio las estructuras de implementacién estan compuestas
por estatutos solidos, lineas claras de autoridad, desarrollo de capacidades y herramientas
de aprendizaje. A su vez, la supervisién a estos grupos por parte del gobierno sera débil o
inexistente y practicamente no se le transferiran cargas.
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Tabla 5

Distribucion de beneficios y cargas
Poblacion objetivo Patron de distribucion de beneficios y cargas
Privilegiados Altos beneficios — Bajas cargas
Contendientes Beneficios ocultos — Cargas ficticias
Dependientes Beneficios retoricos — Cargas ocultas
Marginados Pocos/Nulos beneficios — Altas cargas

Fuente: elaboracion propia

El sequndo tipo de disefio es el de transferencia de beneficios a los grupos conten-
dientes. A diferencia del tipo anterior, en este caso los beneficios se entregaran de manera
confidencial y por lo tanto seran dificiles de identificar. Estos beneficios estan ocultos porque
los disefiadores no quieren que se sepa que hacen «cosas buenas» para personas sospecho-
sas; por lo tanto, la postura publica tenderd, aparentemente, a disciplinar y restringir a estos
grupos. Recibiran cargas, pero, debido a su poder, seran dificiles de hacerlas cumplir.

El tercer tipo de disefio implica la prestacion de servicios a la poblacién dependiente.
Se espera que estos disefios involucren reglas particularistas en lugar de universales. Los
beneficios usualmente son mas retéricos que reales y, por lo general, es lo que primero
se limita en tiempos de ajuste presupuestario. Las herramientas preferidas para inducir al
comportamiento deseado se basan en autoridad y persuasion. Tienen pocas cargas a la luz
publica y otras estan ocultas.

Por Ultimo, el cuarto tipo de disefio proporciona castigo y disciplina a los grupos
marginados. Se espera que estos disefios impliquen reglas universalistas para todos los
que «incumplen» la ley y los «buenos» preceptos de la sociedad. Por otra parte, si bien
hay una considerable ganancia politica e ideoldgica en castigar a los que lo merecen, los
disefiadores no quieren gastar muchos recursos en esta tarea si es evitable. De cualquier
manera, se espera que reciban pocos o ninglin beneficio y un mayor niimero de cargas.

En resumen, los estilos de disefio se basan en las categorizaciones de las poblaciones
objetivo y envian mensajes a las personas sobre si sus intereses son legitimos y cuanto son
valorados por los gobiernos y la sociedad. Estos disefios de politicas refuerzan los estereo-
tipos de personas «merecedoras» y «no merecedoras» y, de esta manera, se privilegian
a algunos y se estigmatiza y desprestigia a otros. Asi, el disefio de politicas distorsiona
la comprensién de la ciudadania y pervierte la capacidad de las politicas para resolver
problemas y hacer justicia; lo que implica, a su vez, erosionar la democracia (Schneider
e Ingram, 1997).

Ahora bien, son necesarias algunas precisiones y reflexiones criticas para ayudar a
comprender la utilidad y alcance de esta teoria. En primer lugar, pese a lo que pudiera
parecer, la representacion de la figura 1 no es estatica. Los grupos objetivos no se ubican —
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dentro de la tipologia— de igual manera en todos los contextos, sino que lo que se muestra
en esa representacion es una «fotografia» de lo que las autoras observaron en los Estados
Unidos en las décadas de 1980y 1990. Es decir, la tipologia es una herramienta analitica
atil para identificar la configuracion del mapa de grupos objetivo en un lugar y tiempo de-
terminados. Un ejemplo de como se reconfigura este mapa segun el contexto (en este caso
temporal) es el caso del movimiento feminista en Argentina. Si se analiza la posicion de
bloqueo (o no-disefio) del gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015) frente
a la demanda sobre despenalizacion del aborto, es posible argumentar que este grupo
objetivo fue construido como marginado.

En segundo lugar, aunque directamente relacionado con la observacion anterior, este
trabajo comparte la critica respecto al reduccionismo de la arquitectura tedrica de la CSGO,
ya que no es capaz de capturar la complejidad de los procesos sociales y politicos invo-
lucrados en las construcciones del grupo objetivo (Barbehdn, en prensa). El ejemplo del
movimiento feminista argentino es (til, también, para sostener esta critica; debido a que el
paso de grupo marginado a grupo privilegiado no ocurrié, sencillamente, por los cambios
y voluntad de los gobiernos. Si se analiza el proceso en términos de la CSGO, puede ob-
servarse como este grupo objetivo transité de marginado (periodos Cristina Fernandez) a
contendiente (periodo Mauricio Macri) y luego a privilegiado (periodo Alberto Fernandez).
Sin embargo, estos cambios en la construccion social del grupo objetivo fueron mas el
producto de la lucha colectiva organizada del movimiento feminista por la «direccion social
de la historicidad» (Touraine 2006, 255), que el resultado del esfuerzo o la voluntad de su
adversario (gobierno). Todo esto indica que, quizas involuntariamente, la CSGO promueve
la interpretacion de los grupos objetivos como entes pasivos que no reaccionan ante la
construccion social de los disefios de politicas gubernamentales.

Finalmente, y siguiendo la linea de los planteamientos anteriores, se resalta la idea
de que la construccién social de grupos objetivos tiene un significado social y politico que
debe ser tomado en cuenta en las investigaciones. Los cuatro tipos de grupos objetivos
no deben ser vistos como colores que conforman una paleta de diversidad, sino que antes
debe tenerse en cuenta que entre ellos existe una relacién estructural. En ese sentido,
las investigaciones deben explicar como la construccion de un grupo influye o impacta
en la construccién de los demas y cudles son las relaciones de poder que determinan la
clasificacién de los grupos en la tipologia. Continuando con el ejemplo del movimiento
feminista argentino, esto significa, revelar, entre otros aspectos, cémo se han (re)construido
socialmente los grupos pro-vida y pro-familia, una vez que el movimiento feminista pasé
de «marginado» a «privilegiadon.

Las teorias discutidas en esta seccion tienen como objetivo reflejar la realidad politica
de la mejor manera posible. Ambas pretenden ofrecer explicaciones del mundo y aportar
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elementos predictivos* que sean Utiles para quiar los disefios de politica en la practica. Sin
embargo, su alcance esta restringido por un nimero limitado de variables, factores o rela-
ciones causales. Estas limitaciones han llamado la atencién de algunos investigadores que,
en la busqueda por aportar mejores soluciones a los problemas de politica complejos, han
comenzado a pensar en un marco analitico del disefio de politicas. En la préxima seccion
analizaremos las implicaciones de esta propuesta.

El diseiio de politicas como marco analitico

El objetivo de los marcos analiticos, al contrario de las teorias, no es representar «mejor» el
mundo, sino ayudar a categorizarlo y reducir su complejidad inherente. Los marcos analiti-
cos son un medio para ayudar a comprender las complejidades, ambigiiedades y fuerzas
impulsoras de fenomenos multifacéticos como el disefio de politicas (Howlett, McConell y
Perl, 2015). Uno de los supuestos ontoldgicos fundamentales de los marcos es que existe
un conjunto pequefio de relaciones criticas que subyace a la desconcertante complejidad
de los fenémenos (Sabatier 2007); relaciones a las que hay que prestarles especial aten-
cién. Es decir, los marcos deben lograr un equilibrio entre los conceptos que presentan y
su capacidad para captar las dinamicas empiricas de los fenémenos investigados. Teniendo
en cuenta estas consideraciones ;qué implica pensar al disefio de politicas como un marco
analitico?

Entender el disefio de politicas como un marco, implica pensar en un dispositivo
meta-tedrico con la funcién de proporcionar un lenguaje Util para explicar relaciones en
diversos niveles y escalas; ademas, posibilitar a los académicos discutir, comparar y construir
teorias (Ostrom, 2014; Bobrow y Dryzek, 1987). De esta manera, al evaluar su utilidad, la
atencion no debe prestarse tanto a su capacidad para reflejar la realidad, sino en su posi-
bilidad para generar o construir explicaciones, proposiciones o teorias que le permitan al
analista entender esa realidad (Dunlop y Radaelli, 2018; Stanley, 2012).

El disefio de politicas no ha sido frecuentemente considerado un marco analitico
de las politicas publicas. Si se revisan las diferentes publicaciones recopilatorias sobre
los marcos utilizados en el campo de estudios, es posible percatarse de que dificilmente
se encontrara un apartado especifico para el disefio de politicas (ver Weible y Sabatier,
2018; Araral et al., 2013; Cairney, 2013; Roth, 2010). Sin embargo, en esta seccion se
parte de la consideracion de que existe un conjunto de trabajos que, incluso sin recurrir
a la denominacién de marco analitico, pueden ser considerados como tal o, al menos, con-
tienen elementos Utiles para pensar al disefio de politicas en esa direccion.

* La CSGO, en principio constructivista, ha sido criticada por tener aspiraciones explicativas y predictivas, en lugar de interpretativas y
analiticas (ver Barbehon, en prensa).
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La busqueda de un marco analitico coherente

Los estudios sobre politicas publicas a lo largo de la historia han desarrollado una serie de
lentes analiticas para ayudar a los investigadores a tener mas certezas y conocimientos so-
bre las intervenciones gubernamentales. Algunas de estas propuestas han tenido un desa-
rrollo mas acelerado y concreto, otras han tomado un periodo mas largo para consolidarse.
El caso del disefio de politicas pertenece a este Gltimo conjunto y, en parte, la justificacion
recae en la produccién de diferentes propuestas individuales que no han logrado confluir
en una Unica agenda de investigacion.

Luego de un periodo de aproximadamente diez afios de poca productividad —entre fi-
nales de la década de 1990y finales de la década del 2000, la preocupacion por el disefio
de politicas ha vuelto a ocupar un lugar central dentro del campo de las politicas publicas.
Entre los trabajos recientes que invitan a pensar al disefio como marco analitico esta la
propuesta de Peters (2018) sobre el «disefio completo». Este trabajo es una actualizacién
de una serie de articulos publicados en la década de 1980, que tenian la intencidn de
presentar herramientas tedricas que permitieran a los disefiadores y analistas de politicas,
abordar la complejidad del mundo de una manera més inteligente (Dryzek, 1983; Linder
y Peters, 1984; 1987; 1988; 1989). Uno de sus planteamientos centrales es que se debe
prestar atencion a las diferentes etapas del proceso de politicas y superar asi el énfasis
convencional de andlisis ex post de las decisiones politicas.” Para lograr este objetivo, la
propuesta plantea que, en los disefios de politicas, interactlian cuatro elementos: causali-
dad, instrumentacién, evaluacion e intervencion. En este articulo se intentara explicar la
utilidad y posibilidades del marco analitico tomando como guia a esos cuatro elementos.

Causalidad
El primer elemento del marco analitico es la causalidad. Este elemento ha sido una preo-
cupacion fundamental de muchos estudios sobre disefio; sin embargo, su comprensién
o tratamiento no es uniforme, sino que se direcciona en, al menos, dos sentidos. En el
primero, se entiende que uno de los requisitos basicos del disefio de politicas es tener una
teorfa de la causalidad relacionada a la definicion del problema (Linder y Peters, 1987); lo
que permite asociar ciertos resultados en la sociedad —o problemas publicos— con ciertos
estados iniciales (Linder y Peters, 1984). Esto puede parecer obvio; sin embargo, en el se-
gundo sentido, de caracter tecnocratico, se suele omitir con relativa facilidad.

Al partir de la definicién de problemas, el disefio toma en cuenta que las politicas
publicas tienen una vocacién eminentemente practica y, por lo tanto, estan dirigidas a

> Se hace referencia aqui a los estudios de evaluacion, implementacion y, en general, de los segmentados estudios derivados de la idea del
ciclo de las politicas.



CUADERNOS DEL CENDES
ARNO 36. N° 102

TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019
CARACAS-VENEZUELA

El disefio de politicas:
actividad, teoria y marco analitico

resolver esos problemas o al menos a tratar de hacerlo. Esta idea es sustancialmente dife-
rente a las propuestas tecnocraticas en, al menos, tres aspectos estrechamente relaciona-
dos. En primer lugar, el analisis del proceso de definicion de problemas en el disefio ayuda
a la comprension de las causas de esos problemas, asi como de las dindmicas a través de
las cuales emergen; esto, en definitiva, debe propender a resolver la condicién no deseada.
En segundo lugar, si el andlisis se concentra fundamentalmente en la eficiencia de Ia re-
lacion objetivos-medios-resultados, como propone la orientacidn tecnocrética del disefio,
la discusion sobre el problema de politica en su contexto, se oculta «bajo la alfombran. Y,
finalmente, analizar el proceso de definicion del problema implica reconocer que el disefio
tiene una dimension politica (Linder y Peters, 1984) y que, por lo tanto, esa definicion sera
el producto de juegos de poder, comportamientos institucionales,® ideas e intereses de los
actores politicos.

Definir un problema de manera adecuada no es un ejercicio simple y, de hecho, la
comprension incorrecta de la naturaleza o la «<mala estructuracion» de los problemas suele
ser una de las causas asociadas al fallo de los disefios en la practica. Ademas de estas
dificultades existen otras como la divisibilidad (bienes publicos, privados, de uso comun),
la solubilidad (muchos problemas pueden ser mejorados, pero no resueltos), la multicau-
salidad (multiples causas e imposibilidad de definir una dominante), la interdependencia
(relacion estrecha entre problemas) y la monetizacion (tendencia a definir y priorizar segun
calculos costo-beneficio). Para hacer frente a estas dificultades de forma ordenada, Robert
Hoppe (2018) presenta un modelo secuencial (figura 2) donde se concibe este primer
elemento como un proceso iterativo de deteccion, categorizacion, descomposicion y defi-
nicion de problemas.

Figura 2

Modelo secuencial simplificado de un proceso de disefo de politicas basado en preguntas

Deteccién de problema
(gestacién)

Problema = situacion
indeseable

Exploracién de
problemas
(categorizacién)

Problema = brecha

Descomposicién del
problema (diagnéstico)

Problema = brechas
potencialmente
puenteables

Definicién del problema
(eleccién politica)

Problema = oportunidad
de mejora

J\
7/

Fuente: Hoppe 2018.

& Isomorfismo, cambio o inercias. Al respecto ver DiMaggio y Powell (1999); Hall y Taylor (1996); y Peters (2003).
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El propdsito de pensar en los problemas de politica es comprender mejor cémo, esas
situaciones indeseables que usualmente enfrentan los gobiernos, pueden prepararse me-
jor para la accion. Por tanto, en primer lugar, los problemas deben estar estructurados de
una manera que sea relativamente facil de entender para todos los actores de la politica
y, de esta forma, posibilitar la puesta en agenda. En ese sentido, debe tenerse presente
que el establecimiento de agenda esta mas relacionado con la capacidad de colocacion
y permanencia, que con el impacto en si mismo de los problemas. De esta forma, el di-
sefiador no solo tiene que pensar estratégicamente sobre cuando y donde introducir una
solucion, sino en como ofrecer la propuesta de manera que sea aceptable politicamente
(Peters, 2018).

Por otra parte, y regresando al segundo sentido de la causalidad, el marco analitico,
ademéas de conocer y desarrollar teorias causales sobre los problemas de politica, debe
contemplar teorfas que se ocupen de explicar los factores causales de determinados
resultados de politica (Bobrow y Dryzek, 1987). Esto significa que el marco requiere tam-
bién de teorias causales sobre la solucién del problema. Especificamente, este es un as-
pecto que ha llamado la atencion de los investigadores en los Ultimos afios y que ha pro-
vocado el inicio de una agenda de investigacion sobre mecanismos causales de politicas
publicas (ver Beach y Pedersen, 2016; Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvéez, en prensa;
Capano et al., 2019), lo cual es un importante complemento teérico-metodoldgico para
el marco analitico.

El trabajo de Virani y Ramesh (2019) es una de las propuestas que se adscribe en
esa agenda. En este, el disefio de politicas se entiende como una tarea intrinsecamente
multifacética que implica un camino de varios pasos; donde la clave estd en identificar qué
estado final de las cosas se quiere lograr. Para los autores, los mecanismos de politicas
constituyen procesos a través de los cuales las politicas producen «efectos»’ y donde, su
fracaso, puede interpretarse como una falta de discernimiento y aprovechamiento de esos
mecanismos. En ese sentido, proponen un esquema de funcionamiento del proceso de
disefio de las politicas (figura 3), que esperan sea Util tanto para disefiadores como para
analistas en la practica.

7 La ambigiiedad se deriva de su comprension sobre la «efectividad de la politica» como la constatacion de efectos producidos.
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Figura 3

El proceso del diseio de politicas

Bucle de retroalimentacion
Calibracion Implementacion

N

Bucle de retroalimentacion

., L Seleccion de
Definicion de Objetivos Instrumentos

Fuente: Virani y Ramesh 2019.

La propuesta de Virani y Ramesh es una aproximacion interesante a como se espera
que funcione un mecanismo de disefio de politicas. Sin embargo, es necesario sefialar que
la propuesta tiende a representar mas el proceso de eleccion de instrumentos, que el del
disefio de la politica en su complejidad. Con ello, se reitera que las politicas publicas son
mas complejas que definir objetivos y asociarlo a ciertos medios; como parece indicar este
esquema. Ademas, la propuesta no es clara respecto a como se pasa de una parte del
mecanismo a la otra o, lo que es lo mismo, no contempla el andlisis de las fuerzas causales
que permiten el movimiento del mecanismo. Finalmente, no se explica la necesidad® de
cada una de las partes del mecanismo para que, en su conjunto, este sea suficiente en la
explicacién del resultado de politica.

Otro trabajo que propone la investigacion de mecanismos causales del disefio de
politicas es el de Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez (en prensa). El mecanismo tedrico
que construyen (figura 4) funciona como a continuacion se describe. El establecimiento
de la agenda (T) desencadena un proceso que conduce a un resultado de politica (0),
mediante la formulacion de una politica (A), coordinacion institucional (B) e interacciones
politicas (C). Confirmar la existencia de este mecanismo requiere de observar afirmacio-

& Por ejemplo: ¢es necesario que exista siempre una parte de calibracién en el mecanismo? O ¢se puede pasar de seleccion a implemen-
tacion y luego calibrar en la retroalimentacion de la politica?

1
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nes hechas por el gobierno en (T), cambios en el drea de politicas en (A), coordinacién
intersectorial en (B), interacciones politicas entre el gobierno, la administracién publica
y los ciudadanos involucrados o afectados por la politica en (C) y la cuenta publica del
resultado de la politica en (0). Tedricamente estas partes estan causalmente relacionadas
(H=T:A:B:C:0) y el mecanismo hipotético es la suma de sus partes (Fontaine, Medrano-
Caviedes y Narvaez, en prensa).

Figura 4

Proceso causal del diseio de politicas

Mecanismo Puesta en Formulacion de | Coordinacion Interacciones Resultados de
tedrico agenda la politica institucional politicas politica
m (A) (B) (@) (0)

Fuente: Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvéez en prensa.

El mecanismo en esta propuesta es representado en forma de cadena causal lineal o
proceso secuencial. Es evidente que esto constituye un intento por abrir la simbdlica «caja
negra» y mostrar el funcionamiento interno de la politica, lo que implica, generalmente,
describir el comportamiento de los actores, recopilar datos primarios sobre los instrumen-
tos elegidos y explicar el rol de las instituciones en el proceso.

A pesar de la parsimonia de la propuesta, en este trabajo se considera que una
representacion a través del modelo de «explicacion causal generativa» (Pawson y Tilley,
1997, 58) puede ayudar a comprender mejor la complejidad del sistema. Es decir, en lugar
de mostrar una cadena causal lineal, se propone representar al disefio de politicas como
una unidad auténoma, donde los componentes de contexto, mecanismo y resultado estan
peculiarmente entrelazados (figura 5).

La idea de esta representacion es mostrar que no basta con identificar el mecanismo
que explica de qué se trata el sistema que hace que las cosas sucedan; esa es la mitad de |a
batalla. Es necesario comprender, ademas, que la asociacién entre la operacion de este me-
canismo y la ocu-rrencia del resultado no es fija, sino que produce «semi-reqularidades»®
(Lawson 1997). Estas semi-reqularidades son las que indican que los resultados son de-
pendientes del contexto.

? Las semi-regularidades son un concepto que se utiliza para describir regularidades de mal comportamiento. Es decir, si bien existen pa-
trones que indican cierta regularidad, también existen casos en los cuales se producen irregularidades o desviaciones.
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Figura 5

Modelo de explicacion causal del diseiio de politicas
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Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, para ayudar a abrir alin mas la caja negra se han individualizado™ dos
categorias que ayudan a comprender como impacta el contexto en el mecanismo y en los
resultados. Estas categorias son actores y reglas. En términos simples, es evidente que los
mecanismos solo funcionan si los actores deciden hacerlos funcionar; siguiendo la teoria
causal del mecanismo y eligiendo los recursos necesarios para ello (Pawson, 2006). Sin
embargo, el funcionamiento no solo depende de la voluntad de los actores, sino que la
eleccion que estos realizan estd limitada por un conjunto de reglas institucionales propias
de ese contexto. Algunas ideas respecto a esta problematica seran ampliadas mas adelante
en el elemento de intervencion.

Instrumentacion

El segundo elemento del marco analitico es el de la instrumentacion. Una de las partes
mas dificiles del disefio de politicas es pasar de la comprension del problema a la creacién
o seleccion de los medios que contribuyan a su solucion.' No obstante, a continuacion, se
presentaran algunas ideas complementarias con el objetivo de entender las complejidades

1 Esta idea esta fuertemente inspirada en el trabajo de Lowndes (2019).

" En las secciones «El disefio de politicas como actividad tecnocratica» y «Teoria de instrumentacion por modos de gobernanza» se
presentaron algunas de las principales ideas sobre esta discusion que también son pertinentes y Gtiles aqui, sobre todo en lo relativo a
la clasificacion de los instrumentos de politica propuestos por Hood (1986). Se recomienda también revisar la reciente compilacion sobre
«Instrumentos de politicas publicas» de Eduardo Villareal (en prensa ).
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inherentes a la eleccion de esos instrumentos.

Una de las mayores dificultades que presentan las clasificaciones de instrumentos de
politicas es que no cuentan con una base tedrica sélida que las sustente. Esto significa, una
teorfa o teorias que puedan explicar de manera regular y prescriptiva, como los instrumen-
tos (individuales o mezclas) impactan en los resultados de las politicas.' Pese al atractivo
de continuar con la bdsqueda de estas teorias, es poco realista pensar en un algoritmo
capaz de producir soluciones ¢ptimas con caracter universal. Por ello, se plantea que es
mas prudente comprender los mecanismos subyacentes mediante los cuales funcionan
estos instrumentos, con el propésito de evitar la aleatoriedad en su eleccion (Linder y
Peters, 1991).

Si hasta el momento no existen teorias sélidas que guien la eleccion, entonces ; cdmo
se escogen los instrumentos de politica? Al respecto, Linder y Peters (1998, 37-42) sefiala-
ron que existen cuatro «estilos» distintos mediante los cuales los disefiadores realizaban la
eleccion: instrumentalista, procedimentalista, contingencialista y constitutivista. La identifi-
cacion de los estilos de eleccion es Gtil para los analistas en sus esfuerzos por reconstituir
los procesos y para los disefiadores, ya que les previene sobre las ventajas y deficiencias de
cada uno de estos para el trabajo que desempefian.

El estilo instrumentalista privilegia unos pocos instrumentos a los que se le adscribe
todo el poder y de los cuales se espera que sean capaces de convertir toda falla de politica
en éxito. Desde esta perspectiva, se apela a la racionalidad técnica y se aboga por el trata-
miento de problemas con instrumentos familiares que, aparentemente, reducen los riesgos
de resultados inesperados. Este estilo pretende excluir la politica en la valoracién de los
instrumentos y, al ser tan restringidas las opciones posibles, limita la creacion de soluciones
innovadoras.

El estilo procedimentalista asume que existen importantes diferencias entre instru-
mentos, pero que ninguno de ellos tiene una aplicabilidad universal. En ese sentido, se
destaca que los instrumentos solo son apropiados en funcion de la situacion particular en
la que se sitda el problema. Aqui el foco de atencion recae en el empleo iterativo de esos
instrumentos, mas que en sus caracteristicas técnicas.

El tercer estilo es el contingencialista, en el cudl prevalece una vision tradicional de Ia
planificacion respecto a la necesidad de realizar la eleccion segun que tan bien las carac-
teristicas de los instrumentos se desempefian en un problema particular. De esta forma, |a
eleccion de los instrumentos depende de la estructuracién y articulacién de las demandas
de situacion, con los métodos de asignacién racional. Ese vinculo entre problema e instru-

12 En la seccion «Teorfa de instrumentacion por modos de gobernanza» se argumentaron las deficiencias de estos intentos.
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mento es generalmente descubierto por deduccion, mas que generado inductivamente.

El estilo constitutivista, por Ultimo, ademas de las particularidades del contexto, toma
en cuenta el significado subjetivo de los instrumentos. Ese significado debe ser establecido
y, en ocasiones, negociado, antes de que se pueda conectar instrumento y problema. En
este sentido, los instrumentos representan una forma de practica socialmente establecida
cuyo significado y legitimidad son constituidos y reconstituidos continuamente.

Los tres Gltimos estilos entienden que el disefio de politicas es mas una cuestion de
juicio y de experimentacién que de célculo (Peters 2018). Comprenderlo asi implica reco-
nocer que, la seleccion de instrumentos, no es un ejercicio mecanico de ajustar problemas
claros con soluciones bien definidas, sino un proceso intelectual de comprensién de una
realidad compleja y el intento de trabajar en ella para mejorarla.

Evaluacidn

El tercer elemento del disefio de politicas es el de evaluacion. Segun el planteamiento origi-
nal de Linder y Peters (1984), el modelo de evaluacion es aquel que permite mapear los
resultados del proceso de politicas en un conjunto de premisas normativas sobre politica
y sociedad. Este elemento hace un llamado a explicitar los valores por los cuales los resul-
tados de politica deberian ser evaluados y no se restringe al sentido «clasico» de la evaluacion
ex post, que mide la efectividad de las decisiones en correspondencia con la implementacion de
acciones destinadas a alcanzar los objetivos de la politica (figura 6).

Figura 6

r

Diseno Implementacidon Impacto
Investigacion Investigacion
comienza aquli termina aqui

Fuente: Pawson 2006.

La esquematizacion de la evaluacion ex post es Util para plantear algunos de sus
problemas caracteristicos. El primero de ellos es bastante obvio y es que el disefio es una
«parte» de la politica que no se investiga por los evaluadores. De esta manera, los aciertos
o desaciertos de la etapa son irrelevantes y parecen no estar directamente relacionados
con los resultados. El seqgundo problema de este tipo de evaluacion es que suele depender
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de la demanda por conocer el impacto de una decision o programa especifico, mas que de
la politica en su amplitud. La mayor dificultad de esto es que se generan muchas piezas
individuales y luego nadie es responsable de armar el rompecabezas. Finalmente, el tercer
problema, es la dificultad de traduccion de los resultados de la evaluacién en acciones
politicas posteriores. Esto se debe a que, generalmente, la evaluacion de impacto informa
sobre que tan bien o mal se entregd el programa y no sobre los objetivos centrales de la
politica, los valores o los efectos no esperados.

Una manera de hacer frente a estos problemas es a través de la evaluacion continua
(figura 7).

Figura 7

Evaluacion continua

Disefio Implementacién Impacto
Investigacién Investigacién
termina aqui comienza aqui

Retroalimentacion

Fuente: Pawson, 2006.

Sin embargo, proponer incorporar métodos para la evaluacion continua de las politi-
cas puede ser mucho mas simple, que su efectiva puesta en practica. Uno de los princi-
pales obstaculos para lograrlo es el hecho de que, a pesar de los problemas descritos, la
evaluacion de impacto es la «corriente dominante» y, practicamente, la Unica manera en la
que muchos estudiosos y practicantes de las politicas entienden que se puede realizar la
evaluacién. En ese sentido, la distancia que separa la evaluacion continua de la evaluacién
de impacto es similar a la que separaba al «iconoclasta» Rembrandt, de los «buenos gustos»
fijados por Rubens en el siglo XVII. Y es que, se entiende que es dificil incorporar el analisis
de factores multiples, sombrios y dificiles de controlar; sobre todo en un mundo que pretende
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modelos perfectos con aspiraciones de infalible predictibilidad y universalidad. Pero son esos
los factores que en muchas ocasiones determinan la realidad de las politicas publicas. Por
ello, este marco presenta algunos elementos Utiles direccionados a lograr esa empresa.

En primer orden debe tenerse en cuenta que, contrario a la evaluacién de impacto
donde se privilegia la racionalidad sustantiva, en la evaluacién continua, debe primar la
racionalidad procesal. Este tipo de racionalidad posibilita comprender y evaluar de manera
extensiva —en lugar de restrictiva— el logro de los objetivos. La idea central es simple: la
evaluacion no debe proponerse determinar, Unicamente, el desempefio de la implemen-
tacion; sino que debe, ademas, explicar el proceso mediante el cual la adopcién de un
objetivo conduce a un resultado y generar un ciclo de retroalimentacion del disefio de
politica.” Si esto se logra, es posible enfrentar problemas a largo plazo de manera integral
y generar disefios con capacidad para resistir y crear cierto grado de previsibilidad en con-
textos complejos (Peters, 2018; Linder y Peters, 1991; Simon, 1978).

Por otra parte, en la evaluacion continua, como se menciono, deben tenerse en cuen-
ta los valores politicos y sociales que se persiguen. Es bastante obvio que para que estos
valores sean tomados en cuenta, los disefiadores antes deben declararlos expresamente. '
Estos valores pueden ser, por ejemplo, la aceptabilidad del publico, la justicia, la equidad
o la eficiencia econémica. La explicitacion de los valores es (til, a priori, como criterio para
distinguir entre intervenciones deseables o menos deseables. Es decir, evaluar que tan
bien o mal funcioné una politica, no depende solo de los objetivos formulados, sino de
que los efectos de la politica se hayan producido en la direccion de los valores declarados.
A manera de ejemplo, la construccién de una moderna escuela en una apartada zona
rural no se evaluaria solo en el sentido de la mejora de la educacion de los destinatarios
de la politica, sino que también debe observarse —si los valores perseguidos son equidad
y justicia social— efectos tales como: disminucién de embarazo adolecente, éxodo rural o
trabajo infantil. En un caso asi, puede que la mejora en el dmbito educativo formal no sea
(estadisticamente) significativa, pero, en cambio, puede que se hayan producido mejoras
en los otros aspectos mencionados. Si se mira esta politica desde la lente de la evaluacién
de impacto, seria ineficiente y estaria justificada la interrupcion del programa. Sin embargo,
desde la dptica de la evaluacién continta, la politica podria ser considerada como deseable
y las futuras acciones podrian estar destinadas a retroalimentar el redisefio para mejorar

'* Debe entenderse aqui que esta retroalimentacion es Gtil tanto para el «redisefio» de la politica que se estd evaluando, como para el
disefio de politicas en otros contextos.

" En ocasiones los analistas de politicas infieren los valores a partir de los objetivos de politica formulados o a través de declaraciones de de-
terminados politicos. Sin embargo, esto no siempre es posible y, al depender de la interpretacion del analista, suele ser un ejercicio impreciso.
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los aspectos educativos.

Ahora bien, es evidente que este tipo de evaluacion requiere de una investigacion
intensiva dentro de los casos. Esto implica observar la forma en que una serie de entidades
(organizaciones, actores, eventos, etc.) estan conectadas e interactlan en el contexto. Es
decir, se debe evaluar como un detonante (D) que inicia un proceso que conduce a un re-
sultado (R). Para ello, es necesario evidenciar que las fuerzas causales estan realmente co-
nectadas dentro de un contexto particular (Fontaine, en prensa; Beach y Pedersen, 2016),
lo cudl permite comprender qué factores se requieren y por qué, asi como bajo cudles
circunstancias se logra el funcionamiento efectivo de la politica. En otras palabras, apren-
der sobre los ingredientes necesarios que, cuando se combinan en una situacion particular,
alcanzan el éxito (Befani, 2016).

Finalmente, el hecho de que la evaluacidn continla requiera de investigacién inten-
siva dentro de los casos, no imposibilita realizar comparaciones. Sin embargo, el objetivo de
la comparacion no es demostrar relaciones probabilisticas entre variables independientes y
dependientes, sino confirmar o desconfirmar una relacion causal determinista (Fontaine, en
prensa). Es decir, si bien este tipo de evaluacién permite ciertos niveles de validez externa e
interna, apunta, fundamentalmente, a maximizar la validez del constructo.”

Intervencicon

El cuarto y Ultimo elemento de este marco analitico es el de intervencion. Este elemento
ha sido reconceptualizado desde su propuesta original (Linder y Peters, 1987) y ahora es
entendido como el desarrollo de estructuras de implementacion (Peters, 2018). En este
sentido, disefiar una politica implica también disefiar instituciones ajustadas a su ambiente
que se encarguen de entregar esa politica. Pero, a su vez, es necesario tener presente que
el proceso de disefio ocurre en un entorno institucional que determina un conjunto aco-
tado de alternativas (Linder y Peters,1989). Es decir, el proceso de disefio de politicas es un
proceso complejo, que esta limitado por intereses creados, practicas pasadas y legados de
disefios anteriores en un campo determinado.

La problemética anterior ha sido debatida desde inicios de la década de 1990 cuando
Powell y DiMaggio (1991) la etiquetaron como «paradoja de la agencia anidada», con
la finalidad de hacer referencia a la tensidn que existia —y aun existe— entre el determi-
nismo institucional y la agencia (Battilana, Leca y Boxenbaum, 2009). El debate intentaba
responder a la pregunta sobre cémo podia producirse el cambio o la ruptura institucional
cuando las instituciones determinaban y restringian los calculos estratégicos de los indi-

1> Mecanismo causal.
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viduos, sus preferencias mas basicas e, incluso, hasta su propia identidad (Hall y Taylor,
1996). La respuesta de una parte de la literatura fue una teoria menos determinista de la
accion que establecia que, si bien las instituciones moldean a los actores, estos tienen un
margen de decision que puede llegar a alterar las restricciones mediante actos estratégicos
o interpretativos. En términos précticos acotados a este trabajo, esto significa que los di-
sefiadores, aunque limitados, tienen ciertos espacios de disefio para maniobrar y, en ellos,
pueden intentar modificar las reglas existentes.

Los disefiadores comienzan su trabajo, generalmente, inspirandose en modelos cons-
truidos en el pasado de su propia sociedad o replicando modelos externos que consideran
exitosos.'® Esto les posibilita ahorrar tiempo e imprimirles cierto grado de legitimidad a la
propuesta que elaboran. En ese sentido, los procesos de disefio se desarrollan a través de
ajustes marginales que agregan elementos a arreglos ya existentes (Capano, 2019). Esto
significa que el disefio de politicas no ocurre en un espacio vacio (Junginger, 2013) o en
una hoja en blanco; como quizas pudiera pensarse por asociacion terminoldgica con el
disefio industrial o de modas. De hecho, al producirse en el espacio de burocracias pesadas
y resistentes, los disefios «innovadores» son poco frecuentes en el dmbito de las politicas
publicas.

Ahora bien, el hecho de que los disefios innovadores sean poco frecuentes no sig-
nifica que no existan. Algunas burocracias y, en especial, algunos administradores publicos
individuales, han mostrado un fuerte compromiso por realizar cambios importantes'” a las
politicas que administran. Sin embargo, ese compromiso no siempre puede materializarse.
En ese sentido, uno de los ejercicios que siempre debe realizar un disefiador, cuando se
enfrenta al trabajo de trazar posibles soluciones, es analizar cuando un cambio incremental
puede proporcionar mas beneficios que un disefio creativo.

Con estas ideas en mente, es evidente que desde este marco analitico se entiende
que el disefio de politicas trasciende la preocupacién por la eleccion de los instrumen-
tos. En cambio, propone que el centro de atencién recaiga en las instituciones y en los
proce-dimientos de toma de decisiones adecuadas, que puedan lograr que las politicas y
los programas funcionen. En ese sentido es que se advierte sobre la necesidad de realizar
andlisis de factibilidad de la implementacién de los disefios; considerando los recursos,
incentivos, condiciones del contexto y las barreras de la efectividad™ (Peters 2019). Es

1 Puede ser por efectividad, eficiencia, eficacia o por ideologia.

" Bl caso del sistema de recaudacion de impuestos en Ecuador es un ejemplo de ello. Mediante mejoras de sistemas tecnoldgicos y el
desarrollo de instrumentos innovadores, como la Facturacion Electrénica, SRI movil y servicios en linea, se logrd triplicar la recaudacion en
el periodo 2007-2013 (60 mil millones de délares) respecto al periodo 2000-2006 (21 mil millones de délares).

'8 Caracterisiticas politicas, culturas organizacionales, vinculos con actores sociales y gerencialismo.
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decir, el modelo de intervencion no se cifie a la creacion y andlisis de organizaciones (en
el sentido formal), sino que entiende que la intervencion supone procesos dirigidos a pro-
ducir prescripciones, plantillas o planes organizacionales con reglas adaptativas para lidiar
con condiciones cambiantes (March y Olsen, 1997; Peters, 2003). Todo ello en un mundo
politico disperso, con un gran nimero de instituciones y organizaciones diferentes, pero
interdependientes (Blom-Hansen, 1997).

En un sentido amplio, la intervencion se refiere al proceso a través del cual no solo las
instituciones se crean, sino que se consolidan en el tiempo como parte estructurante y ge-
neralmente aceptada de un régimen (Gruber et al., 2015). Este es un proceso significativa-
mente importante para un contexto latinoamericano caracterizado por el incumplimiento,
inestabilidad e insignificancia de sus instituciones (Brinks, Levitsky y Murillo, 2019). Con
ello se invita a pensar y practicar disefios de politicas sostenibles y, sobretodo, resistentes a
las oscilaciones politicas; no solo como una actividad de solucién de problemas inmediatos.

Reflexiones finales

Alinicio de este trabajo se planted la interrogante sobre la posibilidad de ordenar el cono-
cimiento existente respecto al disefio de politicas. Con esta pregunta se pretende Illamar
la atencion sobre los diferentes acercamientos tedricos y su dispersién. El problema aqui,
sin embargo, no es la dispersion per se, sino como esta afecta la contribucién de la investi-
gacion a la practica del disefio. Por ello, se propuso una sistematizacién de los estudios que
se basa en delimitar los diferentes aportes en tres niveles de abstraccion tedrica y segin
la complejidad de los problemas. La sistemantizacion, ademas, contribuyé a mostrar que
el disefio de politicas es un proceso que involucra actores, instituciones, instrumentos, pro-
blemas y agendas, como elementos que interactian dentro de contextos particulares con
el fin de producir resultados que impacten en la economia y la sociedad.

Es importante resaltar que una de las caracteristicas fundamentales del disefio de
politicas es su vocacién por ser Util en la practica de las politicas publicas. Esto implica que
todos los esfuerzos académicos sobre disefio deben estar explicitamente dirigidos a me-
jorar los resultados de la accion gubernamental. Para lograr este objetivo, no es suficiente
con abordar esta accion en términos instrumentales, sino que se debe partir de entender
que los problemas de politica no estan siempre ordenados o correctamente estructurados
y, por lo tanto, es dificil predefinir las soluciones de politica. Por ello, el disefio, ademas de
requerir interpretaciones situadas y estrategias institucionales e instrumentales de inter-
vencion segun el contexto, requiere de evaluaciones continuas y retroalimentacion de cada
uno de los procesos.

Los argumentos anteriores apuntan a reconocer que el mundo de las politicas publi-
cas es complejo y no basta con proponer intervenciones racional-instrumentales —por méas
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inteligentes o innovadoras que sean— para lograr resultados esperados (Turnbull, 2018).
Disefiar politicas, como se explicd, es una tarea que requiere de una serie de habilidades
y capacidades que no son simples, ni todos poseen. Pensar que desarrollar e innovar so-
luciones y formas creativas de resolver problemas es un ejercicio facil, es una posicion
ingenua (Peters, 2019). EI hecho de no encontrar un algoritmo generalizable, capaz de
lograr intervenciones efectivas en un amplio rango de contextos, demuestra la dificultad
del disefio. Ademas, es un indicativo de que probablemente el camino a seguir no sea el
de la simplificacién, sino hacer frente a la complejidad del desorganizado mundo politico.

Finalmente, se considera que el marco analitico propuesto cumple, razonablemente
bien, con los estandares para el andlisis de los procesos de politica publica. Especifica-
mente, se percibe que puede generar explicaciones con un alto nivel de rigurosidad, con-
sistencia interna y, sobre todo, puede acercarse a la realidad de las politicas en la préc-
tica, para intentar mejorarlas. En ese sentido y a pesar de que aun se requieren muchas
investigaciones, es posible asegurar que el marco analitico representa una agenda de
investigacion vital y progresiva, y, por lo tanto, merece ser desarrollada a través de nuevos
trabajos empiricos y teoricos.
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¢El marco de diseno de politicas

Resumen

El disefio de politicas constituye uno de los enfoques
de mayor uso extendido por las comunidades de
dominio comUn dedicadas a las politicas publicas
durante los Ultimos afos. La presencia de nodos

de autores clave y sus agendas investigativas han

ido nucleando y preformando los intereses de la
academia. Este articulo se propone abordar las
siguientes preguntas: ; Cumple el disefio de politicas
con los estandares para ser considerado un marco
analitico?;En qué medida las diferentes propuestas
tedricas sobre disefio, posibilitan o frustran esta posi-
bilidad? Para ello, se realizard una indagacion tedrica
sobre el disefio como el encadenamiento analitico

de actores, contextos e instrumentos; posteriormente
se expondran algunas reflexiones sobre la distincion
entre marco analitico, modelo y teoria, finalmente se
presentara una discusion sobre ontologia causal para
diferenciar cuatro modelos de disefio de politicas.
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Abstract

Policy design constitutes one of the most widely

used approaches by common domain communities
engaged in public policy in recent years. The presence
of nodes of key authors and their research agendas
have been nucleating and preforming the academic
research interests. In this chapter we propose to
address the following questions: Does the Policy
Design comply with the standards to be considered
as an analytical framework? To what extent do the
different theoretical proposal on design make this
possibility viable or frustrate? For this, a theoretical
investigation will be carried out on the design as the
analytical linkage of actors, contexts and instruments;
Later, some reflections on the distinction between
analytical framework, model and theory will be
exposed, finally a discussion on causal ontology will
be presented to differentiate four models of policy
design.
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Aspectos introductorios

«Las contribuciones pioneras de Stephen Linder y Guy Peters (1984,1987,1988,1989,
1990a,1990b) formalizaron el campo de estudios en torno a la concepcién de disefio
aplicado a la teoria y la practica de las politicas publicas. A pesar de que las nociones
primigenias del disefio se hallaban implicitas en los desarrollos anteriores de la disciplina
(Lasswell, 1951; Tinbergen, 1956; Alexander,1982; Dryzek, 1983), es a partir de la década
de los ochenta que comienzan a formalizarse los fundamentos conceptuales de una pro-
puesta analitica orientada a explicar de manera sistematica como el manejo creativo de un
conjunto de alternativas de intervencién minimiza la complejidad y la incertidumbre en la
toma de decisiones gubernamentales, conduciendo a politicas mas eficientes y efectivas. El
compromiso con la efectividad de las politicas y los nexos que orientan la definicién de los
problemas hacia la percepcién de resultados, constituye grosso modo el nicleo de sentido
del disefio. A pesar de que pudieran existir consensos relativos en torno al ideal genérico
de lo que el disefio significa, la evolucion de las perspectivas tedricas que enriquecen
el panorama de la discusion académica en torno a la teméatica parecerian en ocasiones
divergentes.

Es relevante sefialar, que las pretensiones pioneras de la entonces novedosa propuesta,
no estaba anclada necesariamente en una disputa competitiva con los tradicionales marcos
hegemanicos del andlisis de politicas. Por el contrario, resaltaba las potencialidades de estas
contribuciones multiples para otorgar explicaciones seccionales en la investigacion de las
etapas del proceso de politicas como categoria de mayor amplitud (Linder y Peters, 1988:
738). Por otra parte, el disefio lograba un desmarque de conceptos mas establecidos como
la formulacién y el analisis de politicas, ante la idea de aplicar el razonamiento sistemético
frente a las soluciones incrementales y la comprension de la naturaleza intrinseca de los
medios para mejorar su desempefio, trascendiendo de los convencionales anélisis ex-post
o las estrategias basadas en alternativas de costo-beneficio (Linder y Peters, 1987, Peters,
2018). Esta perspectiva nacié entonces, como una propuesta integradora orientada a tender
puentes comunes entre el andlisis y la praxis, bajo la premisa de que la eleccién de alterna-
tivas basadas en la evidencia cientifica, genera posibilidades de modelizacién prospectiva
hacia resultados pretendidos, en ajuste a los requerimientos del contexto y los valores que
se desean realizar.

La evolucion posterior del disefio atravesé etapas mas o menos consistentes de de-
sarrollo; ello estuvo motivado en gran medida por la centralidad de los debates en torno al
papel del Estado en los procesos politicos y de gobierno. El auge del paradigma neoliberal
y sus propuestas ancladas en soluciones provistas desde las estructuras del mercado y
la sociedad civil, desplazaron las concepciones primigenias de disefio enfocadas en los
problemas publicos y el rol estadual en la provisién de intervenciones funcionales. La visién
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originaria del disefio transit6 durante la etapa de los noventa a una concepcion centrada
en los actores en el contexto de disefios favorecedores o desviantes del ideal democratico
(Ingram y Schneider, 1997). Esta propuesta en particular, contribuyé de manera significativa
al reconocimiento del disefio como marco analitico emergente que significa la construccién
social de las politicas y su incidencia en el status de las democracias (ver Sabatier, 2007).
Hacia los afios dos mil, los nefastos saldos sociales y politicos del neoliberalismo avivaron
el interés en el campo. En esta oportunidad, la nueva oleada estuvo centrada en el papel
y alcance de las combinaciones instrumentales y sus relaciones con los modos de gober-
nanza (Howlett y Lejano, 2012; Peters, 2018; Peters et al., 2018). Este acentuado énfasis en
el instrumentalismo ha ganado un espacio considerable en la discusion académica sobre
el disefio de plantillas de intervencién gubernamental y su posible orientacién predictiva.

Particularmente durante la primera década del presente siglo, se evidencia un creci-
miento exponencial sostenido de la produccion académica en la materia, aspecto consta-
table en una busqueda rapida del nomenclador «Policy Design» en bases de datos como
Scopus o The Web of Sciences. La explosion de literatura especializada sobre la tematica
viene marcando pautas no solo en su visibilizacion a nivel de los escenarios formales de las
comunidades de dominio comun (Bobrow, 2016), sino también en un acervo de practicas
afianzadas desde el pensamiento de disefio y sus vinculos conexos con las nuevas tec-
nologias, la big data y los laboratorios de innovacién (Howlett y Mukherjee, 2018).

El desbordamiento de contribuciones de disimil alcance y connotacién afianzan la
idea de que continda teniendo sentido hablar de disefio en el analisis y la practica de las
politicas en la actualidad, tras casi cuarenta afios de su propuesta como enfoque emer-
gente. Sin embargo, el renovado interés de la academia en la perspectiva no se asienta
precisamente sobre un supuesto de unicidad. Denominamos unicidad a la existencia de un
cierto espiritu de convergencia en torno a la necesidad de abordar tedricamente los me-
canismos causales que poseen potencialidades explicativas sobre el proceso de politicas,
dado el contexto, los actores y los valores intervinientes. El patrén de desarrollos tedricos
asociados a la perspectiva, escasamente encajan en el perfil de un cauce comin de com-
prensiones causales, por el contrario, estas divergencias han animado la afiliacion de la
produccion académica a varias estrategias metodoldgicas de andlisis de disefio. La con-
nivencia de estas comprensiones multiples genera un panorama variado de posiciones que,
en ocasiones, comparte puntos en comdn, pero que, en su mayoria, estan mediadas por el
principio de inconmensurabilidad.

El titulo que hemos sugerido para este trabajo evoca uno de los primeros materiales
de Linder y Peters nombrado ¢ El anélisis del disefio o disefiando el analisis? (1988). Pese
a la falta de originalidad que supone retomar la idea primigenia de los autores, el énfasis
que otorgamos a la concepcién de «marco» trasciende a la actualidad de un asunto aln
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no zanjado Al interior de los debates sobre el campo resulta notorio e incluso descon-
certante, que, a mas de treinta afios de formalizacion, la literatura muestra un panorama
confuso que aborda indistintamente al disefio como un dispositivo meta-tedrico (Peters,
2018; Ingram y Schneider, 1988;1990;1997), un conjunto de teorias (Dryzek, 1983; Bobrow
y Dryzek,1987; Bobrow, 2006; May,1991; 2012; Howlett, 2009; 2011; Howlett y Lejano,
2012) o un modelo funcional de comprension de la realidad (Howlett y Mukherjee, 2018;
Capano y Howlett, 2019; Bali et al., 2019). Tras estos aparentes usos alternativos de la
semantica subyacen serias y antiguas interrogantes sobre: ;Qué diferencias existen entre
marco analitico, teorias y modelos?, ;qué se supone que deberia hacer un marco analiti-
co?, ¢cdmo pueden ser leidas las diferencias sustanciales entre los marcos?.

Estas preguntas devienen del interés por desatar dos interrogantes centrales: ; Cumple
el disefio de politicas con los estandares para ser considerado un marco analitico? En qué
medida las diferentes propuestas tedricas sobre disefio, posibilitan o frustran esta posibi-
lidad? Con el desarrollo de la indagacion se prestara especial atencién a las premisas que
conformaron los trabajos pioneros sobre disefio, sus evoluciones posteriores y la manera
en que estas han moldeado su aparato conceptual, supuestos ontoldgicos y concepciones
sobre la causalidad, condicionando la emergencia de cuatro grandes cuerpos de literatura
basados en posicionamientos diferenciales.

La estructura a través de la cual desarrollaremos los argumentos se concentra en el
establecimiento de una légica que desciende de lo general a lo particular. La primera de
las secciones abordara la distincion entre marco, teoria y modelo, sequida de un acapite
orientado al establecimiento de las analogfas, sentido metaférico y arquitectura conceptual
del disefio, tomando como referencia sus concepciones pioneras. A continuacion, seran es-
grimidas las reflexiones en torno a los supuestos ontoldgicos (cientificos y filoséficos) y sus
implicaciones para los diferentes modelos de disefio y las decisiones teérico-metodolégicas
que el analista toma para tramitar sus intenciones de investigacién. Previo a las conclusio-
nes del trabajo, se presenta un acapite dedicado a la problemética causal y a sus disimiles
interpretaciones en el ambito de las ontologias dualistas y monistas, bajo el efecto de caja
opaca o de caja traslucida.

Una aproximacion a la distincion entre marco analitico, teoria y modelo

A pesar de los esfuerzos conscientes de un grupo importante de autores por elucidar las
diferencias entre marco analitico, teoria y modelo, la persistencia de un tratamiento indis-
tinto entre estos conceptos anidados es fuente de confusion, juicios desatinados e indefini-
ciones (Ostrom, 2005; Sabatier, 2007; Stanley, 2012; Dowding, 1995; Dunlop y Radaelli,
2018).



¢El'marco de disefio de politicas CUADERNOS DEL CENDES
o disefiando un marco ANO 36. N° 102
para el andlisis de politicas? TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Muchos ejemplos podrian ser citados como respaldo a la aseveracionn anterior. Como
sugiere Ostrom «con frecuencia, lo que un erudito llama un marco, otros lo llaman un
modelo o una teoria» (Ostrom, 2005: 27). En el &mbito del andlisis de politicas estos temas
adquieren una connotacion relevante, dada la relativa juventud de la disciplina; perma-
nentemente lo que muchos consideran verdaderos marcos analiticos son puestos en cues-
tionamiento y a su vez se establecen nuevas premisas propositivas para la consideracion
de enfoques emergentes. Este comportamiento, que legitimay a la vez socava la autoridad
de los marcos, descansa en la imposibilidad material de otorgar respuestas totalmente
exhaustivas para las preguntas que se suscitan en el andlisis del proceso politico (Bobrow
y Dryzek, 1987; Dunlop y Radaelli, 2018).

Frente a la falta de suficiencia de los enfoques tradicionales para lidiar con algunas
de las problematicas sugeridas por los investigadores, proliferan los enfoques pluralistas.
Las composiciones tipo collage operan bajo una légica de ensamblaje de componentes
de varios marcos y teorfas, siguiendo criterios funcionales para crear explicaciones amplias
sobre el objeto de estudio (Cairney y Heikkila, 2014; Bobrow y Dryzek, 1987). No se trata
de renunciar a la intencién de proveer explicaciones mas abarcadoras, si no de lidiar con
los riesgos que ello acarrea debido a la inexistencia de principios analiticos estandares para
estructurar la observacion y posibles traducciones sobre el mundo que nos rodea (Cairney,
2012; 2013). Es por ello, que estas tendencias analiticas pueden resultar eventualmente
contraproducentes y atentar contra la ldgica, coherencia, estructura interna y sistematici-
dad del anélisis, haciendo endebles y poco fiables los resultados de la investigacion.

La explicitacion de los problemas de alineacién ontoldgica-metodolégica deberia
colocarse en un plano visible al momento de seleccionar un marco de analisis; ello es
pertinente también a los fines de identificar un dispositivo tedrico consistente con el posi-
cionamiento del investigador (Cairney, 2012). Bobrow y Dryzek sefialan los peligros de estas
tendencias indicando que «los enfoques de mezcla pueden causar indigestion introduciendo
incompatibilidades en el analisis y disefio» (Bobrow y Dryzek, 1987:7).

Los marcos no pretenden otorgar explicaciones amplias o exhaustivas sobre la reali-
dad politica, sino contribuir a la produccion de teorias, que en efecto describan, expliquen
y sean capaces de predecir una realidad dada (Bobrow y Dryzek,1987; Stanley, 2012;
Dowding, 1995; Ostrom, 2005). A pesar de que la finalidad de la prediccién es en si misma
cuestionable, es rescatable la nocién de que un marco representa un meta-dispositivo
inspirador del cual se desgajan propuestas derivadas de un nicleo de significados comun.

Un marco analitico tiene ante todo el propésito heuristico de organizar la investi-
gacion diagndstica y prescriptiva, aportando un conjunto de variables y factores para el
analisis. Asimismo, proporcionan un lenguaje meta-tedrico que es necesario en la for-
mulacion de cualquier teoria relevante y su comparacion. Es por ello que los elementos
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contenidos en un marco ayudan al analista a generar las preguntas que deben ser aborda-
das al realizar un analisis (Ostrom, 2005: 28). La correspondencia entre las preguntas de
investigacion y la definicion del conjunto de entidades dignas de atencion, justificaran la
eleccién del marco que a su vez estard compuesto por un dispositivo meta-teorico, méto-
dos, reglas de evidencia e inferencias aplicables a una variedad de contextos y problemas
de investigacion que buscan interpretar, explicar, predecir o evaluar el proceso politico
(Bobrow y Dryzek, 1987; Ostrom, 2005; Dunlop y Radaelly, 2018; Stanley, 2012; Howlett
etal, 2015).

No existe razén a priori por la cual deba ser cuestionada la superioridad de una
tendencia analitica en relacién con otra, sino a través de la manera en que pueda captar
y producir de manera parsimoniosa y suficiente la explicacion sobre las manifestaciones
empiricas de fendmenos observables o de eventos inobservables, pero detectables. Es una
tarea hasta cierto punto estéril el tratar de demostrar la superioridad de los marcos si este
ejercicio no esté orientado objetivamente por las preguntas de investigacion (Howlett et
al., 2015; Dowding,1995).

Uno de los apelativos que usualmente se utilizan para referirse a los marcos es el de un
dispositivo meta-tedrico que permite comparar teorfas (Ostrom, 2005; Peters, 2018; Stan-
ley, 2012). Si asumimos que el disefio de politicas constituye una meta-teoria es porque,
en esencia, aborda diferentes teorias sobre el proceso de las politicas publicas. Esta Idgica
fue muy visible en los estudios seminales del campo (Linder y Peters,1984;1987;1989,
1990a). Sin embargo, la concepcionn de dispositivo meta-tedrico es en si misma confusa
(Bates y Jenkins, 2007). Si los marcos son macro-teorias sobre las teorias ; qué diferencias
existen entre teoria y marco? En esencia dentro de una lente analitica subyacen supuestos
ontoldgicos, estructura conceptual, teorias, factores y mecanismos causales, relaciones
dialécticas y usos normativos que tendran implicaciones observables (Howlett et al., 2015;
Stanley, 2012; Dowding, 1995).

Sayer (1992) sefiala la complejidad y alcance multifacético de la teoria como orde-
nacion interna de un marco de andlisis que permite sistematizar datos observacionales
para predecir y explicar eventos empiricos, establecer conceptualizaciones en términos
prescriptivos, 0 que puede ser utilizado como término intercambiable al de hipétesis o ex-
plicaciones. Quizas el punto de inflexion que sitlan autores como Stanley (2012) estriba en
que «todos los elementos contenidos en el marco no deben ser considerados como afirma-
ciones tedricas», particularmente los supuestos ontoldgicos. El papel de estos en un marco
estriba en generar pautas y estrategias metodolégicas para la apreciaciénn sistematica, de
ahi, la imposibilidad de su juzgamiento en razén de como recrean la realidad, sino en la
manera en que aportan elementos de utilidad para su comprensién.
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La relacion entre la teoria y la carga observacional o empirica no se realiza en el
vacio, sino que es guiada y perfilada por preguntas anteriores, problemas, hipdtesis, conje-
turas e inferencias. Es asi, que se pueden establecer nexos ideoldgicos, ontoldgicos, episte-
moldgicos e incluso axioldgicos en los marcos que han orientado la apariciénn de teorias
y la manera en que el sujeto es capaz de establecer relaciones de sentido para discernir
patrones de diferenciacion y similitud de los elementos en el mundo que le rodea. Los
marcos no son neutrales, en consecuencia, las teorias tampoco.

A priori cualquier teoria puede hallar cabida en un marco, sin embargo, la investi-
gacioén empirica deberia reducir el rango de aquellas que resultan aplicables, evidenciando
su superioridad para la explicacion de los datos (Ostrom, 2005). Las teorias abordan situa-
ciones caso-especificas produciendo un espectro mas preciso de pardmetros y variables en
sus supuestos, a través de la modelizacion.

Los modelos constituyen representaciones de situaciones mediadas por la caso-es-
pecificidad. Por lo general su alcance es mucho mas limitado y més preciso en sus suposi-
ciones que la teoria subyacente (Sabatier, 2007). En principio, un modelo constituye un
arquetipo para la operacionalizacién de una teoria —o parte de ella— que busca probar
relaciones causales especificas de manera que puedan predecir futuras dinamicas de politi-
cas (Howlett et al., 2015). La aspiracion de un modelo radica en ofrecer una representacion
simplificada de la realidad y de cémo se producen y manifiestan los procesos e instituciones
sociales. El modelo esta disefiado para analizar las implicaciones de algunos factores con
vistas a la generacion de inferencias descriptivas y causales. Las primeras tratan sobre el
uso de observaciones sobre el mundo para sacar conclusiones sobre sus caracteristicas no
observadas. Las Ultimas tratan de explicar las causas de estas caracteristicas del mundo
(Dowding, 2001:91-93). «Los marcos, las teorias y los modelos operan a lo largo de un
continuum que implica el aumento de la interconexion ldgica y la especificidad, pero la
reduccion del alcance» (Sabatier, 2007:6).

Los modelos usualmente transcienden a un plano adversarial en el escenario aca-
démico; varios de ellos pueden intentar satisfacer las mismas aspiraciones tedricas y
proveer decisiones informadas. En Ultima instancia, el posicionamiento ontolégico y los
supuestos normativos de los investigadores, respecto al campo de politicas, influyen en
la manera en que estos se juzgan y en qué tipo de razones se utilizan para justificar la
eleccion de uno sobre el otro. «Estos pueden ser factores sociales, mas que racionales,
influenciados mas por la experiencia y la disposicién que por cualquier analisis critico»
(Linder y Peters, 2006:21).

Cierto es, que la interconexion logica de las partes en un marco implica, a priori, que
existan ciertos consensos y légicas estructurales que minimicen los espacios de conflicto.
Como hemos hecho notar las posturas de aquellos que se afilian a una lente analitica
pueden resultar contradictorias e inconmensurables, al punto de que los lenguajes resultan
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en conceptos, contenidos y significados diferentes para los unos y para los otros (Linder y
Peters, 2006; Sayer,1992; Hay; 2004).

Las concepciones pioneras sobre el diseiio de politicas. De la transicion
metaforica hacia la configuracion de una arquitectura conceptual

Uno de los aspectos medulares que se ubican en el espectro de elementos de vital consi-
deracion al interior de un marco analitico, se haya en las bases de su aparato conceptual.
La transicion légica entre el sentido metaférico del objeto de estudio hacia su concep-
tualizacion, constituyen elementos vertebrales para la definicion y ubicacién de variables
o entidades develando sus relaciones posibles, las que presumiblemente representan un
conjunto dado de fenémenos (Sabatier, 2007).

El sentido metaforico de un objeto deviene de las analogias que pueden ser esta-
blecidas a partir de la manera en que se expresan sus caracteristicas en diversos ambitos,
aunque, «si bien las metéaforas son heuristicamente Gtiles, como lo son para ser metéforas,
son incapaces de explicar la transformacién» (Dowding, 1995:139). De esta manera los
dispositivos conceptuales —o marcos conceptuales— deben no solo mostrar consistencia
interna, si no proveer un apalancamiento explicativo que permita evidenciar cuando se
materializan situaciones funcionales o disfuncionales con base a evaluaciones normativas
(Ostrom, 2007).

Las nociones originarias sobre el disefio se remontan a la recreacién del sentido
metaférico y las analogias con los dibujos arquitectdnicos y planos de ingenieria, es decir
los productos de la ciencia del disefio (Alexander,1982; Ingram y Schneider,1997; Bobrow,
2006; Peters, 2018). El disefio implica el desarrollo de la tarea investigativa de buscar y
combinar soluciones 6ptimas a través del proceso de modelizacién, pero también conducen
a una valoracion de su producto normativo. «La arquitectura, por supuesto, se basa en el
conocimiento cientifico disponible, pero lo hace en la busqueda de estandares normativos
utilizando una gran cantidad de arte intuitivo y creatividad» (Lindery Peters,1988:738). Las
metaforas erigidas entorno a las analogias del disefio arquitecténico o ingenieril resultan
particularmente valiosas, en tanto aportan elementos clave dentro de la concepcién del
disefio de politicas. Quizas la nocion basica a la que apela la ciencia del disefio es a la
busqueda de soluciones para diferentes tipos y niveles de problemas, a través de la asig-
nacion efectiva de recursos materiales o simbolicos (Alexander, 1982; Linder y Peters, 1988;
Bobrow, 2006).

Piénsese inicialmente en la disposicion de generar conjuntos habitacionales para suplir
el déficit de viviendas. A priori, muchos pensaran en la construccion del espacio fisico donde
habitaran las personas. A continuacion, se desarrollara una cadena secuencial de analisis so-
bre las alternativas que incorporan un espectro amplio de temas multidisciplinarios, actores,
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ideas e intereses. Las propuestas sobre la mesa, abordaran aspectos tan diversos como el
acceso a los servicios basicos, la luminosidad, la circulacién del aire, el control natural del
clima, la disposicion de las zonas comunes, las areas verdes, la proteccion antisismica o anti
huracanes, la prevision de los efectos de otros factores ambientales sobre las estructuras, la
estética de las locaciones para la percepcién de ciertos estandares de bienestar, entre otros
muchos asuntos. Logicamente las caracteristicas del grupo de disefiadores a cargo y la
manera en que zanjan sus diferencias moldeara las formas y contenidos de la intervencién
haciéndola més ortodoxa o vanguardista, mas amplia o mas restrictiva.

A pesar de todo ello, es posible que al final de la jornada, los arquitectos, ingenieros y
maestros de obra encargados tengan que lidiar con insatisfacciones latentes de los nuevos
habitantes, o que los planes previstos inicialmente se vean frustrados en la realidad por
asuntos vinculados a la calidad y cantidad de los recursos empleados, la cadena de ase-
guramiento logistico, las capacidades de la mano de obra para la ejecucién del proyecto,
la obsolescencia tecnolégica, o que sencillamente la intensidad de un fenémeno natural
sin precedentes supere con creces las expectativas concebidas inicialmente. No obstante,
es preferible el pensar en el diapason de alternativas para otorgar viviendas de calidad,
confortables, ambientalmente amigables y resilientes con una vocacion potencial para con-
vertirse en hogares familiares, que optar por la dotacion de recursos para la habilitacion de
un espacio fisico, sin consideraciones adicionales.

Este ejemplo, nos conduce a sefialar algunos de los elementos que constituyen la
base conceptual distintiva del disefio de politicas. Nos referiremos especialmente a la com-
prension de los problemas —o causalidad—, la complejidad, la incertidumbre y la creativi-
dad. La promocion de soluciones efectivas y eficaces a los problemas de politica publica
debe pasar necesariamente por la definicién de problemas y la comprension de las causas
que los generan. A pesar de lo obvia que pudiera parecer la aseveracion anterior, las 16gicas
contraintuitivas de producir un arsenal de soluciones que orienten la definicién de pro-
blemas ha tenido un espacio importante en las teorias sobre las politicas publicas (Peters,
2005; 2018). Sin embargo, las ldgicas contraintuitivas deben lidiar con altisimas probabili-
dades de brindar solucion a los problemas equivocados y que por tanto la eleccion de los
instrumentos para hacerles frente sea cuando menos, sub-6ptima.

El disefio promueve la comprension fundamental de las causas y las dindmicas a
través de las cuales emergen las problematicas que se tornan relevantes para la politica
(politics) y la intervencion del gobierno (policy). Su proceso de estructuracién se torna
relevante a los efectos de considerar modelos alternativos de causacién que a su vez moti-
varan elecciones diferenciales sobre los marcos del disefio. Si asumimos que los problemas
constituyen expresiones de las causas que los originan, la politica efectiva consistira en
proveer no solo soluciones paliativas sino un grupo de intervenciones sistémicas que
erradiquen o mitiguen las causas de origen.
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La emergencia de problemas complicados, complejos o stper-complejos pone a
prueba las promesas de la estructuracion que en la actualidad comienza a ser vista con
cierto escepticismo (Peters, 2018). El disefio ha aglutinado una diversidad importante de
taxonomias para la descripcién de los problemas y aunque estas se erigen como sistemas
de clasificacion, su aporte propositivo a la elaboracion de teorias sobre la causalidad puede
resultar sustancial.

La comprension de los problemas y la produccidn de alternativas para su solucién, en
el entorno de un sistema de decision, implica lidiar con diferentes niveles de complejidad
social, politica y programatica. A mayores niveles de complejidad, mayor cantidad y va-
riedad de definiciones, elementos, interacciones y explicaciones causales serdn puestos en
competencia (Dryzek, 1983; Ingraham, 1987, Peters, 2005; 2018).

El incremento de la complejidad puede traer consigo niveles considerables de incer-
tidumbre. Existen varios argumentos por los cuales ambos conceptos se encuentran alta-
mente interconectados. En primera instancia, porque las limitaciones cognitivas para lidiar
con algunos problemas suponen que de las multiples variantes y alternativas propuestas
no es posible sefialar, a priori, cual tendrd mayores posibilidades de éxito. No se trata de
que el problema resulte mas o menos conocido —en la practica cada vez es mas reducido
el espectro de problemas totalmente desconocidos—, sino que su complejidad intrinseca
conduce a una variabilidad poco predecible en el entorno del sistema de decision.

En principio, todas las politicas implican ciertos niveles de riesgo e incertidumbre
atenidos a la temporalidad del proceso de formulacion y al contexto donde se produce.
Lo que ayer pareci6 una propuesta acertada de intervencién, mas adelante puede resultar
desatinada o inviable. Las circunstancias en el entorno politico y de gobierno cambian de
manera dificilmente previsible, la efectividad de las politicas puede quedar supeditada a
la manera en que los disefiadores sean capaces de atender los riesgos y la incertidumbre
(Mayntz, 1983; Hood, 2002; Peters, 2005, 2018;).

Las maneras en que se restringen los efectos de la complejidad y la incertidumbre para
producir soluciones efectivas y eficaces son el resultado consciente y reflexivo de la activi-
dad creativa del disefiador. Autores como Alexander (1982) identificaron tempranamente el
rol de la creatividad y sus implicaciones. Su razonamiento en este sentido, estuvo centrado
en algunas paradojas vinculadas a la racionalidad del proceso de disefio. En esencia, si las
alternativas producidas eran generadas desde cero tenian como consecuencia asociaciones
vinculadas con la imprevisibilidad, la irracionalidad y la imposibilidad de transmisibilidad
(Alexander, 1982:282-83). Por otra parte, se sefiala que un elemento critico para la promo-
cién de la creatividad se basa en el acceso y utilizacion de informacion disponible que es
recuperada, procesada y transformada para producir intervenciones novedosas. (Alexander,
1982, Dryzek, 1983, Linder y Peters, 1984; Busetti y Dente, 2018).
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En esta orientacion, la creatividad es vista como un proceso mediado por la racio-
nalidad en el que existe igualmente una dosis de extra-racionalidad al abordar problemas
novedosos, situaciones no-rutinarias y desarrollar soluciones altamente innovadoras y sin
precedentes para lidiar con problemas complejos (Alexander,1982: 287). El disefio obedece
por esta razén a una perspectiva mas inductiva e intenta alejarse de los paradigmas de
politicas basados en enfoques deductivos (Peters, 2018).

Seguin Considine «el disefio puede considerarse como la promesa de cierta forma
de creatividad en el proceso de elaboracion de la politica» (2012:715). La posibilidad de
influencia de esta perspectiva se concentra en la fase de deliberacion racional en las que
se aportan técnicas para contrarrestar el pensamiento grupal promoviendo un proceso
mejorado de bisqueda de alternativas. En otro orden, ciertas variables ambientales y orga-
nizacionales operan como estimuladores de la creatividad moldeando el estilo cognitivo de
los expertos y sus respuestas innovadoras a los problemas —esta idea también fue sugerida
por Alexander (1982)-.

El desenlace en la discusion sostenida durante este acapite se centra en retomar parte
de los elementos del nicleo duro de un marco analitico (sentido metaférico, analogias
y arquitectura conceptual) sobre los cuales existen relativos consensos que contribuyen
al establecimiento de definiciones y teorias de diferente alcance y contenido. Desde una
definicion mas genérica y descriptiva —; Qué es lo que hace el disefio?—, los elementos con-
ceptuales esbozados sugieren que el disefio supone la comprension de la causalidad de los
problemas y las estrategias para ofrecer alternativas creativas de solucién que minimicen
los niveles de complejidad e incertidumbre para producir resultados efectivos y eficientes.
A otro nivel se estructura una definicién tedrica y explicativa —; Cdmo lo hace?— sefialando
que la produccion de alternativas creativas opera a través del ejercicio consciente de selec-
cionar y combinar los instrumentos de politica y esta secuencia de decisiones esta mediada
por los valores de los actores involucrados, con una especial sensibilidad al contexto del
tiempo y el lugar. Esta Ultima tipologia definicional —con sus variaciones— es la de mayor
uso extendido por los autores (Peters, 2018:5; Bobrow y Dryzek, 1987:19; Ingram y Schnei-
der, 1997:2; Howlett, 2011:3)

Pese a que existe un relativo acuerdo sobre el dispositivo conceptual del disefio,
resulta menester sefialar la existencia de propuestas divergentes en cuanto a la percep-
cién sobre la ontologia, las concepciones sobre la causalidad y las construcciones tedricas
erigidas con base en ello. De esta manera se avizora que, aun cuando la produccién cienti-
fica en materia de disefio ha experimentado un crecimiento sustancial durante las Gltimas
décadas, no transita necesariamente por un cauce de desarrollo tedrico comun. Lo anterior
implica que existen en mayor o menor grado y solidez, diferentes recursos explicativos o

97



98

CUADERNOS DEL CENDES Taymi Mildn Paradela
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

interpretativos sobre el proceso en cuestién. A continuacion, desarrollaremos estas ideas
con un perfil més sustantivo, tomando como referencia cuatro grandes contribuciones al
disefio de politica’ emergidas luego de su formalizacion sistematica con posterioridad a la
década de los ochentas.

Supuestos ontolagicos cientificos y filoséficos y sus implicaciones
para el diseiio de politicas

Probablemente la temética que abordaremos constituye uno de los aspectos mas
controversiales, cuyo efecto «parte aguas» frustra la posibilidad de didlogo y comprension
mutua al interior de los diferentes modelos de disefio. Las reflexiones que presentamos
aqui estan motivadas por un ejercicio de pensar la manera en que las reflexiones on-
tolégicas transparentan distintas versiones del disefio como modelo causal entre actores,
contextos e instrumentos Si, en efecto, la disimil manera de referir el mismo objeto frustra
la posibilidad de una vision compartida, entonces, ;es posible hablar de la unicidad de un
marco? o jestamos hablando de varias propuestas tedricas sustentados en un dispositivo
comun de conceptos abstractos?

El ejercicio de descifrar la orientacionn ontoldgica filoséfica y cientifica en los autores
es una tarea esencialmente complicada y riesgosa. Sin embargo, entendemos que pese a
que en la mayoria de las ocasiones no exista una especie de «declaracion de principios» me-
diante los cuales un autor se identifique bajo un prisma u otro, existen algunos elementos
visibles y otros que, a manera de huellas, se presentan a través de sus postulados tedricos y
metodoldgicos. A continuacion algunos razonamientos inducidos por esta légica.

El manejo de diferentes posicionamientos ontoldgicos y filoséficos se encuentra en el
epicentro de muchos de los desafios que enfrenta la consolidacion del disefio como marco
analitico. La prolija diversidad de contribuciones, comprensiones, métodos y enfoques es-
tan ancladas a la irresoluble cuestion de las maneras en que académicos e investigadores
perciben su relacién con el objeto de estudio (ontologia filoséfica) y la forma en que es
producido el conocimiento (ontologia cientifica) (Jackson, 2016; Sayer,1992; Fontaine,
Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa).

En primer orden, la ontologia filosofica sugiere las concepciones sobre la relacion men-
te-mundo y la manera en que estas conexiones generan afirmaciones y bases defendibles
sobre su existencia material e ideacional (Jackson, 2016). Las implicaciones dicotémicas de

' Como hemos apuntado con anterioridad, las contribuciones tedricas que han estructurado el debate sobre el disefio pueden distinguirse
a partir del posicionamiento ontoldgico de los investigadores. Para enfocarnos en estas vertientes tedricas asumiremos las denominaciones
propuestas por Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez (en prensa) y las concepciones del disefio como institucionalizacion, instrumentacion,
interpretacion y emancipacion.
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esta comprension suponen que desde la ontologia filoséfica el mundo puede ser asumido
como una prolongacién de la mente y recreado a partir de las experiencias vivenciales del
individuo (monismo) o por otra parte, puede partir del reconocimiento de la existencia de
un mundo diferente de la mente que debe ser aprehendido y explicado (dualismo).

El monismo supone un continuum en el que la realidad y su constatacion parten de
capacidades cognitivas y experiencias vivenciales que permiten al sujeto producir interpre-
taciones sobre su entorno. En esta concepcion «el investigador es una parte del mundo, de
tal manera que, hablar de «el mundo» como algo separado de la actividad de dar sentido a
ese mundo, es literalmente absurdo» (Jackson, 2016:39). Las concepciones dualistas, por
otra parte, asumen que existe un «mundo afuera» de la mente y de la experiencia de los
sujetos, trascendiendo de la interpretacion hacia el otorgamiento de explicaciones causales
sobre la realidad «basadas en algun tipo de correspondencia precisa entre proposiciones
empiricas y tedricas, por un lado, y el caracter real de un mundo independiente de la mente
por el otro» (Jackson, 2016:40).

En otro sentido, «la ontologia cientifica serd fenomenalista o transfactual, ya sea
que los conocimientos se basen en fenémenos directamente observables o no observables
pero detectables» (Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvéez, en prensa). Las relaciones entre
ontologia filoséfica y cientifica suponen complejidades agregadas teniendo en cuenta que
tanto dualistas como monistas pueden posicionarse desde el fenomenalismo o el transfac-
tualismo.

En cada modelo del disefio se delimitan definiciones de mayor orientacién dualista
0 monista. Esta dicotomia se expresa en la manera en que los autores conciben el disefio
como el producto de fuerzas causales, fenémenos, interacciones, mecanismos, patrones y
relaciones entre actores de diverso nivel que pueden ser captadas, aprehendidas y expli-
cadas por los investigadores. A pesar de que los significados atribuibles al disefio estan
determinados en gran medida por la subjetividad de los actores, los enfoques dualistas
reconocen que el contexto politico material donde se desarrolla es independiente de ello.
Por otra parte, el disefio puede ser percibido como el proceso de construccion social re-
sultante de los imaginarios, ideas, simbolos y valores inextricablemente moldeados por los
contextos vivenciales y experienciales de los sujetos. En el angulo de las perspectivas mo-
nistas, el papel de los intervinientes en el dmbito de la politica publica posee una vocacién
esencialmente transformadora de la realidad social que le circunda.

De la bifurcacion entre las dicotomias monismo-dualismo, fenomenalismo-transfac-
tualismo emanan cuatro diferentes compromisos metodoldgicos que devienen en maneras
mas 0 menos sistematicas de abordar los métodos, técnicas y preguntas de investigacion
(Jackson, 2016: 41). Ello es relevante para el disefio, en la medida en que su ntcleo de
sentido o las interrogantes analiticas son continuamente desplazados por las estrategias
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metodoldgicas de los investigadores. En pocas palabras, no todos poseen similares nociones
sobre el objeto (disefio), ni todos asumen similares practicas analiticas (produccion de
conocimiento sobre el disefio).

Una tipologia de alineacion ontoldgica-metodoldgica en los modelos de disefio es
propuesta por Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez (en prensa). Desde la aproximacion
de los autores a la complejidad que implica encontrar los puntos de contacto entre cada
enfoque y los supuestos ontoldgicos en los que se asientan las teorias propuestas, se
identifican elementos de caracterizacion que asocian a los modelos de instrumentacién, in-
stitucionalizacion, interpretacidn y emancipacion con las metodologias neo-positivistas, re-
alistas, analiticistas y reflexivistas, respectivamente (Fontaine Medrano-Caviedes y Narvaez,
en prensa).

En cada uno de estos abordajes metodoldgicos subyacen concepciones diferenciales
en cuanto a acepcion, alcance y priorizacion de la problemética causal y sus implicaciones
para las politicas publicas. A continuacion, compartimos algunas de las principales discu-
siones sobre la tematica y la manera en que representan un elemento de especial consi-
deracion en el espectro de contradicciones internas de las propuestas tedricas circunscritas
al disefio.

La discusion sobre la causalidad: ;una preocupacion compartida?

Como hemos referido en los acapites anteriores a esta seccion, las percepciones sobre la
causalidad constituyen uno de los aspectos de mayor importancia en la sistematica de un
marco analitico, sin embargo, este aspecto tiende a ser invisibilizado con mayor frecuencia
de la que es deseable.

Lo anterior esta motivado por una relativa ausencia® de la discusion en el ambito
del andlisis de politica publica. Durante mucho tiempo los principales debates vinculados
a la causalidad se mantuvieron en la esfera de consideracion de la filosofia de la ciencia.
Esta herencia disciplinaria pudo haber tenido algunos efectos en la intelectualizacion de la
problematica y en que fuera percibida por la comunidad académica dedicada a las politi-
cas pUblicas como un asunto sobre el cual teorizar con poca vocacién para su aplicacién
practica. La indeterminacion entre los nexos probados entre la teoria y la préctica a través
de los contra ejemplos empiricos (Carroll,1973,1988; Jackson, 2016) y la propia concep-

2 Afirmamos la ausencia relativa de discusiones en torno a la causalidad en el dmbito del andlisis de politica piblica, tomando en consi-
deracion que una vertiente tedrica importante afiliada al neo-institucionalismo histérico ha abordado de manera sistematica los procesos de
cambio y estabilizacion a partir de estudios causales (Hall y Taylor, 1996; Mahoney y Thelen, 2000). Sin embargo, los principales debates en
este sentido, se han mantenido bajo la égida de la metodologia neo-positivista y sus supuestos de co-variacion y generalizacion.
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tualizacion de la causalidad desde su naturaleza ontolégica condujeron al tratamiento
marginal del asunto, salvo para fines orientados a la evaluacion.

La asociacion entre los estudios de causalidad y evaluacidn también han sido genera-
dores de varias insatisfacciones para el anlisis de politicas. La prevalencia del paradigma
neopositivista en este campo ha producido una suerte de definicion causal nemotética que
aspira a proveer generalizaciones de tipo leyes universales con base en la probabilidad de
ocurrencia de fenémenos objetivos, medibles y fisicamente visibles (Carroll, 1988; Garcia
Encinas, 2004). La contrastacién empirica de las teorias causales neopositivistas como
fuentes explicativas de la realidad son a menudo retadas y vistas con desconcierto ante la
caso-especificidad, complejidad y singularidad de las relaciones causales apreciables en el
contexto del proceso politico y de gobierno.

Las diferentes generaciones de evaluacion y sus promesas, muchas veces han resul-
tado poco funcionales para el cumplimiento de su cometido inicial orientado a facilitar |a
toma de decisiones y parecen estar entre los extremos de métodos cualitativos o cuantita-
tivos no afianzados en una teorfa solvente de la causalidad. Algunas otras patologias de la
evaluacion mas tradicional se enfocan en la produccién de narrativas o descripciones cuasi
anecddticas y retrospectivas de los derroteros de las politicas durante diferentes estadios
de su existencia, con pocas posibilidades de generar efectos correctivos o adaptativos in
procesum tendentes a mejorar su desempefio efectivo.

Las perspectivas del disefio se encuentran inextricablemente vinculadas con la identi-
ficacion de las causas generadoras de la intervencion publica y como estas operan para la
produccién de los resultados pretendidos. Su cometido esta basado en el manejo y ajuste
continuo de alternativas de eleccién, definiendo posibles trayectorias, reqularidades y pa-
trones en el desempefio de algunos factores cruciales. Esta idea tiene que ver con el aporte
y aplicabilidad practica de las teorias causales en la hechura de politicas.

El continuum al que apela la perspectiva de disefio amerita la confluencia de una
teoria causal sélida y la generacion de dispositivos practicos para la evaluacion sistematica
de procesos que monitoreen el comportamiento de las relaciones y fuerzas causales ge-
neradas al interior de la caja negra. Pensar los debates de causalidad desde la practica del
disefio es, hasta cierto punto, asumir que las alternativas de las que disponen los hacedores
de politicas operan como un conglomerado de varias teorias causales que describen ex-
pectativas de funcionamiento normal de cada uno de los eventos que integran el ciclo de
vida de la politica.

El contenido definicional de la casualidad misma y sus mecanismos de operacion en
el trasfondo tedrico de las propuestas de las diferentes modelos de disefio, se encuentran
supeditados a las concepciones de la ontologia cientifica y filoséfica, aspecto que ha deter-
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minado un espectro variable de interés y posturas al interior de los enfoques. Es necesario
resaltar que al igual que en las discusiones sostenidas con anterioridad en este articulo, los
autores no refieren una afiliacién particular hacia una concepcion u otra. En muchas oca-
siones esta falta de posicionamiento genera inconsistencias y ambigiiedades tedricas aun
no resueltas en gran medida. Sin embargo, la virtud de establecer algunos criterios para la
comprension causal en los diferentes enfoques arroja luz sobre las posibles implicaciones y
aportes al analisis y la practica de las politicas.

Como sugiere la tabla 1 las diferentes concepciones ontoldgicas (filoséfica y cienti-
fica) y metodolégicas generan diverso posicionamiento y acepciones en torno a la causali-
dad. A continuacion, algunas de las implicaciones y lecturas que pueden ser establecidos
entre estos andlisis y las diferentes aproximaciones al disefio de politicas.

Tabla 1

Diferentes acepciones sobre la causalidad

Ontologia filosofica

Ontologia Cientifica

Fenomenalistas

Transfactualistas

Enfoques causales

Dualistas Caja oscura Neopositivistas Realistas
Acepcion de la Probabilistica Mecanicista
causalidad:
Enfoques no causales (estricto sensu)
Monistas Analiticistas Reflexivistas
Acepcion de la Caja Traslucida Perspectiva de Deliberativa
causalidad: agentes

Fuente: elaborado por la autora con base a Jackson, 216

El proceso de politicas al interior de la caja negra. Enfoques causales

sobre el diseio de politicas

En el dltimo decenio el interés por los estudios de causalidad en el ambito de las politicas
publicas ha obedecido a lo que algunos autores han denominado el «Giro Mecanicista de
las Ciencias Sociales» (Capano et al., 2019; Falleti y Lynch, 2009). Este proceso es, por
demas, controvertido cuando no ha estado conducido por una reflexion de naturaleza
ontoldgica que permita a los autores auto-identificarse y alinearse en el marco de una
postura metodolégica especifica. Como consecuencia, los modismos y las inconsistencias
tedricas prevalecen. Es tan carente de sentido como antinémico, que una teoria anclada
al fenomenalismo tenga una preocupacion mecanicista, como que una teorfa inspirada en
una légica transfactual se interese por la prediccion probabilistica.
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Cuando se habla de una preocupacién causal, el trasfondo ontoldgico filoséfico pro-
cede del dualismo. Recientemente han sido incorporados otros debates sobre causalidad
desde la ontologia monista (Persson, 2002; 2006; Bontly, 2006; Alvarez 2014; Fontaine,
Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa), aunque estos no constituyen estricto sensu en-
foques causales —mas adelante desarrollaremos esta idea—. Las definiciones dualistas de
causalidad tienen que ver en esencia, con una orientacién hacia el fenomenalismo o el
transfactualismo. De esta forma, las relaciones causales pueden ser asumidas como mani-
festaciones de un mundo observable capaz de desenvolverse en formas predecibles bajo
ciertas reglas (pensamiento causa-efecto) o asumiendo que lo observable es apenas la
punta del iceberg que resulta de la interaccién de multiples factores secuenciales en el
tiempo, no observables pero detectables, conectados a través de un entramado complejo
de fuerzas y poderes causales que, bajo una cierta configuracién y ordenacién poseen una
potencial capacidad transformadora (pensamiento mecanicista).

El ndcleo de la causalidad probabilistica estd dado porque existe una expectativa de
respuesta predecible de los fenémenos en el mundo real, dando lugar a leyes universales
que establecen generalizaciones sobre el comportamiento de ciertas variables en contextos
homogeéneos. Bajo este enfoque existiria un conglomerado de reglas (como descripcion de
fendmenos observables empiricamente) que permiten afirmar que, ante la presencia de un
fendmeno, las probabilidades de ocurrencia de una variacion en los efectos son significati-
vas. Esta acepcion se asienta en la generacion de afirmaciones causales generales al estilo
de «fumar es la causa de los ataques del miocardio» (Carroll, 1973;1988).

A pesar de que la causalidad probabilistica a su vez, integra diferentes comprensiones
que pudieran resultar divergentes entre si, la interpretacién mas reciente de la analogia
con el hébito de fumar y los ataques al miocardio, indica que en presencia de tabaquismo
encontraremos una alta probabilidad de observar ataques del miocardio. Esta ldgica tiene
muchos atractivos intuitivos, pero ha sido fuertemente criticada por su incapacidad para
explicar ejemplos contraintuitivos empiricos como por ejemplo ;qué pasa con los fuma-
dores que nunca experimentan un ataque cardiaco?, ¢ qué pasa con los que nunca fumaron
y han padecido este tipo de eventos? Por otra parte, el incremento de la probabilidad de
ocurrencia de la causa, genera un incremento en la probabilidad de percibir el efecto y vice-
versa, lo que conduce a la sobredeterminacion y a una relacion circular de afianzamiento
mutuo que pudiera sintetizarse de esta manera: «Si se observa un ataque del miocardio es
debido a que el paciente fumaba y en tanto fue fumador incrementé sus probabilidades
de sufrir este ataque».

En otro sentido, la definicién de causalidad mecanistica estriba en identificar rela-
ciones a nivel de operacion de fuerzas causales que se producen entre diferentes factores

‘103



104‘

CUADERNOS DEL CENDES Taymi Mildn Paradela
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

que posibilitan la existencia o inexistencia de un vinculo causal. Esta aproximacion su-
giere que existe causacion (causation) porque existe transferencia de causity (causalidad)
(Garcia-Encinas, 2004). La concepcion realista de causalidad presta especial atencion a las
condiciones bajo las que operan los mecanismos conducentes a la percepcion de ciertos
efectos. Dichos mecanismos pueden entenderse como detonadores, posibilitadores o inhi-
bidores de una secuencia de procesos ordenados, enmarcados en una direccionalidad con-
textual y temporal. Atendiendo a lo anterior, esta perspectiva enfatiza en las condiciones
necesarias y suficientes operantes para la produccion de resultados —o no—, identificando
instancias recurrentes de secuencias derivadas de relaciones singulares (Carroll, 1988;
Sayer, 1992; Persson, 2002; 2006).

En la concepcion realista se asume que la causa de algo marca la diferencia y la dife-
rencia radica en lo que hubiera sucedido si esta no hubiese tenido lugar. Si la causa falta,
los posibles efectos también deberfan estar ausentes. El andlisis contrafactico que sugiere
esta aproximacion no representa un analisis de generalizaciones causales y, a diferencia de
los andlisis deterministas, lidian con la indeterminacion que supone la existencia de causas
para eventos indeterminados (Carroll, 1973: 559).

La nocién de «disposicion» también constituye una cualidad importante en la acep-
cién de la causalidad mecanicista. La idea general de este principio implica que las disposi-
ciones constituyen propiedades que despliegan poderes causales bajo circunstancias a-
propiadas o ante estimulos dados que explican causalmente las manifestaciones de ciertos
eventos (Sayer, 1992, Garcia Encinas, 2011).

Retomando la analogfa propuesta por Carroll (1988) entre el habito de fumar y los
ataques cardiacos, la acepcion mecanicista indicaria la secuencia finita de eventos particu-
lares cuya disposicién conduciria a generar una cadena de causalidad orientada a la ge-
neracién del resultado. En este sentido, la aparicion de ataques cardiacos estaria sujeta a la
explicacion de como el habito de fumar detona una cadena de efectos adversos sistémicos
secuenciales necesarios a nivel cardiovascular y cardiorespiratorio —a modo de ejemplo-—,
que de conjunto son suficientes para generar el fallo cardiaco. Como es apreciable, las
afirmaciones generales sostenidas desde la causalidad probabilistica (si A" entonces B” o
porque A’ se produce B’) son reinterpretadas a nivel de relaciones singulares como: eventos
de A" generan efectos en eventos de D’; entendiendo que entre A"y D" existe una cadena
de eventos B"y C" que poseen dependencia causal de los eventos precedentes (o sea C'
depende causalmente de By ambos de A").

Las breves alusiones realizadas sobre la causalidad en el dualismo, sirven a los efec-
tos de establecer una breve caracterizacién sobre los dispositivos tedricos que sugieren
una afiliacion particular hacia una acepcion causal al interior de los diferentes enfoques del
disefio de politicas posicionados desde esta ontologfa filosofica.
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La percepcion de causalidad en la teoria del disefio como instrumentacion

La escuela instrumentalista se asienta basicamente en una légica que establece una espe-
cie de sinonimia entre disefio y eleccion de instrumentos. El disefio es, en este sentido, «una
forma especifica de formulacién de politicas basada en la recopilacién de conocimien-
tos sobre los efectos del uso de herramientas de politicas sobre los objetivos que estas
persiguen...» (Capano y Howlett, 2019:6). El ndcleo de su propuesta tedrica estriba en
el establecimiento de una correspondencia entre los modelos de gobernanza (Considine,
2002), los procesos anidados y multinivel para la toma de decisiones en materia de elec-
cion de combinaciones instrumentales y los resultados orientados a satisfacer los objetivos
planteados. En esta perspectiva, cada modelo de gobernanza generaria una orientacion
preferente intrinseca hacia ciertas configuraciones instrumentales y en virtud de esta re-
lacion, las probabilidades de predecir la respuesta gubernamental para la consecucion de
los objetivos, seria sustancialmente alta (Howlett, 2011; Capano y Howlett, 2019).

Siguiendo nuestros analisis precedentes, el argumento causal que alienta esta pro-
puesta se identifica con una concepcién probabilistica mediante la cual se aspira a la
generacion de algoritmos variables para la intervencién, que de manera parsimoniosa,
reduzcan los niveles de complejidad e incertidumbre presentes en el proceso de disefio de
las politicas. Como sugiere la figura 1, si por un lado se identifica el nivel de operacién de
la politica en el marco de un modelo de gobernanza prevaleciente, ello determinara los
objetivos de gobierno que conduciran a una seleccién predeterminada de los instrumentos
Optimos que serviran al cumplimiento de estos objetivos; este Ultimo aspecto es la clave
para los «disefios superioresy.

Howlett y Mukherjee (2018) sostienen que un proceso de «disefio superior» esta
caracterizado por el esfuerzo consciente e instrumental de valorar diferentes alternativas
que conduzcan al logro de los objetivos del gobierno. El caracter predecible de los efectos
de las combinaciones instrumentales esta dado por una prevision de las caracteristicas y
la naturaleza intrinseca de los instrumentos individuales y sus combinaciones, asi como el
probable comportamiento de los grupos objetivo. Estos factores sirven de presupuestos
esenciales para buscar la coherencia, consistencia y congruencia sobre los componentes
de una politica efectiva.

Con base en este argumento causal general se establecen ciertas condiciones y reglas
de restriccion contextual como parte del entorno de actuacion gubernamental. Si existe un
modelo de gobernanza con una expresion empirica visible (Howlett, 2011: 9), ergo, sélo
una configuracion limitada de instrumentos seria aceptable con base en las preferencias
y estilos de implementacién. A su vez, la eleccidn y conjugacién de un grupo variable de
herramientas gubernamentales se realiza con base en un proceso racional de toma de
decisiones alentado por calculos de costo-beneficio en funcion de la naturaleza de cada
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instrumento y sus manifestaciones moderadas en grado e intensidad. Otros factores como
la respuesta institucional y el comportamiento de los grupos objetivos generaran arreglos,
equilibrios y calibraciones en las combinaciones instrumentales, que en Ultima instancia
constituyen elementos explicativos del cambio o continuidad en las politicas.

Las condiciones y reglas de restriccion expuestas, operan como factores homogeneiza-
dores bajo las cuales se mantienen controladas otras variables y causas probables en la re-
lacion entre fines y medios. En este sentido, las combinaciones instrumentales representan
las variables dependientes sobre las cuales otras variables independientes como las ideas,
los intereses y las instituciones surtirian efectos diferenciales a través del tiempo y del espa-
cio (Howlett y Lejano, 2013).

Figura 1

Argumento causal general del diseiio como instrumentacion

Modos de Adopcion de Seleccion y combinacién Disefio
Gobernanza =) | objetivos de = | de instrumentos 6ptimos - Superior
politica segun el contexto de gobierno
Condiciones y reglas de Restricciones con base Arreglo, equilibrio y
restriccion contextual en el calculo racional costo- calibracién de instrumentos
beneficio y la naturaleza con base en el comportamiento
intrinseca de los de grupos objetivos y la
instrumentos respuesta institucional

Fuente: elaborado por la autora con base en Howlett, 2011; Howlett, Mukherjee y Woo, 2014; Howlett y Mukherjee, 2018.

La preocupacién central de la discusion que se sostiene desde esta escuela de pensa-
miento, radica esencialmente en la naturaleza, cualidad y alcance de los instrumentos de la
politica. Esta es la razén por la que los mayores esfuerzos de su agenda investigativa de los
ultimos afios se concentran en el apalancamiento explicativo de los efectos generados por
las conjugaciones instrumentales. El desarrollo de la taxonomia de recursos gubernamen-
tales de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion, y sus multiples combinaciones como
efectores o detectores de las politicas (Hood y Margets, 2007), sirven de punto de partida
para establecer una caracterizacion dual entre instrumentos sustantivos y procedimentales
(Howlett 2011; Howlett y Mukherjee, 2018).
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A pesar de la orientacién tradicional de esta escuela hacia el neo-positivismo, los
trabajos enmarcados en su agenda investigativa mas reciente enfatizan en la necesidad
de abordar los mecanismos causales como via para develar los procesos de operacién y
los efectos derivados de la conjugacion entre los instrumentos (Capano y Howlett, 2019;
Capano et al., 2019)

La percepcién de causalidad en la teoria del disefio como institucionalizacién
Probablemente el enfoque que aborda el disefio como institucionalizacién ha sido el que
mayores esfuerzos ha concentrado en la visibilizacion de la problematica causal y sus po-
tencialidades para el saber y el hacer en las politicas publicas. Desde el surgimiento de
esta perspectiva en la década de los ochenta, el tratamiento a la causalidad se erigié como
una preocupacion central para elucidar los mecanismos que generan una conexion entre la
definicién de los problemas publicos, los instrumentos y los valores que se desean realizar
(Peters, 2018). Esta forma més sistematica de concebir los disefios como ejercicios conscien-
tes para la escogencia de alternativas que conduzcan a politicas eficientes y efectivas, estriba
en identificar algunos patrones secuenciales y de comportamiento al interior de un proceso
mediado por factores de disimil naturaleza.

Desde esta concepcion, la légica de causalidad que subyace en este enfoque concibe
que los resultados de las politicas no solo se derivan de los criterios de eleccion, combi-
nacion y calibracién de los instrumentos, si no de una gama compleja de interacciones
entre aquellos, los actores y el contexto.

En este entendido, los instrumentos de politicas constituyen mecanismos cuya com-
prension aporta ideas sobre las circunstancias bajo las cuales su seleccién particular e
interacciones transmitiran fuerzas causales capaces de generar efectos diferenciales segun
los contextos en los que operan (Peters, 2018). Mas alla de la cualidad fenomenoldgica que
atribuye la escuela instrumentalista a las herramientas, el aspecto de mayor significancia
para este enfoque estriba en que los instrumentos constituyen manifestaciones empiricas
visibles de un proceso de toma de decisiones usualmente permeado de construcciones
subjetivas, valores y simbolos.

La I6gica transfactual que prima en esta perspectiva esta conducida por la teorizacion
de una sucesion de eventos que interactian de forma continua y resistente, entre los cuales
se producen fuerzas causales inobservables pero detectables, capaces de generar un patrén
secuencial que restringe las alternativas disponibles en el proceso de las politicas. Los ac-
tores, el contexto y la toma de decisiones en instancias procesales previas determinaran la
dependencia causal de cada uno de los eventos en funcién de su disposicion en la cadena
de causalidad. Estos factores al igual que otros vinculados a la cultura, el comportamiento,
los compromisos y legados institucionales operan como condicionantes que determinan
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que los actores apliquen diferentes tipos de racionalidad con una sensibilidad especial
hacia el contexto (Peters, 2016).

El argumento causal que sigue la escuela del disefio como institucionalizacion, posee
una fuerte raigambre mecanicista bajo la cual los resultados de politicas son generados
como parte de un sistema relacional abierto en el que los eventos y su disposicién en la
cadena de causalidad operan como complejos INUS —insufficient but necessary part of an
unnecessary but sufficient condition-.?

Figura 2

Argumento causal general del disefio como institucionalizacion

Actores Ideas, intereses e instituciones Contexto
Adopcion de Formulacion de Coordinacién Interacciones de Resultados de
un objetivo de politicas intersectorial politicas politicas
politicas

Definicion del
problema de politica Respuesta a contingencia- retroalimentacion-evaluacion
(framing)

Fuente: elaborado por la autora con base a Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa.

Uno de los aspectos de especial significacion en la propuesta tedrica de este enfoque
estriba en el planteamiento de un modelo que conecta causalmente los objetivos de las
politicas, las maquinarias de formulacion e implementacion y las respuestas a las contin-
gencias (Linders y Peters, 1987:471). Las relaciones entre estas dimensiones se encuentran
mediadas por actividades y decisiones capaces de generar interacciones sistémicas infor-
madas por distintas l6gicas de operacién, generando dependencia causal de las instan-
cias anteriores. Los cuatro componentes que integran el modelo son concebidos como
entidades complejas conectadas a través de actividades (Fontaine, Medrano-Caviedes y
Narvaez, en prensa). Los procesos de respuesta a contingencias constituyen efectos aco-
modaticios generados en el sistema a partir de la retroalimentacion, el aprendizaje y la
evaluacion continua, como actividades intervinculantes de las diferentes entidades que se
integran en cada secuencia o estadio de la politica.

* Parte insuficiente pero necesaria de una condicién innecesaria pero suficiente (N.Ed.).
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El proceso de politicas en la caja traslucida. Enfoques no causales

Como sefialamos en el acapite introductorio de esta seccion, los enfoques no causales han
tenido un espacio en la discusion sobre el proceso de politicas, particularmente desde las
teorfas ancladas a la ontologia monista. Lo que algunos autores denominan el efecto «caja
trasltcida» alude a la necesidad de descifrar los procesos complejos con los que el sistema
reacciona a las modificaciones que tienen lugar a su alrededor (Alvarez, 2014). Esta con-
cepcion sugiere que la causalidad es en realidad un proceso de dotacion de significados o
construccién de verdad, mediante el cual los agentes en funcién de su experiencia realizan
ciertas acciones para lograr sus objetivos. Cefiido a este criterio, existe una fuerte relacion
entre causalidad y accién humana intencional (Price,1992).

Los argumentos causales generales que subyacen en estas propuestas indican que si A’
es la causa de B, manipulando adecuadamente A" tendremos B o lo evitaremos. La accion
causal o poder causal es en entonces una prolongacion de las intenciones y capacidades de
los agentes para modificar su entorno (Alvarez, 2014). Estas acepciones de causalidad se
tornan esencialmente antropocéntricas, indicando que el espectro de caracteristicas obje-
tivas del mundo que incide en la aparicion de causas y efectos constituye expresion de la
capacidad cognitiva del sujeto y su experiencia vivencial.

Como parte de los enfoques insertos en el disefio de politicas, la orientacién analiti-
cista de la teoria propuesta por Ingram y Schneider (1997) sostiene la nocién de causalidad
desde la perspectiva de los agentes. La nocion del disefio como construccion social al
que apelan las autoras, se encuentra intrinsecamente relacionada con los derroteros del
poder politico. En funcién de que el poder no es un fendmeno estético, ya que el contexto
de la situacién puede tener mucho que ver con el poder de un individuo o grupo, las
politicas (o las percepciones sobre estas) pueden ser cambiadas y manipuladas (Ingram
y Schneider, 1997:110). Las autoras refieren igualmente una concepcion fenomenolégica
en la que desde una perspectiva empirica, los disefios contienen elementos observables
especificos, como las poblaciones objetivo (los destinatarios de los beneficios o las cargas
de las politicas), los «objetivos o problemas a ser controlados» (los valores a distribuir),
las reglas (que guian o restringen la accién), los fundamentos (que explican o legitiman la
politica) y las suposiciones (conexiones légicas que unen a los otros elementos) (Ingram
y Schneider,1997: 2) La manipulacion intencional de alguno de estos elementos generara
en correspondencia, las modificaciones pretendidas y aspiradas por el sistema (Ingram y
Sidney, 2009).

Quizés el ntcleo duro en las aspiraciones de las autoras se centra en la construccién
de su teoria sobre contextos de disefio degenerativos a partir del cual generan tipologias
especificas de grupos-meta que, en funcion de su posicion en la estructura de poder politico
y de acuerdo con la construccién social son enmarcados como aventajados, contendientes,
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dependientes y desviados (Ingram y Schneider,1997:9-15). Las concepciones de causali-
dad, son construidas con base en la interpretacion basada en la definicion de variables, el
monitoreo y evaluacion de los patrones comportamentales definidos a través de la construc-
cionn de «tipos ideales» (Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvéez, en prensa).

Otra de las acepciones de enfoques no causales esté4 cefiida al punto de vista deli-
berativo, mediante el cual los agentes interpretan, traducen y significan a través de la ac-
cion reflexiva. Bobrow y Dryzek (1987) consideran que las intervenciones de politica deben
basarse en un conocimiento de la causalidad y ello exige dos teorias causales verificadas.
Es necesario conocer las determinantes causales de un conjunto de resultados valiosos,
también se requiere de una teorfa causal sobre la intervencion, esta serfa una teorfa sobre
los efectos. Las dos teorias causales en combinacién pueden decirle al creador de politicas
cdmo deben ajustarse las variables para lograr cualquier cambio deseado en las condicio-
nes.

Esta vision sobre la causalidad pudiera ser leida en diversos sentidos a pesar de su
propension a ser confusa. Un primer argumento descansa en la existencia de una ldgica
transfactual que conecta resultados con causas inobservables, pero ciertamente detectables.
En la obra de los autores es palpable la constante alusién a nociones ancladas en la teoria
critica, que sugieren que el disefio constituye el resultado de un proceso de elaboracion so-
cial y una expresion de la realidad material de las relaciones entre base y superestructura,
erigiéndose como un mecanismo para perpetuar las estructuras de dominacion.

En este sentido, otro de los argumentos esta centrado en el papel del analista de
politicas como intérprete que debe deconstruir el proceso para evidenciar sus mecanismos
implicitos e intentar generar un patron de transformacion de la realidad social desde su ac-
cionar. La concepcion deliberativa deviene de los procesos de significacion e interpretacion
dialéctica que sobre los objetivos y los resultados realizan los actores a través de sus dis-
cursos y narrativas (Dryzek, 2016; Barzelay 2019). La percepcién de los agentes en torno
a la causalidad esta mediada no solo por su desarrollo cognoscitivo, sino también por su
afiliacion a diferentes marcos analiticos, tedricos y referenciales, y a la manera en que se
estructuran las relaciones sociales de su entorno inmediato. En funcién de estos elementos
se producen comprensiones diversas de la causalidad, las que en Ultima instancia gene-
raran orientaciones divergentes en los resultados de las politicas. Otro de los elementos
que son sefialados en esta perspectiva tienen que ver con las capacidades de los actores y
las caracteristicas intrinsecas de los escenarios de deliberacién. La equiparacién de capaci-
dades deliberativas de los actores induce modificaciones en la orientacion causal del pro-
ceso, toda vez que los agentes habitualmente marginados de la toma de decisiones, logran
incidir de manera propositiva sobre la elaboracion de discursos y narrativas consensuadas.
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Como intentamos sugerir al inicio, las percepciones sobre la causalidad se encuentran
en el nicleo duro de la sisteméatica de los marcos analiticos. La profusion de enfoques
sobre la teméatica no solo posee implicaciones epistemoldgicas, si no también tedricas y
metodolégicas. La priorizacién de la problematica causal en el disefio constituye un as-
pecto de especial consideracion a pesar de las multiples miradas que caracterizan la pro-
duccién académica mas reciente sobre la tematica.

Conclusiones

Luego de un promisorio surgimiento durante la década de los ochenta, el disefio ha incre-
mentado de manera sustancial el interés y motivacion de la academia y de los practicantes
en las politicas publicas en su propésito de conducir a la eleccion de alternativas para
generar «mejores politicas». A pesar de que el disefio no esta referido a ninguna teoria
sustancial, sino a su existencia complementaria y sus respectivas contribuciones a la inves-
tigacion y la practica (Linder y Peters,1984;1987; Peters, 2018) sus desarrollos posteriores
han estado matizados por un panorama de amplia diversidad, retos crecientes y amenazas
latentes.

El pluralismo evidenciado a través de los supuestos ontoldgicos, epistemoldgicos,
metodoldgicos y teoricos de los diferentes «<modelos de disefio» constituye un reflejo de
la complejidad del objeto de estudio. Si asumimos al disefio como un imperativo desorde-
nado, anclado a diferentes concepciones, elaboraciones y estrategias basicas de conducta
(Bobrow, 2006), ergo, las tendencias analiticas para otorgar explicaciones o interpreta-
ciones respecto a la naturaleza real de su comportamiento, mostraran similar patrén de
diversidad sistémica.

En algUn sentido, hacemos notar la idea de que la medida en que las diferencias entre
expertos arraigados a diferentes disciplinas, ideologias y tradiciones intelectuales puede
conducir a «guerras de disefio» (Bobrow y Dryzek,1987; Linder y Peters, 1990b; 2006), este
proceso heterogéneo se refleja y es reflejo de muchas contiendas en el &mbito académico.
La diversidad se hace patente en todos los elementos que integran la sistemética de un
dispositivo meta-tedrico. Ello puede ser percibido como una ampliacién de los alcances en
la esfera analitica, sin embargo, las tendencias de la agenda académica no se han desem-
pefiado con una orientacion sistematica hacia el desarrollo del estado del conocimiento
(Busetti y Dente, 2018).

Varios desafios pudieran ser sefialados para referir las problematicas enfrentadas en
la unificacion del marco. En primer orden, las disonancias criticas al interior de las perspec-
tivas parten de la generacion de aportes tedricos parciales, los cuales son disputados en la
medida en que se producen tendencias monopolizadoras o hegemonizantes del proceso de
produccién del conocimiento. En segundo orden, los discursos hegeménicos que nuclean la
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discusion otorgan mayor relevancia a algunos temas en relacién con otros, generando una
especie de reduccién que desvirtta las concepciones originarias sobre la que se asienta el
disefio (Peters, 2018; Colebatch, 2017; Busetti y Dente, 2018). La prolija produccion aca-
démica de las Ultimas décadas no parece obedecer a una estrategia conducente a solidifi-
car los basamentos tedricos-conceptuales, ni a evidenciar las posibles fortalezas del disefio
frente a los marcos de duelo tradicionales; lejos de esto, continta lidiando con la esfera de
sus propias contradicciones internas (Howlett, 2014; Howlett et al., 2015).

Las analogias que se establecen entre el disefio y el proceso de ensamblaje de un
rompecabezas suponen la obligatoriedad de lidiar con interacciones, satisfacciones y am-
bigliedades, incluso en el plano analitico (Tinbergen, 1958; Colebatch, 2017). No existe uni-
cidad de enfoque y por ello no es posible hablar de la existencia de un marco analitico a Ia
usanza de los que han informado el anélisis y la practica académica mas tradicional en las
politicas pUblicas. Mas alla de eso existe un variado escenario de prismas analiticos y tedri-
cos —algunos mas sélidos y otros en construccion—, inspirados por un propésito comdn.
La manera en que ello puede ser interpretado, depende de cuan optimistas o pesimistas
podamos ser respecto a las posibilidades de zanjar las diferencias en disputa, las que hasta
el momento parecen ser irresolubles. A pesar de ello, pareceria que en materia de disefio,
existe una «talla para todos», mas alld de una estrategia estandarizada de investigacion
que permita avanzar el estado del conocimiento sobre el proceso de politicas a través de
una agenda comun. Frente a estos desafios, la creciente acogida de las nociones sobre el
disefio en el analisis y la practica de las politicas justifica la necesidad de traer a un primer
plano la discusién sobre su naturaleza y potencialidades analiticas.

Referencias Bibliograficas

Alexander, Ernest (1982). «Design in the Decision-Making Process», en Policy Sciences, n° 14, pp. 279-292.

Alvarez Toledo, Sebastian (2014). «Causation and the agent’s point of view», en Theoria: An International Journal for
Theory, History and Foundations of Science, Segunda época, vol. 29, n° 1(79), January, pp 133-147.

Bali, Azad. S., Giliberto Capano y Michael Ramesh (2019). «Anticipating and Designing for Policy Effectiveness», en
Policy and Society, vol. 38, n°1, pp. 1-13. doi:10.1080/14494035.2019.1579502

Barzelay, Michaell (2019). Public management as a design-oriented professional discipline. UK: Edward Elgar Publishing.
Elgaronline. Disponible en: https://www.elgaronline.com/view/9781788119092/9781788119092.xml

Bates Stephen y Laura Jenking (2007). «Teaching and Learning Ontology and Epistemology in Political Science». Dis-
ponible en: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/j.1467-9256.2007.00279.x

Bobrow B, Davis y John Dryzek (1987). Policy analysis by design. Pittsburg: University Press.

Bobrow, Davis B. (2006). «Policy Design: Ubiquitous, Necessary and Difficult», en B. Guy Peters y Jon Pierre, eds., Handbook
of Public Policy. London: SAGE Publications Ltd. DOI: http://dx.doi.org/10.4135/9781848608054.n5.



¢El'marco de disefio de politicas CUADERNOS DEL CENDES
o disefiando un marco ANO 36. N° 102
para el andlisis de politicas? TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Bontly, Thomas (2006). «Empirical Analysis of Causation? », en Springer Synthese, vol. 151, n° 2, julio, pp. 177-200.
Busetti, Simone y Bruno Dente (2018). «Designing multi-actor implementation: A mechanism-based approach», en Public
Policy and Administration, vol.33, n°1, pp. 46-65. doi: 10.1177/0952 76716681207

Cairney, Paul y Tanya Heikkila (2014). «Comparison of theories of the policy process». Disponible en: https://paulcairney.
files.wordpress.com/2014/01/heikkila-cairney-proof-24-4-17.pdf

Cairney, Paul (2013). «Standing on the Shoulders of Giants: How Do We Combine the Insights of Multiple Theories in Public
Policy Studies?», en Policy Studies Journal. vol 41. n°1. Disponible en:https:/onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/psj.12000
Cairney, Paul (2012). Understanding Public Policy. Theories and issues. Basingstoke: Pallgrave.

Carroll, John. W. (1973). «Causation», en The Journal of Philosophy, vol. 70, n° 17, Seventieth Annual Meeting of the American
Philosophical Association Eastern Division, pp. 556-567.

Carroll, John. W. (1988). «General Causation», en PSA: Proceedings of the Biennial Meeting of the Philosophy of Science
Association, vol. 1 Contributed Papers (1988), pp. 311-317. University Chicago Press.

Capano, Giliberto, Michael Howlett, M Ramesh y Altaf Virani (2019). Making Policies Work. First- and Second-order
Mechanisms in Policy Design. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited.

Capano, Giliberto y Michael Howlett (2019). «Causal logics and mechanisms in policy design: How and why adopting
a mechanistic perspective can improve policy design». Disponible en: https://doi.org/10.1177/0952076719827068
Colebatch Hal. K (2017). «The idea of policy design: intention, process, outcome, meaning and validity». Disponible en: http://
journals.sagepub.com/doi/abs/10.1177/09520767 17709525

Considine, Mark (2002). «The end of the line? Accountable governance in the age of networks, partnerships, and joined-up
services», en Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions, vol 15, n°1, pp. 21-40.
Considine, Mark (2012). «Thinking Outside the box? Applying Design Theory to Public Policy», en Politics & Policy vol. 40
n° 4, pp. 704-724. dol: 10.1111/1.1747-1346.2012.00372.x

Dryzek John S. (1983). «Don't Toss Coins in Garbage Cans: A Prologue to Policy Design», en Journal of Public Policies vol. 3,
n° 4, pp. 345-68.

Dowding, Keith (1995). «Model or Metaphor? A critical Review of the policy network approachy, en Political Studies, XLIII,
pp. 136-158.

Dowding, Keith (2001) «There Must Be End to Confusion: Policy Networks, Intellectual Fatigue, and the Need for Political
Science Methods Courses in British Universities», en Oxford. Political Studies, vol 49, pp. 89-105.

Dunlop Claire A. y Claudio M. Radaelli (2018). «Does policy learning meet the standards of an analytical framework
of the policy process?», en Policy Studies Journal, vol. 41, n°1, pp. 48-68.

Falleti, Tulia y Julia Lynch (2009). «Context and causal mechanisms in political analysis», en Comparative Political Studies,
vol. 42, n° 9, pp.1143-1166.

Fontaine, Guillaume, Cecilia Medrano-Caviedes y lvan Narvaez (en prensa). The Politics of Public Accountability:
Policy Design in Latin American Oil Exporting Countries. London: Palgrave. MacMillan.

Garcia-Encinas, Maria José (2004) «Transference or identitity theories of causation?», en Theoria: An International Journal

for Theory, History and Foundations of Science, Segunda época, vol. 19, n° 1(49), pp. 31-47.

‘113



114‘

CUADERNOS DEL CENDES Taymi Mildn Paradela
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Hay, Colin (2004). «Theory, stylized heuristic or selffulfilling prophecy? The status of rational choice theory in public administra-
tion», en Public Administration, vol. 82 n° 1, pp. 39-62.

Hall, Peter y Rosemary Taylor (1996). «Political Science and the Three New Institutionalisms», en Political Studies, 44, pp.
936-957. doi:10.1111/].1467-9248.1996.tb00343.x

Hood Cristopher (2002). «The Risk Game and the Blame Game» Disponible en: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/
abs/10.1111/1477-7053.00085

Hood, Cristopher y Helen Margetts (2007). The Tools of Government in the Digital Age, New York: Palgrave Macmillan.
Howlett Michael (2009). Studying public policy: policy cycles & policy subsystems. Toronto, Oxford, New York: Oxford
University Press.

Howlett Michael (2011) Designing public policies: principles and instruments. New York: Routledge.

Howlett Michael (2014). «From the old’ to the ‘new’ policy design: design thinking beyond markets and collaborative gover-
nance, en Policy Sciences, doi 10.1007/s11077-014-9199-0.

Howlett, Michael y Raul Lejano (2012). «Tales from the crypt: The rise and fall (and rebirth?) of policy design», en Administra-
tion and Society, vol. 45, n° 3, pp. 357-381.

Howlett Michael, Allan McConnell y Anthony Perl (2015). «Weaving the Fabric of Public Policies: Comparing and
Integrating Contemporary Frameworks for the Study of Policy Processes», en Journal of Comparative Policy Analysis. Routledge
Taylor & Francis Group.

Howlett Michael y Ishani Mukherjee (2018). Routledge handbook of policy design. Nueva York: Routledge Taylor & Francis
Group.

Ingram Helen y Anne Schneider (1988). «Systematically pinching ideas: A comparative approach to policy design», en
Journal of Public Policy, vol. 8, n°1, pp. 61-80.

Ingram Helen y Anne Schneider (1990). «Behavioral assumptions of policy tools», en Journal of Politics, vol. 52 n° 2,
pp. 510-529.

Ingram Helen y Anne Schneider (1997). Policy design for democracy. Kansas: University Press.

Ingram Helen y Steven Rathgeb Smith, eds. (1992). Public Policy for Democracy. Washington: The Brookings institutions.
Ingraham, Patricia (1987). «Toward more Systematic Consideration of Policy Design», en Policy Studies Journal, vol.15,
n° 4, pp. 611-628.

Jackson, Patrick. T. (2016). The conduct of inquiry in international relations: Philosophy of science and its implications for the
study of world politics (2nd edition). London: Routledge.

Lasswell, Harold D. (1951). «The policy orientation», en Lasswell Harold D. y Daniel Lerner, eds., The policy sciences: Recent
developments in theory and method. Stanford: University Press.

Linder Stephen y Guy Peters (1984). «From social theory to policy design», en Journal of Public Policies, vol. 4, n° 3,
pp. 237-259.

Linder Stephen y Guy Peters(1987). «A design perspective on policy implementation. The fallacies of misplaced prescrip-
tion», en Policy Studies Review, vol. 6, n° 3, pp. 459-475.

Linder Stephen y Guy Peters (1988) «Designing the analysis of design or the design of analysis?», en Policy Studies
Reviews, vol. 7, n° 4, pp. 738-750.



¢El'marco de disefio de politicas CUADERNOS DEL CENDES
o disefiando un marco ANO 36. N° 102
para el andlisis de politicas? TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Linder Stephen y Guy Peters(1989) «Instruments of goverment. Perceptions and contexts», en Journal of Public Policy,
vol 9, n° 1, pp. 35-58.

Linder Stephen y Guy Peters (1990a). «An institutional approach to the theory of policy making: the role of guidance
mechanism in policy formulation», en Journal of Theoretical Politics. January, pp. 59-83.

Linder Stephen y Guy Peters(1990b). «Policy formulation and the challenge of conscious design», en Evaluation and
program planning, vol. 13, n° 3, pp. 303-311.

Linder Stephen y Guy Peters(2006). «Coming to Terms with Intramural Differences over Policy Frameworks: How Policy
Researchers Accommodate Rival Claims among Their Peers», en Policy Sciences, vol. 39, n° 1, pp. 19-40.

Mahoney James y Kthaleen Thelen (2000). «A theory of gradual institutional change», en Mahoney James y Kathleen
Thelen, eds., Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power. Cambridge University Press

May, Peter J. (2012). «Policy Design and Implementation», en B. Guy Peters y Jon Pierre, eds., The SAGE Handbook of Public
Administration, London: SAGE Publications Ltd. http://dx.doi.org/10.4135/9781446200506.n18

May, Peter (1991). «Reconsidering Policy Design: Policies and Publics», en Journal of Public Policy, vol.11, n° 2, pp.187-206.
Mayntz, Renate (1983). «The Conditions of Effective Public Policy: A New Challenge For Policy Analysis», en Policy & Politics,
vol.11,n° 2, pp. 123-143.

Persson Johannes (2002). «Cause, effect and fake causation», en Synthese, vol. 131, n° 1, pp. 129-143.

Persson Johannes (2006). «Compartment Causation», en Synthese, vol. 149, n° 3, pp. 535-550.

Peters, B. Guy (2005). «The Problem of Policy Problems», en Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice,
vol. 4, n° 4, pp 349-370.

Peters, B. Guy (2016). «Institutionalism and Public Policy», en B. Guy Peters y Philippe Zitton, eds., Contemporary Approaches
to Public Policy: Theories, Controversies and Perspectives. Londres: Palgrave Macmillan, pp. 57-72.

Peters, B. Guy (2018). Policy problems and policy design. Cheltenham: Edward Elgar.

Price, Huw (1992): «Agency and Causal Asymmetry», en Mind, vol. 101, pp. 501-20.

Sabatier A. Paul, ed. (2007). Theories of the policy process. Cambridge: Westview Press.

Sayer, Andrew (1992). «Method in Social Science: A realist approach». London: Routledge. 2nd Ed.

Schneider Anne y Mara Sidney (2009). «What is next for policy design and Social construction theory?», en The policy
studies journal, vol 37, n° 1. Oxford: Wiley Periodicals.

Stanley, Liam (2012). «The Difference Between an Analytical Framework and a Theoretical Claim: A Reply to Martin
Carstensen», en Political Studies, vol. 60, n° 2, pp. 474-482.

Ostrom, Elinor (2005). Understanding institutional diversity. Princeton University Press.

Tinbergen, Jan (1956). «Economic Policy: Principles and Design». Books (Jan Tinbergen). North-Holland. Disponible en: http://
hdl.handle.net/1765/16740

‘115



RECIBIDO: ~ SEPTIEMBRE 2019
ACEPTADO: OCTUBRE 2019

Resumen

Proponemos una tipologia de los modelos de disefio
de politicas publicas basada en cuatro metodologias:
neo-positivista, realista, analitica y reflexiva. Explica-
mos las implicaciones del realismo para las técnicas
de investigacion y disefio de politicas, haciendo én-
fasis en la identificacion y validacién de mecanismos
causales que vinculen la adopcion de una agenda de
politica con la produccion de resultados; este método
utiliza los instrumentos de politicas como eviden-
cias, lo cual permite la comparacion de pocos casos
(inter-sectorial, longitudinal o entre paises) para la
formulacion y comprobacion de teorias. Finalmente,
proponemos un protocolo de investigacion y disefio
de politicas en cinco pasos, incluyendo la teorizacion
del proceso y del mecanismo causal, el disefio de
tests empiricos, la seleccion de casos, el andlisis de
congruencia y la reconstitucion de proceso.
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Abstract

We built on a typology of policy design models
based on four methodologies: neo-positivist,

realist, analytical and reflexive. We then explain the
implications of realism for research and policy design
techniques, underpinning theory building and testing
of causal mechanisms linking the adoption of a policy
agenda to the production of outcomes. This method
utilizes policy instruments as evidence, which allows
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Introduccion: el giro hacia el diseiio de politicas

En los afios 1980, el analisis de politicas publicas transit6 de la teoria social hacia el
disefio, enfocandose en la explicacién de los resultados de las politicas, derivados de las
decisiones de actores politicos y administrativos sobre problemas y soluciones (Linder y
Peters,1984). En palabras de dos padres fundadores de la disciplina, la idea del disefio es
vincular los valores con los modelos de causalidad y la eleccién de instrumentos, para que
se hagan mejores escogencias (Linder y Peters,1987: 468). Ello marcé una vuelta al plan-
teamiento original de Harold Lasswell, de contribuir a la resolucién de problemas mediante
el estudio «de» y «para» las politicas (Lasswell, 1951,1970). De esta manera, el disefio de
politicas constituye un esfuerzo por conectar la teoria y la practica, cuyos resultados son
evaluados a la luz de escalas normativas, y proporcionan al gobierno insumos para la selec-
cién de instrumentos de politica.

Los trabajos iniciales subrayaron las similitudes con el disefio en arquitectura e in-
genierfa, tales como la sensibilidad al contexto, la aplicacion de herramientas, la agencia
humana y la busqueda de valores (Bobrow y Dryzek, 1987: 200). También destacaron la uti-
lidad del disefio de politicas para mejorar las decisiones, al evitar sesgos y sugerir un proceso
de busqueda y seleccion formal y consciente de instrumentos (Schneider e Ingram, 1988).
Posteriormente, la literatura sobre la gobernanza democratica llamo la atencion sobre la
complejidad del disefio en tanto instrumentacion de politicas (Peters y Van Nispen,1998;
Howlett y Ramesh, 2003; Salamon, 2005; Eliadis et al.,, 2005). Una tercera generacion
de estudios surgid a finales de la década de 2000 (Howlett y Lejano, 2012), como Ultima
transformacion de una actividad ubicua, necesaria y dificil (Bobrow, 2006). Haciéndose
eco de la nueva gestion publica, este «nuevo disefio de politicas» (Howlett, 2014; Howlett
et al., 2014) aborda preguntas de investigacion emergentes, referidas a la combinacion
de instrumentos y portafolios de politicas, el papel de las evaluaciones de expertos en la
formulacion de politicas basadas en evidencia, la relacién entre el conocimiento técnico
y las ideas politicas, el contexto de la toma de decisiones y las modalidades de cambio
institucional.

El problema de la instrumentacion —es decir, la creacion, seleccién y combinacién de
herramientas para lograr objetivos o metas de politicas— esta en el corazén del disefio de
politicas (Lascoumes y Le Galés, 2007). Ahora bien, existen tantas teorias de la instrumen-
tacion de politicas como del disefio. Después de todo, el disefio de politicas esta sometido a
muchas concepciones e interpretaciones por parte de las agencias estatales, los expertos y
académicos, y los publicos interesados en un &rea de politicas (May, 2005). Por consecuen-
cia, los investigadores y los profesionales pueden estar en desacuerdo sobre cémo abor-
darlo, debido a sus discrepancias con respecto a la importancia de la decision, el contexto,
los marcos interpretativos y el poder. La mejora de los resultados de las politicas puede
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derivar de la seleccién y combinacién de los instrumentos idoneos para lograr los objetivos
y las metas correctas (Howlett, 2019). Ello también puede ser facilitado por la inclusién de
actores no-estatales en la elaboracion de la agenda, la formulacion y la implementacion de
las politicas, mediante un proceso de interpretacion (framing) (Hoppe et al., 1987). También
puede ser el producto de la de-construccion de las relaciones de poder materializadas en
los instrumentos de politica, con el afan de promover la emancipacion de los ciudadanos
(Bobrow y Dryzek, 1987).

El disefio de politicas no se refiere a ninguna teoria sustantiva, sino a la existencia
complementaria de varias teorias y a sus respectivas contribuciones a la investigacion y a la
préctica (Peters, 2018). En este sentido, es un marco analitico, una forma general de anali-
sis, que proporciona un lenguaje meta-teorico Util para comparar teorias (Ostrom, 2011).
Es tan abarcador como el ciclo de politicas (Jones, 1984), pero, a diferencia de este, tiene
una orientacién normativa, dirigida a explicar o interpretar las interacciones entre los acto-
res, el contexto y los instrumentos de una politica (Linder y Peters, 1984). A través de esta
orientacién normativa, el disefio de politicas se convierte en una actividad «consciente»
(Linder y Peters, 1990a) para hacer frente a los sesgos generados por la intervencién de los
actores y el desajuste de los instrumentos. Procede ordenando a actores e instrumentos fa-
miliares a través de criterios procedimentales, y evaluando varias combinaciones de actores
e instrumentos por medio de criterios sustantivos (Linder y Peters, 1991).

Partiendo de esta definicion, el presente articulo plantea que el disefio de politi-
cas publicas articula tres niveles de accién publica: causalidad, evaluacion e intervencion
(Peters, 2015, 2018). Para operacionalizar estos conceptos, procedemos en tres etapas.
Primero, proponemos una tipologia de las teorias del disefio de politicas basada en la
metodologia asumida, implicita o explicitamente, por sus autores (seccién 2). Luego, pro-
fundizamos la propuesta metodolégica inspirada del realismo critico, apoyandonos en el
andlisis de instrumentos y la comparacion de pocos casos (seccion 3). Finalmente, ela-
boramos un protocolo de investigacion que puede servir de guia tanto para la teoria como
para la préctica a nivel sectorial (seccion 4). El articulo concluye con una reflexion sobre la
contribucién del disefio realista de politicas en la teoria y la practica.

Cuatro modelos de diseiio de politicas

Una tipologia basada en cuatro metodologias

La revision de la literatura especializada evidencia que, durante las Ultimas tres décadas,
han surgido cuatro modelos tedricos dominantes de causalidad, intervencion y evaluacion
que, lejos de converger en un «nuevoy disefio de politicas, coexisten y se disputan entre si.
Cada modelo se alinea con una metodologia, definida por la combinacion de una ontologia
filosofica (es decir, una concepcion de la relacion mente-mundo) y una ontologia cientifica
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(es decir, una concepcién del conocimiento sobre el mundo) (Sayer,1992; Jackson, 2016).
Una ontologia filoséfica puede ser dualista 0 monista, ya sea que uno vea el mundo como
separado de la mente o no. Una ontologia cientifica puede ser fenomenalista o trans-
factual, ya sea que uno base sus conocimientos en fenémenos directamente observables o
en fenémenos no observables, pero detectables.

La tabla 1 presenta una tipologia de metodologias basada en estas ontologias. El
«neo-positivismo» deriva de la combinacién de dualismo y fenomenalismo, el «realismo
critico» combina dualismo y trans-factualismo, el «analiticismo» combina monismo y
fenomenalismo, y el «reflexivismo» combina monismo y trans-factualismo (Jackson, 2016).

Tabla 1

La alineacion de ontologias y metodologias

Ontologia cientifica

Fenomenalista Transfactual
Ontologia filoséfica Dualista Neopositivismo Realismo critico
Monista Analiticismo Reflexivismo

Fuente: Jackson (2016).

La tabla 2 presenta las implicaciones de estas metodologias para el disefio de

politicas.
Tabla 2
Implicaciones técnicas para el diseiio de politicas
Metodologia Proposito Ldgica de Modalidad Resultado
causalidad
Neopositivismo | Formulacién y Explicacion Anélisis Modelos
falsacion de teorfas | orientada por contrafactico de predictivos
de tipo «leyes variables datos
cientificas» observables
Realismo Formulacién y Explicacion Anélisis Patrones
comprobacion de orientada por transfactual contingentes
teorias de alcance | casos de datos 0 contextuales
medio no-observables
Analiticismo Formulacion y Interpretacion Anélisis Tipologias
comprobacion de orientada por contrafactico de
teorias tipico- variables datos observables
ideales
Reflexivismo Teorizacion de la Interpretacion Anélisis trans- Narrativas
condicion social del | orientada por casos | factual de datos
actor no-observables

Fuente: elaborado a partir de Jackson (2016).
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El neo-positivismo esta orientado a falsificar teorias de tipo «leyes cientificas», por lo
cual produce explicaciones del mundo orientadas por variables. Procede mediante el anali-
sis contra-factico de datos observables que son eventualmente integrados en modelos pre-
dictivos. La alineacion de los métodos con esta metodologia demanda de los académicos
realizar comparaciones nomotéticas guiadas por variables, asumidas como una forma de
probar la co-variacion (Jackson, 2016: 55, 81), lo cual es consistente con una concepcién
probabilistica de la causalidad. Esto conlleva a una preferencia por los experimentos y la
comparacién de muchas observaciones (N grande) para controlar las variables independien-
tes. También realizan estudios de casos a profundidad, conducidos de manera deductiva,
para aplicar o para «probar» reglas generales deducidas de estas comparaciones. En au-
sencia de un laboratorio para realizar experimentos y controlar estas variables, se utilizan
multiples casos como proxies (Breuning y Ahlqvist, 2014), siguiendo métodos de diferencia,
de convergencia o de variacidén concomitante (Mill, 1843), a veces asimilados a la compara-
cién de sistemas mas similares o mas diferentes (Przeworski y Teune ,1970).

El realismo critico apunta a la formulacién y comprobacion de teorias de alcance
medio, por lo cual produce explicaciones orientadas por casos. Procede mediante el andli-
sis trans-factual de datos no-observables, que son incluidos en patrones contingentes o
contextuales de causalidad. Al alinear sus métodos con esta metodologia, uno realiza
comparaciones guiadas por casos, concebidas como experimentos naturales para dilucidar
los poderes causales (Jackson 2016: 56), lo cual resulta consistente con una légica deter-
ministica de la causalidad. Por lo tanto, los realistas son mas convincentes cuando realizan
comparaciones de pocos casos (N pequefia) y una estudiosa profundidad de casos tipicos
o influyentes. En ausencia de un laboratorio, el andlisis cualitativo comparado de conjuntos
difusos (fuzzy-set QCA) (Rihoux et al., 2011), la reconstitucion de procesos (process tracing)
(Kay y Becker, 2015; Charbonneau et al., 2016) o una combinacion de ambos (Schnei-
der y Rohlfing, 2013; Beach, 2018) pueden servir para eliminar factores no-explicativos e
identificar mecanismos causales como combinaciones de factores causales que explican
resultados particulares (Beach y Pedersen, 2016a).

El analiticismo se orienta hacia la teorizacion de tipos ideales, por lo cual produce
interpretaciones del mundo orientadas por variables. Procede mediante el andlisis contra-
factico de datos observables, que son eventualmente organizados en tipologias. Para los
analiticistas, el conocimiento es, en el mejor de los casos, una experiencia Util de orga-
nizacion, ya que no existe un mundo independiente de la mente contra el cual se pueda
probar una teoria (Jackson, 2016: 56). La comparacion entre casos no es aqui una es-
trategia de investigacion, porque un tipo ideal no tiene una contraparte empirica discreta;
es solo una afirmacién analitica general, que eventualmente puede aclararse mediante
comparaciones inductivas. Por lo tanto, combina de modo inductivo una comparacién de
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N grandes con estudios de casos a profundidad, lo cual implica calibrar tipos ideales mas
que someterlos a prueba de los datos empiricos. Por un lado, uno puede realizar una com-
paracion individualizada guiada por variables en funcion de especificar, refinar o calibrar
configuraciones particulares de factores causales, siguiendo una légica probabilistica de
causalidad. Por el otro, uno puede desarrollar «analisis causales singulares» utilizando
tipos ideales para entender lo sucedido en un caso particular (Jackson, 2016:161). La
necesidad de un factor causal se evallia de manera contra-factica a través de una secuencia
alternativa, construida mediante métodos histdricos, estadistica descriptiva o heuristica
(Yanow, 2013).

Finalmente, el reflexivismo apunta a teorizar la propia condicién social del actor, por
lo cual produce razonamientos orientados por casos, basados en una interpretacion critica
del mundo (Jackson, 2016: 56). Procede mediante el andlisis trans-factual de datos no-
observables, que luego son organizados en narrativas. Esto viene del «problema de los
intelectuales» o de la preocupacién por lo que hacen los académicos cuando producen un
conocimiento del mundo (Jackson, 2016: 187). Aunque la comparacion no es una estrate-
gia de investigacion para ellos, los reflexivistas pueden replicar y comparar los estudios
de casos sobre asuntos comunes (como género, clase, ecologia, desarrollo, etc.). Por un
lado, pueden involucrarse en una comparacion de variables (N mediana) para confirmar
sus teorfas; por el otro, pueden realizar comparaciones orientadas por casos para provocar
cambios sociales, de acuerdo con una légica deterministica de la causalidad.

Las teorias del diseio de politicas

Las teorias neo-positivistas del disefio de politicas comparten una orientacion hacia
explicaciones causales predictivas de tipo «leyes cientificas». Tradicionalmente, el analisis
de politicas anclado en esta metodologia ha hecho un uso extensivo del anlisis costo/
beneficio y la modelizacion econométrica (Weimer, 1992; Weimer y Vining, 2004), los semi-
experimentos (John, 2012), las series de tiempo (Jones y Baumgartner, 2004) y la reconsti-
tucion formal de procesos (Falleti y Lynch, 2009). Las teorias del disefio de politicas, que
continlian esta tradicion, se centran en: el disefio de programas (Howlett et al., 2006; Del
Rio y Cerda, 2017; Rogge et al., 2017); el cambio de politicas (Howlett y Cashore, 2009);
los estilos de implementacion (Howlett y Rayner, 2007; 2013); la eficiencia, la coherencia
y la congruencia gubernamental en la formulacion de politicas (Tosun y Treib, 2018); y
la configuracion de los instrumentos mediante combinaciones, portafolios o paquetes de
politica (Hill, 2009; Varone y Aebischer, 2001; Landry y Varone, 2005; Rosenow, Kern y
Rogge, 2017; Howlett y Mukherjee, 2018). En esta perspectiva, los investigadores tratan
los valores y las preferencias de los actores, la capacidad, las regulaciones y los espacios
del Estado, y sus estructuras administrativas, como variables independientes del disefio
(Considine et al., 2014; Araral, 2014; Chindarkar et al., 2017).
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Las teorfas realistas se preocupan por explicaciones causales no predictivas como
teorfas de alcance medio. El problema mas destacado en el disefio de politicas de esta
indole se refiere a las interacciones de la gobernanza que resultan de la transformacion del
Estado y de las relaciones entre el gobierno, los actores no-estatales, las organizaciones
internacionales y las comunidades locales (Salamon, 2000; Pierre y Peters, 2000; Olsen,
2010; Pierre, 2012). De ahi que el disefio de politicas se conciba esencialmente como
una combinacion de actores, valores sociales e instrumentos, de acuerdo con una légica
de lo apropiado. Los estudios realistas intentan explicar la implementacién de politicas
en situaciones reales, por lo cual la instrumentacion es esencialmente dependiente del
contexto (Bresser y Klok, 1988; Linder y Peters,1991). Tratan los instrumentos de politica
como instituciones que gozan de autonomia frente a los actores individuales y colectivos
(Linder y Peters, 1990b; Peters, 2000; Lascoumes y Le Gales, 2007; Le Gales, 2010). Estu-
dios més recientes interesados en los cambios de politicas e institucionales reconocen que
estos son producidos por mecanismos causales complejos que articulan ideas, intereses
e instituciones, los cuales no pueden ser tratados como variables independientes (Béland
y Cox, 2013; Kern et al., 2014; Daigneault, 2014; Peters, 2018; Wilder, 2015; Fontaine,
Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa).

Las teorias analiticas proveen interpretaciones y teorfas ideal tipicas de la causalidad.
Desde este punto de vista, la distincidn conceptual entre andlisis de politicas y disefio de
politicas tiene poco sentido, debido a que el disefio estd inextricablemente vinculado a
un contexto social y un contexto tematico a través de la interpretacién y la traduccion
(Schneider e Ingram, 1997: 74; Ingram y Schneider, 2008). Los estudios en esta tradicion
ubican las percepciones, las representaciones y las interpretaciones de los actores en el
centro del disefio de politicas. Abordan el problema de la desconexion entre los niveles y
mapas cognitivos de los actores que integran el publico objetivo (Hoppe et al.,, 1987). En esta
perspectiva, el disefio de politicas es sobre todo una manera de hacer que los actores hagan
algo que no harian de otro modo, usando los instrumentos de politicas para influir en su
comportamiento (Schneider e Ingram, 1990). La agenda de investigacion se centré inicial-
mente en cdmo el disefio de politicas moldea la construccion social de la poblacién a la
que se dirigen las politicas, en funcion de su identidad y poder (Schneider e Ingram, 1993:
336). Esto conllevo a la teoria del «disefio degenerativo de politicas» (Schneider e Ingram,
1997), ubicando la interpretacion y la traduccion en el centro de las relaciones desiguales
entre la administracién, los expertos y el publico. Investigaciones ulteriores abordaron los
catalizadores del cambio en los publicos objetivos o la manera como el estatus de estos ac-
tores evoluciona de una categoria a otra (Pierce et al., 2014:19-20). La investigacion mas
reciente se refiere al discurso del disefio en la gobernanza, que remite al disefio de politicas
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como una actividad de interpretacién en la practica y de andlisis de politicas (Colebatch
2017). Ultimamente, algunos autores han criticado la idea del «nuevo disefio de politicas»,
pues consideran el disefio un proceso contingente en el que los problemas y las soluciones
son socialmente construidos (Turnbull, 2017).

Por Ultimo, las teorfas reflexivas proveen una interpretacion critica de la causalidad
basada en narrativas. Inicialmente, esta metodologfa contribuy6 a la agenda de investi-
gacion sobre el tema con una taxonomia que opuso el «consenso razonado» al positi-
vismo, la ingenieria social y el relativismo (Bobrow y Dryzek ,1987). Mas tarde, estudiosos
de esta escuela de pensamiento siguieron el «giro argumentativo» y la introduccion de
la teoria critica en la administracion publica y la planificacion (Fischer y Forester,1993;
Forester,1993). Esto implico una preferencia por el andlisis heuristico, deliberativo y las
descripciones detalladas de eventos histéricos. En contra de la hegemonia de la raciona-
lidad instrumental en las ciencias sociales, estas teorias abogan por un enfoque cognitivo
del proceso de politicas, consistente con la teoria de la razén comunicativa (Habermas,
1984). Segun ellas, se podria llegar a un consenso razonado, ya sea por renuncia (es decir,
el acomodamiento de la verdad al poder) o por la ilustracion critica, dirigida a corregir las
distorsiones comunicativas sistematicas creadas por las relaciones de poder, a través de la
dialéctica, la igualacion de capacidades, la experimentacion holistica e innovaciones insti-
tucionales como la mediacion y los ejercicios discursivos a gran escala (Bobrow y Dryzek
1987:178-179). En esta perspectiva, el disefio de politicas es una estrategia emancipatoria
en el marco de las relaciones de poder entre actores estatales y no-estatales. Finalmente,
el énfasis en la relacion entre el disefio de politicas y el lugar socioldgico del investigador
derivé en teorfas sobre la resolucion participativa de problemas (Pahl-Wostl, 2002), la
deliberacion y la practica (Fischer, 2003, 2004, 2007).

En resumen, las teorias principales del disefio de politicas pueden ser relacionadas
con las cuatro metodologias denominadas «neo-positivismo», «realismo», «analiticismo»
y «reflexivismo». Esta tipologia ofrece una via segura para alinear los métodos con las on-
tologias filosdficas y cientificas en las cuales se anclan estas teorias, abordando las posibles
inconsistencias entre objetivos y medios del disefio de investigacion. En la siguiente seccién
se explica cudles son las implicaciones técnicas para la investigacion y el disefio de politicas
publicas basado en una metodologia realista.

El realismo y los métodos de diseiio de politicas
Los mecanismos causales en el diseiio de politicas

El realismo es a veces presentado, de manera equivocada, como una tercera via en
el debate entre neo-positivismo y constructivismo en las ciencias sociales (Wendt, 1999;
Marsh y Furlong, 2010). No obstante, el concepto de «constructivismo» es un atrapalo-
todo, que muchos autores utilizan de manera indiscriminada, para referirse a problemas
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ontolégicos, tedricos y metodoldgicos. Ahora bien, no es lo mismo concebir el mundo
como una construccion social (Bobrow y Dryzek, 1987; Schneider e Ingram, 1997; Fischer,
2009) y concebir el conocimiento del mundo como una construccion social (Bhaskar, 1978;
Sayer, 1992). Por otro lado, la tipologia presentada arriba va mas alla de las dicotomias de
positivismo versus interpretativismo (King et al., 1994) o empirismo versus post-empirismo
(Fischer, 2004), mientras evitando cualquier categoria de casos «mixtos» o «miscelaneos».
Tampoco confunde métodos con metodologia’ (Hall, 2003) ni combina asuntos tedricos y
metodoldgicos en una relacién deterministica entre ontologia, epistemologia y métodos
(Marsh y Furlong, 2010).

Nos referimos al realismo como un sindnimo del «realismo trascendental» de Roy
Bhaskar (Bhaskar, 1978), a veces acufiado como «realismo critico» (Archer et al., 1998;
Sayer, 1992; Jackson, 2016). Por un lado, en contra del «idealismo trascendental» de Kant,
Bhaskar argument6 que el mundo no se puede reducir a una construcciéon de la mente
humana, por lo que, de hecho, hay un mundo fuera de esta, una brecha entre la mente y
el mundo. Por el otro lado, en contra del «realismo empirico» de Hume, argumenté que el
conocimiento del mundo no puede reducirse a eventos aislados, en tanto este mundo es
un sistema abierto donde las regularidades son una excepcién, no una regla. De este modo,
el mundo existe independientemente de la mente, pero el conocimiento cientifico es una
construccion social cuyos objetos son estructuras y mecanismos que generan fenémenos
(Bhaskar 1978:15).

Como se explicé anteriormente, el realismo se define por la combinacion de dualismo
y trans-factualismo. Por un lado, difiere tanto del analiticismo como del reflexivismo en que
reconoce la existencia de una brecha entre la mente y el mundo. Por el otro, difiere del
enfoque neo-positivista en que extiende los limites del conocimiento a fenémenos a priori
no-observables pero detectables. Esto tiene dos implicaciones metodolégicas. Primero, un
enfoque realista del disefio de politicas es explicativo, mientras que los enfoques analitico
y reflexivo son interpretativos (no podria existir una explicacion causal sin una separacion
mente-mundo). Segundo, semejante enfoque produce explicaciones no-predictivas de la
causalidad (contextuales o de alcance medio), mientras que el enfoque neo-positivista
produce modelos predictivos basados en la falsacion de afirmaciones generales (generales
o de tipo «leyes cientificas»).

Esto no significa que el realismo conduce al uso de cualquier método particular, pero
si a la inversa, que algunos métodos dirigidos a producir explicaciones causales (como el
QCA, la reconstitucion de procesos y los métodos combinados (multi-methods)) son méas

! Mientras que el método se refiere a las técnicas para recolectar informacion, la metodologia hace referencia a una preocupacion por la
estructura ldgica y el procedimiento de la investigacion cientifica (Sartori, 1970:1033).
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consistentes con el realismo que otros (como la regresion lineal estandar y los experimen-
tos). El realismo trata con fuerzas causales en lugar de co-variaciones y tipos ideales (Sayer,
1992). Ahora bien, las fuerzas causales son producidas por mecanismos no-observables
directamente y no pueden ser tratados de la misma manera que los observables. Por lo
tanto, cuando son consistentemente alineados con el realismo, estos métodos se basan en
el analisis trans-factual y no fenomenoldgico.

A nivel macro, una teoria realista del disefio de politicas se basa en evidencias so-
bre el mecanismo que explica la relacién causal entre un detonante D (la adopcién de la
agenda) y un resultado R (el resultado de la politica publica). Los mecanismos causales
estan en el centro de la reconstitucion de procesos, que de otro modo consistirfa en un
ejercicio descriptivo para dar cuenta o construir una narrativa sobre una serie de eventos
(Beach 2016). Sin embargo su significado varia de una metodologia a otra.

En una acepcion realista, un mecanismo causal es un conjunto de «observaciones
del proceso causal» (George y Bennett, 2005), una caja negra que contiene observaciones
empiricas esperadas que deben ser convertidas en evidencias (Bennett y Checkel, 2015;
Bennett, 2015). Por lo tanto, «abrir la caja negra» consiste en revelar la estructura, la jerar-
quia y la secuencia de un mecanismo causal (Hedstrém y Ylikoski, 2010). En cambio en una
acepcion neo-positivista, un mecanismo causal es un conjunto de «variables intervinientes»
(King et al., 1994), una caja negra que permanece desestructurada y dentro de la cual no
hay a priori jerarquia. Por lo tanto, «abrir la caja negra» a través de la reconstitucién de
procesos consiste en probar una teoria basada en un modelo estadistico, explicando cémo
funcionan los engranajes y las ruedas en un caso tipico, o cdmo un factor disruptivo fun-
ciona en un caso desviado (Falleti y Lynch. 2009; Brady et al., 2010).

Separar un mecanismo de su contexto (Falleti y Lynch, 2009) tiene poco sentido para
el disefio realista de politicas, dado que la reconstitucién de procesos consiste precisa-
mente en integrar las entidades fragmentadas y el contexto en un solo proceso causal.
No es ni un ejercicio descriptivo de cémo un mecanismo teorico deberia funcionar ceteris
paribus, ni un ejercicio prescriptivo para convertir un estudio de caso en un tipo ideal o
un modelo. Se trata de explicar como funciona en un conjunto de entidades un contexto
dado: cémo cada una y todas ellas interactiian con un contexto social o qué factores con-
textuales impiden que produzcan un efecto esperado (Astbury y Leeuw, 2010). Esto tiene
importantes consecuencias para la seleccion de casos y su comparacion (ver mas adelante).

Los instrumentos como evidencias

En el disefio de politicas, los instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién
son tratados como evidencias de la existencia de una politica (Hood, 1986). Sin embargo
cabe definir el valor comprobatorio de estos instrumentos, en tanto evidencias de la vali-
dez de una hipdtesis o teoria. Una forma parsimoniosa de evaluar formalmente este valor
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probatorio es calcular la confianza posterior en la hipotesis, dada la evidencia recogida
p(hle), mediante el teorema de Bayes (Bennett 2010, 2015). Este valor depende simul-
taneamente del grado de certeza de un test (la probabilidad de encontrar la evidencia e,
dada la hipdtesis principal h, p(e |h)) y de su exclusividad (la probabilidad de encontrar la
evidencia e, dada la hipotesis alternativa =h, p(e |=h)).

La confianza previa p(h) depende de los conocimientos previos que amparan h, los
cuales pueden basarse en un experimento, un modelo formal basado en una regresion
lineal estandar, los resultados de pruebas empiricas previas, o incluso una percepcién sub-
jetiva medida por encuestas de opinién. En ausencia de esta linea de base, un valor alea-
torio de la confianza previa puede ser el de una moneda al aire [p(h)=0.5]. Tras cada test
empirico, se revisa la confianza previa en la validez de la hipotesis.

La confianza posterior se calcula de la siguiente manera:

h h
plhle) = pptelh) En un test positivo

ppe|h) + p(=h)p(e|h)

p(h)p(—e|h)
p(p(=e|h) + p(=h)p(—e|—h)

and p(h|—e) =

En un test negativo;

Donde h es la hipdtesis, e es la evidencia, —h es la hipétesis alternativa y —e es la
ausencia de evidencia (adaptado de Bennett 2015).

La combinacién de certeza y exclusividad define cuatro tipos de tests: «paja en el
viento», «pistola humeante», «aro» y «doble decisivo» (Van Evera, 1997; Collier, 2011). Un
test de «paja en el viento» no es muy cierto ni exclusivo; uno doble decisivo es a la vez muy
cierto y exclusivo; uno de «pistola humeante» no es muy cierto pero es exclusivo; y uno de
«aro» es muy cierto pero no exclusivo. Esta tipologia permite definir los valores tedricos de
certeza p(e/h) y exclusividad p(e/—h) consistentes con una escala de valores de comproba-
cién/contradiccién de cada test. Primero, los valores no pueden producir un resultado nega-
tivo si el test es positivo, pues un tests positivo implica que p(h/e)>p(h). Sequndo, para ser
consistente con h, el valor de exclusividad debe ser <0.5 para que la observacion empirica
esperada sea relevante, de modo que p(e/=h)>0.5. Tercero, un test positivo de tipo «paja
en el viento» no puede aumentar la confianza previa de una manera que sea superior a un
resultado positivo de los otros tipos de tests. Al inverso, un test positivo de tipo «doble de-
cisivo» no puede aumentar la confianza previa de una manera que sea inferior a los demas.

La tabla 3 presenta los resultados de los tests positivos y negativos, basados en
p(h)=0.5. Los tests de «paja en el viento» muestran los valores mas bajos de compro-
bacién (0.07) y de contradiccion (-0.04). Por el contrario, los tests doblemente decisivos
muestran los valores més altos de comprobacién (0.4) y de contradiccién (-0.4). En un

‘127



CUADERNOS DEL CENDES Guillaume Fontaine
ANO 36. N° 102
TERCERA EPOCA

1 28 ‘ SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019
CARACAS-VENEZUELA

nivel intermedio, los tests de «aro» muestran un valor de comprobacion mas bajo que los
tests de «pistola humeante» (0.25 vs 0.3), pero un valor de contradiccién mas alto (-0.38
vs -0.1).

Tabla 3

Formalizacion bayesiana de pruebas convencionales

Tipode | pth) |[p P P P p p P Cl=p | C2=p
tests (=h) | (efh) | (—elh) | (e]=h) | (=e|=h) | (hle) (h|—e)
(hle)- | (hj-e)-
pr(h) | pr(h)
Paja
en el

viento | 0,50 [ 0,50 | 0,40 | 060 | 030 | 070 | 057 | 046 | 007 | -004

Aro

0,50 | 0,50 | 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25 -0,38
Pistola
hu- 0,50 | 0,50 | 0,40 | 0,60 0,10 0,90 0,80 0,40 0,30 -0,10
meante
Doble
dedis 0,50 { 0,50 | 0,90 | 0,10 0,10 0,90 0,90 0,10 0,40 -0,40
ecisivo

Fuente: elaboracion propia

En el disefio realista de politicas, los instrumentos son tratados como tests de tipo aro. La
racionalidad detras de esta convencion es que, si existe una politica, hay una alta probabilidad
de encontrar rastros de ella en estos instrumentos, por lo que p(e |h) = 0.9, pero hay una alta
probabilidad de encontrar estas huellas en ausencia de tal politica, por lo que p(e |-h) = 0.3.
Por ejemplo, cuando existe una politica petrolera nacionalista, habra una alta probabilidad de
encontrar huellas de tal nacionalismo en todos sus instrumentos. Sin embargo, encontrar tales
huellas en uno u otro de los instrumentos no significa que esta politica sea nacionalista.” Esta

2 Otra manera de ilustrar esta idea es a partir de la existencia de una agencia estatal dedicada a una politica. Uno podria decir que una
agencia es una condicion «necesaria» mas no «suficiente» de esta politica.
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estrategia conservadora busca evitar el posible sesgo estadistico debido a la realizacion de
series de tests en secuencia (por ejemplo, realizar un test de tipo «aro» antes o después de uno
de tipo «doble decisivo» afectaria el resultado final de la serie de pruebas). También ahorra
el tedioso ejercicio de evaluar la certeza y la exclusividad a través de la seleccién de valores
aleatorios (Paz y Fontaine, 2018). Sea lo que fuere, la réplica de cuatro pruebas de «aro» inde-
pendientes en los instrumentos utilizados en el marco de disefio de politicas permite actualizar
o degradar la hipétesis principal para cada parte del proceso causal.

La tabla 4 presenta una simulacion de dichos tests, basados en p(h) = 0.5, con los re-
sultados marcados en negrillas. Después de cuatro pruebas de «aro», la confianza posterior
p(hle) varia entre 0,99 (con 4/4 tests positivos), 0.79 (con 3/4 tests positivos), 0.16 (con 2/4
tests positivos) y 0.01 (con 1/4 test positivo). Esto significa que si solo uno de cuatro tests
fuera negativo o no concluyente, la parte correspondiente de la hipétesis principal —por lo

tanto, el proceso tedrico general— quedaria indeterminado y, si al menos 2/4 de los tests
fueran negativos o no concluyentes, la confianza previa deberia ser revisada a la baja.

Tabla 4
Formalizacion bayesiana 4x4 series de tests de tipo «aro»

Test Resul- | pth) |p p p p p p p Cl=p
em- tados (—h) (e]h) (=elh) | (e[=h) | (=e|=h) | (hle) (h|=e) | (hle)-
piri- de p(h)
os tests

PT1 + (=h) 10,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
PT2 + 0,75 10,25 0,90 0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,40
PT3 + 0,90 | 0,10 0,90 0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,46
PT4 + 0,96 | 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,49
PA1 - 0,50 | 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,38
PA2 + 0,13 10,88 0,90 0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 -0,20
PA3 + 0,30 |0,70 0,90 0,10 0,30 0,70 0,56 0,06 0,06
PA4 + 0,56 | 0,44 0,90 0,10 0,30 0,70 0,79 0,16 0,29
PB1 - 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 -0,38
PB2 - 0,13 10,88 0,90 0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 -0,48
PB3 + 0,02 0,98 0,90 0,10 0,30 0,70 0,06 0,00 -0,44
PB4 + 0,06 |0,94 0,90 0,10 0,30 0,70 0,16 0,01 -0,34
PC1 - 0,50 | 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 -0,38
PC2 - 0,13 10,88 0,90 0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 -0,48
PC3 - 0,02 0,98 0,90 0,10 0,30 0,70 0,06 0,00 -0,50
PC4 + 0,00 | 1,00 0,90 0,10 0,30 0,70 0,01 0,00 -0,49

Fuente: elaboracion propia
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Implicaciones para la comparacion entre casos

La comparacion entre casos es la Unica forma de proporcionar a un estudio de caso algun
grado de generalizacion o validez externa (Peters, 2013), pero esto significa dos cosas
diferentes desde una concepcién de la causalidad probabilistica o deterministica. Por un
lado, la légica probabilistica produce teorias de causalidad basadas en efectos causales
promedios, tendencias generales y causalidad simétrica, lo que se alinea con los disefios de
investigacion centrados en variables y las comparaciones de tipo N grande. Por otro lado, la
|6gica deterministica respalda las teorias de causalidad basadas en efectos causales nece-
sarios, patrones contextuales y causalidad asimétrica, lo que se alinea con los disefios de
centrados en casos y las comparaciones de tipo N pequefia 0 mediana.

La combinacion de ambas logicas esta en el corazon de la investigacion con méto-
dos combinados (Rohlfing y Schneider, 2016; Lorentzen et al., 2016; Beach, 2018) pero
esta combinacion requiere una cuidadosa alineacién metodoldgica cuando se trata de Ia
conceptualizacion de las condiciones causales (necesidad y suficiencia), el estatus de la
pertenencia a los conjuntos de casos y la seleccion de técnicas de medicion. Como la
«teoria epistémica de la causalidad» en ciencias de la salud (Russo y Williamson, 2007),
el disefio realista de politicas reconoce una diferencia de tipo entre las evidencias de tipo
probabilistico (variables) y deterministico (mecanismos), pero utiliza ambos tipos para pro-
ducir una explicacién satisfactoria de la relacion causal entre un objetivo de politica (D) y
un resultado de politica (R). En ese sentido, la evidencia deterministica puede consistir en
datos cualitativos o cuantitativos: la diferencia es entre los tipos de evidencia, no los tipos
de métodos de recoleccion de evidencia (McKay Illari, 2011; Marchionni y Reijula, 2018).

La comparacion entre casos de los procesos de disefio de politicas requiere contestar
tres preguntas: ;Qué comparar? ;Por qué? y ;Cémo? (Fontaine, 2017) «Qué comparar»
se refiere al problema de pasar del andlisis de caso Unico al analisis de varios casos. Te-
niendo en cuenta que la reconstitucion de procesos se concibié inicialmente como un mé-
todo de analisis de caso Unico, la reconstitucion comparativa de procesos puede ser vista
como un oximoron. Dicho esto, el andlisis de caso Unico tiene un interés limitado para la
metodologia realista, ya que no permite ir mas alla de la explicacion contingente (si existe)
de un proceso causal. En otras palabras, la reconstitucion de procesos causales conlleva a
un disefio de investigacion basado en métodos combinados.

«Por qué comparar» esta relacionado con el problema de pasar de la elaboracién de
la teorfa a su comprobacion. Una vez que el mecanismo tedrico causal del disefio de una
politica publica ha sido validado empiricamente, cualquier caso adicional debe ser com-
parado con el anterior con el propdsito de confirmarlo o no. Para confirmar el mecanismo
causal en un caso tipico (CT1), es decir un caso positivo en la causa y el efecto, ante todo,
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se requiere comparar este caso con otro caso tipico (CT2). Sin embargo, esto puede no ser
suficiente para sacar una conclusion general con respecto al alcance de este mecanismo,
debido a que comparar solo casos positivos sobre la causa y el resultado crearfa un sesgo
de seleccion. De ahi la necesidad de comparar los casos tipicos con al menos un caso des-
viado (CD1), es decir, un caso positivo en la causa, pero negativo en el resultado. Esta es
la Unica manera de explicar una ruptura o el desvio del mecanismo (en cuyo caso la com-
paracion aun seria confirmatoria) o identificar cualquier inconsistencia en el mecanismo
teorizado (en cuyo caso la comparacion seria contradictoria, sugiriendo la existencia de
condiciones omitidas o variables espurias). A su vez, la comprobacion de una hipétesis
explicando la ruptura o el desvio del mecanismo solo es posible mediante la comparacién
con al menos un segundo caso desviado (CD2).

«Cémo comparar» se refiere a la operacionalizacion del proceso causal. En la re-
constitucion realista de procesos, esto se hace usando los instrumentos de politica de
nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién, como observaciones empiricas esperadas de
cada entidad del mecanismo causal tedrico. En este nivel, la comparacion es empiricamente
contra-factica, es decir, el valor probatorio de una evidencia se mide a la luz de su exclu-
sividad (con los investigadores preguntandose si esta evidencia podria ser encontrada si la
hipotesis fuese falsa). Eventualmente, puede llevarnos por tres caminos diferentes: confir-
mar la existencia de un mecanismo causal, negarla, o identificar factores de equifinalidad
(Beach y Rohlfing, 2015:11).

En resumen, una teoria realista del disefio de politicas es a la vez dualista y trans-
factual. Sigue una légica deterministica de la causalidad y toma todos los elementos de
un proceso causal en consideracion, incluido el detonante, el resultado y el mecanismo
causal del medio, independientemente del argumento tedrico planteado. La siguiente sec-
cién explica como llevar a cabo una investigacidn con base en un protocolo orientado a la
formulacién y comprobacion de teorias mediante un método combinando la reconstitucion
de proceso y la comparacién de pocos casos.

Protocolo de investigacion y diseiio realista de politicas publicas

Paso 1: Teorizacion del proceso y mecanismo causal

El primer paso consiste en la teorizacion del proceso o mecanismo causal, sea para la for-
mulacién de una hipétesis o teoria, o la comprobacion de una hipétesis o teoria formulada
anteriormente. El problema de la teorizacion de un mecanismo causal puede resumirse
en los siguientes términos: creemos (con un cierto grado de confianza) que un evento de-
sencadend un proceso que conllevd a un resultado, pero no sabemos por qué. La tabla 5
presenta un ejemplo de este proceso, en el cual la adopcion de un objetivo de desarrollo (D)
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produce un resultado para el control democratico en una politica petrolera (R), mediante tres
entidades: la formulacion de una nueva politica petrolera (A), la coordinacion intersectorial
de esta politicas con otras areas (ambiente, economia, descentralizacion, sociales, etc.) (B)
y las interacciones politicas dentro del Estado y entre actores estatales y no-estatales (C).

Tabla 5
El proceso tedrico de diseiio de politicas
Mecanismo Elaboracion de | Formulacién | Coordinacion Interacciones Resultados de
tedrico agenda (D) de politica (A) | inter-sectorial (B) | politicas (C) politica (R)
Operaciona- Nuevos objeti- | Cambio en Cambio en el Cambio en el Cambio en el
lizacion vos de politica | la politica sistema institu- estilo de procedimiento
declarados por | sectorial cional implementacion | de rendicién de
el gobierno cuentas
Hipotesis El gobierno El gobierno El gobierno El gobierno El gobierno
principal busca el formula una centraliza el adopta un esti- | limita el control
desarrollo nueva politica | sistema lo jerdrquico de | democratico
econoémico petrolera na- | institucional implementacion | de la politica
mediante el cionalizadora | para respaldar para enfrentar | petrolera (HR)
nacionalismo | (HA) la nueva politica | la reaccion de
extractivo (HD) (HB) los actores no-
estatales (HC)
Hipotesis El gobierno no | El gobierno no | El gobierno no El gobierno El gobierno no
alternativas busca asegurar | formula una centraliza el siste- | no adopta un limita el control
el desarrollo nueva politica | ma institucional | estilo jerdrquico | democratico
econémico petrolera na- | para respaldar de implemen- | de la politica
mediante el cionalizadora | la nueva politica | tacion para petrolera (—HR)
nacionalismo (=HA) (=HB) enfrentar la
extractivo reaccion de
(=HD) los actores
no-estatales
(=HC)

Fuente: Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvéez, en prensa.

La comprobacién de este mecanismo requiere observar nuevos objetivos de politica
declarados por el gobierno en D, un cambio en el area de politica en A y en el sistema
institucional en B, un estilo de implementacién que afecte las relaciones Estado-sociedad
en C, y un procedimiento de rendicion de cuentas en R. Tedricamente, estas partes estan
relacionadas causalmente (H=D:A:B:C:R) y todo el proceso es la suma del detonante, el
resultado y el mecanismo (H=HD*HA*HB*HC*HR). Esto significa que la comprobacién
del proceso tedrico depende de la comprobacién de su parte mas débil (Beach y Pedersen,
2013:106). Cualquier efecto potencial de bucle, ciclo o iteracion que afecte a la misma
politica es un proceso dentro del proceso, por lo tanto, es un estudio de caso en si mismo.

Nuestra hipotesis principal plantea que el nacionalismo extractivo tiene un efecto
negativo en el control democrético cuando el siguiente mecanismo opera. Un gobierno
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apunta a asegurar el desarrollo a través del nacionalismo extractivo (HD), lo que provoca la
formulacion de una politica petrolera nacionalizadora (HA). En consecuencia, el gobierno
centraliza el sistema institucional existente para respaldar la nueva politica (HB). Ello lo
lleva a procesar la reaccién de los actores no-estatales con un estilo de implementacién
jerarquico (HC). Este proceso termina limitando el control democratico de la politica petro-
lera (HR).

Cualquier otra hipétesis posible es tratada como una hipdtesis alternativa dnica (—H)
para cada parte del mecanismo. Estas hipétesis alternativas consisten en que el gobierno
no tiene como obijetivo asegurar el desarrollo a través del nacionalismo extractivo (-HD);
el gobierno no formula una nueva politica petrolera nacionalizadora (=HA); el gobierno
no centraliza el sistema institucional para apoyar la nueva politica (=HB); el gobierno no
adopta un estilo jerarquico de implementacién para procesar la reaccion de los actores no-
estatales (=HC); y el control democratico de la politica petrolera no estd limitado (=HR). Sin
embargo, a diferencia de la hipotesis principal, las hipétesis alternativas no estan unidas
por una relacién causal. Son «contra-facticos empiricos» individuales (Rohlfing, 2014) para
cada entidad particular del mecanismo, el detonante y el resultado. Ademas, una hipétesis
alternativa no es una hipotesis rival contra la cual se deba poner a prueba el mecanismo
causal. Simplemente es la combinacién de todas las demas posibles hipétesis que puedan
contradecir el mecanismo causal tedrico.

En otras palabras, solo la hipétesis principal (H) puede ser confirmada. La légica aqui
es comparable a la de un juicio penal, del cual el acusado puede salir culpable o inocente
de los cargos, sin que el juez diga nada sobre otros posibles sospechosos. En caso de no
confirmarse la hipotesis principal, esta seria descartada o reformulada, pero la hipotesis al-
ternativa permanecerfa indeterminada (Beach y Pedersen, 2013; Bennett y Checkel, 2015).
Esto va en contra de la logica neo-positivista que asimila el método a un experimento
médico o farmacéutico, donde se espera que cada posible hipdtesis sea tratada con el
mismo grado de confianza previo antes de ser contrastada con la evidencia disponible
(Humphreys y Jacobs, 2015; Fairfield y Charman, 2017).

Paso 2: Diseiio de tests empiricos

El segundo paso consiste en identificar las observaciones empiricas esperadas si es valido
el proceso teorizado en la etapa anterior. Una observacion empirica esperada se refiere al
tipo de datos necesarios para confirmar la hipétesis principal, de modo que el resultado
seria negativo si no se hallaran estos datos o si se encontrara evidencia al amparo de la
hipotesis alterna. Estas observaciones empiricas esperadas son tests de tipo «aro» sobre
los instrumentos de politicas. Como fue mencionado antes, la combinacion de los instru-
mentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién por un gobierno es un indicador
claro de la naturaleza y de la orientacién del disefio de una politica (Hood, 1986: 115).
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El razonamiento detrds de esta idea es que estos instrumentos constituyen una
condicién de tipo INUS —es decir son partes insuficientes pero necesarias de un conjunto
no-necesario pero suficiente de condiciones— para que una politica exista realmente, por lo
tanto proporcionan una fuente confiable de observaciones empiricas esperadas. La tabla 6
presenta una tipologia de estas observaciones basada en una teoria del cambio de politicas

(Hall, 1993; Howlett y Cashore, 2009), si nuestra hipétesis principal es valida.

Tabla 6
Observaciones empiricas esperadas en un proceso de diseio de politica

Hipotesis El gobierno El gobierno El gobierno El gobierno El gobierno
busca el formula una centraliza adopta un estilo | limita el control
desarrollo nueva politica | el sistema jerarquico de democratico
econémico petrolera institucional implementacion | en la politica
mediante el nacionalizadora | para respaldar para enfrentar | petrolera (HR)
nacionalismo (HA) la nueva politica | la reaccion de
extractivo (HD) petrolera (HB) los actores no-

estatales (HC)

Instrumentos | Declaraciones Cambio en la Cambio en la Huellas en las Acceso limitado

de nodalidad | explicitas en el | planificacion planificacion declaraciones al sistema de
programa de sectorial de la | inter-sectorial del poder ejecu- | informacion
gobierno (PD1) | politica (PA1) (PB1) tivo (PC1) (PR1)

Instrumentos | Declaraciones Cambio en Cambio en la Huellas en el Limitado

de autoridad | explicitas del la regulacion regulacion inter- | proceso respecto al
gobierno en la sectorial de la | sectorial (PB2) legislativo (PC2) | debido proceso
regulacion politica (PA2) por parte de
constitutiva las agencias
(PD2) estatales (PR2)

Instrumentos | Declaraciones Cambio en Cambio en Huellas en Evaluaciones

de tesoro explicitas del la asignacion la asignacion la ejecucion financieras
gobierno en presupuestaria | presupuestaria | presupuestaria | limitadas por el
el modelo de en el sector de | intersectorial (PC3) gobierno (PR3)
desarrollo (PD3) | politica (PA3) (PB3)

Instrumentos | Declaraciones Cambio en la Cambio en la Huellas en la Autonomia

de orga- explicitas del administracion | administracion | administracion | limitada de

nizacion gobierno en sectorial (PA4) | intersectorial dela las agencias
el disefio del (PB4) comunidad de balance y
aparato estatal local (PC4) control (PR4)
(PD4)

Fuente: Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa.

En el ejemplo del nacionalismo extractivo causando un déficit de control democrati-
co, si HD se sostiene empiricamente, deben ser observadas declaraciones explicitas del
gobierno que apuntan a asegurar el desarrollo, a través del nacionalismo extractivo, en
el programa de gobierno (PD1), en la regulacion constitutiva (PD2), en el modelo de
desarro-llo (PD3) y en el disefio del aparato estatal (PD4). Si HA se sostiene, un cambio en
la politica petrolera nacionalizadora deberfa observarse en la planificacién sectorial (PA1),
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en la regulacién sectorial (PA2), en la asignacion presupuestaria sectorial (PA3)y en la ad-
ministracion sectorial (PA4). Si HB se sostiene, una centralizacion del sistema institucional
destinado a respaldar la nueva politica deberia observarse en la planificacion inter-sectorial
(PB1), en la regulacion inter-sectorial (PB2), en la asignacidn presupuestaria inter-sectorial
(PB3) y en la administracion inter-sectorial (PB4). Si HC se sostiene, el estilo de implement-
acion jerarquico para enfrentar a la reaccion de los actores no-estatales deberia observarse
en las evaluaciones del gobierno (PC1), en el proceso legislativo (PC2), en la ejecucion
del presupuesto del Estado (PC3) y en la administracion local (PC4). Si HR se sostiene, |a
limitacion del control democratico de la politica deberia aparecer en el acceso limitado al
sistema de informacion (PR1), en un respeto limitado del debido proceso por parte de las
agencias del Estado (PR2), en la limitacion de las evaluaciones financieras por parte del
gobierno (PR3) y en la limitada autonomia de las agencias de balance y control (PR4).

Paso 3: Seleccion de casos
El tercer paso consiste en la seleccién de casos a partir de una tipologia basada en la pre-
sencia/ausencia del detonante D y del resultado R del proceso teorizado en el primer paso.
En la reconstitucion realista de procesos, la seleccion de casos no se basa en el detonante
ni en el resultado, sino en la relacion tedrica entre ambos (Beach y Rohlfing, 2015; Beach y
Pedersen, 2016b). Ello requiere al menos dos pasos intermedios. Primero, cabe operaciona-
lizar Dy R para contestar la pregunta: ; cuando podemos estar sequros que D y R estan pre-
sentes en un caso (0 no)? Ello se puede hacer usando indicadores existentes, definiciones
comunes tomadas de un estado del arte o mediante la elaboracién de una tabla de verdad
basada en un método cualitativo de comparacion de conjuntos discretos (crisp set-QCA),
en el que se elabora la lista de todos los casos posibles y se evalan los atributos de D y R
(codificados como X1*X2*X3) para cada posible caso. Segundo, es menester construir una
tipologia de casos por consistencia, basada en un método cualitativo de comparacién de
conjuntos difusos (fuzzy set-QCA), en el cual cada caso es clasificado de acuerdo con su
pertenencia a una clase de casos (Schneider y Rohlfing, 2013).

Segun esta tipologia un caso puede ser tipico, desviado, individualmente irrelevante
o inconsistente. Un caso tipico se define por la presencia concomitante del detonante y del
resultado (D*R). Un caso desviado se define por la presencia del detonante en ausencia
del resultado (D*=R). Un caso individualmente irrelevante se define por la ausencia tanto
del detonante como del resultado (=D*=R). Un caso inconsistente se define por la ausen-
cia del detonante y la presencia del resultado (=D*R). La tabla 7 presenta una tipologia de
casos basada en la hipotética relacion causal entre el nacionalismo extractivo y el déficit
de control democratico en los paises latinoamericanos productores de petréleo y gas.
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Tabla 7

Una tipologia de casos

Nacionalismo extractivo t

D -D
R Tipicos:
Déficit de control Argentina (2007-2015)
democratico tt Bolivia (2006-2018) Inconsistentes:
Ecuador (2007-2016) 9
Venezuela (1999-2013)
-R Desviados: Individualmente
Brasil (2003-2010) irrelevantes:

México (2012-2018) Colombia (2010-2018),
Perti (2001-2006),
Trinidad & Tobago
(1987-1997)

Nota: T Control estatal sobre el sector petrolero (Fuente: OLADE y EIA 2017); t NRGI<60 (Fuente: NRGI 2017).

Fuente: elaboracion propia.

En este ejemplo, el umbral que define si un caso es «positivo en D» esta basado en
la regulacién legal vigente en el sector petrolero, siendo D positivo si el sector de petréleo
y gas esta total o parcialmente controlado por el Estado a través de compafiias petroleras
nacionales, protegidas de la competencia del mercado por un estatus especial. Los datos
provienen de fuentes secundarias, accesibles a través de la base de datos de la Orga-
nizacién Latinoamericana de Energia (Olade) y de los informes de paises de la Agencia de
Energia de Estados Unidos (EIA, por sus siglas en inglés).? Para cada pais, el periodo de
referencia es el de la Ultima administracion involucrada en cambios de «segundo» o «tercer
orden»* en la regulacion del sector energético.

Para definir si un caso es «positivo en R», usamos el indice de Gobernanza de los
Recursos Naturales (NRGI, por sus siglas en inglés), un indicador agregado de cuatro com-
ponentes que miden los entornos institucionales y legales, las practicas de presentacién de
informes, las salvaguardas y controles de calidad, y el entorno habilitador.> El umbral es el
mismo que en los informes de NRGI, con R positivo si NRGI<60. Para cada pais, el afio de
referencia es 2017.

La poblacién total de los paises productores de petrdleo y gas en América Latina y
el Caribe incluye nueve casos, de los cuales, cuatro son tipicos, dos desviados por consis-

*Todos los reportes estan disponibles (a octubre 1, 2019) en: http:/sielac.olade.org y https://www.eia.gov

“Los cambios de segundo orden afectan los medios o instrumentos de politica, mientras que los cambios de tercer orden afectan la mera
concepcion del problema de politica (luego los objetivos y los medios) (Hall 1993).

* El reporte anual esté disponible (a octubre 1, 2019) en: https:/resourcegovernance.org
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tencia, tres individualmente irrelevantes y ninguno inconsistente. Los casos tipicos son las
administraciones de Cristina Kirchner en Argentina (2007-2015), Evo Morales en Bolivia
(2006-2018), Rafael Correa en Ecuador (2007-2016) y Hugo Chavez en Venezuela (1999-
2013). Los casos desviados son las administraciones de Luis Ignacio Lula da Silva en Brasil
(2003-2010) y Enrique Pefia Nieto en México (2012-2018). Los casos individualmente
irrelevantes son las administraciones de Juan Manuel Santos en Colombia (2010-2018),
Alejandro Toledo en Pert (2001-2006) y Noor Hassanali en Trinidad y Tobago (1987-1997).

Un caso tipico es el mas adecuado para la construccion y la comprobacién de teo-
ria, puesto que presenta la situacion en la que mas probablemente exista un mecanismo
causal detectable, pero no observable, que conecte D a R (Beach y Rohlfing, 2015). Los
casos desviados también son Utiles para la comprobacion de teoria, pues permiten revisar
y precisar el mecanismo causal inicial. Los casos individualmente irrelevantes estan fuera
del alcance de la reconstitucién de procesos, ya que el método no trata con la causalidad
simétrica (es decir, la ausencia de un factor causal no se considera una causa de la ausencia
de un resultado). Los casos inconsistentes son Gtiles en la medida en que pueden revelar
la inconsistencia de la hipdtesis principal, consecuencia de variables omitidas o espurias, lo
que deberia llevar a una nueva teorizacion del proceso.

Paso 4: Analisis de congruencia

El cuarto paso consiste en un analisis de congruencia basado en la comparacién de algunos
casos tipicos y desviados identificados en la etapa anterior. El objetivo perseguido es doble.
Por un lado, se busca confirmar la existencia de un mecanismo causal necesario para que D
cause R, y asi consolidar la hipétesis principal a partir de uno o dos casos tipicos. Por otro
lado, se busca identificar el punto de ruptura o de desvio y los factores contextuales que
expliquen cuando D no cause R, y asf formular posibles explicaciones de la desviacién o de
la ruptura del proceso teorizado a partir de uno o dos casos desviados.

A diferencia de la reconstitucion de proceso, el analisis de congruencia se limita a
establecer la cronologia de los eventos ocurridos y las entidades comunes a varios casos,
sin profundizar la explicacion causal entre esos Gltimos. El andlisis de congruencia contesta
la pregunta de ;qué pasé? mas no aquella de ;por qué pasd? En otros términos, este
paso permite cerciorarse que el proceso teorizado tiene relevancia en el mundo real, pero
no permite comprobar que el mecanismo causal es valido (Beach y Pedersen2016). Ello
se puede realizar con base en la revision de fuentes secundarias. La tabla 8 presenta una
comparacion del proceso causal en cuatro casos a partir del ejemplo citado antes.
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Tabla 8
Comparacion de mecanismos causales entre casos
Mecanismo Establecimiento | Formulacion | Coordinacion | Interacciones | Resultados de
tedrico de agenda (D) de politica (A) | inter-sectorial | politicas (C) politica (R)
(B)
Hipotesis El gobierno El gobierno El gobierno El gobierno El gobierno
principales busca el formula una centraliza el adopta un limita el control
desarrollo nueva politica | sistema estilo jerdrquico | democratico
economico petrolera institucional de implemen- | de la politica
mediante el nacionalista para respaldar | tacién para petrolera (HR)
nacionalismo (HA) la nueva lidiar con la
extractivo (HD) politica contestacion de
petrolera (HB) los actores no-
estatales (HC)
Caso tipico 1
+ + + + +
(Venezuela)
Caso tipico 2 + + 4 N +
(Ecuador)
Caso desviado . . ) . )
1 (Brasil)
Caso desviado N N i i i
2 (México)

Fuente: Fontaine, Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa.

En este ejemplo, se comparan dos casos tipicos —Venezuela y Ecuador—y dos casos
desviados por consistencia —Brasil y México—. Por un lado, se espera que el primer caso
tipico (Venezuela) proporcione evidencia del mecanismo causal teorizado. Asi mismo, se es-
pera que el sequndo caso tipico (Ecuador) confirme la existencia de este mecanismo en un
contexto diferente (un pequefio productor de petréleo, en comparacion con uno grande).
En ambos casos, la hipotesis es que el gobierno realmente adoptéd una agenda naciona-
lista, luego formulé una politica petrolera nacionalizadora, luego centralizé la coordinacién
inter-sectorial, luego trato la reaccién social de manera coercitiva, luego generé un déficit
de control democratico en la politica petrolera.

Por otro lado, se espera que los dos casos desviados (Brasil y México) proporcionen
evidencia de la necesidad de cada entidad involucrada en actividad para producir el resul-
tado esperado (Schneider y Rohlfing, 2013). Esto significa no solo que en ausencia de una
entidad (—HA, =HB o —HC) el resultado cambiard (=HR), sino también que en ausencia
de una entidad, todas las siguientes entidades estaran ausentes. En ambos casos, la hipé-
tesis es que el gobierno realmente adoptd una agenda nacionalista, luego formuld una
politica petrolera nacionalizadora, pero no centralizé la coordinacién inter-sectorial, luego
no adopto un estilo de trato coercitivo, luego no generd un déficit de control democratico
en la politica petrolera.
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Una vez comparados estos cuatro casos, la teorfa inicial puede ser revisada par-
cialmente, en funcion de explicar el efecto de la contingencia en el disefio de politicas.
Nos preguntamos, entonces, si los tests negativos en la coordinacion inter-sectorial (—Hc)
pueden explicar la ausencia de un déficit de control democrético en los casos desviados.
Sabemos que, a diferencia de Venezuela y Ecuador, Brasil y México también disefiaron
politicas de transparencia y anticorrupcion (especialmente, pero no exclusivamente, en el
sector petrolero). Por lo tanto revisamos la hipétesis inicial y la volvemos a formular en los
siguientes términos: 1) cuando un gobierno adopta una agenda nacionalista, en ausencia
de una politica de transparencia, produce un déficit de control democratico en las politicas
extractivas; 2) la existencia de una politica de transparencia es una condicion suficiente
para que una politica nacionalista no conlleve a un déficit de control democratico en las
politicas extractivas.

Paso 5: reconstitucion de proceso

El quinto y Ultimo paso consiste en el estudio a profundidad de uno o varios casos tipicos o
desviados, para llevara cabo la reconstitucién de proceso. Se trata de convertir las observa-
ciones empiricas esperadas en evidencias de la validez o invalidez de la hipétesis formulada
en el primer paso. Ello requiere tres pasos intermedios: recoleccién de datos, reportes de
pruebas empiricas y evaluacion de evidencias.

La creacion de un indice de evidencia es un procedimiento operativo estandar para
cualquier método, pero puede ser un desafio cuando las observaciones empiricas espera-
das incluyen material tan turbio y heterogéneo como leyes, estadisticas, informes técnicos,
entrevistas, etc. Una forma transparente de proceder es relacionando cada parte del pro-
ceso teorico con los datos recolectados, sus fuentes correspondientes y los resultados de
los tests.

La tabla 9 presenta una muestra de los datos recopilados sobre D en un caso tipico,
tomado del ejemplo del nacionalismo extractivo causando un déficit de control democrati-
co. Esta tabla muestra que la comprobacion de HD puede resultar de cuatro tests positivos
sobre los cuatro tipos de instrumentos de politicas. Para cada test, una Unica fuente pri-
maria, la triangulacién de fuentes secundarias o una combinacién de fuentes primarias y
entrevistas pueden proporcionar la informacion necesaria para convertir una observacion
empirica en evidencia de la validez o invalidez de HD. Para cada informacion, el indice por
fuente permite al lector averiguar la existencia de la informacién y la interpretacion dada a
la misma por el autor. Cabe insistir en que en este método de reconstitucion de proceso, las
entrevistas son meras técnicas de recoleccion de testimonios, es decir que informan sobre
lo que los actores opinan del proceso, mas no se sustituyen a la revisién de datos duros
proveidos por los informes técnicos, documentos legales, etc.
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Tabla 9
Evidencias de un detonante (D) en un caso tipico
Hipotesis Observaciones Evidencia hallada Fuentes Resultados
empiricas esperadas de los tests
Declaraciones El Plan Nacional de Plan Nacional de Desarrollo
explicitas en el Desarrollo de Ecuador | 2007-2011 (Documento 1);
programa de anuncia una reforma | reportes de prensa con de-
gobierno (PD1) nacionalista del claraciones del Presidente *
aparato productivo de la Republica
(Documento 2)
Declaraciones Debates e informes Reforma de la Constitucion
explicitas del del poder Politica incluye: cambio de
El gobierno gobierno en la legislativo sobre modelo productivo (Docu-
procura regulacion el nuevo modelo mentos 3); proyecto de
asegurar el | constitutiva (PD2) productivo anunciado | ley sobre el nuevo modelo +
desarrollo por el gobierno productivo (Documento 4);
a través del testimonio de res-
nacionalismo ponsable de comision
extractivo legislativa (Entrevista A)
(HD) Declaraciones Incremento del Proyecto de Ley de finan-
explicitas del presupuesto del zas 2008 (Documento 4);
gobierno en el Estado anunciado por | testimonio de funcionario +
modelo de el gobierno del Ministerio de Finanzas
desarrollo (PD3) (Entrevista B)
Declaraciones Incremento de las Decreto presidencial
explicitas del funciones y del poder | creando la Secretaria
gobierno en el de la agencia de Nacional de Planificacion y
disefio del aparato planificacion Desarrollo (Documento 6); +
estatal (PD4) testimonio de funcionario
de esta agencia
(Entrevista C)

Fuente: elaboracion propia.

Una vez que las observaciones empiricas esperadas fueron traducidos en evidencia
confirmatoria o contradictoria del proceso causal tedrico, la investigacion puede proceder
a la comparacion entre casos para la prueba de teoria.

En resumen, el protocolo de cinco pasos presentado en esta seccion muestra cémo,
la reconstitucién de procesos alineada con una metodologia realista, se desarrolla desde
la teorizacion hasta la comparacion de pocos casos, a través de un disefio parsimonioso de
tests empiricos, una seleccion transparente de casos, un andlisis de congruencia riguroso y
una reconstitucion sistematica de proceso.

Conclusion: un paso hacia el mejoramiento de las politicas publicas

El estado del arte sobre el disefio de politicas publicas da cuenta de cuatro teorias principales
con diferentes modelos de causalidad, intervencion y evaluacion, que constituyen el marco
analitico del disefio de politicas. Estas teorias se basan en cuatro metodologias distintas,
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definidas por las ontologias filoséficas y cientificas asumidas por los investigadores y prac-
ticantes: neo-positivismo, realismo, analiticismo y reflexivismo. Cada metodologia tiene
implicaciones para el disefio de politicas en lo que atafie al propoésito tedrico, la Idgica de
causalidad, la modalidad practica y el producto esperado o resultado.

En este contexto, el disefio de politicas alineado con una metodologia realista se
preocupa por producir teorias de alcance medio de las fuerzas causales que vinculan la
adopcion de una agenda con los resultados de una politica. Ello asigna una importancia
particular a la teorizacion y a la comprobacién empirica de los mecanismos causales con
métodos combinados. En este ejercicio, los instrumentos de politica constituyen tantas ob-
servaciones empiricas esperadas, cuya naturaleza se presta ademas a la comparacién entre
multiples casos. Una estrategia conservadora consiste en tratar a aquellos instrumentos en
tanto tests empiricos de tipo «aro» (es decir de alta certeza pero no exclusivos) y proceder
por series de cuatro tests para sacar conclusiones conforme a una logica bayesiana.

El disefio realista de politicas aboga por un método comparativo centrado en los
mecanismos causales en tanto complejos de tipo INUS, siguiendo una légica deterministica
de la causalidad. Este método ofrece una manera confiable de abordar el problema de
la contingencia en casos tipicos y desviados. Por un lado, la comparacion de casos tipi-
cos (definidos por la presencia del detonante y el resultado esperado) permite confirmar
empiricamente la relevancia del proceso causal. Por el otro, la comparacion de casos tipicos
con casos desviados (definidos por la presencia del detonante en ausencia del resultado es-
perado) permite afinar la teoria inicial y explicar por qué desvia o se rompe un mecanismo
causal. Tomados en conjunto, los desviados contribuyen a avanzar en la construccién y
prueba de teorias de alcance medio.

Para operacionalizar la teoria del disefio de politicas alineada con el realismo, hemos
propuesto un protocolo de investigacion de cinco pasos, incluyendo la teorizacion del pro-
ceso y mecanismo causal, el disefio de tests empiricos, la seleccién de casos, el andlisis de
congruencia y la reconstitucion de proceso. El objetivo aqui es facilitar a la vez la multipli-
cacion de los estudios de casos y la comparacion sistematica de estos casos, sin desmedro
de la transparencia y del rigor necesario a la produccion de un conocimiento acumulado
sobre el disefio de politicas. Este protocolo, que es aplicable tanto al analisis como al di-
sefio de politicas publicas, es un paso decisivo en el mejoramiento de las politicas publicas
mediante la produccién de conocimiento tedrico empiricamente comprobado.
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Resumen

El profundo proceso de transformacion politica, social
y econdmico que atraveso Venezuela a partir de 1999,
conocido como la Revolucion Bolivariana bajo la
direccion de Hugo Chavez, se alined marcadamente

a una ideologfa nacionalista, particularmente de na-
cionalismo extractivo. El Estado adoptd un modelo de
gobernanza jerarquico, intensificando la direccion de
politicas de desarrollo, asi como el control, la planifi-
cacion y regulacion de actividades productivas, a par-
tir del dominio absoluto sobre la industria extractiva
de petréleo y por consiguiente, sobre el manejo de las
rentas petroleras. La transformacion desencadenada
por la Revolucion Bolivariana favorecié la concentra-
cién de poder en el Ejecutivo, socavando los sistemas
de control democratico y de rendicion de cuentas.
Este articulo examina el periodo de la administracion
de Chévez en Venezuela (1999-2013), con base en

el marco analitico del disefio de politicas publicas y

a partir del andlisis de las herramientas disponibles
para el gobierno, segin Hood: informacién, autoridad,
tesoro y organizacion. Asi, se abordan las principales
reformas generadas por el movimiento revolucionario
de Chévez, para estudiar cémo la adopcion de objeti-
vos de politicas de nacionalismo extractivo afectaron
negativamente los controles democraticos del pais.
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Abstract

The profound process of political, social and economic
transformation that Venezuela underwent as of

1999, known as the Bolivarian Revolution under the
leadership of Hugo Chavez, was markedly aligned
with an ideology of nationalism, and in particular

of extractive nationalism. The State adopted a

model of hierarchical governance in the direction

of development policies, controlling, planning

and regulating productive activities, based on the
absolute control over the extractive industry of oil and
consequently, over the management of oil rents. The
transformation triggered by the Bolivarian Revolution
favored the concentration of power in the Executive,
undermining check and balance systems and public
accountability. This essay aims to examine the
administration of Chavez in Venezuela (1999-2013),
based on the analytical framework of policy design
and according to Hood's categories of public policy
tools available to the government: nodality, authority,
treasure and organization. The main reforms generated
by the revolutionary project of Chavez are addressed,
to study how the adoption of policy aims aligned with
extractive nationalism, negatively impacted democratic
control systems and public accountability.
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Extractive Nationalism / Authoritarian Legalism /
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Introduccion

En 1999, Hugo Chévez asumié la presidencia de Venezuela con la misién de construir una
nueva Republica, la «Quinta Republica» segun su proyecto politico conocido como la Revo-
lucién Bolivariana. Dicho proyecto se opuso fervientemente al status-quo de una Venezuela
que habia iniciado, a comienzos de los noventa, la privatizacion parcial de su principal en-
clave econdmico, la industria petrolera, conjuntamente con la implementacion de politicas
econdmicas neoliberales. En contraposicion, la Revolucién Bolivariana, que inicié Chavez,
se alined marcadamente a una ideologia de nacionalismo extractivo, que desencadend un
profundo proceso de transformacion politica, social y econdmica sin precedentes. El Estado,
historicamente paternalista, exacerbd su rol de «Estado-Céntrico» (Curiel Léidenz, 2010:
412) o de «Estado-Protagonista» en la direccion de politicas de desarrollo, intensificando,
en un modelo de gobernanza jerarquico, el control, la planificacion y la regulacién de
las actividades productivas. Ademas, paso a ejercer el dominio absoluto de la industria
petrolera y por consiguiente, sobre el manejo de las rentas que ésta generaba; piezas fun-
damentales para la dialéctica nacionalista de soberania nacional y para el financiamiento
de la cruzada revolucionaria. Asi, la Revolucién Bolivariana de Chavez impulsé un conside-
rable viraje en la manera de ejecutar el esquema tradicionalmente rentista del pais: la idea
de «sembrar el petréleo»’ que habia dominado las estrategias de desarrollo y progreso a
partir de la riqueza petrolera, fue reemplazada por un modelo de distribucion directa de las
rentas petroleras a través de un sistema de gasto publico altamente centralizado (Ochoa,
2008). Pero, ademas, la transformacién del Estado que desencadend la Revolucién Boli-
variana, también favorecié la consecutiva concentracion de poder en el Ejecutivo y el des-
mantelamiento de estructuras institucionales previas. Este ensayo plantea que las reformas
nacionalistas de la Revolucién Bolivariana socavaron los sistemas de control democratico y
de rendicién de cuentas, convirtiendo a la administracion de Chavez en un régimen hibrido
«semi-autocratico» (Corrales y Penfold, 2012) o en una «democracia autoritaria» (Carroll,
2013).

Este trabajo forma parte de una investigacion cuyo argumento central es que el na-
cionalismo de recursos dificulta la rendicién de cuentas (Fontaine, Medrano-Caviedes y
Narvaez, en prensa). El disefio de politicas por parte del gobierno es considerado como el
proceso que conecta la adopcidn de objetivos con la produccién de resultados, a través de
arreglos institucionales y de la seleccién y combinacién de los instrumentos con los que

" La idea de «Sembrar el Petréleo» fue acunada en 1936 por un conocido periodista y escritor venezolano, Arturo Uslar Prieti, en referencia
al debate nacional sobre la dependencia de la economia en la explotacion de petréleo y de cémo convertir la riqueza petrolera en una
herramienta de desarrollo de largo plazo. La siembra del petréleo, basicamente planteaba invertir, en lugar de ahorrar, los ingresos de renta
petrolera en sectores productivos de la economia para promover el desarrollo.
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cuenta. Asi, una politica determinada resulta de las interacciones entre la adopcion de
objetivos, la maquinaria de formulacion, la maquinaria de implementacién y el contexto, a
partir de la combinacion de los instrumentos de politica que el gobierno favorece. Enton-
ces, para desarrollar el argumento central de la investigacion en la cual se inscribe este
articulo, se examina un mecanismo causal, en el que la configuracién de la agenda de
politicas nacionalistas es el factor desencadenante, capaz de producir un resultado obser-
vable en los sistemas de control democratico y de rendicién de cuentas; los instrumentos
de politicas, por su parte, son las entidades empiricamente observables de un disefio de
politica en particular.

El proceso tedrico de base se desarrolla como sigue: el gobierno adopta objetivos de
politica para configurar su agenda, luego pasa a definir los medios para lograr estos objeti-
vos a través de la formulacion de politicas, posteriormente coordina esta politica con otras
areas de politicas ya existentes a través de arreglos institucionales; luego, a través de in-
teracciones politicas, procesa las demandas de agentes no-Estatales en relacion a la imple-
mentacion de la politica y, posteriormente, recuenta los resultados de la politica (Fontaine,
Medrano-Caviedes y Narvaez, en prensa). En este esquema, los instrumentos de politica
representan las huellas de una politica y aportan clara evidencia sobre las intenciones y
acciones del gobierno (Hood, 1986), y pueden ser categorizados en: 1) instrumentos de
informacion, cuando se refieren al uso y produccion de informacion por agencias Estatales;
2) instrumentos de autoridad, cuando se trata de reglas formales expresadas en la consti-
tucion, leyes y regulaciones; 3) instrumentos del tesoro, en referencia a todas las fuentes
de financiamiento y gasto publico asociados a una politica en particular, y 4) instrumentos
de organizacion en cuanto a todas las agencias Estatales y no Estatales involucradas en la
formulacion, implementacion y evaluacion de una politica (Hood, 1986).

Este articulo presenta la evidencia reunida a través del estudio exhaustivo del caso de
nacionalismo extractivo en Venezuela durante la administracion de Chavez (1999-2013).
Alo largo de cinco secciones se realiza el andlisis de cada una de las entidades del me-
canismo causal testeado en el mencionado trabajo de investigacion, incluyendo la configu-
racion de la agenda de la Revolucién Bolivariana en la seccién uno, y la formulacion de una
politica nacionalista, junto a la necesaria coordinacion inter-sectorial del nuevo modelo
en la segunda y tercera seccién respectivamente. Las interacciones politicas se examinan
en la cuarta seccién y el resultado de politica en términos de rendicion de cuentas en la
quinta. En cada una de las entidades del mecanismo causal, se examinan los instrumentos
de politicas favorecidos por el gobierno seglin la taxonomia de Hood mencionada, a saber:
informacion, autoridad, tesoro y organizacion. Se finaliza con una seccién de conclusiones
breves.
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La configuracion de la Agenda de la Revolucion Bolivariana

Instrumentos de informacion: un programa gubernamental nacionalista

Al'asumir la presidencia en febrero de 1999, Chavez introdujo nuevos objetivos de politica
sobre la necesidad de (re)conquistar la soberania nacional y transformar el Estado en el
ambito econdmico, social y politico. En especial, Chavez se opuso abiertamente a la semi-
privatizacion de la apertura petrolera de los noventa, en la que empresas extranjeras fueron
invitadas a participar en asociaciones estratégicas con Petréleos de Venezuela S.A. (en lo
sucesivo Pdvsa), tanto en operaciones aguas-arriba como en aguas-abajo de la industria
petrolera nacional. En 1997, siendo aun candidato, se uni6 a manifestaciones opositoras
que cuestionaron la validez constitucional de dicho proceso (Paris, 2006). Segun el discurso
oficial del gobierno, las empresas extranjeras habian sido las verdaderas duefias de los
recursos del subsuelo venezolano y guardado para ellas lo que en realidad pertenecia a
los venezolanos (MinCi, 2004). En particular, al referirse a Pdvsa, Chavez aseguré que se
habia convertido en un «Estado dentro del Estado»,? y ejercia una enorme influencia sobre
la formulacion de politicas petroleras y de otros sectores. Asi, uno de los ejes centrales de
la agenda de su gobierno lo constituyo la reversion del proceso de «desnacionalizacion de
la industria petrolera» (Chavez, 1996), a partir de «la internalizacion petrolera» en la que
la propiedad y el control de la industria de hidrocarburos estaria en manos del Estado (y de
la nacion venezolana) (Chavez, 1996: 34).

Instrumentos de autoridad: el establecimiento de un nuevo orden constitucional
Durante su acto de juramentacién como Presidente de la Republica en febrero de 1999,
Chavez jurd reformar lo que llamé una «Constitucion moribunda» que no se ajustaba a las
verdaderas necesidades de la democracia y del pueblo.® Ese mismo dia firmé un decreto*
solicitando un referéndum consultivo para organizar una Asamblea Nacional Constituyente
que reescribiera el texto constitucional (Romero, 2010). Dos meses después, el proyecto
constitucional habia sido aprobado via electoral, y con escasamente el 53 por ciento de los
votos, la coalicién del gobierno logré obtener el 93 por ciento de los escafios de la asam-
blea constituyente a cargo de reescribir las nuevas reglas que regirian el pais (Corrales y
Penfold, 2012).

La nueva Constitucion fue rapidamente preparada y sancionada en diciembre del mis-
mo afio, introduciendo un nuevo modelo de Estado en la naciente Republica. Incluso, se

2 «Elfin de un Estado dentro del Estado» La Nacion, El Mundo, 9 de diciembre de 1998.
* Discurso oficial ante la Asamblea Nacional. Disponible en: https:/www.youtube.com/watch?v=4p_tDYgFRAY&t=861s
* Decreto Presidencial n® 3 Gaceta Oficial n° 36634, 2 de febrero de 1999

® Gaceta Oficial n° 36860, 30 de diciembre de 1999.
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introdujo un nuevo nombre para demarcar simbdlicamente el nacimiento de la Republica
Bolivariana de Venezuela, impregnada con el espiritu independentista de Bolivar.

Mas adelante, la revolucién también incluiria al «Socialismo del Siglo XXI», como
un ideal politico paralelo que requeriria nuevos ajustes regulatorios. De hecho, durante la
toma de posesién de su segundo mandato en enero de 2007, Chdvez presento el Proyecto
Nacional Simén Bolivar, como el primer plan de desarrollo socialista de la nacion.® Con ese
fin, se definieron «cinco motores» hacia el nuevo modelo socialista: 1) el poder de una ley
habilitante concedida por el Parlamento para que el Presidente disefiara nuevas reformas;
2) una reforma de la Constitucion de 1999; 3) un proyecto educacional para la moral y
las luces; 4) una nueva geometria de poder para la reorganizacion de esquemas politicos,
sociales, econémicos y militares, y 5) el establecimiento de una democracia participativa
a través de consejos comunales. Adicionalmente, en esta forma extendida de la iniciativa
revolucionaria, el gobierno apunt6 explicitamente a disminuir el rol del sector privado en
asuntos domésticos. Asi, los planes nacionales de desarrollo para el periodo 2007-2013
incluyeron, como objetivos de politica, la reduccion del sector privado a un tercio de la
economia, dejando uno de los otros dos tercios bajo la propiedad y el manejo Unicamente
por el Estado y el otro, por una forma de propiedad mixta entre el Estado y el sector privado
(Ministerio de Planificacion y Desarrollo (MPPP, 2007).

Instrumentos de tesoro: un modelo de desarrollo alternativo pero aiin rentista

La estrategia de desarrollo que se planted con la Revolucién Bolivariana fue ampliamente
influenciada por un manifiesto politico escrito por Chavez durante los afios noventa: la
«Agenda Alternativa Bolivariana» (AAB) (Curiel Léidenz, 2010). En esta agenda, Chéavez
identificé la pobreza y la «desnacionalizacién» como dos de los principales problemas a
resolver en Venezuela (Chavez, 1996: 27-30) y, en consecuencia, la vindicacion de la inde-
pendencia y la reafirmacion de la soberania nacional se conformarian como los objetivos
centrales en la configuracion de la agenda revolucionaria. Para alcanzar estos objetivos, la
administracion de Chavez planted principalmente: 1) fortalecer al Estado desde adentro, a
través de la reafirmacion de su rol como el principal propietario, promotor y regulador de la
economia por una parte, y 2) apoyarse en el sector de hidrocarburos como palanca crucial
para el desarrollo de otras industrias y sectores de la economia (Ministerio de Planificacién
y Desarrollo, 2001). De esa forma, la renta petrolera siguio siendo concebida como fuente
fundamental para el financiamiento del nuevo modelo revolucionario y nacionalista, y como
un instrumento clave para consolidar la transicion hacia el Modelo Productivo Socialista.

® «Presidente presentd Proyecto Nacional Simon Bolivar - Primer Plan Socialista» ABN, en Aporrea, 30 de septiembre de 2007.
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Instrumentos de organizacion: el disefio de una nueva geometria de poder

Los objetivos de politica introducidos por la Revolucidn Bolivariana contemplaron la nece-
sidad de crear una nueva «geometria de poder» a partir de la renovacion completa de
las estructuras claves del Estado. La AAB de afios previos, que serviria posteriormente de
referencia para la preparacion de planes econémicos y de desarrollo del pais, aseguraba
por ejemplo, que la estrategia bolivariana para reconstruir el Poder Nacional de manera
legitima y soberana requeria no solo de la reestructuracién del Estado, sino del sistema
politico en su totalidad (Chavez,1996: 23). La logica era la de reformar y ajustar el marco
institucional del aparato de gobierno por completo, a modo de desmantelar todas las ba-
rreras institucionales preexistentes en el antiguo régimen. De esta manera, se articularon
los reajustes institucionales mas trascendentales en la historia contemporanea de Venezuela.
Por ejemplo, la figura de la Asamblea Constituyente, tal y como fue planteada en 1999, no
estaba contemplada en la Constitucion de 1961; sin embargo, la Corte Suprema del mo-
mento consintio su consolidacion bajo principios de soberania popular y ante la existencia
de una crisis sistematica (Hernandez, 2017; Brewer-Carias, 2001). A continuacion, el 19 de
agosto de 1999, la recién formada Asamblea Constituyente, dominada mayoritariamente
por el partido del gobierno y asegurando ser la voz directa del pueblo, se autoproclamé
originaria, y desconocié tanto la Constitucion de 1961 como todo poder constituido del
Estado.” Sigui¢ la intervencion del poder judicial y legislativo a través de la disolucion de
la Corte Suprema de Justicia y del Parlamento Bicameral respectivamente, para adaptarlos
a la naciente Republica y asf formar un «nuevo orden institucional» (Ministerio de Planifi-
cacion y Desarrollo, 2001:126). Posteriormente, se reformarian y reorganizarian agencias
e instituciones claves como el Consejo Nacional Electoral, la Procuraduria General, la Con-
traloria, el régimen fiscal, la autoridad monetaria, etc.

La formulacion de una politica nacionalista

Instrumentos de informacion: el petréleo, un componente estratégico

en la nueva politica y geopolitica del pais

Los nuevos principios nacionalistas dieron pie a nuevos planes sectoriales en los que el
Estado afianzaria su control sobre la industria de petrdleo y gas, y revertiria la apertura
petrolera de los noventa. La reforma petrolera incluyé nuevas regulaciones para el sec-
tor de hidrocarburos, la revisién de contribuciones fiscales generadas por la industria y Ia
revision de todos los contratos con compafiias extranjeras. Todas estas medidas formaron

7 «LaAsamblea del Presidente Chavez asume el poder politico absoluto en Venezuela», El Pafs, Javier Moreno. Caracas, 4 de agosto de 1999.
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parte del Plan de Soberania Petrolera; un programa en el que el Ejecutivo, principalmente
a través del Ministerio de Energia, paso a ejercer un rol protagonico en la formulacion de
politicas petroleras, mientras se limitd la naturaleza corporativa de Pdvsa. Curiosamente,
dicho plan de soberania no se configuré como un programa oficial separado ni adscrito al
ministerio de energia o a alguna otra agencia especializada del Estado; por el contrario,
fue descrito de manera discursiva por distintos ministerios, la presidencia y la misma Pdvsa,
en distintos documentos institucionales y en distintos momentos. De hecho, este plan de
soberania petrolera también incluy6 la toma de control de Pdvsa por parte del gobierno en
el afio 2003, bajo el nombre de «Plan Colina», luego de la huelga petrolera de finales del
2002 (analizada en secciones subsiguientes).

La politica petrolera fue un componente estratégico en la nueva politica y geopolitica
nacional, y en el plan de convertir a Venezuela en un poder global de la geopolitica energé-
tica (Presidencia de la Republica, 2007). Al ser considerado un instrumento clave para pro-
mover alianzas internacionales y defender la soberania nacional contra amenazas foraneas
permanentes (Curiel Léidenz, 2010), el petréleo se convirtio en una pieza fundamental de
la politica internacional (Presidencia de la Republica, 2007: 41), basada en una naciente
diplomacia petrolera.

La diplomacia petrolera de la era de Chévez se enfocd inicialmente en revitalizar los
planes de la OPEP e impulsar al alza los precios del petréleo a través de la coordinacién
estratégica con actores internacionales. Con este fin, se designd un equipo especializado
del Ministerio de Energia para asistir a reuniones de la OPEP y coordinar importantes
encuentros con algunos de sus principales representantes y actores. En el 2000, el mismo
Chavez realizé un tour por la mayoria de los paises miembros de la OPEP y logré organizar
una Cumbre en Caracas® a la que asistieron los Jefes de Estado de 11 de sus paises miem-
bros.? Dicha Cumbre culmin con la Declaracién de Caracas, en la que se le dio un singular
énfasis al rol que el petrdleo podia y debia desempefiar en el desarrollo y en la reduccion de
la pobreza. A partir de dicho evento, los esfuerzos de la diplomacia petrolera se convirtieron
en un punto de referencia de la agenda de politica internacional de Chavez, con la que se
realizaron numerosos acuerdos bilaterales o multilaterales de cooperacion con diferentes
paises para intercambiar petréleo a precios por debajo de los precios de mercado, con
términos preferenciales, e incluso a cambio de servicios o de pagos en especie.

& «Venezuela gears up for historic OPEC summits CNN, 25 de septiembre de 2000.
° Notablemente, esta fue la segunda Cumbre de este tipo que se celebrd desde el afio 1975, cuando se habian reunido por Gltima vez en
Alger.
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Instrumentos de autoridad: la reforma petrolera via decreto presidencial

En la nueva Constitucidon de 1999 se sentaron las bases para disefiar una nueva regu-
lacion sectorial para la formulacion de politicas petroleras nacionalistas. Por ejemplo, los
articulos 5, 11y 302 introdujeron un claro mandato a nacionalizar los recursos petroleros,
haciendo hincapié en los beneficios de ponerlos al servicio del pueblo a través de su ad-
ministracion por parte del Estado (Cadenas, 2010; Narifio Rodriguez, 2013). Ademés, estos
articulos establecieron explicitamente el caracter estratégico del sector de hidrocarburos y,
por ende, la necesidad de que fuera principalmente el Estado quien lo controlara, operara y
administrara, privilegiando los intereses nacionales (o colectivos), por encima de las nece-
sidades extranjeras (Rodriguez Araque, 2002). Otra adicion relevante fue el articulo 303,
que decretd la ilegalidad, por criterios de soberania, de cualquier intento de privatizacion o
comercializacion ni siquiera parcial de Pdvsa. Estos mandatos constitucionales desencade-
naron la reforma del marco legal del sector de hidrocarburos y la nacionalizacion de todas
las actividades primarias en la Faja Petrolifera del Orinoco,® asi como la de todos los bienes
y servicios asociados a actividades primarias de la industria petrolera.

Un nuevo marco legal para la industria del gas y el petréleo
En 1999 y 2001, se sancionaron nuevas leyes organicas para los hidrocarburos gaseosos'
y liquidos', respectivamente. El nuevo marco regulatorio le concedié al Ejecutivo, por via
del Ministerio de Energia, un rol preponderante en la formulacion de la politica petro-
lera y en la planificacion estratégica de Pdvsa. Especialmente, en todas las negociaciones
contractuales (NUfiez y Pagliacci, 2007), desde actividades primarias hasta proyectos de
refineria; con lo que se logré limitar legalmente a Pdvsa, confinandola a desempefar un
rol meramente operativo. Esencialmente, Pdvsa fue subordinada al control autoritario del
Estado. SegUin algunos expertos y asesores cercanos a Chavez, el esquema legal previo no
habia sido lo suficientemente claro en separar los roles de Pdvsa y el Ministerio responsable
de la regulacion del sector. Seguin Rodriguez Araque (2002), por ejemplo, una aparente con-
fusion de roles o una malinterpretacion de la ley anterior habia llevado a Pdvsa a arrebatar
las atribuciones de formulacion de politicas del gobierno central.

Ademas, la nueva ley de hidrocarburos liquidos reorganizd las dinamicas del sector
petrolero a través de un claro mandato a nacionalizar todas las actividades subcontratadas
en operaciones aguas-arriba, " con lo que se desencadend un proceso de nacionalizacion de

1% Zona geografica donde se concentran las més grandes reservas de crudo pesado en Venezuela.
""" Gaceta Oficial n° 36793, 23 de septiembre de 1999.
12 Gaceta Oficial n° 37323, Decreto Presidencial n° 1510, 13 de noviembre de 2001.

"® Las actividades subcontratadas se refieren a todos los contratos con compafifas extranjeras por consultorias, apoyo técnico, operaciones
de acompafiamiento y otros servicios para la exploracion y produccion de petréleo crudo.
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antiguos contratos operativos con compafiias multinacionales, asegurando la participacion
del Estado con al menos el 51 por ciento del capital (Art. 22). Sin embargo, la naciona-
lizacion no fue efectivamente puesta en marcha hasta el afio 2005, cuando los acuerdos
previos estuvieron proximos a expirar y los elevados precios del petréleo permitirian com-
pensar disputas legales (Monaldi, 2010). De hecho, en el 2005 solo algunos acuerdos de
transicion fueron aprobados y no fue sino hasta el afio 2007 cuando un decreto presiden-
cial (examinado a continuacion), articulé el proceso de migracidn a empresas mixtas (con
participacion mayoritaria del Estado) y la creacion de asociaciones publico-privadas en la
industria petrolera (BCV, 2007).

La nacionalizacion del sector petrolero
El Decreto Presidencial n° 5.200', sancionado en el 2007, fue el instrumento legal con
el que el gobierno nacionalizé todos los contratos de asociacién entre Pdvsa y otras com-
pafiias privadas celebrados durante la apertura petrolera de los noventa.' Bésicamente,
el Decreto exigié que todas las asociaciones previamente acordadas migraran a la figura
de empresas mixtas en las que las compafiias extranjeras participarian como accionistas
minoritarias y Pdvsa seria el socio mayoritario con 60 por ciento de todas las acciones (Art.
2). Poco después, en el 2009, una nueva ley fue sancionada para también nacionalizar los
bienes y servicios asociados a actividades primarias.’ Esta ley establecio que el Estado
tenia derecho sobre todos los activos y servicios involucrados en actividades primarias
de hidrocarburos, por lo tanto, serfan manejados Unicamente por Pdvsa o por empresas
mixtas en las que esta tuviera control mayoritario. También contempld la posibilidad de
expropiaciones parciales o completas si los activos o servicios provistos eran considerados
de utilidad publica (Art. 6).

Cabe destacar que, en gran medida, el nuevo marco regulatorio del sector petrolero
se configurd a través de poderes habilitantes cedidos a Chavez para legislar a discrecion,
es decir, via Decreto Presidencial y en ausencia de un debate inclusivo en el Parlamento.

Instrumentos de tesoro: asignacion sectorial de presupuesto

La reforma petrolera configurada durante la administracion de Chavez, también es-
tipuld el incremento de las contribuciones fiscales que la industria de hidrocarburos debia
generar para cumplir con los objetivos revolucionarios y geopoliticos establecidos por el

" Gaceta Oficial n° 38632, 26 de febrero de 2007.

' Las asociaciones estratégicas objeto de nacionalizacion operaban en campos localizados en la Faja del Orinoco, un area en donde se
encuentran las reservas mas grandes de petroleo crudo del pais.

16 Gaceta Oficial n® 39173, 7 de mayo de 2009.
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gobierno. De esta manera, el nuevo marco fiscal del sector de hidrocarburos incorporé un
nuevo esquema fiscal contributivo. Las regalias se incrementaron de 16,6 por ciento a 20
por ciento para hidrocarburos gaseosos y a 30 por ciento para hidrocarburos liquidos sobre
el total de produccion (Art. 20 y 44 respectivamente). Ademas, nuevas tarifas impositivas
fueron aplicadas (Art. 48 de la Ley de Hidrocarburos liquidos) sobre las operaciones de
empresas mixtas.'”

Por otra parte, la Ley de Impuestos fue reformada via decreto presidencial en el
2001, para reformar el impuesto sobre la renta en general y las contribuciones impositi-
vas petroleras. Las contribuciones fiscales exigidas a la industria petrolera fueron ajustadas
de 67,7 por ciento a 50 por ciento de las ganancias netas (Art. 11y 53-b).

Adicionalmente y aprovechando el boom de precios petroleros, se sanciond en el
2008 la Ley de Precios Extraordinarios de Petréleo en Mercados Internacionales™ para re-
caudar una tarifa impositiva especial sobre «precios extraordinarios» definidos para distin-
tos umbrales segun la cotizacion Brent (referencia para el petréleo venezolano). En el 2011
esta ley fue reformada también via Decreto Presidencial?® para incorporar nuevas tarifas
sobre precios catalogados de «exorbitantes». De acuerdo a este mecanismo legal, la con-
tribucion impositiva especial, debfa ser transferida mensualmente a un fondo de inversion
especial, el Fondo para el Desarrollo Nacional (Fonden), creado y dirigido directamente por
el Ejecutivo y en paralelo a otras instituciones financieras.

Por otra parte, el gobierno se apoy6 en una estrategia intangible y préctica politica
de larga data en la historia de las finanzas venezolanas: la subestimacion de los precios de
petréleo para la formulacion del presupuesto anual federal (Medrano-Caviedes, 2015). A
lo largo de la historia fiscal de la Venezuela petrolera, la volatilidad intrinseca de los pre-
cios del petroleo sirvio de pretexto para mantener esta medida, justificacion que continud
siendo utilizada por la administracion de Chévez, bajo criterios de «prudencia fiscal» y
«precaucion» (Ministerio de Planificacion y Finanzas, 2012). Dicha estrategia, asociada a
la usual indisciplina fiscal de paises petroleros, sirvié para desviar de manera consecutiva la
renta petrolera de los mecanismos regulares redistributivos impuestos por los presupuestos
anuales federales. Asi, se evadieron de manera sistematica, las asignaciones legales esta-

"7 Como por ejemplo, el impuesto de «ventajas especiales» del 3,33 por ciento sobre las ganancias brutas, el impuesto al «desarrollo
enddgeno» del 1 por ciento antes de impuestos generales, el impuesto «superficial» sobre terrenos no explotados, y el impuesto «sombra»
que aseguraba que las regalias, los impuestos generales y las ventajas especiales, sumaran al menos el 50 por ciento de las ganancias netas
de las compafiias extranjeras (Petroleos de Venezuela S.A. (Pdvsa) 2015).

'® Gaceta Oficial n°® 37323, Decreto Presidencial n° 5.557, 13 de noviembre de 2001.
1 Gaceta Oficial n° 38910, 15 de abril de 2008.

% Gaceta Oficial Ext. n° 6.022, Decreto Presidencial n® 8.163, 18 de abril de 2011, luego reformada por Decreto Presidencial n° 8.807,
Gaceta Oficial n® 39871, 27 de febrero de 2012.
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blecidas en el texto constitucional y leyes presupuestarias, dando paso a un uso posterior
mas flexible, discrecional y centralizado de la renta petrolera, bien a través de ajustes
presupuestarios ad-hoc o a través de los multiples canales extra-presupuestarios creados
durante este periodo.

Instrumentos de organizacion: la remodelacion del sector de hidrocarburos
Una de las herramientas organizacionales mas importantes, utilizada durante el periodo
estudiado, fue la remodelacion del sistema administrativo del sector de hidrocarburos.

Desde los inicios del gobierno de Chavez, se hizo un claro esfuerzo por intervenir y
controlar la direccién gerencial de la empresa nacional petrolera. De hecho, en los meses
previos a la toma oficial de poder, Chavez seleccioné a sus principales asesores, vetera-
nos en politica petrolera con amplia experiencia parlamentaria y politica, para formar una
«Coalicién de Enlace Petrolero» (Paris, 2006). Esta coalicidn se organizé para conducir
una revision a fondo de las politicas y operaciones de Pdvsa. Ya en la oficina presidencial,
Chavez comenzo enérgicamente a remodelar la estructura gerencial de la estatal petro-
lera. Un nuevo Directorio Ejecutivo fue designado incluso antes de que el que estaba en
funciones caducara (Paris, 2006). Esencialmente, el gobierno necesitaba controlar a Pdvsa
y maximizar sus ingresos para financiar el proyecto revolucionario, no para reinvertirlos
en el negocio petrolero, por lo que su reorganizacién requeria del reemplazo de aquellos
gjecutivos y gerentes cuyo enfoque principal no fuera el del proyecto revolucionario sino el
de los niveles de produccion y la reinversion con fines de productividad (Johnson, 2018).
En total, Chévez designo a seis presidentes diferentes para Pdvsa entre 1999 y 2004, lo
que contrastd drasticamente con el total de presidentes que la compafiia habia tenido
histéricamente hasta entonces: un total de seis a lo largo de un periodo de veintidés afios
consecutivos. En 2002, al intentar reorganizar el directorio de Pdvsa por cuarta vez conse-
cutiva y luego de haber sancionado via Decreto Presidencial el nuevo marco regulatorio del
sector en 2001, Chévez tuvo que afrontar el primer conflicto significativo de su gobierno.
Un golpe de Estado fallido y una crisis nacional forzaron a Chavez a reinsertar gerentes que
habia despedido publicamente en un show televisivo y a designar a su antiguo Ministro de
Energia, Rodriguez Araque, como Presidente de Pdvsa, en lugar de Parra Luzardo, un fiel
experto petrolero que habia participado en la Comisién de Nacionalizacién del Petréleo en
1975, la Asamblea Constituyente de 1999 y en el equipo de redaccion de la Ley de Hidro-
carburos del afio 2001 (Paris, 2006).

Para comienzos del afio 2003, el Ejecutivo tom¢ directamente el control absoluto
sobre la compafiia nacional de petrdleo, asequrandose que su Junta Directiva y su mas
altos funcionarios fueran idedlogos leales a la revolucién o aliados politicos. Basicamente,
Pdvsa fue incorporada al gobierno central, garantizandole al Ejecutivo el control absoluto

159



160‘

CUADERNOS DEL CENDES Cecilia Medrano-Caviedes
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

y directo sobre la nacional petrolera en cuanto a su direccion gerencial y administrativa,
asi como una participacién mas directa en procesos claves de toma de decisiones como
oportunidades de inversién, adquisicion de deuda o negociaciones contractuales.

Un afio después, en el 2004, Chavez prosiguié con la reorganizacion estratégica del
sector del gas y el petrdleo y fusiond las unidades al mando del Ministerio de Energia y
de Pdvsa.”" Esta maniobra unific el control sobre el sector al crear una sola oficina para
manejar simultdneamente tanto a la entidad reguladora, el Ministerio, como a la direccién
de Pdvsa. Chavez escogi¢ a Rafael Ramirez, uno de sus grandes aliados para encabezar
esta fusion estratégica. Una vez que Pdvsa pasé a estar bajo el control total del ejecutivo,
comenz6 a asumir funciones de gasto publico y a ejecutar roles gubernamentales. Par-
ticularmente, la empresa se involucré aceleradamente en actividades no relacionadas al
negocio petrolero, como lo fueron los programas sociales (llamados «Misiones»), en éreas
tan diversas como politicas habitacionales, de salud, distribucion de alimentos, turismo,
educacion, deportes, cultura, etc.

Cambio institucional: gobernanza jerarquica

Instrumentos de informacion: la planificacion inter-sectorial

El disefio jerarquico de la Revolucidn Bolivariana requirié una profunda centralizacion de
flujos informativos. En particular, una politica de no transparencia emergi¢ para bloquear
las decisiones sobre la formulacion de politicas petroleras, el manejo de la renta petrolera
y la administracién en general de la industria.

Por ejemplo, entre las reformas al marco legal del Banco Central de Venezuela (BCV),*
se incluyeron restricciones sobre como la institucion manejaba informacién del tesoro. Se
incluyeron clausulas sobre el uso, publicacién y acceso a indicadores de desempefio, y
se creo la categoria de «informacion confidencial» (Art. 24) para retener informacion re-
levante sobre aspectos de tesoreria. Ademas, mediante un Decreto Presidencial sancionado
en el 20117 para reformar la ley de precios extraordinarios de petrdleo, se anul la obli-
gacion legal que tenia Pdvsa de informar al BCV sobre transferencias hechas directamente
al Fonden (Art. 16).

Por otra parte, en el afio 2002 cuando el gobierno central estaba siendo reformado,?
le fue asignado al Ministerio de Comunicacion e Informacion (MinCl), entre otras respon-

4

%' Gaceta Oficial n° 38.082, Decreto Presidencial n° 3.264, 8 de diciembre de 2004.
22 Un total de cinco reformas legales durante el periodo bajo estudio, desde la reforma inicial en 2001.

% Gaceta Oficial Ext. n® 6.022, Decreto Presidencial n° 8.163, 18 de abril de 2011, luego reformado por Decreto Presidencial n® 8.807 en
Gaceta Oficial n° 39871, 27 de febrero de 2012.

% Gaceta Oficial n° 37562, 4 de noviembre de 2002.
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sabilidades, la consolidacién de un sistema central de informacién y comunicacion para
toda la administracién publica, la elaboracion de planes estratégicos comunicacionales y
propaganda para el gobierno, y el rol de portavoz en las reuniones de Consejo de Ministros.
Esta agencia también se responsabilizo por realizar, de manera permanente, encuestas de
opinién publica sobre las percepciones y tendencias de los problemas nacionales, y sobre
las politicas publicas y el desempefio del gobierno. Para el 2007, se establecié que ninguna
institucion del gobierno ni ningtn vocero gubernamental podia dar declaraciones o publi-
car informacién alguna sin el previo consentimiento o aprobacion por parte del MinCl. Por
lo tanto, todas las oficinas de informacién de los distintos ministerios y agencias publicas,
o bien fueron clausuradas, o se les prohibi¢ divulgar informacion publica de manera inde-
pendiente (Bisbal, 2010; Carroll, 2013).

La centralizacion de flujos informativos también apunté a promover y publicitar el
proyecto Bolivariano de manera extensiva, mientras se ejercia un control mas férreo sobre
las comunicaciones. Por una parte, el gobierno desarrolld una plataforma de medios pu-
blicos nacionales y priorizé el patrocinio, codireccién o cogerencia de estaciones de radio
comunales y canales de television. Y por la otra, procedié a censurar y disminuir fuentes
informativas, a través de la regulacién de contenidos y la adquisicion de medios priva-
dos e independientes (Corrales, 2009). De esta manera, la administracion de Chavez cred,
financié y monitoreé una abrumadora red comunicacional para defender la Revolucion
Bolivariana (Bisbal, 2010).

Para complementar esta estrategia, el gobierno procedié en el 2007 a nacionalizar
la compafifa nacional de teléfonos (Cantv), incorporandola al dominio del Estado, junto
con otras agencias gubernamentales como la Comision Nacional de Telecomunicaciones
(Conatel), el Instituto Nacional de Correos (Ipostel), el Centro Nacional de Tecnologia e In-
formacion (CNTI) y la Red de Transmision de Venezuela (Redtv). De esta manera, el gobierno
asequré el control estratégico sobre las telecomunicaciones nacionales y los servicios de
informética o de tecnologias de informacion (Bisbal, 2010).

Instrumentos de autoridad: el legalismo autoritario para la regulacion inter-sectorial

El autoritarismo legal o el legalismo autoritario o «autocratico» (Corrales, 2015) fue
otra de las estrategias implementadas por la administracién de Chavez para promover la
coordinacion intersectorial y los cambios institucionales requeridos por el nuevo modelo de
desarrollo. Ejemplos embleméticos constituyeron el uso, desuso y abuso del imperio de la
ley (Corrales e Hidalgo, 2017), para eliminar las restricciones legales de acceso a la renta
petrolera, crear un nuevo ciclo para dichas rentas, tomar el control de Pdvsa y permitir que
esta desatendiera su actividad principal para dedicarse a financiar politicas de desarrollo
del gobierno segun lo dictara el Ejecutivo.
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Eliminando las restricciones al acceso a las rentas petroleras

Cuando Chavez inici6 su primer mandato presidencial, una de las primeras restricciones
que su administracion tuvo que afrontar para acceder a la renta petrolera fue el FIEM, una
institucion fiscal creada en 1998 para acumular renta petrolera durante periodos de bo-
nanza y recurrir a ella en tiempos de escasez. Bajo la administracién de Chavez, las reglas
del FIEM fueron modificadas sistematicamente, estableciendo concesiones que moderaron
los criterios de acumulacion y uso de recursos. Entre 1999y el 2003, cinco reformas fueron
sancionadas para evadir las restricciones originalmente impuestas por el fondo, flexibilizan-
do el acceso a los recursos segun los términos establecidos por el Presidente y permitiendo
diferir repetidamente las contribuciones destinadas al ahorro de la renta petrolera. En el
2003, el fondo cambié de nombre para convertirse en el FEM y fue reformado cuatro veces
mas. Desde entonces, permanecié practicamente inactivo.

Por otra parte, la ley de finanzas publicas, la Loafsp, fue objeto de diez reformas
legales entre 2000 y 2010, y seis ajustes mas entre 2010 y 2014, de manera de contener
o incluso eliminar, muchas de las restricciones que imponia el texto legal original del afio
2000 o la Constitucion (Medrano-Caviedes, 2015; Transparencia Venezuela, 2016). Con
cada reforma, el régimen fiscal se torné més flexible para satisfacer las necesidades guber-
namentales y mas opacas frente a cualquier tipo de escrutinio.

La creacién de un nuevo ciclo de rentas

Incluso luego de que Pdvsa estuviera bajo el control total del Ejecutivo, el gobierno requirio
un mecanismo institucional de libre acceso a la renta petrolera. No obstante, la regulacién
vigente estipulaba que Pdvsa debia intercambiar con el BCV, la totalidad de divisas resul-
tantes de transacciones internacionales, a fin de obtener moneda local y mantener sus
operaciones domésticas. Por consiguiente, a finales del 2003 Chavez recurri¢ directamente
al BCV para solicitarle (durante su acostumbrado programa televisivo «Ald Presidente»),
la transferencia de fondos para financiar programas agricolas. El marco regulatorio de la
autoridad monetaria impedia acceder a la peticién presidencial por lo que Chéavez insté
al Tribunal Supremo a buscar mecanismos para la obtencion de dichos fondos, e incluso
recomendo proceder a reformar legalmente al BCV o a encontrar un presidente sustituto
para la institucion.

Finalmente, una maniobra especial en 2004, logré abusar del imperio de la ley, para
autorizar a Pdvsa, de manera excepcional, a desviar parcialmente los ingresos percibidos
por la comercializacién de petréleo a un fondo especial de la petrolera, el Fondespa, en
lugar de su depositario legal tradicional, el BCV (Rojas Jiménez, 2004). Para que esta
conveniente maniobra se estableciera como un mecanismo redistributivo permanente,
la administracién de Chavez procedié a crear en el 2005, un fondo paralelo similar al
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Fondespa, pero independiente de cualquier otra institucion gubernamental, el Fonden,”
y a reformar ese mismo afio el marco regulatorio del BCV,% autorizando a la institucién a
transferir parte de su reservas internacionales a este mismo fondo extra-presupuestario.
Una vez que el marco legal del BCV fue reformado y el fondo paralelo fue creado, tanto el
BCV como Pdvsa transfirieron un total de seis mil millones de délares USD para inaugurar
las operaciones del Fonden.

Por ultimo y para sellar este arreglo, se creé el Convenio Cambiario n° 9% que ter-
mind de institucionalizar el acceso permanente e irrestricto a las rentas generadas por la
industria petrolera. A través de este convenio, Pdvsa fue oficialmente autorizada, por pri-
mera vez desde su creacidn en 1976, a mantener parte de la renta petrolera para transfe-
rirla directamente a entidades fiscales paralelas, distintas del BCV. Como resultado de estos
artificios legales e institucionales, se cred un nuevo ciclo de rentas en paralelo al esquema
tradicional institucional. Ademas, con la creacion de este nuevo esquema de circulacion de
rentas, no se establecieron normas sobre las cantidades o la frecuencia con las que Pdvsa
0 el BCV debian transferir recursos a otras entidades fiscales, sino que el flujo de rentas
petroleras a desviar se haria a total discrecion del Ejecutivo. Por lo tanto, este nuevo me-
canismo redistributivo, ademas de irrespetar otras leyes presupuestarias y monetarias, fue
disefiado fuera del alcance de mecanismos de control y monitoreo.

Controlando y expandiendo el rol de Pdvsa
Los pasos que llevaron a Pdvsa a alinearse con el proyecto revolucionario de Chavez fueron
logrados, en su mayoria, por artificios legales. En el 2003, la toma de Pdvsa conocida como
el «Plan Colinav, fue organizada a través del despido, con fundamentos legales, de la totali-
dad de la Junta Directiva, altos gerentes y alrededor de 60 por ciento de su fuerza laboral
(Corrales y Penfold, 2012; Lander, 2004). Estos despidos masivos, examinados en secciones
subsiguientes, prosiguieron a la paralizacién de la industria en diciembre de 2002.
Ademés, en 2004, Pdvsa fue oficialmente incorporada al dominio del poder Ejecutivo a
través de su incorporacion administrativa y funcional al Ministerio de Energia. Esta fusion se
hizo a través de la designacion de Rafael Ramirez a la cabeza de ambas entidades a la vez.
Sin embargo, para poder articular esta integracion institucional, Chavez tuvo que recurrir,
via Decreto Presidencial, a una reforma legal que modificara los estatutos de asociacién de
Pdvsa y removiera la restriccion que impedia dicha dualidad de roles?® (Paris, 2006).

 Gaceta Oficial n° 38.261, Decreto Presidencial n° 3854, 30 de agosto de 2005.

% Gaceta Oficial n® 38.232, 20 de julio de 2005.

7 Gaceta Oficial n° 38.318, 21 de noviembre de 2005.

% Clausula 29 prohibia a ministros del Ejecutivo, miembros del Tribunal Supremo, al Procurador General y a Gobernadores a formar parte de
la Junta Directiva de Pdvsa. Gaceta Oficial n® 37588, 10 de diciembre de 2002.

‘163



164‘

CUADERNOS DEL CENDES Cecilia Medrano-Caviedes
ANO 36. N° 102

TERCERA EPOCA

SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

Instrumentos de tesoro: asignacion presupuestaria intersectorial

Entre los ajustes intersectoriales mas sobresalientes que se observaron en la tesoreria, se
encuentra el ensamblaje de un sistema de finanzas publicas centralizado e insondable.
Una nueva arquitectura financiera fue disefiada en paralelo a la formulacién de politicas
petroleras nacionalistas, para centralizar las decisiones presupuestarias y la asignacién de
rentas petroleras (Medrano-Caviedes, 2015).

Entre el afio 2000 y 2002, el sistema fiscal fue completamente renovado a través
de un nuevo marco regulatorio y de la reorganizacion de su estructura institucional. El
Ministerio de Finanzas fue colocado en una posicién central para monitorear, controlar y
regular todos los subsistemas fiscales que fueron reformados respectivamente, incluyendo
nuevas leyes para el régimen fiscal (la Loafsp), tesoreria, deuda publica y sistema presupu-
estario. Adicionalmente, en la primera reforma legal del BCV en 2001, se incremento la
participacién del Ejecutivo en su maximo directorio, lo que pudo haber facilitado la toma de
decisiones inéditas como el Convenio Cambiario n® 9 descrito previamente.

Asimismo, otras instituciones financieras fueron creadas por fuera del aparato fiscal
existente para brindar el apoyo institucional requerido por el nuevo esquema de asignacion
de rentas petroleras. Por ejemplo, Chavez utilizo el poder habilitante que le cedio el Par-
lamento para transformar un antiguo fondo de inversiones en un banco de desarrollo, el
Bandes. *° Esta institucion financiera desempefié un rol estratégico en el nuevo esquema
fiscal, canalizando la renta petrolera por fuera de los presupuestos regulares y hacia nu-
merosos fondos paralelos creados en el nuevo régimen fiscal, incluyendo el Fonden (BCV,
2005: 69).

El Fonden es, por mucho, el mas grande y mas notorio de los depositarios extra-
presupuestarios creado durante la administracién de Chévez. Este fondo especial para el
desarrollo, manejado desde la presidencia,®’ no sélo le concedi6 al Ejecutivo el acceso
permanente e incondicional a las rentas petroleras, sino que ademas le facilité el uso dis-
crecional de dichos recursos, puesto que al no formar parte de ningtin programa oficial de
gasto publico en el presupuesto anual federal, ni contar con regulaciones sobre sus opera-
ciones, ni con reglas en relacion a la acumulacion o al gasto de sus reservas, las decisiones
de asignacion de recursos no fueron sujeto de discusion por parte del Congreso.

Entre 1999y 2012, el gobierno creé més de dieciocho fondos especiales como este,
surtidos predominantemente con rentas petroleras y deuda, y operados a discrecién por el

% Gaceta Oficial n° 37296, 23 de octubre de 2001.
*® Gaceta Oficial n° 37194, 10 de mayo de 2001, n° 37228, 27 de junio de 2001.
3! Su junta directiva la integr el Presidente, el Vicepresidente y el Ministro de Finanzas.
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Presidente (Zamora, 2012). Todos ellos, fueron creados por fuera del proceso presupues-
tario y fueron claves en reorientar las rentas derivadas del petréleo, sin ningtin mecanismo
de contraloria o de supervision.

Asi mismo, en 2003, el Presidente cre6 la Comisién de Administracién de Divisas
(Cadivi),*? como una agencia especializada, adscrita al Ministerio de Finanzas, para contro-
lar desde el gobierno central, la canalizacion y adjudicacion de flujos de divisas extranjeras
sin los controles regulares del BCV. A través de esta agencia, el gobierno obtuvo otra
palanca mas, politica y econémica, para controlar directamente la economia y distribuir las
rentas petroleras.

Instrumentos de organizacion: la administracion intersectorial intervencionista

La estructura del sector publico fue reorganizada bajo un esquema distintivamente
jerarquico. Se crearon comisiones centrales y ministerios especializados para concentrar
poder y acercar ain mas los procesos de formulacién de politicas a la oficina presidencial,
y, en particular, la formulacion de politicas petroleras al ser la piedra angular del proyecto
revolucionario.

En 2004, se cred, via decreto presidencial, un ministerio de asesoria directa al Presi-
dente: el Ministerio de Estado para el Financiamiento del Desarrollo,* y le fueron transfe-
ridos para su manejo, numerosas instituciones y fondos desde los ministerios de planifi-
cacion y finanzas. En 2007, también por decreto presidencial, se cre6 la Comision Central
de Planificacion,® en un esfuerzo por terminar con la «atomizada» estructura del sector
publico y la «indtil independencia»® de sus muchas agencias desarticuladas, como lo ex-
pres6 el mismo Chavez al justificar su creacion. Una notable atribucion asignada a esta
agencia fue la recoleccién de informacion de todas las instituciones publicas y agencias
especializadas del Estado. Més aun, todas las instituciones publicas dejarian de contar
con algun grado de autonomia organizacional, administrativa o financiera, al pasar a ser
regidas por esta oficina central de planificacion, que a su vez sequia directamente los li-
neamientos establecidos por el Presidente.

Junto a la centralizacién de la plataforma institucional para politicas de desarrollo, el
gobierno utilizd ampliamente a Pdvsa como si fuera otra agencia gubernamental. Mas atn
—y como ya fue mencionado—, desde 2004 a 2012, el Presidente de Pdvsa fue también el

32 Gaceta Oficial n® 37625, Decreto Presidencial n® 2.302, 5 de febrero de 2003.
% Gaceta Oficial n° 38027, Decreto Presidencial n° 3.128, 21 de septiembre de 2004

3% Gaceta Oficial Ext. n° 5.841, Decreto Presidencial n° 5.384, 22 de junio de 2007. Luego reformada el 28 de enero de 2011, Gaceta
Oficial n°® 39.604, Decreto Presidencial n® 8.006.
% Argumentos para la creacion de la Comisién Central de Planificacion. Gaceta Oficial Ext-n° 5841, 22 de junio de 2007.
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Ministro de Energia,® lo que facilit6 la alineacion total de Pdvsa con el proyecto revolucio-
nario del gobierno (Balza y Espinasa, 2015). Como resultado, la produccién y capacidad fi-
nanciera de Pdvsa fueron utilizadas para apoyar programas sociales domésticos y acuerdos
internacionales. Asi, la compafiia se convirtié tanto en una herramienta para el desarrollo
guiado desde el centro, como en un recurso clientelar con fines politicos (Manzano et al.,
2012). Ademas, el gobierno también se apoyd extensivamente en el Fonden para adminis-
trar la renta petrolera segun los requerimientos de gasto publico. Siendo entonces Pdvsa y
Fonden las joyas organizacionales de la corona de la administracion de Chavez.

Interacciones politicas: un estilo de implementacion coercitivo

Instrumentos de informacion: las declaraciones del gobierno

La estrategia de nacionalizacion de la industria petrolera implicd un ataque directo a la for-
ma en que la industria habia sido tradicionalmente manejada. Esencialmente, la indepen-
dencia que la compafifa nacional habia gozado durante tanto tiempo, se vio abiertamente
amenazada por la estrategia nacionalista del gobierno. Por ello, las reformas legales del
sector como la reorganizacion interna de Pdvsa lideradas por Chavez fueron muy contro-
versiales. De hecho, un dngulo importante de la confrontacion entre el Presidente y Pdvsa,
fue la presunta politizacién de esta a expensas de sus principios meritocraticos.

Por una parte, Chavez ignor¢ repetidamente los procedimientos corporativos es-
tandares a la hora de seleccionar ejecutivos de alto rango; y por la otra, sus candidatos
designados tenian perfiles profesionales polémicos, eran miembros del cuerpo militar o
eran aliados politicos. Las designaciones a dedo agravaron la resistencia y oposicién, pero
Chavez se mostro reacio a reconsiderar.

El mayor enfrentamiento entre la industria petrolera y el Ejecutivo ocurrié en 2002,
cuando Pdvsa, sindicatos y asociaciones empresariales unieron fuerzas para protestar en
contra de las politicas del gobierno y solicitar la renuncia de Chavez. Como respuesta, en
abril de 2002, durante su acostumbrado programa televisivo «Alé Presidente», Chavez
procedio a despedir a siete altos gerentes de Pdvsa y obligé a retirarse a otros doce.’” Esto
provocod masivas manifestaciones en contra de su mandato y un fallido golpe de Estado el
11 de abril de 2002. Hechos que hicieron que Chavez reconsiderara sus ajustes en Pdvsa,
al menos por unos meses.

Ante el conflicto petrolero, la estrategia predominante del gobierno consistié en com-
binar mensajes patriéticos y retérica combativa sobre las huelgas, mientras se ignoraba

% Rafael Ramirez fue designado Ministro de Energia en julio del 2002 y simultdneamente Presidente de PDVSA en noviembre de 2004.
*7 Al Presidente No. 101, 7 de abril de 2002.
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y deslegitimaba su naturaleza. Por ejemplo, durante el paro petrolero de diciembre de
2002, Chavez aseverd que se trataba de una conspiracion disefiada por unos «pocos ge-
rentes que conocfan muy bien la industria» y trataban de pararla (MinCl, 2012). En sus
discursos publicos televisados, repetidamente tildo el paro petrolero de «acto criminal»,
un «crimen contra la humanidad»® y parte de una «intensa batalla liderada por una élite
saboteadora»; refiriéndose a los ejecutivos de Pdvsa como «un pufiado de conspiradores
ilegitimos» y «traidores a la patria». Asi mismo, Chévez advirtio estar listo para militarizar
la industria petrolera si se convocaban paros y alertd que no seria dificil encontrar la exper-
ticia requerida para conducirla.

Durante el paro petrolero, Chavez organizé un equipo encargado de retomar el con-
trol de Pdvsa, que incluyd al Ministro de Energia, al Presidente de Pdvsa y a él mismo. «He
dado instrucciones al ministro de energia, Rafael Ramirez, y al presidente de Pdvsa, Ali
Rodriguez. (...) Vamos a hacer una limpieza de Pdvsa».* En enero del 2003, alrededor
de 19.500 empleados de Pdvsa fueron destituidos, incluyendo la junta directiva en su
totalidad, junto con la mayoria de los gerentes de rango medio (Corrales y Penfold, 2012;
Lan-der, 2004; HRW, 2008; Jatar, 2006). En el discurso ante la Asamblea Nacional en 2004,
Chévez admitié que al despedir publicamente a los gerentes de Pdvsa su gobierno habia
precipitado un conflicto y «provocado» una crisis «necesaria» en la estatal petrolera.*

Instrumentos de autoridad: la institucionalizacion del legalismo autoritario

Para poder controlar el conflicto con la industria petrolera, Chavez recurrié a diversos instru-
mentos legales. Primero, apuntd a limitar el alcance territorial de los conflictos, creando
zonas especiales en donde no se podrian organizar manifestaciones publicas, reuniones,
mitines o protestas (Provea, 2010). Un total de ocho «zonas de seguridad» fueron creadas
en la capital, via decreto presidencial en septiembre del 2002.*" Incluyeron los alrededores
de industrias estratégicas (como Pdvsa) y servicios esenciales, oficinas centrales de gobier-
no y el Palacio Presidencial, entre otras. Posteriormente, la Ley de Seguridad Nacional fue
sancionada,* autorizando al Presidente a crear més de estas zonas a discrecion (Art. 48-7)
y a reqularlas separadamente (Art. 52). Estas zonas de seguridad crearon un artificio legal
para restringir y criminalizar protestas opositoras y cualquier tipo de actividad perturbadora
en dreas desde entonces consideradas «militares» (Art. 56).

3 Al Presidente n® 132, 22 de diciembre de 2002

% Al6 Presidente n° 132, 22 de diciembre de 2002

0 Discurso de Chavez ante la Asamblea Nacional disponible en: https:/www.youtube.com/watch?v=DhKxPNmewAQ
" Gaceta Oficial n° 37530, Decretos Presidenciales n° 1.968 al 1.975, 18 de septiembre de 2002.

2 Gaceta Oficial n° 37.594,18 de diciembre de 2002.
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Por otra parte, buscando ponerle fin al paro petrolero de 2002, el gobierno opté por
prohibir la huelga (HRW, 2008), y ordend al ejército tomar las instalaciones petroleras.®
Seguidamente, ordend a los tanqueros petroleros anclados, volver a puerto y reanudar sus
operaciones regulares. Simultdneamente, el Tribunal Supremo emitié una medida cautelar
que ordenaba a los trabajadores petroleros a volver a sus puestos de trabajo (MinCl, 2004,
HRW, 2008). No obstante, la huelga petrolera no termind y el gobierno decidié avanzar
con el despido masivo y la imputacion de cargos a trabajadores de Pdvsa, lideres sindicales
y empresariales. A los despedidos también se les registrd en una lista negra que limit6 sus
oportunidades de trabajo futuro en la industria petrolera, incluyendo opciones en sub-
sidiarias y contratistas del sector (HRW, 2008; Jatar, 2006). Mas aun, los nombres de los
huelguistas fueron publicados en medios de comunicacién y culpados de «sabotaje y dafios
a la propiedad» por lo que tuvieron que enfrentar cargos penales.

El gobierno justificd los despidos masivos y enjuiciamientos penales con el argumento
de que la huelga habia sido de naturaleza estrictamente politica y su objetivo principal era
deponer al Presidente electo. Este argumento sirvio de base para que la administracion
de Chavez no cumpliera con el pago de indemnizaciones por despido, prestaciones y be-
neficios sociales, pensiones, o ahorros de los trabajadores despedidos (HRW, 2008; Jatar,
2006). Adicionalmente, los trabajadores petroleros despedidos, cuyos procesos aun es-
taban en disputa, fueron incluso desalojados, en algunos casos de manera violenta e
infringiendo los procedimientos regulares de desalojo, de las casas que les habia otorgado
Pdvsa.

Instrumentos de tesoro: la manipulacion de la renta petrolera

En paralelo al conflicto petrolero, el gobierno de Chévez recurrid al uso extensivo de instru-
mentos del tesoro, tanto a nivel doméstico como internacional, para consolidar una base
electoral prominente y una lealtad politica incondicional.

A nivel doméstico, Chavez recurri6 al gasto publico para manipular escenarios politi-
cos y ganar apoyo (Penfold-Becerra, 2007). Por ejemplo, en 2003, Chavez disefié proyectos
sociales ad-hoc —también conocidos como Misiones— para enfrentar la amenaza politica
del referendo revocatorio organizado por la coalicion opositora. Estos proyectos sociales,
en la mayorfa de los casos no se incluyeron en los presupuestos anuales, ni en ningun plan
de desarrollo formal, ministerio o agencia especializada. En cambio, fueron controlados
centralmente, en un claro ejemplo de subordinacion de la renta petrolera al uso discre-
cional por parte del Ejecutivo para ganar legitimidad politica (Vera, 2008). Tener a Pdvsa

“ Gaceta Oficial Ext-5.612, Decreto Presidencial n° 2.172, 8 de diciembre de 2002.
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bajo el control absoluto del poder Ejecutivo fue clave para esta estrategia de gasto, ya que
los flujos ilimitados de renta petrolera fueron necesarios para financiar estos programas
sociales. Ademas, un nuevo mecanismo de gasto fue creado para evadir reglas y estructu-
ras fiscales formales; al fin y al cabo, las Misiones no fueron ejecutadas, monitoreadas ni
registradas por ninguna entidad fija del gobierno central.

Las Misiones no solamente consolidaron una extensa base electoral que le garantizé
al gobierno los votos necesarios para afrontar el referéndum revocatorio, sino que también
sirvieron para mantener a varios sectores de la poblacién satisfechos con las politicas gu-
bernamentales, contrarrestando asi los conflictos con sectores opositores.

A nivel internacional, la administracion de Chévez invirtié significativos recursos en
promocionar sus politicas, magnificar sus resultados y extender su ideologia del Socialismo
del Siglo XXI. También recurrié a la diplomacia del poder social, gastando significativa-
mente en programas de ayuda para el desarrollo y en subsidios al comercio de petréleo
para influenciar a actores politicos globalmente, promover alianzas bilaterales y multilate-
rales, y proteger a su gobierno de criticas externas (Corrales, 2009).

El desarrollo de estas técticas fue financiado por los elevados precios de petréleo
y la poca o ninguna medida de rendicién de cuentas. Segun Penfold-Becerra (2007), las
Misiones fueron de los fondos sociales més grandes de América Latina durante los afios
2000 v, seguin Corrales (2009), la diplomacia del poder social llegé a ser tan grande como
varios Planes Marshall.

Instrumentos de organizacion: la administracion publica

al servicio de la revolucion

El modo de gobernanza jerarquica se apoyd en el aparato del Estado para organizar un
esquema discriminatorio para la provision de servicios, politicas sociales y beneficios en
general, de acuerdo a la afiliacion politica de los ciudadanos y su apoyo a la revolucion. En
este sentido, la coercién ejercida por la administracion de Chavez se Ilevo a cabo a través
de la asignacion politica y administracion directa de los recursos por parte del gobierno
central. De esta manera se logré limitar y controlar a la oposicion politica, a posibles deser-
tores y a la sociedad en su conjunto.

Por ejemplo, una estrategia clave para la administracion de Chavez fue la coordi-
nacion con el Consejo Nacional Electoral (CNE). En principio el Ejecutivo organizo, en con-
junto con el CNE, la «Misién Identidad»: un programa especial para proporcionar docu-
mentos de identidad a ciudadanos nacionales e inmigrantes, mientras los registraban en
el sistema nacional electoral que los habilitaria a ejercer su voto. Esta mision se extendié
a lo largo del territorio nacional, apoyandose en unidades regionales y rurales electréni-
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camente conectadas al registro del CNE y a la Base de Datos Nacional de Identificacion
(Penfold-Becerra, 2007). Este programa amplié la fuente de potenciales votantes a favor
del gobierno mientras surtia su base de datos para fines de control politico y social.

Adicionalmente, a pedido personal de Chéavez, el CNE facilité al gobierno la lista de
firmantes del referéndum revocatorio organizada por la oposicion. La entrega fue realizada
a través de Luis Tascon, un activista politico, miembro del Congreso y al mando de la cam-
pafia electoral de Chavez. Seguidamente, Tascon hizo publica la lista con los nombres de
mas de tres millones de ciudadanos que apoyaron con su firma a la coalicion opositora en
sus esfuerzos de revocar democraticamente el mandato del Presidente Chavez (Penfold-
Becerra, 2007). La llamada Lista Tascén fue inicialmente utilizada para presionar a los
signatarios a retractarse, argumentando que sus nombres habian sido utilizados de manera
fraudulenta (Jatar, 2006). Sin embargo, posteriormente, el gobierno utilizo extensivamente
esta lista para despedir a servidores publicos, purgar Pdvsa, negar el acceso a programas
sociales, declinar contratos con el sector privado, etc. (HRW, 2008). Asi, otros 5.000 em-
pleados de Pdvsa fueron despedidos y puestos en listas negras (Jatar, 2006). Ademas, en
los siguientes eventos electorales, la lista sirvid como amenaza a los votantes: puestos de
trabajo en el sector pablico o el acceso a programas sociales entraron en juego con el voto.

En el 2018, la Comision Interamericana de Derechos Humanos sentencié en con-
tra del gobierno de Venezuela por violacién de derechos politicos y la libertad de pensa-
miento por el uso de la Lista Tascon durante el 2004.* Los casos mas prominentes fueron
compilados y registrados por organizaciones independientes y sin afiliacion politica. Estos
reportes reunieron evidencia documental sobre los casos de discriminacion politica y acoso
durante los afios 2003 y 2004, en al menos cuarenta y seis agencias publicas, incluyendo
trece ministerios, la oficina del Vicepresidente, el BCV, el CNE, Pdvsa, el Metro de Caracas,
instituciones auténomas, oficinas de alcaldias y gobiernos estatales (Jatar, 2006).

Pero luego vino el Programa Maisanta: una base de datos disefiada para generar
el perfil histdrico electoral de la mayor parte de los ciudadanos registrados en el CNE,
incluyendo sus preferencias electorales, su participacion en programas sociales y si habian
o no firmado el referéndum revocatorio (Jatar, 2006). Junto a la Lista Tascon, el Programa
Maisanta fue la expresion material de una politica discriminatoria amplia y sistemética
utilizada por la administracién de Chévez para monitorear, coaccionar y controlar a disiden-
tes, opositores y a la sociedad en general (Jatar, 2006). Mas recientemente, un documento
de identidad especial denominado «Carnet de la Patria» fue creado para acceder a las
Misiones creadas por el gobierno de Nicolas Maduro, el sucesor de Chavez desde el 2013.

| a sentencia respondi6 al caso particular de 3 empleados publicos despedidos en el 2004 por haber firmado el referéndum revocatorio,
pero también hacia referencia al uso extendido de la misma por parte del gobierno para intimidar a opositores y coaccionar a disidentes
(Hernandez, 2017)
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El resultado de politica: un déficit de rendicion de cuentas

Acceso a la informacion o la legalizacion de la opacidad

Durante la administracion de Chavez se promovié un movimiento claro hacia la lega-
lizacion de la opacidad y el secretismo en la administracion publica. Dicho movimiento le
proporciono al gobierno un conjunto de herramientas para ajustar sus niveles de control y
censura segun fuera necesario (Bishal, 2010). El secretismo y la opacidad fueron promovi-
dos y legalmente respaldados por clausulas que exigian explicitamente a los ciudadanos,
demostrar un «interés legitimo» o presentar una «solicitud proporcional al uso preten-
dido», a la hora de solicitar informacién de agencias publicas. Leyes, decretos y ordenanzas
fueron sancionados en el Congreso para autorizar de manera explicita la definicién del
grado de confidencialidad de cierto tipo de informacion, determinando qué informacion
podia ser divulgada, cuando y a quién. Asi, servidores publicos de diferentes jerarquias,
contaron con el respaldo legal y la proteccion del Estado, para retener informacion selecta
ante peticiones consideradas inaceptables.

En un estudio realizado por Transparencia Venezuela en el 2014, se encontré que
durante el periodo 1999-2014, se sancionaron sesenta leyes con previsiones autorizando
el secretismo y la opacidad, y nueve decretos presidenciales con restricciones especiales
para acceder a la informacion (Transparencia Venezuela, 2014). Asimismo, otro estudio
realizado por Coalicion ProAcceso encontré veintidés mandatos legales sancionados entre
el 2001 y el 2012 con previsiones especiales que legitimaron la opacidad y promovieron
una cultura de secretismo en la administracién publica (Coalicién Proacceso, 2012).

En la industria petrolera en particular, la nueva Ley Organica de Hidrocarburos agregd
clausulas en las que se consideraba que cualquier informacion relevante seria confidencial
en caso necesario. También se agregd opacidad en los acuerdos bilaterales para la comer-
cializacion de petrdleo o para la cooperacién econdmica, al incluir términos de confiden-
cialidad y de restriccion a la divulgacion de informacion a terceros, sin el consentimiento
explicito de todas las partes involucradas.

En el sector de telecomunicaciones, la Ley Organica de Responsabilidad Social de
Radio y Television® de 2004, impuso lineamientos de contenido que restringieron la linea
editorial de los medios con mandatos indeterminados sobre material capaz de incitar o
promover odio, intolerancia 0 miedo, o de alterar el orden publico. Entre las sanciones a las
violaciones de estas restricciones, la ley contemplé multas, la suspension temporal de los
derechos de radiodifusion e incluso la cancelacion permanente de licencias. Adicionalmente,

* Conocida como la Ley Resorte
% Esta ley fue luego reformada en el 2010 para incluir restricciones a los medios electronicos (internet).
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cred una agencia regulatoria para monitorear y controlar los contenidos difundidos en los
medios: Conatel. Desde el afio 2005 al 2017, seis de ocho altos representantes de Conatel
fueron miembros del partido politico del gobierno, el PSUV (Dagnino, 2017).

Por Ultimo, si bien no menos importante, en enero de 2009 el directorio de la Asam-
blea Nacional —para ese entonces controlado por el partido del gobierno— decidié prohi-
birle a los canales de television privados y sus equipos, acceder al foro donde el Parlamento
normalmente legislaba.

Por otra parte, un estudio conducido por el Instituto de Prensa y Sociedad (IPYS) en
el 2017, registré al menos 71 acciones legales en contra de periodistas por difamacion
y difusion de informacién falsa durante el periodo 2002-2016 (Transparencia Venezuela,
2017: 106), incluyendo el juicio y encarcelamiento de numerosos periodistas a nivel na-
cional. Unas 1.577 denuncias por violaciones a la libertad de expresion fueron reportadas
durante el periodo 2002-2012, incluyendo agresiones fisicas a periodistas, intimidacion,
censura, amenazas, ataques, acoso judicial, restricciones administrativas, acoso verbal y
restricciones legales (Espacio Pdblico, 2013).

Otros estudios registraron sanciones repetidas, incluyendo multas, retiro de licencias
y otros castigos contra canales de television, estaciones radiales y la prensa. Entre los casos
mas prominentes, se encuentra la cancelacion permanente de la licencia, en 2007, a RCTV,
uno de los canales de television mas populares del pais, las multiples multas y finalmente
la compra de Globovisién (otro canal privado de television), y las 285 estaciones de radio
cerradas por solicitud del Presidente hasta el afio 2009 (Martinez Montero, 2017).

Un sistema judicial bajo influencia

Enel 2017, Venezuela quedo en el Gltimo lugar en el [ndice del Imperio de la Ley preparado
por el Proyecto de Justicia Mundial (World Justice Project). Con un puntaje general de 0,29,
fue ubicada en la posicion ndmero 30 de un total de 30 paises en la regién latinoamericana
y en el puesto 113 de un total de 113 paises a nivel mundial.

Durante la administracion de Chévez, el Tribunal Supremo de Justicia se adapt6 de-
liberadamente a las necesidades del poder ejecutivo, respaldando la mayoria de sus deci-
siones y practicas sin objecion alguna; por ejemplo, en el periodo 2004-2013, el Tribunal
Supremo favorecié al gobierno y a la administracién publica en 93 por ciento de los casos
(Martinez Montero, 2017). Adicionalmente, el Tribunal Supremo y otras cortes ordinarias
sistematicamente retrasaron, se rehusaron o no respondieron a investigaciones y a pro-
cesos legales iniciados en contra del gobierno, por ciudadanos independientes y actores
no-Estatales (Coalicion Proacceso, 2012; OVJ, 2017). Este protocolo también fue adoptado
por otras instituciones y agencias de la administracion publica. Segun el reporte anual de
Coalicion Proacceso del 2012, entre 2010-2012, un total de 316 consultas fueron pre-
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sentadas a distintas instituciones publicas; sélo 11 recibieron algln tipo de respuesta. Por
otra parte, la opacidad fue incrementando con el pasar de los afios, al registrar que el 71
por ciento de las solicitudes de informacién fueron rehusadas o descartadas en el 2008,
85 por ciento en el 2011y 94 por ciento en 2013 (Coalicién Proacceso y Transparencia
Venezuela, 2015).

El control politico sobre el sistema judicial se remonta a 1999, cuando se evadid
abiertamente el proceso legal estipulado en la nueva Constitucién y la administracion de
Chavez garantizé el control politico sobre el naciente poder judicial. Al desmantelar el po-
der judicial, se cre6 una comisién de emergencia para controlar al sistema judicial mientras
su nuevo marco legal era disefiado (Hernandez, 2017). Cuando la Constitucion de 1999
fue sancionada, incluyendo una nueva regulacién para el sistema judicial, esta comision de
control fue transformada en una nueva comisién para gobernar al nuevo Tribunal Supremo
mientras este establecia formalmente su directorio ejecutivo. Mientras tanto, la Asamblea
Nacional Constituyente también pospuso su expiracion a través de un decreto de transicion
para los poderes publicos y asequrd asi el control sobre la nominacién de los primeros
jueces del Tribunal de justicia.

No fue sino hasta el afio 2004 cuando la primera regulacién formal del Tribunal
Supremo fue sancionada, incluyendo una expansion del nimero de magistrados de 20 a
32, ocupando la mayorfa de las nuevas posiciones jueces partidarios del gobierno o socios
politicos.

El estatus de emergencia permanente del poder judicial permitio la asignacién de
jueces a través de mecanismos inconstitucionales que, en la practica, no garantizaron la
seleccién objetiva o politicamente imparcial de los mismos (Hernandez, 2017). Lo mismo
aplico para su destitucion. Aquellos jueces que no se adherian a los lineamientos politi-
cos del gobierno podian ser destituidos o castigados. En consecuencia, la pérdida de au-
tonomia e independencia del poder judicial fue un resultado de la falta de implementacion
de mecanismos técnicos y legales para designar y destituir jueces, asi como al fracaso de
crear un entorno profesional de estabilidad para el sistema judicial. Para 2017, un estudio
conducido por Transparencia Venezuela, encontrd que 66 por ciento de todos los jueces
alrededor del pais estaban en condicion provisional (Transparencia Venezuela, 2017). Una
implicacion directa de esto fue la impresionante politizacion del poder judicial.

En diciembre de 2009, la entonces Presidente del Tribunal Supremo de Justicia,
Luisa E. Morales, abog6 por la eliminacion del principio constitucional de separacién
de poderes, y declaro publicamente que la rendicién de cuentas horizontal debilitaba al
Estado. Posteriormente, declard en una ceremonia publica, que tanto ella como el Tribunal
Supremo, estaban inevitablemente adheridos al proyecto revolucionario.
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En 2010 una nueva ley fue sancionada para permitirle al parlamento, para ese mo-
mento completamente dominado por el partido del gobierno, designar las entidades dis-
ciplinarias del Sistema Judicial involucradas en la seleccion de los magistrados y jueces
del maximo tribunal.”” En consecuencia, el Congreso designé a los nuevos magistrados
alineados con la Revolucion Bolivariana antes de que la oposicién incrementara su pre-
sencia en el Parlamento y pudiera participar en el proceso (HRW, 2012). De esta manera, el
Parlamento predominantemente Psuvista designé a trece nuevos magistrados, la mayoria
de los cuales eran afiliados politicos del PSUV y muchos no cumplian con los requisitos
minimos para calificar a estas designaciones (Martinez Montero, 2017). Posteriormente, el
nuevo Tribunal Supremo procedi6 a acusar a la predominantemente opositora Asamblea
Nacional de desacato y la disolvié anulando sus poderes legisladores. Mas aun, tomd sus
funciones regulares tales como la aprobacion del presupuesto federal anual y otras respon-
sabilidades parlamentarias (Hernandez, 2017).

Resultados financieros poco transparentes

Una caracteristica sobresaliente de la administracion de Chavez fue la falta de informacién
sobre como los recursos publicos y, especialmente, la renta petrolera fueron administra-
dos. La evaluacion del desempefio fiscal no podia ser precisa ni completa, al no existir
informacién consolidada, exhaustiva, ni oportuna sobre los niveles de gastos, inversiones
realizadas por Pdvsa, Fonden y otros fondos especiales (BCY, 2008). El impacto real de la
bonanza petrolera no pudo ser enteramente cuantificado en el sistema de contabilidad
existente, ya que el nuevo marco regulatorio habia atomizado tanto los ingresos como
los gastos, fuera de los registros contables (BCV, 2008). Dicha fragmentacion fue, en gran
medida, lograda a través de multiples reformas legales al sistema de finanzas publicas en
combinacion con la creacién de numerosos mecanismos de gastos extra-presupuestarios
como fue explicado en secciones previas.

En el 2008, el puntaje general de Venezuela en el Indice de Presupuesto Abierto
(Open Budget Index -OBI-), fue de 0,35, indicando que se proporcioné informacién mi-
nima sobre el gasto publico y la participacion del publico en debates presupuestarios fue
baja, como lo fue el grado de autonomia de las agencias de control al momento de au-
ditar los fondos extra-presupuestarios como el Fonden o el Fondo Miranda (International
Budget Partnership, 2008). Este desempefio empeoré aln mas en los afios siguientes, a
medida que Venezuela publicaba cada vez menos informacién presupuestaria confiable.
Para el afio 2015, Venezuela descendié a un puntaje de 0,08 al proporcionar informacion

7 Este mecanismo de designacion fue reformado en el 2015 —cuando el partido dominante finalmente perdi6 su mayoria absoluta en el
Congreso— para remover ese privilegio del Congreso y otorgérselo al Tribunal Supremo de Justicia.
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presupuestaria escasa e inconsistente al pablico; y para el 2017, obtuvo un puntaje de 0,
indicando que el gobierno no proporciond ninguna informacién presupuestaria (Interna-
tional Budget Partnership, 2015; 2017).

Agencias de control y balance dominadas por el nepotismo y los favores politicos

Otra controversia recurrente durante el periodo de la administracién de Chavez fue la
politizacion de la administracion publica. Bien fuese a través de la designacion de an-
tiguos compafieros militares de Chavez o mediante la designacién de aliados politicos
manifiestamente leales a su proyecto revolucionario o con puro nepotismo, la adminis-
tracion de Chavez estuvo plagada de casos de alianzas politicas o favores que limitaron
significativamente la autonomia de agencias de balance y control.

Para comenzar, muchos de sus antiguos compafieros militares ocuparon numerosas
posiciones en la administracion publica. Notablemente los casos de Diosdado Cabello,
Jesse Chacon, Pedro Carrefio, Alejandro Andrade, Rafael Isea y Rodolfo Marco Torres,
quienes también estuvieron involucrados en el fallido golpe de Estado liderado por Chavez
en 1992. Ademas, aliados cercanos a Chavez también ocuparon diferentes posiciones en la
administracion publica a través de los afios de su gobierno. Tal fue el caso de Cilia Flores,
quien inicialmente fue la abogada de Chévez durante el periodo 1992-1994 mientras éste
estuvo en prision.*® Una vez puesto en libertad y en la Presidencia, Flores paso a ocupar
diferentes posiciones en la administracion publica incluyendo la Asamblea Nacional de la
que fue Presidenta en el 2006. Ella también fue acusada de nepotismo por tener a dieciséis
de sus parientes en el Parlamento mientras fue diputada y luego Presidenta. Asimismo, uno
de sus sobrinos, Carlos Malpica Flores, fue parte de la gerencia financiera de Pdvsa y de la
Tesoreria Nacional.

De la misma manera, Chéavez tuvo a miembros de su familia directa ocupando posi-
ciones gubernamentales. Su padre, Hugo de los Reyes Chavez, fue tres veces gobernador
de su estado natal: Barinas. Su hermano, Argenis Chéavez, fue Secretario de Gobierno del
Estado Barinas mientras Hugo padre era el gobernador. Luego, pasé a ser el Viceministro
de Desarrollo Eléctrico del Ministerio de Energia Eléctrica. Otro de los hermanos Chavez,
Adan, fue miembro de la Asamblea Nacional Constituyente en 1999, luego pasé a formar
parte de la comision legislativa y luego Ministro de Cultura. Asdribal Chévez, uno de los
primos de Chavez, estuvo en la industria petrolera desde los inicios de la administracién
de Chavez. De una posicion gerencial en Bitor en 2001, una empresa mixta de la industria

“ Flores se convirtio en la Primera Dama en el 2013, cuando su esposo Nicolas Maduro sucedié a Chavez en la Presidencia, después de
la muerte de Chévez.
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petrolera, paso a ejercer una posicion ejecutiva en Pdvsa en 2005, y para 2011 era parte
de la Junta Directiva de la misma.

Este patron de nepotismo y favoritismo plagé la administracién publica liderada por
Chavez en varios niveles, desde oficinas de gobierno Estatales, a comisiones legislativas,
posiciones judiciales y compafiias publicas. Diosdado Cabello, uno de los aliados de Chavez
mas poderosos, tuvo a su hermano José David a la cabeza de la autoridad tributaria, el
Seniat, entre otras posiciones en la administracién publica. Asi como a su esposa, Marleny
Contreras quien también fue miembro de la Asamblea Nacional y luego paso a liderar el
Ministerio de Turismo y el Instituto Nacional de Turismo.

En el Tribunal Supremo, los magistrados trajeron a sus familiares a ocupar posiciones
en el sistema judicial. La que una vez fuera Presidenta del méximo tribunal, Luisa E. Mo-
rales, tuvo a tres de sus hijas trabajando en la institucion. Dos casos adicionales correspon-
den a los magistrados Marco T. Dugarte y Luis Franceschi, quienes trajeron un total de siete
y catorce familiares respectivamente, a trabajar en cortes regionales o en otras entidades
judiciales (Transparencia Venezuela, 2017: 24).

Conclusiones

Este articulo examind el periodo de la administracién de Chavez en Venezuela (1999-
2013), con base en el marco analitico del disefio de politicas publicas, para estudiar cémo
la adopcion de objetivos de politicas de nacionalismo extractivo afectaron negativamente
los controles democraticos del pais. Se realizd un estudio anatémico de las principales
reformas generadas por el movimiento revolucionario de Chavez, desde la configuracién
de la agenda de la Revolucion Bolivariana y el Socialismo del Siglo XX, a los resultados de
politica en términos de rendicion de cuentas.

La reforma petrolera se disefié a comienzos de la cruzada revolucionaria, siguiendo
principios de nacionalismo extractivo, y constituy6 su eje central de soporte y expansion, al
garantizarle al Ejecutivo el control, el financiamiento y la discrecion necesarios para llevar
a cabo dicho proyecto. Adicionalmente, el legalismo autoritario fue la estrategia prevalente
para desarrollar la reforma del Estado al ritmo y a la medida del proyecto bolivariano. Es
decir, el uso, desuso y abuso del imperio de la ley le permitieron al gobierno de Chavez
centralizar el poder, desmantelar controles y contrapesos democraticos, y suprimir el siste-
ma de rendicién de cuentas. El vasto uso de poderes habilitantes cedidos a Chavez para
reformar leyes tan fundamentales como la Ley de Hidrocarburos, es un claro ejemplo de
ello. Pero también lo es la reforma del sistema de finanzas publicas, la institucionalizacion
de un esquema paralelo extra-presupuestario para la circulacién de las rentas petroleras,
la intervencion total de Pdvsa y, en buena medida, del BCV, junto a la reorganizacién del
sector de hidrocarburos. Todos éstos movimientos fueron en gran parte dictaminados a
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partir de decretos presidenciales con minima participacion de otros actores publicos o de
debates parlamentarios.

El legalismo autoritario caracteristico de este periodo fue también primordial para
desmantelar los poderes del Estado, centralizar el poder y politizar el nuevo orden insti-
tucional, socavando asi los sistemas democraticos de contrapeso, control y balance. Asi-
mismo, permitié disefiar una nueva arquitectura financiera que subordiné la renta petrolera
al uso discrecional del Ejecutivo, con lo que se gesté un intrincado e insondable régimen
fiscal dificil de monitorear, contabilizar o auditar. Incluso, el legalismo autoritario le permitio
al gobierno de Chévez hacer frente a la severa crisis politica y social de la huelga petrolera
y el referéndum revocatorio, y establecer de manera permanente, un sistema de implemen-
tacién coercitivo a través del uso de politicas discriminatorias para monitorear, coaccionar
y controlar a la sociedad en general.

Como resultado, el nacionalismo extractivo observado durante la administracién de
Chévez promovi6 la politizacién de los sistemas judiciales y legislativo, limit6 la autonomia
de las agencias de control y balance del Estado, impulsé la institucionalizacion del parale-
lismo fiscal y favorecid el secretismo y la opacidad de gobierno, con lo que los sistemas de
rendicion de cuentas se vieron severamente deteriorados o mermados, como lo demuestran
los indicadores enumerados en la seccidn cinco de este ensayo.
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Mauricio I. Dussauge Laguna: Muchas gracias por concedernos esta entrevista. Me
qustaria que platicaramos en general de tu trayectoria profesional, de tus contribuciones,
que son muchas, a la discusion latinoamericana sobre politicas publicas y administracion
publica. Y quizés profundizar después en algunas de las areas de politica ptblica que has
trabajado con particular interés, viendo que tu obra es reconocida en todo el continente.
Entonces, si me lo permites: ; Como llegaste al campo de las politicas publicas, por qué te
interesd y qué es lo que hiciste a partir de tu primer encuentro con la disciplina?

* Doctor en Ciencia Politica por la London School of Economics and Political Science (LSE). Profesor Investigador de la Division de Adminis-
tracion Puablica (DAP) y Coordinador del Doctorado en Politicas Publicas del Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE, México).
Correo-e: mauricio.dussauge@cide.edu
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José Luis Méndez: Antes que nada muchas gracias por esta entrevista. Mi interés
por las politicas publicas se inicié desde mis primeros trabajos en el gobierno mexicano, en
1981, aunque especialmente a partir de que trabajé en la Oficina de la Presidencia de la
Repdblica de México al inicio del gobierno de Miguel de la Madrid en 1982. Este interés se
reforzé cuando en 1984 entré como profesor-investigador en la Universidad Iberoamericana,
en la cual comencé a impartir cursos relacionados con las politicas de desarrollo en América
Latina. De hecho, ahi elaboré un primer texto sobre modelos de desarrollo en América Latina,
que se publicé en 1986. Esa fue mi primera publicacion sobre politicas publicas, aunque de
una manera indirecta, porque trata de forma general sobre las politicas de desarrollo en la
region. Debemos recordar que, en esos afios, el campo de politicas publicas todavia no existia
como tal en México. Ya habia algunos cursos sobre el tema en el CIDE, pero no creo que en
ese momento hubiese ya un campo desarrollado, como existe ahora en este pais. Con todo,
en los ochenta en México comenzd la crisis del modelo desarrollo basado en la sustitucion
de importaciones y dada la fuerte crisis econémica mexicana de 1981-82, de alguna mane-
ra también se inici6 una crisis del Estado, vista como la crisis de la capacidad gubernamen-
tal para producir politicas publicas eficaces. Asi, en este periodo empezé paulatinamente
a surgir una inquietud colectiva en México sobre qué estaba pasando con el Estado y sus
programas gubernamentales y eso coadyuvé a que en la Universidad Iberoamericana me
interesara por el tema. También a mediados de los afios ochenta comencé la busqueda
de programas de doctorado, porque queria continuar mis estudios, y me di cuenta que en
varias universidades estadounidenses habia doctorados en ciencia politica con especialidad
en politicas publicas; vi uno de la universidad de Pittsburg en el que estaba Guy Peters y
me interesd mucho ir a estudiar con él Politica Publica Comparada. Entonces solicité una
beca Fulbright, la cual afortunadamente obtuve, y a principios de 1987 me fui a Pittsburg
a estudiar el doctorado. Guy fue mi tutor y luego mi director de tesis. Tomé cursos sobre
politicas con ély también con William Dunn, otro reconocido profesor en este campo. Para
ese momento ya estaba muy claro mi interés en el tema, asi que hice mi tesis doctoral
sobre politicas industriales en México, Alemania y Estados Unidos. Al terminar mis estudios
de doctorado en 1990, el Conacyt y El Colegio de México me ofrecieron una beca que
hay para mexicanos que estan contratados en universidades extranjeras, que se denomina
«de repatriacion», y entonces me incorporé como profesor-investigador en El Colegio de
México, donde empezaria a impartir cursos de administracién y politicas publicas en 1991.

MDL: Entre tu actuacion profesional, tus estudios y posteriormente tu carrera aca-
démica son 40 afios. Visto a la distancia, aunque sigues siendo un investigador muy pro-
ductivo y activo, ¢ cudles consideras que son tus principales contribuciones al campo de las
politicas publicas en América Latina y, quizas también mds en general, internacionalmente?
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JLM.: Contestar este tipo de preguntas siempre resulta inmodesto, pero voy a referir
las que creo son las contribuciones que he hecho, tratando de no perder objetividad. Antes
que nada quisiera empezar con la mencioén a un libro que saldré publicado a comienzos
de 2020 por el Fondo de Cultura Econémica y el Colegio de México, que se denomina
«Politicas Publicas: Enfoque Estratégico para América Latina». Este es un libro que tardé
varios afios en escribir y que trata en primer lugar sobre las caracteristicas del Estado y las
politicas en América Latina, para luego presentar diferentes elementos tedricos y practicos
de cada una de las etapas de su proceso, desde la problematizacion hasta la evaluacion,
pasando obviamente por el diagnostico, la formulacion y la implementacion. Este libro es
de alguna manera una contribucion que resume y en el que estan incluidas muchas de las
contribuciones que he hecho a lo largo de los afios anteriores, orientadas a la teorfa y la
practica de las politicas publicas.

Ahora bien, si me refiero a contribuciones especificas que he hecho desde que em-
pecé a estudiar el tema, creo que mi primera contribucion académica importante fue un
texto que publiqué en 1993 en la revista Foro Internacional, y que ha sido bastante citado,
el cual se titula «La politica publica como variable dependiente», donde se discute la im-
portancia de definir con mayor precision lo que es una politica publica con el fin de poder
estudiarla y explicarla de mejor manera. Después de esa contribucién de tipo mas bien
teorico, creo que mi contribucién a las politicas publicas en México y América Latina se ha
concentrado en realizar estudios empiricos sobre las politicas, porque en los afios noventa
empezaron a surgir diversos textos sobre politicas, pero fueron de tipo tedrico o normativo,
y entonces, modestia aparte, creo que en los afios noventa produje los primeros analisis
empiricos de politicas publicas especificas en México y, supongo que de los primeros en
América Latina; en diversos textos publiqué sobre la politica industrial estudiada desde el
punto de vista de politicas publicas. Obviamente, la politica industrial se habia estudiado
en el pais desde varias décadas atras, pero bajo un enfoque que he llamado «sectorial»; es
decir, por ejemplo, desde el enfoque de los economistas y no habia textos analizando casos
concretos de politica industrial como una politica publica, esto es, en términos de su formu-
lacion o su implementacion y utilizando explicitamente enfoques del campo de estudios de
las politicas. Entonces, creo que el haber iniciado los estudios empiricos bajo los enfoques
de politicas publicas en México, y quiza también en América Latina, fue una segunda con-
tribucién importante. Quiza vale la pena agregar que desde que publiqué estos estudios
a mediados de los afios noventa, hasta otros que he publicado mas recientemente, me he
concentrado en el papel de los actores y lo que llamo la accion estratégica en el proceso
de las politicas. En este sentido, desde entonces he ido un tanto a contra-corriente de los
enfoques institucionalistas predominantes en la Ciencia Politica desde los ochenta hasta
los primeros afios del siglo XXI, sin que por eso haya planteado que el contexto estructural
o institucional no importa.
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Otra contribucién que me parece pionera fue el estudio de las politicas publicas en
relacién a las organizaciones de la sociedad civil. Entre otros textos al respecto que publi-
qué esta un libro, creo que de 1996, sobre este tema, a mi parecer pionero porque en ese
entonces adn no se habia publicado practicamente nada sobre las organizaciones de la so-
ciedad civil y las politicas publicas. En cuanto a contribuciones analiticas especificas, podria
mencionar el desarrollo que hice tanto de un modelo de anélisis de stakeholders (actores
involucrados) como un modelo de toma estratégica de decisiones, los cuales apareceran
en mi libro del Fondo de Cultura Econémica sobre politicas publicas, aunque el ltimo ya
lo habia publicado en mi estudio introductorio al Libro de Guy Peters «La politica de la
Burocracia», que publicé también el Fondo de Cultura en 1999.

MDL: Creo que desde la tesis de doctorado que hiciste y cruzando el libro que acabas
de mencionar sobre el enfoque estratégico para América Latina, hay una caracteristica de
tu obra en general que es la ambicién por comparar, la idea de que un enfoque que con-
traste ya sea casos 0 experiencias nacionales es algo necesario para el andlisis de politica
publica. ; Por qué consideras que importa comparar en politica publica? ;cudl es el valor
que tiene un enfoque comparado, sobre todo cuando muchos de los problemas publicos
suelen ser acotados a una realidad nacional? Te pregunto esto porque en el sector aca-
démico, como en el sector publico, para muchos hay que estar preocupados por la realidad
cercana al pais, no necesariamente por lo que pasa en otro lado.

JLM: Esta es una pregunta muy importante; como tl sabes el campo de politicas
publicas es un campo que, desde el propio Lasswell, se ha sefialado como eminentemente
comparativo por distintas razones. Asi lo aprendi en mis estudios sobre el tema en Pitts-
burg, en especial bajo la direccion de Guy Peters, quien me ayudd a saber cdmo realizar
estudios comparados de politicas y administracién publica. Entonces, es una orientacion
que se ha dado en esta disciplina y por ello, antes de regresar a México, lo habia adoptado
ya de una manera relativamente natural, por la razones de mi entorno académico en el
doctorado. Considero que hay razones de tipo tanto terico como practico que destacan Ia
importancia de una orientacién comparativa. En América Latina ha habido una tendencia
a un cierto parroquialismo —por llamarlo asi—, que estudia los problemas publicos solo al
interior de cada pais, pero creo que esa es una perspectiva equivocada. Es cierto que por
un lado hay que reconocer que cada problema constituye un caso particular y sin duda es
un error pensar que vamos a encontrar recetas milagrosas sacadas de las denominadas
«buenas practicas internacionales». Pero, en el otro extremo, es también un error adoptar
una posicion parroquial que sefiale que no es posible aprender de otras experiencias para
encontrar soluciones particulares a problemas particulares. La politica de salud, educacién
o industrial de México o cualquier otro pais latinoamericano, por supuesto que tienen
mucho que aprender de la manera en que esas politicas se desarrollan en paises de otras
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regiones, sean de economias mas desarrolladas o menos desarrolladas. En ese sentido, en
términos practicos se puede aprender mucho tanto de los éxitos como de los fracasos que
otras naciones han tenido en la resolucién de ciertos problemas.

A su vez, en términos mas tedricos, comparar sirve mucho para conocer y explicar
mejor la realidad propia de cada pais. Yo suelo mencionar en mis cursos la metéafora de que,
por ejemplo, el pez no sabe realmente lo que es el agua, porque mientras no haya tenido la
oportunidad de conocer otro elemento, digamos el aire o la tierra, no puede realmente per-
catarse de la naturaleza propia de aquél en el que se mueve, en este caso el agua, porque
nunca ha salido de ella. Entonces, es muy importante no solo para efectos de aprehender
formas superiores de hacer las cosas, sino también para poder mejor definir la realidad
propia, encontrar sus particularidades y conocer cada experiencia. Por otro lado, hay que
destacar que en realidad toda la metodologia cientifica para desarrollar explicaciones se
basa en algun tipo de comparacién. Incluso la metodologia cuantitativa es comparativa,
ya que, por ejemplo, una regresién involucra el trazado de una linea en relacion a muchos
casos y, en ese sentido, se podria decir que estd comparando distancias entre esos casos.
En el enfoque cualitativo, un disefio de casos mas similares o mas diferentes compara
también valores en relacién a casos, aunque en menor nimero, para, al igual que en
una metodologia cuantitativa, fundamentar empiricamente una relacion causal entre
una variable dependiente y una o varias variables independientes. En un QCA también
se comparan valores de variables en distintos casos para establecer combinaciones cau-
sales. Entonces, uno no puede explicar los problemas publicos o las politicas publicas mas
que comparando. No hay manera de que realmente podamos desarrollar investigaciones
empiricas si no es comparando.

Por eso es que los estudios comparados han tenido un papel esencial en mi trabajo,
como cuando comparé la politica industrial a nivel subnacional en México, Estados Unidos
y Alemania, o cuando mas recientemente comparé diversos casos de reforma energética en
México. Estas serian algunas de las razones por las cuales considero que es muy importante
la comparacion, tanto en términos tedricos como en términos practicos.

MDL: Otra de las dreas que has trabajado de manera destacada desde hace varias
décadas es la del disefio y construccion de servicios civiles de carrera o servicios profe-
sionales, como se les llama en algunos otros lados. ; Cudl seria tu perspectiva del estado
que tiene la profesionalizacion administrativa en Mexico y en general en América Latina?
¢Hacia dénde va el disefio y la reglamentacion de servicios civiles actualmente? ; Tiene
sentido hablar de servicios civiles después de la era de la nueva gestion publica? ; Qué nos
podrias decir al respecto?

JLM: Otra pregunta también importante para el desarrollo y futuro de nuestros
paises en América Latina. En términos generales, hay una resistencia politica, desde una
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vision partidista, a establecer servicios de carrera, porque con frecuencia los partidos que
llegan al gobierno desean compensar a sus partidarios y militantes, y entonces siempre ha
habido una tensién en relacion a este tema. Lo hubo en el momento de su desarrollo inicial
en Inglaterra, en Estados Unidos y en todos los paises que tienen servicios de carrera, y
lo hay actualmente en Latinoamérica. Sin embargo, desde el punto de vista mas amplio
del Estado y el desarrollo, es fundamental que se establezca y se desarrolle en nuestros
paises. Hay diversos estudios que han fundamentado empiricamente como la existencia
de servicios de carrera se relaciona positivamente con un mayor desarrollo social y un
mayor desarrollo econémico en las naciones, pero en realidad para observarlo creo basta
una simple comparacién de los paises que tienen servicio de carrera con los que no los
tienen. ;Quiénes si lo tienen? Pues los paises con mayores niveles de desarrollo econémico,
politico y social ¢ Quienes no lo tienen? Pues los paises con sistemas econémicos y politicos
menos desarrollados. Ahi hay una evidencia empirica, un poco esquematica, pero muy
clara. Canada, Estados Unidos, Alemania, Inglaterra, Bélgica, Japdn, por mencionar solo
algunos, poseen servicios profesionalizados. En Africa casi no los tienen. En América Latina,
la situacion es muy variada: estan los paises que lo han tenido en mayor medida, como Bra-
sil, Chile y Costa Rica. Estan los que no lo tienen, como son Guatemala, Honduras y otros
paises. Y tenemos los casos en una situacién intermedia, como México o Argentina, que los
tienen formalmente pero no lo han desarrollado a plenitud. Esta es en efecto una politica
publica que he estudiado y he publicado diversos textos al respecto; uno de ellos esta en
un libro que recopila los diversos textos sobre politicas publicas que publiqué entre los
afios ochenta y los afios dos mil y que publico El Colegio de México con el titulo «Anélisis
de politicas publicas»; ya se agoté pero para quien le interese esta disponible en version
digital; en el texto sobre el servicio civil de ese libro utilizo un autor muy conocido de este
campo, que es Kingdon, para estudiar la manera en que se agendo, se problematizd y el
grado en que eventualmente se implement6 el servicio de carrera en México, y que pone
un cierto énfasis en los actores. Creo asi que, mientras no existan servicios de carrera con-
solidados en nuestros paises, vamos a sequir con un desarrollo econémico y social limitado.

MDL: Mencionas la importancia de Kingdon, quien destaca el rol de los actores, a los
que llama «policy entrepreneurs» o empresarios de politica publica. Me gustaria prequn-
tarte en general sobre los actores, pero en particular sobre los lideres politicos, los lideres
gubernamentales que es otro de los temas que has estudiado a lo largo de los afios. ; Cudl
es el papel que tiene el liderazgo politico y el liderazgo gubernamental en nuestra region?
¢Es que estamos condenados a ser presa de los grupos de presion, de resistencias o iner-
cias histdricas? En fin, ; qué nos puedes decir sobre lo que has sefialado en tu investigacién
respecto al liderazgo en la region?

JLM: En efecto este es también un tema al que le he prestado mucha atencion desde
que entré a la oficina de la presidencia en el gobierno de Vicente Fox. Asi, a principios de



Entrevista a José Luis Méndez CUADERNOS DEL CENDES
La importancia de la mirada estratégica, ANO 36. N° 102
empirica y comparada en politica publica TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019

CARACAS-VENEZUELA

2001 me comencé a interesar por los actores de manera mas clara y luego continué con ese
interés cuando regresé a El Colegio de México, por lo que desde 2005 empecé una agenda
de investigacion sobre la relacién entre los actores y la politica pablica, por lo que es un
tema en el que llevo trabajando ya 15 afios. De nuevo haciendo a un lado la modestia, creo
que también he producido algunos de los textos pioneros en México sobre los actores y las
politicas publicas, y, mas en general, sobre liderazgo politico, y en respuesta a tu pregunta
te comentaré al menos algunas razones por las que considero medular el estudio de este
tema en América Latina. La primera razon es porque en los afios noventa se puso en la
Ciencia Politica un peso analitico a mi parecer algo sobredimensioando en el estudio de
las instituciones. Por supuesto, las instituciones son muy importantes, pero creo que en
realidad lo que nos ayuda a explicar los procesos politicos son las interacciones entre los
actores, las instituciones y las situaciones de accion o coyunturas. Eso, en mi opinion, aplica
para todos los sistemas politicos del mundo, si bien el peso relativo de cada uno de esos
factores, por supuesto, sera diferente segun las diferentes circunstancias. Ahora bien, en
relacién a América Latina, esa aseveracion quizas aplique todavia mas, ya que por diversas
razones histdricas, las instituciones en nuestra regién han sido mucho mas débiles que en
los paises con sistemas econémicos y politicos mas desarrollados. La politica latinoameri-
cana ha involucrado en general un proceso mucho mas fluido, con marcos institucionales
mas fragiles y cambiantes, y en el cual los actores han tenido siempre un papel funda-
mental, aun cuando este no siempre ha sido suficientemente estudiado. La segunda razén
para poner un énfasis en los actores tiene que ver con la necesidad de cambios en América
Latina, incluso de cambios en las instituciones, porque algunas de ellas llegan a bloquear
el mejor desarrollo econdmico, social y politico de los paises latinoamericanos. Pero, ;quién
va a cambiar esas instituciones? Ciertamente, no se van a cambiar solas. Estos cambios
son impulsados o bloqueados por los actores. Entonces, poner el énfasis en los actores nos
ayuda a entender mejor cémo cambian las instituciones y cémo podemos contribuir a la
mejora institucional y de las politicas publicas. Estudiar a los actores nos ayuda a adoptar
posiciones estratégicas y por esa razén me he enfocado en los Ultimos 15 afios en estudiar
su papel en la politica publica. Honestamente, creo que en América Latina hemos sido muy
pocos los autores que nos hemos centrado en |a interaccion entre actores, instituciones y
coyunturas como medio para explicar los procesos politicos y las politicas publicas, y en mi
opinién deberia ponerse mas atencién en este aspecto.

MDL: Hablabas antes de las caracteristicas de la politica publica en América Latina
a lo largo de la historia y quizds uno de los elementos que es comun a la regién es el gran
reto de las desigualdades, la pobreza, etc. Tu has desarrollado también trabajos sobre
disefio de politicas publicas y en concreto sobre el disefio de politicas de combate a la
pobreza. ;Qué nos podrias decir al respecto sobre el caso mexicano y mas ampliamente
sobre la experiencia latinoamericana?
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JLM: Este es un tema en el que he venido trabajando mas recientemente, quizas de
unos 5 o 7 afios para aca, vinculado a un asunto que si he tratado desde los noventa, que
son las politicas de promocién econdmica, entre otras cosas de promocién del empleo.
Entonces, lo que he venido atendiendo o que me ha generado especial interés en los
Gltimos afios es la relacion entre politicas de promocion econémica y politicas sociales.
En este marco, he escrito y presentado varias ponencias sobre las politicas de combate
a la pobreza extrema en varios congresos; aunque aln no publico nada, espero poder
publicar pronto un capitulo sobre este tema en un libro colectivo. Es un asunto sumamente
importante, por supuesto, para una region como la latinoamericana donde los niveles de
pobreza y desigualdad son mucho mayores que en otras regiones. Se han adoptado dis-
tintos enfoques para estudiar y disefiar las politicas de combate a la pobreza extrema. En
México empezamos con los enfoques basados en un enfoque de capital social como fue
el «Programa Solidaridad» de Carlos Salinas, en los afios noventa. Después vinieron con
Zedillo programas basados en el enfoque del capital humano, mas especificamente lo que
se llaman programas de transferencias economicas condicionadas o cash transfers, que
en México se mantuvieron hasta la presidencia de Enrique Pefia. Este tipo de programas
tuvieron un importante desarrollo también en Brasil y Chile, asi como en paises de otras
regiones. En América Latina los resultados son mixtos. Hubo una década de éxito de estas
politicas, de finales de los afios noventa hasta aproximadamente 2007-2008, cuando los
niveles de pobreza experimentaron cierta reduccion en términos generales. Con posteriori-
dad, sin embargo, esos niveles comenzaron a aumentar nuevamente y por eso es que digo
que los resultados de este enfoque basado en el capital humano son mixtos en nuestra
region. Aunque hay que reconocer que la critica que se ha hecho del enfoque de transfe-
rencias no ha sido solo en términos de sus resultados. Hay otros enfoques aparte de estos,
pero aqui solo voy a mencionar dos mas. El primero es el enfoque basado en los derechos
humanos, que es un enfoque en el que hay transferencias de renta de manera universal
y no condicionada. Este otro enfoque tiene ventajas importantes, pero también hay que
decir que por desgracia tampoco he visto evidencia empirica clara de que donde se ha
aplicado —que en nuestro pais ha sido en Ciudad de México— haya reducido significativa-
mente los niveles de pobreza, ya que segun los indicadores que conozco esos niveles han
permanecido practicamente iguales. Habria que ver porqué; una posibilidad es que no se
haya ejecutado correctamente, no lo sé, por lo que creo que habra que estar atento a su
evolucion en los siguientes afios. Finalmente, existe otro enfoque muy importante que es
el que voy a llamar ahora simplemente el de bienestar sustentable y es con el que estoy
mas de acuerdo. Este enfoque involucra varios elementos. Por una parte, una coordinacién
de politicas econdmicas y politicas sociales. Asume que no basta con transferir u otorgar
un ingreso a una familia o persona para que pueda salir de la pobreza de manera perma-
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nente y sobre todo —diria yo— de manera digna y de manera ciudadana. Desde mi punto de
vista, los ciudadanos tenemos derechos, pero también tenemos responsabilidades. Quienes
por derecho reciben una renta del Estado, lo que involucra recursos fiscales generados
por todos, deberian, de acuerdo a sus condiciones y posibilidades, responder con ciertas
responsabilidades; los jovenes, por ejemplo, capacitdndose mejor para obtener un empleo
y luego buscando activamente obtener alguno, y no simplemente recibir esa renta. Pero,
obviamente, para que esas personas puedan obtener un empleo, debe haber un conjunto
de politicas econdémicas y de promocién econémica que acompafien a las politicas de
transferencia de renta y para el combate a la pobreza. Por supuesto, hay grupos de la
poblacion que ameritan transferencias sin mayores condicionamientos, como los adultos
mayores, aunque hay adultos mayores ricos y me pregunto si, siendo los recursos estatales
tan escasos, el enfoque deberia ser aqui universal. En todo caso, yo estoy especialmente
interesado en esa combinacion de politicas econdmicas y sociales, pero es un tema complejo
este del combate a la pobreza; no vamos a encontrar algo como una receta que lleve nece-
sariamente o facilmente a la resolucion del problema, pero es un tema que estoy estudiando
y sobre el cual espero poder publicar algunos textos en el futuro.

MDL.: Para ir cerrando, un par de preguntas sobre el futuro de las politicas publicas
en la regidn latinoamericana, desde una perspectiva académica y desde una perspectiva
préctica. Desde la perspectiva académica, ;cémo ves el panorama de la disciplina de las
politicas publicas en nuestra region?, ;qué impresion te da el estado de la investigacidn y
de la docencia en América Latina a 40 afios de haber iniciado tu carrera en este dmbito?
¢Ddnde crees que deberiamos estar o qué temas crees que deberiamos estar tratando?
Quisiera conocer tu perspectiva de dénde estamos y hacia donde vamos o deberiamos ir en
politicas publicas, académicamente hablando.

JLM: Al tener ya varios afios siendo parte del Consejo y desde este afio ademas del
Comité Ejecutivo de la International Public Policy Association (IPPA), creo tener un buen
panorama de la situacién del analisis de las politicas publicas en distintas regiones y paises
del mundo. Asi, me parece que podriamos decir que en América Latina ya se superd la ba-
rrera de la visibilidad de la disciplina como campo de estudio; esto es, se podria decir que
ya hay un campo de estudio visible de politicas pdblicas. Sin embargo, no se ha superado la
barrera de la coherencia conceptual, tedrica y metodoldgica, porque todavia el campo de las
politicas en la region y, de hecho, en el mundo, es un conjunto de teorias que estan en de-
bate. La barrera de la coherencia conceptual no solamente no ha sido superada en el campo
de las politicas publicas sino tampoco en la Ciencia Politica y otras ciencias sociales. Enton-
ces no es un asunto solamente de nuestra joven disciplina. Pero en fin, en América Latina
yo Creo que ya se superd la barrera de la visibilidad, sobre todo en los paises mas grandes
donde ya hay programas de maestria o doctorado, editoriales y revistas que publican textos
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de la disciplina, etc.; algunos ejemplos de ello son Brasil, Argentina, Chile, Ecuador, Co-
lombia y México. Ahora bien, aunque es cierto que esta barrera ya fue superada, también
debemos reconocer que, en comparacion, los autores que trabajamos politicas publicas en
América Latina como conjunto, todavia no tenemos una presencia muy notable en el cam-
po internacional de las politicas publicas. Digo esto basado en una evidencia empirica muy
concreta. IPPA instituyé un premio internacional, que se llama el premio del «Sur Global»,
donde se busca premiar a autores que hayan hecho alguna contribucién importante al
campo mundial de las politicas publicas; una contribucién que fuera original, porque la
verdad es que en muchos paises hay solo una repeticion en el idioma nacional de lo que
autores clasicos del campo han sefialado; en otras palabras, una contribucién que fuera
reconocida internacionalmente, no solo en sus paises de origen. Bueno pues el premio
se declar¢ desierto, lo cual muestra que en general en el denominado «Sur Global», que
incluye a América Latina, realmente todavia hay poca investigacién empirica de politicas
publicas concretas. Y es que asi funciona la ciencia politica internacional, principalmente a
través de contribuciones empiricas que tengan un impacto en el debate tedrico. Considero
en este sentido que en América Latina los estudios de politicas publicas todavia son muy
normativos o practicos, esto es, orientados al deber ser; han involucrado pocas contribu-
ciones originales, tedricas o empiricas, que puedan pasar los requisitos de publicacién de
revistas o editoriales internacionales. Hay sin duda investigadores que trabajan o estudian
empiricamente las politicas y que publican en revistas y editoriales internacionales, pero
son pocos, y por lo tanto es poco probable que en el corto plazo la region en su conjunto
logre tener un impacto en el debate de la ciencia politica y de las politicas publicas a nivel
mundial. Entonces, yo creo que por un lado tenemos el vaso medio lleno, en el sentido de
que hay doctorados, maestrias, revistas, asociaciones de investigadores de politicas publi-
cas en algunos paises latinoamericanos, pero el vaso medio vacio esta en que muchos de
los investigadores y académicos trabajan de una manera muy normativa, mas sobre el
cédmo deberia ser la politica publica o en la parte tedrica, pero con poca contribucion origi-
nal o pocos referentes empiricos. Y entonces el impacto que tienen mas allé de sus paises
es reducido. Asi, creo que algunos desafios del campo de estudio de politicas publicas en
América Latina estarian centrados en desarrollar mas trabajo empirico sobre sectores y
politicas especificas y en buscar que ese trabajo empirico se relacione y contribuya a los
debates teoricos internacionales, de manera que los investigadores de este campo en el
mundo pudiesen tomar a los investigadores latinoamericanos como referencia y se les
reconociera mas su investigacion. Creo que este aterrizaje empirico es lo que nos falta
y espero que, poco a poco, conforme los doctorados de politicas publicas y también de
ciencia politica, o incluso de economia, con areas de politicas publicas vayan produci-
endo investigadores interesados en la disciplina, se vaya aumentando el trabajo empirico.
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Y entonces el campo de estudio en la region tenga un mayor, ya no sélo visibilidad, sino
reconocimiento e impacto a nivel internacional.

MDL: Para cerrar y refiriéndonos precisamente desde un punto de vista empirico a la
realidad latinoamericana, vemos que si bien la vida politica del continente ha sido compleja
en los dltimos 10 o 20 afios, también ha asumido tintes con mayor complejidad con el as-
censo de ciertos liderazgos y de ciertas corrientes ideoldgicas, en las que quizas la idea de
las politicas publicas queda un poco difusa. Es decir, la politica pablica como uso de medi-
ciones, colecciones de evidencia, de racionalidades, aparece en oposicion a una politica
publica hecha a partir de voluntades o de intereses del pueblo definidos de una manera
mucho mds abstracta. ; Qué le dirias tu a los investigadores que estan ingresando a esta
disciplina en nuestra region? ¢ Sigue importando estudiar politicas publicas en un escenario
en el que la evidencia y los datos se cuestionan? Pareciera que mds bien predominan las
creencias y a veces hasta las ocurrencias en la hechura de politica publica. ; Tiene sentido
que los jovenes investigadores se ocupen de esto o estan perdiendo su tiempo?

JLM: Es una muy buena pregunta para cerrar; como dijiste tengo 40 afios interesado
en las politicas publicas. He visto ir y venir muchas modas, situaciones, gobiernos, etapas y
ciclos. Al parecer el asunto es ciclico y pendular. De repente hay gobiernos que les importan
menos las politicas publicas y entran en un ciclo de desinterés. Luego ese ciclo entra en
crisis por distintas razones y entonces de nuevo hay mayor interés por el campo. Yo lo que
les diria a esos nuevos investigadores es que no deben sentirse influenciados por la coyun-
tura, sino ver hacia el mediano y largo plazo. Los problemas publicos de América Latina
son muy importantes y van a continuar ahi; la pobreza, la migracion, la salud, la educacién,
por solo citar un par de ejemplos. Yo creo que continuara existiendo una demanda por el
analisis més profesional de esos problemas, porque no se van a resolver pronto y menos
con soluciones ideolégicas. Entonces siempre van a estar presentes y si en un momento un
gobierno los enfrenta con posiciones demasiado ideologizadas, seguro van a agravarse y
reemerger con mas fuerza y evidenciarse la necesidad de anlisis mas profesionales. En-
tonces yo no creo que se deba ver Unicamente el momento, sino que la importancia de los
enfoques hacia los problemas publicos deben ser analizados a mediano y largo plazo. Para
mi pues serd inevitable que, aun con interrupciones o poco a poco, sigamos avanzando
cada vez mas hacia gobiernos méas modernos, més profesionales. Con ciclos de avances y
retrocesos, en unas areas de politicas mas que en otras, pero quiero pensar —no sé si soy
demasiado optimista— que los Estados latinoamericanos van a sequirse profesionalizando y
el analisis de politicas sequird avanzando, ya sea a mayor o menor velocidad. La tendencia
va a continuar, por razones bien sea de la demanda de las sociedades o incluso también
de impulso internacional. Entonces, la importancia del anélisis profesional de las politicas
publicas va a continuar colocandose como un asunto relevante, aunque en una coyuntura
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momentanea en un cierto pais lo pueda hacer en menor medida. Por eso, creo que las
maestrias, doctorados y otros programas de investigaciones van a mantener una cierta
demanda por parte de las personas, de los gobiernos, de las organizaciones de la sociedad
civil, de los organismos internacionales con presencia en nuestros paises, y no creo que por
la existencia de algunos gobiernos no favorables al tema, esto vaya a ser reversible de una
manera radical. Asi ha sido en las Ultimas décadas y creo que asi sequira siendo.

MDL: ;Algo mds que quieras agregar?

JLM: Solo agradecer mucho la oportunidad de esta entrevista y el interés por la
investigacion sobre las politicas publicas que he desarrollado en estos afios. Mi libro a
publicarse préximamente se va a distribuir en toda América Latina en las librerias del Fondo
de Cultura Econdmica y también esta accesible en version digital en la web. De manera
que espero que constituya un instrumento que sirva para avivar, aunque sea un poco, la
discusion sobre la importancia del andlisis profesional de los problemas y la politica pablica
en nuestra region.

MDL: Muchas gracias José Luis por la oportunidad y por compartir tus experiencias
y opiniones en este espacio.
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Este libro contiene una valiosa traduccion al espafiol de diez trabajos académicos sobre
implementacion de politicas publicas y busca contribuir a la discusién analitica sobre sus
procesos y determinantes, convertida en un campo académico y practico fundamental en
las Ultimas décadas. Estos articulos fueron publicados originalmente en inglés, la mayoria
en el transcurso de la Ultima década y han sido escritos por importantes académicos tanto
de Europa como de Estados Unidos.

En el capitulo introductorio, los editores sostienen que el objetivo de la antologia es
presentar los andlisis y resultados, asf como los vacios teérico-conceptuales y las propuestas
tedricas y metodoldgicas para el estudio de la implementacion de politicas publicas. Los
diez trabajos reunidos coinciden en conceptualizarla como el proceso que convierte las
intenciones del gobierno de transformar ciertos insumos en acciones, resultados y efectos.

En primer lugar, Pardo, Dussauge y Cejudo presentan los argumentos que respaldan
la importancia de analizar la implementacion de politicas publicas, asi como la complejidad
que caracteriza a estos estudios, derivada de la gran cantidad de variables que intervienen
en ellay que determinan el éxito de las politicas. Entre las variables que sugieren tomar en
consideracién para el andlisis se encuentran los recursos, las capacidades, las estructuras,
los intereses y los beneficiarios o grupos meta de las politicas.

El primer articulo que presenta el libro se titula «Implementacion». Se trata de un
trabajo clasico de Brian W. Hogwood y Lewis A. Gunn, publicado en 1984. Los autores

* Doctora en Ciencias Politicas y Sociales con mencion en Ciencia Politica por la UNAM (México). Magister en Politicas Publicas por Flacso.
Politéloga por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos, Peru.
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resaltan la importancia del libro fundacional de Pressman y Wildavksy, publicado en 1973,
dado que marcé un hito en el reconocimiento de la importancia de analizar la implemen-
tacion en el estudio de las politicas puablicas e inaugurd una etapa de creciente produccion
académica sobre la materia.

Hogwood y Gunn retoman el trabajo de Gunn (1978), quien establecié una guia
acerca de los motivos por los cuales cualquier estado de «implementacion perfecta» seria
practicamente inalcanzable en la practica. En el articulo, los autores hacen referencia a las
condiciones previas que deberian ser satisfechas para que fuese perfecta y ademés expli-
can por qué hay pocas probabilidades que se concreticen en la practica.

En la Ultima parte, enumeran los aportes de diversas disciplinas de las ciencias socia-
les para analizar la implementacion desde el enfoque de arriba hacia abajo (top down) con
el objetivo de promover la eficacia de la implementacion, entre los cuales se encuentran
los siguientes: a) enfoques estructurales, b) enfoques procedimentales y de gestién, c) en-
foques de comportamiento y, por Ultimo, d) enfoques politicos.

El sequndo articulo del libro, «Perspectivas sobre la implementacion: estatus y re-
consideracion» de Seren C. Winter (2012), repasa y sistematiza la investigacion producida
en el area de implementacion de politicas publicas. Para ello, procede a la identificacion
y caracterizacion de tres generaciones de investigacion y en cada seccién del articulo se
examinan los principales aportes y discusiones tedricas y metodoldgicas correspondientes
a cada generacion.

Los estudios pioneros se caracterizaron por incorporar pocas variables tedricas cen-
trales, como el nimero de actores y puntos de decision y la validez de la teoria causal. Estos
estudios fueron de corte exploratorio y produjeron nuevas teorias. Los estudios de segunda
generacion, surgidos a partir de 1980, tenfan como objetivo el desarrollo de marcos analiti-
cos que sirvieran de guias al analisis empirico. Esta produccion de modelos teoricos estuvo
marcada por la disputa entre las perspectivas de implementacién de arriba hacia abajo y
de abajo hacia arriba (bottom up). Dentro de esta corriente también surgieron estudios que
intentaron conciliar ambos modelos, tales como el marco de las coaliciones promotoras de
Sabatier (1986). La tercera generacién tuvo como objetivo poner a prueba las teorias con
estudios de casos comparativos y estadisticos. El énfasis se colocé en el control de terceras
variables dentro del analisis.

En la Ultima seccion, Winter presenta un andlisis critico de la produccion cientifica
en este rubro y sugiere recomendaciones para la investigacion, entre las cuales se pueden
enumerar las siguientes: aceptar la diversidad de teorias; proponer hipétesis y teorias par-
ciales sobre la implementacién; buscar aclaraciones conceptuales; centrarse en los resulta-
dos e impactos como variables dependientes, y multiplicar los estudios comparados y es-
tadisticos para identificar las diferentes variables presentes. Ademas, resalta la importancia
de la metodologia y, como propuesta para futuras investigaciones, sugiere colocar el foco en
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explicar la variacion en los resultados o comportamientos de implementacion y los efectos
de estos comportamientos sobre los grupos meta o poblaciones objetivo.

El tercer articulo, «La tesis de una implementacién incongruente: reexamen de Press-
man y Wildavsky» de Peter L. Hupe (2011), tiene como objetivo examinar la validez empiri-
ca de la tesis de una implementacion incongruente. La cuestion de fondo es explorar los
efectos de las variables intermedias entre las intenciones del gobierno y el desempefio
gubernamental. Para ello, propone revisar los efectos de estas variables sobre la implemen-
tacion de las politicas.

En las siguientes secciones del articulo, Hupe examina los efectos de la jerarquia en
la implementacion a partir de evidencia empirica y procede a presentar una explicacién
de los supuestos que se desprenden del enfoque de arriba hacia abajo. También identifica
tres limitaciones del efecto de dicha jerarquia. Finalmente, revisa la tesis de una implemen-
tacion incongruente y presenta los hallazgos de su andlisis en la seccién de conclusiones.

El cuarto articulo incluido se titula «Cémo implementar el paradigma de investi-
gacion de tercera generacion en las investigaciones sobre implementacién de politicas:
una evaluacién empirica». Harald Seetren (2014) se propone mostrar una evaluacion actual
con sustento empirico de la investigacién sobre la materia en cuestién. Una de las pregun-
tas sobre las cuales gira el articulo es ;cudl es el estado de este campo de investigacién
actualmente? Las otras interrogantes del articulo estan relacionadas con los avances en
relacion con la produccion teérica y metodologica.

Seetren advierte que el paradigma de la tercera generacién de estudios de implemen-
tacion ha puesto en evidencia que los enfoques tedricos de corte explicativo son preferibles
a los enfoques atedricos o solamente descriptivos. El articulo subraya el aporte de docu-
mentos y explicaciones con mayor nivel de detalle sobre supuestos resultados mixtos como
producto de la investigacion empirica y actualiza la bibliografia en este campo de analisis.

El quinto articulo de autoria de Peter J. May (2012) se titula «El disefio y la implemen-
tacién de las politicas publicas». May plantea como argumento medular que los disefios
de politicas publicas proveen el plan de trabajo para su ejecucion y establecen los puntos
nodales sobre los que basculan los esfuerzos para asegurar o socavar la implementacion.

En la primera seccion, el autor analiza la influencia del disefio de politicas publicas
sobre la implementacion, reconociendo que hay poca claridad sobre cémo los diferentes
disefios la obstaculizan o facilitan. En este acapite realiza un rastreo de la evolucion de los
cambios en los estudios en la materia entre 1970y 1990, identificando un giro que se inicia
en el estudio de programas y politicas publicas y luego transita hacia el andlisis de los di-
versos instrumentos y herramientas de politicas. Este desplazamiento buscaria comprender
mejor cémo funcionan los instrumentos e incluir dentro del analisis sus aspectos politicos. Si
bien el estudio de los instrumentos de politicas otorgd una base mas solida para el analisis,
no se ha alcanzado un consenso respecto a cuales son los componentes mas relevantes.
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May sefiala que se deben incluir dentro del analisis los compromisos que se asumen
para obtener el respaldo hacia una politica publica, asi como las decisiones tomadas du-
rante el proceso y los efectos de estos sobre el disefio y la implementacion. Un aspecto
clave en el disefio de politicas publicas es formular instrumentos y enfoques de implemen-
tacion (medios) que sean adecuados a las intenciones de la politica publica (objetivos).
Ademas, es fundamental que el entorno politico, conformado por los grupos destinatarios
y el personal de campo a cargo de la implementacién, apoye y legitime dichas intenciones,
dado que en caso contrario pueden subvertir incluso el mejor disefio de politica.

El articulo analiza cémo los diferentes entornos politicos generan ciertos desafios en
el disefio e implementacion, asi como también la forma en la cual los factores politicos
inciden en las decisiones sobre las distintas combinaciones de instrumentos. A partir de
la revision de la literatura sobre la relacion entre disefio e implementacién de politicas
publicas, May identifica avances en esta dltima a partir de un énfasis en los disefios de
politicas publicas que incluyen medidas centradas en la capacidad de los intermediarios
para generar un mayor compromiso con los objetivos.

El sexto articulo, «Aspectos politicos del disefio y la implementacién de politicas: un
estudio comparativo de dos programas belgas de vales de servicios» de Diederik Vancoppe-
nolle, Harald Saetren y Peter Hupe (2015), presenta un anélisis de dos programas de servicios
de bienestar social que tuvieron resultados diferentes. Entre las caracteristicas similares de
ambos programas se encuentran que tenian objetivos generales semejantes y usaban el
mismo tipo de instrumentos, incorporando alianzas entre el sector publico y privado.

Ambos programas contaban con un sistema de vales de servicio para actividades do-
mésticas, pero estaban dirigidos a diferentes grupos meta. Los autores se plantean explicar
por qué, si ambos programas compartian tantas caracteristicas, desembocaron en resulta-
dos diferentes. Este andlisis se inscribe en los estudios de tercera generacion de implemen-
tacion de politicas, caracterizados precisamente por disefios de investigacion comparados
mas rigurosos y con fundamentos tedricos mas fuertes.

Vancoppenolle, Seetren y Hupe toman como punto de partida tedrico el modelo inte-
grado de Winter (2012). Explican el disefio de investigacion, la metodologia y las variables
que determinan el diferente desempefio de los programas. Finalmente, analizan los ha-
llazgos encontrados en la investigacion y la contribucion de este tipo de andlisis para el
estudio comparado y la literatura sobre implementacion.

El séptimo articulo, «Un modelo de implementacion basada en el aprendizaje» de Jill
Schofield (2004), plantea como hipdtesis que los gerentes publicos tienen que aprender
una variedad de técnicas detalladas y en muchos casos nuevas con el objetivo de imple-
mentar directrices de politicas que en la mayoria de los casos suelen ser ambiguas. A partir
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de los datos recopilados mediante la evaluacién de la inversién de capital en el Servicio
Nacional de Salud del Reino Unido, el autor muestra un modelo de implementacién basado
en el aprendizaje que permite a los administradores publicos comprender como pueden
promover nuevas iniciativas de politicas. El modelo permite observar cdmo se desenvuelve
el proceso de aprendizaje y la forma en que se emplea para resolver problemas relaciona-
dos con la introduccion de nuevas iniciativas de politica.

En los siguientes apartados del articulo, Schofield presenta la discusion tedrica sobre
modelos de implementacion de politicas publicas, asi como la bibliografia en torno al apren-
dizaje. Luego, presenta el disefio de investigacion longitudinal y los aspectos metodoldgi-
cos de su propuesta, la cual toma como fuente de informacién empirica cuatro estudios
de caso y veinte entrevistas no estructuradas. Finalmente, presenta los hallazgos de su
innovador modelo de implementacién basada en el aprendizaje.

Como parte de las conclusiones del articulo, Schofield sostiene que el modelo utiliza
datos primarios correspondientes a la fase de implementacion de un proceso de politicas.
En consecuencia, desliga el andlisis de la etapa de disefio de politicas, lo cual podria abrir
un debate sobre la conveniencia de analizar la implementacion, independientemente de
las demas etapas del proceso de politicas. Ademas, propone una condicion adicional para
su analisis: la capacidad de los actores de politicas.

El octavo articulo es «La implementacién y el problema de gobernanza: una perspec-
tiva de los grupos de presion» de Paul Cairney (2009). Su objetivo es resaltar los vinculos
analiticos del enfoque de arriba hacia abajo. Se centra en la literatura sobre implemen-
tacion y gobernanza, enfatizando en la disminucion del control central como un problema.
Ademas, detalla la brecha entre las expectativas de la clpula y los resultados observados
de las politicas en la base, lo que habitualmente se denomina brecha de implementacidn.
También incluye como elemento el problema de certificar que las politicas sean implemen-
tadas por autoridades subordinadas como los gobiernos subnacionales y los organismos
prestadores de servicios.

El articulo compara los procesos de politicas britanicas con los casos de los gobiernos
descentralizados de Escocia y Gales. La fuente de informacion proviene de entrevistas ex-
tensas realizadas a grupos de presion y tomadores de decisiones, orientadas a identificar
cdmo se percibid el éxito de las politicas en cada pais. Una de las ventajas de este estudio
comparado es que permite analizar los desarrollos de politicas en sistemas politicos que
tienen pocos problemas de gobernanza.

Como parte de los resultados del anélisis, Cairney encuentra que, a partir de la infor-
macion obtenida en las entrevistas, no se puede confirmar que los gobiernos descentraliza-
dos tengan menos problemas en la implementacion. Una explicacién mas robusta sugiere
que la brecha entre las expectativas y los resultados que se esperan de las politicas recae
en las actitudes de los grupos de presion y los gobiernos hacia el propio proceso.
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El noveno articulo, «Reconsiderando los fracasos en la implementacion: la perspectiva
de los regimenes de politicas publicas» de Peter J. May (2015), presenta la discusion tedrica
sobre la interaccion entre politica y politicas publicas, y resalta las ventajas de emplear un
enfoque de regimenes de politicas publicas como una aproximacién conceptual para tomar
en cuenta los factores politicos determinantes del éxito o fracaso de la implementacion.
Dicho enfoque define a los regimenes como arreglos de gobierno para abordar problemas
de politicas. Ademés, analiza la interaccion entre ideas, actores y arreglos institucionales
en un régimen dado.

May presenta los enfoques tradicionales sobre la implementacion y el fracaso de
politicas publicas. Los aportes de estos andlisis radican en identificar los factores causales
de los fracasos, asi como también contribuir con una serie de instrucciones para fortalecer
los enfoques de implementacion y con ello reducir en la practica las probabilidades del
fracaso de politicas.

La perspectiva de regimenes permite analizar cdmo los actores promueven las ideas
que son medulares de acuerdo a cierto enfoque de politica publica, asi como los arreglos
institucionales que refuerzan la cohesion de las politicas publicas y, por Gltimo, si dicho
enfoque cuenta con el apoyo o la oposicion de los actores involucrados. Las ideas son
medulares, porque orientan el ejercicio del gobierno, mientras que los arreglos institucio-
nales dan estructura a la autoridad, los flujos de informacion y los vinculos al atender los
problemas de politica.

El autor finalmente presenta el andlisis de los elementos politicos de la implemen-
tacion de la reforma de salud en Estados Unidos luego de la promulgacién de la Ley de
Proteccién al Paciente y del Cuidado de la Salud a Bajo Precio en 2010. Al partir de la
perspectiva de regimenes de politica, el autor identifica las limitaciones, asi como las posi-
bilidades de optimizar la evolucion de la reforma de salud en dicho pais.

El dltimo articulo del libro, «'Y lo demés es implementacion’: una comparacion de
enfoques sobre lo que sucede en los procesos de politicas publicas més alla de las grandes
expectativas» de Peter L. Hupe y Michael J. Hill (2016), se propone explorar el significado
de la implementacion, asi como identificar y hacer una clasificacion de los enfoques de
investigacion que se incorporan al estudiar la relacién entre el disefio y la implementacion
de politicas. La pregunta que guia el articulo es ;cémo varia la manera en que se observa
el vinculo entre una politica pablica como algo que se disefid y sobre lo que se decidié y Ia
implementacion como el producto final de los objetivos de dicha politica?

El texto ofrece una evaluacién del potencial de cada enfoque de investigacién para
comprender y explicar el proceso que se desarrolla luego de que se disefiaron los objetivos
de las politicas publicas. Como resultado, los autores presentan cinco tipos de enfoques
respecto al vinculo entre politicas publicas e implementacion: a) enfoque técnico, b) enfoque
normativo, c) enfoque de control, d) enfoque institucional, y ) enfoque comparado.
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Esta diversidad pone en evidencia que detras de un concepto existen multiples en-
foques para analizar el fenémeno, lo cual podria ser una fuente de confusion y factor deter-
minante de un escaso didlogo y comunicacién entre investigadores. Finalmente, sugieren la
importancia de hacer investigaciones empiricas para establecer hasta qué punto la visién
de la implementacién como una apuesta para consequir ciertos objetivos sigue siendo un
factor generalizado en la administracion publica.

Este libro constituye sin duda un gran aporte a la discusién tedrica en el drea de
implementacion de politicas publicas, dado que ofrece a la comunidad académica de habla
hispana diez articulos fundamentales, escritos por importantes investigadores del tema. El
texto reline discusiones tedricas y metodoldgicas centrales sobre la desarrollada desde Ia
década de 1970y permite rastrear cdmo ha evolucionado este campo de estudios hasta la
actualidad. Esto permite a los académicos, sean novatos o experimentados, identificar en
una sola obra los principales enfoques, autores y metodologias empleadas para su estudio,
ademas de permitir observar los vacios tedricos y las nuevas agendas de investigacién en
el area.

Los articulos compilados permiten identificar diversas variables que son medulares
para desentrafiar la complejidad del proceso de implementacién de politicas. Esto consti-
tuye una contribucion tedrica y metodoldgica para futuras investigaciones sobre el tema,
puesto que también presenta nuevas propuestas que pueden replicarse en nuevos analisis.
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Normas para autores

Los manuscritos enviados a la Revista son sometidos a la revision del Comité Editor para
garantizar que cumplan con los requisitos minimos de calidad propios de una revista acadé-
mica, y que sean procedentes dentro de la tematica de Cuadernos del Cendles en particular. Si
el veredicto del Comité es favorable, el texto se remite a expertos de reconocida trayectoria
para su arbitraje, bajo el sistema doble ciego. Las sugerencias de los arbitros, cuando las
hubiere, seran dadas a conocer, con la confidencialidad del caso, a cada autor.

Los articulos cientificos a ser considerados para su publicacion por el Comité Editor de
la Revista Cuadernos del Cendes deben cumplir los siguientes requerimientos:

e Sblo se consideraran para su publicacién trabajos inéditos y que no hayan sido pro-
puestos simultdneamente a otras revistas.

e Laspropuestas deben incluir el titulo del articulo, nombre del autor, sinopsis curricular,
direccion electronica, resimenes en espafiol e inglés, tres palabras clave utilizadas y el
nombre del proyecto de investigacion correspondiente. En ningun caso los resimenes
pueden exceder los 850 caracteres.

e Losarticulos propuestos tendran una extension entre 20y 30 paginas escritas a espacio
y medio en letra 11 puntos y en papel tamafio carta, incluyendo las notas, cuadros y
referencias bibliograficas.

e Las propuestas deben ser enviadas al correo electrénico del Departamento de Publi-
caciones del Cendes: cupublicaciones@ucv.ve / cupublicaciones@gmail.com.

e Cuando se requiera el apoyo de graficos, cuadros o mapas, se debe enviar una version
en blanco y negro a la medida de la mancha de la revista como parte del original,
indicando el lugar y la pagina donde seran colocados.
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e las notas deben colocarse numeradas a pie de pagina y separadas de las referencias
bibliograficas.

e lasreferencias bibliogréficas deben ser hechas con el sistema autor-fecha, incluyéndolas
en el texto, por ejemplo: (Monedero, 2007). Cuando la referencia va entre comillas,
el ndmero de la pagina debe aparecer a continuacion de la fecha, segin el siguiente
ejemplo: (Derrida, 2005:128), o cuando son varias paginas: (Salbuchi, 2005:83-84).
Los datos completos de las referencias deben ser colocados en orden alfabético al
final del articulo, de la siguiente manera, segun el caso:

Casanova, Ramon (2007). Cuaderno con apuntes etnograficos para repensar la escuela,
Caracas, Universidad Central de Venezuela, Cendes.

Gutman, Graciela y Pablo Lavarello (2006). «Dinamicas recientes de las industrias agro-
alimentarias en el Mercosur: perspectivas y desafios», Revista Cuadernos del Cendes,
n° 63, pp. 59-83, Caracas.

Mayorga, René Antonio (2002). «Democracia y liderazgo politico en Bolivia», en Wil-
helm Hofmeister, ed., Democracia y liderazgo politico en América Latina, Rio de Janeiro,
Fundacion Adenauer.

El Comité Editor no asume el compromiso de mantener correspondencia con los au-
tores sobre las decisiones adoptadas.
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Standards for authors

All' manuscripts sent to Cuadernos del Cendes are subjected to a review by the Editorial
Committee to guarantee that they meet normal minimum quality requirements of academic
journals, and are consistent with Cuadernos del Cendles specific subject area. If the Committee
opinion is favorable, the document is sent to arbitration by highly reputed experts, under
the double-blind system. Authors will be advised of Arbiters suggestions, if any, following
the due confidentiality rules.

Scientific articles to be considered for publication by the Editorial Committee of Revista
Cuadernos del Cendes should meet the following requirements:

e Only unpublished articles that are not simultaneously submitted to another journal
will be considered.

e Proposals must include title of the article, name of the author, a condensed résumé,
e-mail address, abstracts both in Spanish and English, three key words, and the name of
the related research project. Under no circumstances should the length of the abstracts
exceed 850 characters.

e Proposed articles will be 20 to 30 pages long, typewritten in 11 font size, 1.5 line
spacing and on letter paper size, including footnotes, tables and bibliography.

e Proposals must be emailed to the Cendes Publications Department:
cupublicaciones@ucv.ve / cupublicaciones@gmail.com

e When graphics, tables or maps are needed, a black and white version that fits the
journals’ page-layout must be sent together with the original, indicating the pages
and specific places where they are to be inserted.

e Notes should be included as numbered footnotes, separate from bibliographic
references.
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e Bibliographic references in the text must follow the author-date system, i.e. (Monedero,
2007). When the reference is within quotation marks, the respective page number
must follow the year: (Derrida, 2005:128) or in the case of several pages: (Salbuchi,
2005:83-84). All references with their complete data should be listed at the end of
the article, in alphabetic order, following the pattern applicable in each case:

Casanova, Ramon (2007). Cuaderno con apuntes etnograficos para repensar la escuela,
Caracas, Universidad Central de Venezuela, Cendes.

Gutman, Graciela y Pablo Lavarello (2006). «Dinamicas recientes de las industrias agro-
alimentarias en el Mercosur: perspectivas y desafios», Revista Cuadernos del Cendes,
n° 63, pp. 59-83, Caracas.

Mayorga, René Antonio (2002). «Democracia y liderazgo politico en Bolivia», en
Wilhelm Hofmeister, ed., Democracia y liderazgo politico en América Latina, Rio de
Janeiro, Fundacién Adenauer.

The Editorial Committee does not commit itself to correspond with authors on its
decision-making functions.

Authors will receive one issue of the Revista Cuadernos del Cendes where their article
was published along with five reprints.
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Guia de arbitraje

La Revista Cuadernos del Cendes es una publicacion periddica cuatrimestral arbitrada. Des-
de 1983 es el drgano institucional del Centro de Estudios del Desarrollo - Cendes - de la
Universidad Central de Venezuela.

En cada nimero se publican los resultados de investigaciones de los miembros de
planta del Cendes y de otros investigadores, asi como también documentos, resefias bi-
bliograficas e informaciones referidas al area de Estudios del Desarrollo y de las Ciencias
Sociales en general.

A continuacién le presentamos un conjunto de criterios de evaluacion que deberan
ser observados por el arbitro a los fines de realizar un arbitraje integral.

Importancia del tema
Se deberd valorar cuan relevante es para las ciencias sociales el tema analizado en el
articulo.

Aportes al conocimiento del tema
Se trata de precisar si el tema desarrollado constituye efectivamente un nuevo aporte
a la discusion respectiva.

Fundamentacion de las ideas
Se trata de evitar que el articulo sea una coleccion de ideas superficiales sin basamento
teorico y respaldo empirico cuando este sea necesario.

Coherencia
El trabajo debera articular las ideas conformando un todo cohesionado.

Redaccion
La exposicion debera estar escrita en forma clara, precisando los conceptos utilizados.
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Bibliografia adecuada y actualizada

Presentacion correcta de cuadros, tablas y graficos
Se trata de cuidar que el autor observe las reglas convenidas universalmente para tales
efectos.

Finalmente, se agradece exponer el juicio de la manera mas amplia y clara posible.
Ello permitira al autor conocer con mas detalle las observaciones y contribuira a una toma
de decisién mas adecuada por parte del Comité Editor de la Revista.
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Arbitration guidelines

Revista Cuadernos del Cendes is an arbitrated four-monthly journal. It has been the insti-
tutional channel of Centro de Estudios del Desarrollo - Cendes -, Universidad Central de
Venezuela, since 1983.

Each issue offers the reader the results from research projects of Cendes staff as well
as from other researchers, plus documents, bibliographic reviews and informative reports
concerning the field of development studies and of social sciences in general.

Following you will find a set of evaluation criteria that the arbiter should take into
account in order to deliver an integral arbitration.

Importance of the subject
The relevance for the social sciences of the subject analyzed in the article needs to be
evaluated.

New contribution to the theme
Namely, to determine whether the subject at issue actually constitutes a new contribu-
tion to the respective debate.

Conceptual grounds
The article must not be a collection of shallow ideas without a theoretical basis and
empirical support, when required.

Coherence
The ideas are to be linked in such a way as to constitute a cohesive whole.

Writing
The exposition is to be written in a comprehensible way, with the concepts precisely
stated.
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Suitable and updated bibliography is to complement the article

Proper display of tables and graphics
The author is to observe the international rules that apply in this matter.

Finally, we will appreciate that you deliver your assessment in the broadest and most
straightforward possible way. This will allow the author to understand thoroughly the obser-
vations to his or her work and will facilitate a sounder decision by the Editorial Committee.





