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Editorial

Fiel a la variedad tematica que la caracteriza, nuestra revista se complace en
ofrecer en este nimero un conjunto de articulos, comunicaciones y resefias que
abordan un amplio espectro de cuestiones de indudable actualidad. Fernando
Filgueiras, profesor-investigador de la Escola Nacional de Administragdo Publica
(ENAP) de Brasil, aborda el andlisis de las politicas de inteligencia artificial (1A).
Como sabemos, esta tecnologia se estd incorporando aceleradamente a la gestién
publica, en tanto hace posible que las computadoras puedan ser entrenadas para
procesar grandes cantidades de datos y reconocer patrones en ellos. Las politicas
de IA facilitan la transformacion digital y dan respuesta a diversos desafios
éticos y regulatorios planteados por esta tecnologia. Pero diferentes dindmicas
de regimenes politicos y modos de gobernanza, segun el autor, dan forma a
diferentes espacios de disefio. El articulo compara las estrategias nacionales
sobre esta disciplina de la Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay.
Los hallazgos de la investigacién indican que la dinamica entre los regimenes
politicos y los modos de gobernanza en los paises latinoamericanos delimitan
distintos resultados para la politica de IA.

La participacion ciudadana en los asuntos publicos ha cobrado especial
relevancia a raiz de la creciente adopcioén, por parte de los gobiernos, de la
filosofia de Estado abierto. La literatura, consecuentemente, otorga una enorme
atencion a esta tematica, especialmente con referencia al ambito local. En este
escenario, Osvaldo Pinochet Cifuentes, joven investigador chileno, desarrolla en
su articulo «Participacion ciudadana en la gestién publica local: el caso de la
comuna de Pudahuel» un caso relevante: la participacion ciudadana en la gestién
publica de esta localidad chilena. Luego de resefiar la literatura relevante sobre
las diferentes modalidades de participacion, el autor analiza las causas y efectos
del escaso involucramiento en esa localidad, y sus particularidades. Finalmente,
aporta una serie de reflexiones y propuestas que apuntan al fortalecimiento de la
participacion ciudadana en la gestion publica local.

José Luis Méndez Martinez, investigador mexicano de larga trayectoria —cuyo
reciente libro hemos resefiado en un nimero anterior de Estado Abierto—, presenta
en su articulo «La planeacién estratégica en el sector publico. Estado del arte y
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reflexiones generales» un estado de situacion junto a una serie de reflexiones
sobre la planificacién estratégica en el sector publico. Para ello, incluye algunas
consideraciones sobre el tema en un futuro escenario de pospandemia por
COVID-19. El autor describe algunos conceptos basicos y un conjunto de técnicas
que sirven como marco inicial para aplicar la planeacion estratégica en una
organizacion; distingue los inconvenientes que supone incorporar la informacién
de contexto en la estrategia; luego, diferencia entre planeacién y gestion
estratégica; y destaca, particularmente, la mayor incertidumbre, complejidad
y dificultad de esta Ultima. Observa, entonces, que el concepto de planeacion
estratégica contingente ofrece un aprendizaje importante y continuo frente a
entornos dinamicos y cambiantes. En suma, el articulo nos brinda un estado del
arte actualizado sobre el tema.

Actualmente, la cuestion de lainseguridad encabeza los rankings de los principales
problemas que aquejan a los paises de América Latina. Las organizaciones
criminales poseen hoy en dia una enorme capacidad para desplegar sus
acciones, ya que desafian a los Estados nacionales, crecientemente impotentes
para controlar su poder. Al respecto, el articulo «“Intervenciones quirirgicas”. Las
herramientas del Estado para sabotear “con éxito” a las organizaciones criminales
digitales» del investigador argentino Jorge Augusto Depetris, expone una nueva
modalidad de intervencidn estatal que posibilita a las agencias publicas enfrentar
exitosamente la amenaza de las organizaciones criminales. Apoyado en las
ideas desarrolladas por Sparrow y Goldstein, el autor aborda el andlisis de cinco
casos empiricos a los que denomina «intervenciones quirdrgicas», en los que el
Estado fue capaz de generar e implementar politicas exitosas para enfrentar a las
organizaciones criminales. Ademads, ofrece una interesante interpretacion de las
razones de su triunfo.

Respecto a la comunicacion incluida en este nimero, contamos con el trabajo
titulado «El desarrollo de capacidades nacionales de evaluacién». Su autor,
Osvaldo Feinstein —especialista internacional en el disefio de sistemas de
monitoreo y evaluacidn con una extensa experiencia en diferentes regiones del
mundo—, analiza las condiciones que permiten crear un entorno propicio para
el desarrollo de capacidades nacionales de evaluacion. Presenta, para ello, un
esquema conceptual que recoge diversos aportes de la literatura sobre el tema,
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asi como las principales lecciones derivadas de experiencias en el desarrollo de
estas capacidades. También examina algunos supuestos que subyacen a esta
practica, identifica sus consecuencias y sefiala formas de superarlas.

Finalmente, en este ejemplar se incluyen dos resefias de libros de reciente
publicacion. Por un lado, Graciela Silva nos ofrece un panorama de El burdcrata
disruptivo: para comprender la administracién publica de Francisco Veldzquez
Lépez, destacado experto espafiol en temas de administracién y politicas
publicas, actualmente secretario general del CLAD. Por otro lado, Paola Ferrari
nos presenta Tras las huellas del Leviatan, importante obra colectiva editada por
José Manuel Canales Aliende, Santiago Delgado Fernandez y Adela Romero Tarin;
en donde escriben un conjunto de especialistas iberoamericanos alrededor de la
problematica del Estado y sus recientes transformaciones.
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Diseio de politicas de inteligencia artificial, modos de
gobernanza y regimenes politicos. Comparar espacios
de diseno en América Latina

Por Fernando Filgueiras*

Resumen

Los gobiernos estan disefiando politicas de inteligencia artificial (IA) con la
intencidn de facilitar la transformacion digital y dar respuesta a los diversos
desafios éticos y regulatorios que surgen con la penetraciéon de esta tecnologia
en la sociedad. Este articulo tiene como objetivo analizar la dindmica del disefio
de politicas centradas en las estrategias nacionales de IA en América Latina. Para
ello, parte de la premisa de que las diferentes dindmicas de los regimenes politicos
y modos de gobernanza dan forma a distintos espacios de disefo. En el trabajo se
comparan las estrategias nacionales de IA en los casos ilustrativos de la Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay a partir de su analisis documental, para
identificar las caracteristicas de los espacios de disefio aplicados en la regién. Los
hallazgos indican que, efectivamente, el funcionamiento disimil entre los regimenes
politicos y los modos de gobernanza en los paises latinoamericanos delimitan
diferentes resultados para las politicas de IA.

Palabras clave
Politica de IA, disefio de politicas, espacios de disefio, América Latina,
inteligencia artificial.
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Abstract

Governments are designing policies for artificial intelligence intending to facilitate
the digital transformation and respond to the diverse ethical and regulatory
challenges that emerge with the penetration of this technology in society. This
paper aims to analyze the policy design dynamics focusing national strategies
for artificial intelligence in Latin America. This paper starts from the premise that
different dynamics of political regimes and governance modes shape different
design spaces, which create action situations that assign different dynamics of
policy design. The paper compares national strategies for artificial intelligence
in Latin America, comprising the illustrative cases of Argentina, Brazil, Chile,
Colombia, Mexico, and Uruguay. The research was based on documentary
analysis of these national strategies to identify the characteristics and dynamics
of the design spaces applied to Al policies in Latin America. The research findings
indicate that the dynamics between political regimes and governance modes in
Latin American countries delimit different outcomes for Al policy.

Key words
Al policy, policy design, design spaces, Latin America, artificial intelligence.

1. Introduccion

La digitalizacion de la economia, de los gobiernos y de las diferentes dimensiones
sociales —como la comunicacion a través de las redes sociales— se ha acelerado
mediante el empleo de tecnologias de big data e inteligencia artificial (I1A). El
despliegue y la aplicacion de estas tecnologias de IA se incorporan a la idea de
transformacion digital. Los cambios institucionales en los gobiernos, la economia
y la sociedad estan soportados por las tecnologias digitales, como la Internet de
las cosas (loT, por su sigla en inglés), la constitucion de agentes inteligentes y la
transformacion de las politicas urbanas. Asi, se crean ciudades inteligentes, se
generan varios desarrollos en la industria, se establece la automatizacion y una
amplia gama de otras aplicaciones. La transformacion digital es una construccién
social que guia el comportamiento, las actitudes y la cognicién de los actores
sobre las dindmicas transformacionales en la sociedad con base en tecnologias
digitales (Mergel et al. 2019; Vial, 2019). Esta transformacion digital en los
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gobiernos, en la economia y la sociedad, ha creado una nueva dinamica global
de competencia por las tecnologias digitales, con consideracién en los riesgos
geopoliticos e institucionales que se desarrollan en los temas de competitividad
del mercado, capacidad econémica y capacidades gubernamentales.

Al observar este lugar institucional que ocupa la IA en la sociedad contemporanea,
los gobiernos han promovido una carrera global por el dominio de este tipo
de tecnologia (Allen & Husain, 2017). La tecnologia en general es un aspecto
importante que organiza la morfologia de poder global (Nye, 2014; Keohane &
Nye, 1998). Sin embargo, esta carrera en particular se ha acelerado debido a la
extraordinaria capacidad de las tecnologias para cambiar la competitividad
econdmica, y remodelar la sociedad y los gobiernos. Esta situacion genera
una serie de problemas que se han profundizado, como los de ciberseguridad
y los conflictos de gobernanza de Internet (Mueller, 2010; De Nardis, 2014)
o conflictos internacionales, como, por ejemplo, la regulacién de sistemas
de armas auténomos (Arkin et al., 2019). La carrera por la tecnologia de IA se
desarrolla en los objetivos politicos que caracterizan a la politica especifica, la
cual comprende la investigacion y el desarrollo, la aceleracion del despliegue de
la IA en la industria, el mercado y los gobiernos, y los procesos de regulacion de
la tecnologia en la sociedad.

La inteligencia artificial no tiene una definicion precisa en la literatura. |A significa
que su base es una idea de inteligencia, la cual se incorpora a los sistemas
informaticos para constituir varias aplicaciones. Las metodologias de IA son
variadas, lo que implica la capacidad de la maquina para aprender de datos
masivos, recopilados, almacenados y procesados con metodologias de big data
para predecir y simular diferentes problemas. La inteligencia artificial significa la
constitucion de agentes que percibeny acttian para lograr un objetivo, e incorporan
diversas metodologias y enfoques. Estos agentes perciben y construyen un
flujo de insumos convertidos en un flujo de acciones-salidas (Russell, 2019).
La capacidad computacional actual y la hiperconexién de la sociedad a
Internet brindan la posibilidad de incrementar la recoleccién, almacenamiento,
procesamiento e intercambio de datos, lo que permite, asimismo, el avance de
las tecnologias de IA (Domingos, 2015). Ademads, el despliegue de este tipo de
tecnologias se centra en aumentar las capacidades en diversos fundamentos
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organizativos de las sociedades (Filgueiras, 2021). Y, por ende, este tipo de politica
es un dominio que disefia e implementa acciones gubernamentales que tienen
como objetivo fomentar la investigacion y el desarrollo, el despliegue de 1Ay la
regulacion relacionada con el disefio de la tecnologia, el uso y las consecuencias
de este tipo de inteligencia en la sociedad. En una dinamica global, los gobiernos
han disefiado la politica de |A con estas tres preocupaciones y seleccionaron
instrumentos que pudieran acelerar el dominio de la tecnologia.

La politica de IA representa un objeto interesante para el analisis comparativo del disefio
de politicas publicas porque comprende un conjunto complejo de instrumentos de
politica, modos de gobernanzay diferentes cuestiones sociales, politicas y econdmicas.
La literatura sobre el disefio de politicas ha avanzado en la comprensién de la seleccién
de instrumentos, la composicion de combinaciones de estos y la racionalidad que
comprende la relacion entre los objetivos de las politicas y los resultados producidos
(Howlett et al., 2015; Howlett & Mukherjee, 2014; Peters, 2018). Sin embargo, este
tipo de literatura presenta una brecha entre la dinamica del disefio de politicas y
el marco institucional mas amplio de los gobiernos. La dinamica institucional
mas amplia del disefio de politicas comprende una relacién compleja entre las
capacidades politicas para cambiar el statu quo, la capacidad de la burocracia
para implementar y los modos de gobernanza (Capano, 2017). Esta relacion entre
el disefio de politicas y el contexto institucional mas amplio coloca al concepto de
espacios de disefio como esencial para comprender la dinamica de las politicas
publicas (Howlett & Capano, 2020).

En su definicion, la nocién de espacios de disefio amplia la idea de que el disefio de
politicas no es una actividad hermética en la que las/os disefiadoras/es conectan
objetivos con instrumentos para producir resultados. El disefio de politicas es
una actividad dindmica en la que sus formuladoras/es toman decisiones basadas
en la evidencia, aprenden con el pasado y se relacionan las herramientas de
una manera congruente, coherente y consistente para producir resultados
(Capano, 2017; Howlett, 2014; Radaelli & Dunlop, 2013). Asi, el concepto al que
nos referimos apunta al hecho de que el disefio de politicas es una actividad
que moviliza conocimiento; se realiza técnicamente, pero es mediatizado con
objetivos politicos e institucionales.
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Los espacios de disefio contrastan y definen las posibilidades de un disefio de
politica publica efectivo. La posibilidad de que las/os disefiadoras/es de politicas
puedan utilizar evidencias, movilizar conocimiento, aplicarlos e implementar la
politica, depende de la dindmica de situaciones de accién, en forma de ambientes
institucionales que valorizan la técnica (Radaelli & Dunlop, 2013). Por otro lado,
los espacios de disefio pueden ajustarse al no disefio, que representa situaciones
en las que el disefio es producto de dindmicas de partido o conflictos ideoldgicos,
incapaces de aprender de decisiones politicas previas (Newman & Nurfazia, 2020). En
general, las situaciones ajenas al disefio comprenden factores ideolégicos basados
en decisiones intuitivas que ignoran el aprendizaje (Howlett & Mukherjee, 2014).

La politica de IA es un campo emergente de los estudios de politicas publicas.
Estratégicamente, los gobiernos de todo el mundo estan disefiando politicas
que aceleran la investigacion y el desarrollo de la IA —el despliegue de esta en
los gobiernos y en la industria—, y crean mecanismos regulatorios que minimizan
los riesgos relacionados con los efectos que puede generar en la sociedad.
El objetivo y alcance de estas politicas estan condicionados por ideas
relacionadas con la transformacién digital, y crean las condiciones para que el
despliegue de la IA amplie las capacidades y la competitividad de los paises
de todo el mundo. Actores, ideas e instituciones convergen en el disefio de
politicas de IA que guian el comportamiento de los mismos actores en el
proceso de disefio e instrumentacion.

En efecto, los gobiernos estdn formulando estrategias nacionales para la
inteligencia artificial mediante la movilizacion de conocimientos, evidencias
y trayectorias de politicas cientificas y tecnoldgicas anteriores para producir
disefios que aborden una situacién cambiante relacionada con la IA. Estas
maniobras comprenden elementos esenciales para el despliegue de tecnologia
debido a los instrumentos y conocimientos movilizados para producir disefios
efectivos de politicas. Sin embargo, representan situaciones de disefio o de no
disefio en funcion de los espacios que reflejan los conflictos politicos, la dindmica
del régimen y los modos de gobernanza.
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El corolario del concepto de espacios de disefio es que el nivel de capacidad
técnica y de capacidad politica del gobierno interactian y definen diferentes
espacios que producen disefio efectivo o situaciones de no disefio (Capano, 2017).
El problema del andlisis de espacios de disefio es que estamos tratando con
variables independientes que son dificiles de medir en alta o baja capacidad.
Las capacidades técnicas y politicas estan relacionadas con las acciones y el
involucramiento de los actores, y no necesariamente con un stock alto o bajo que
afecta la politica (Filgueiras et al., 2020). Podemos tener diferentes situaciones
al considerar el nivel de capacidades técnicas y politicas, donde un gobierno con
bajas capacidades puede formular un disefio de politicas deficientes o situaciones
de «bricolaje» o aprendizaje adaptativo. El problema de adoptar una perspectiva
de alta o baja capacidad técnica y politica es ignorar los matices y situaciones de
accion que guian a las/os disefiadoras/es de politicas.

Ademads, el concepto de espacios de disefio refleja situaciones de cambio
dindmico en el disefio de politicas (Capano, 2017). Sin embargo, muchas
situaciones de cambio se circunscriben a un camino de dependencia de la
trayectoria, al reproducir situaciones pasadas que afectan la practica actual
(Acciai, 2021; Pierson, 2004). Este concepto puede beneficiarse de un analisis
menos dicotémico en términos de «alto» o «bajo». Los espacios de disefio
tienen como objetivo comprender las situaciones de accién de acuerdo con los
parametros institucionales delimitados en la interaccién entre las dinamicas politicas
y los modos de gobernanza, considerando caminos y factores del régimen politico que
restringen las elecciones de instrumentos por parte de las/os formuladoras/es en el
disefio de politicas. Las politicas de innovacion —como el caso de la politica de
IA— tienen motivaciones politicas, donde la eleccion de instrumentos y los modos
de gobernanza son el resultado de marcos politicos especificos (Acciai, 2021;
Edquist & Borrds, 2013). La eleccién de los instrumentos y el disefio de sus
combinaciones estan relacionadas con la politica institucional, por lo que la
actividad de disefio es contextualizada en el ambito de las politicas nacionales
(Edler et al., 2016).

En definitiva, este articulo tiene el objetivo de analizar el disefio de las politicas de

IA en América Latina. La pregunta principal, que organiza el argumento, es: ;se
puede explicar el disefio de las politicas de |A por los diferentes espacios de disefio
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que las componen? Para responderla, se compara el disefio de politicas de IA en
la Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay. Concretamente, el disefio
de la investigacion comprende el analisis cualitativo de las estrategias nacionales
para la IA, en referencia al contexto politico de los regimenes democraticos de
estos paises y modos de gobernanza. El encuentro de estas dos dimensiones,
tomadas comparativamente, se analizara en términos de cémo estos espacios de
disefio retinen a actores, instituciones e ideas, expanden o disminuyen el espacio
con el que las/os disefiadoras/es de politicas de IA pueden movilizar instrumentos
y calibrarlos para promover el dominio de la tecnologia. A partir de este analisis,
podemos entender como las diferencias en los espacios de disefio de los paises
latinoamericanos implican, a su vez, desigualdades en el disefio de la politica de
IA. El articulo tiene como objetivo contribuir al debate sobre el disefio de politicas
mediante la produccion de evidencia cualitativa sobre cémo y por qué los espacios
de disefio cambian la dinamica de seleccion de instrumentos de politica. Ademas,
el trabajo pretende contribuir a la discusion de la politica de 1A, que es un campo
de investigacién emergente, por lo que el enfoque de disefio puede contribuir al
avance de la investigacion sobre politicas tecnoldgicas.

2. Inteligencia artificial en América Latina: construir espacios
de diseno a partir de ideas, actores e instituciones

El primer aspecto del analisis de las politicas de IA en la regidon es comprender
cémo las ideas guian las instituciones que dan forma al comportamiento de los
actores en la creacién de aquellas politicas. En las politicas orientadas al desarrollo
tecnoldgico, las ideas condicionan el comportamiento de las empresas y son
fundamentales para activar el proceso de innovacién (Malerba & Orsenigo, 1997;
Peneder, 2010). Los regimenes tecnoldgicos crean interdependencia entre los
actores, quienes comienzan a compartir reglas e ideas sobre los problemas y
soluciones que rodean a la tecnologia y la innovacién, y el cambio de productos
(Dosi, 1982; Rip & Kemp, 1998). Las ideas pueden formar un subsistema de
politicas y definir monopolios de politicas, o pueden ser un concepto compartido
por varios actores para vincular intereses e instituciones (May & Jochim, 2013).
Las ideas dan forma a las politicas publicas y actian en la dimension de estas,
y comprenden varios factores que motivan la accién del gobierno y cimientan el
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enfoque discursivo de los actores (Dryzek, 2013; Béland, 2019).

De esta manera, puede afirmarse que las ideas son un factor fundamental en el
andlisis de los espacios de disefio porque crean motivadores para integrar a los
actores y producir los marcos institucionales. La diplomacia cientifica realizada
por organizaciones internacionales da forma a las politicas de IA en América
Latina, en particular en la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). La OCDE (2019a) describié los principios de la IA para
modular las politicas con sus Estados miembros. En los paises analizados en este
articulo, Chile, Colombia y México son miembros efectivos de la OCDE, mientras
que Brasil, la Argentina y Uruguay —que expresan el objetivo de formar parte—y estan
en proceso de acceso. Los documentos de esta organizacién sobre inteligencia
artificial reproducen ideas centradas en la transformacion digital, que comprenden
aspectos relacionados con la investigacion y el desarrollo, el despliegue de la 1A
en los gobiernos y en la industria, y la regulacién tecnoldgica que se centra en las
consecuencias que produce en la sociedad. Las ideas esbozadas por la OCDE
apuntan al potencial de este tipo de inteligencia en la industria 4.0, los cambios
disruptivos con su adopcién por parte de los gobiernos y la minimizacion de
riesgos con politicas regulatorias que refuerzan la necesidad de gobernanza de
datos (OCDE, 2019b).

Ademaés de la OCDE, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2020) ha
monitoreado politicas de transformacion digital y el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) patrocind la «Carta Iberoamericana de
Innovacion en Gestion Publica» (2020), que comprende principios y lineamientos
para la adopcién de la IA en la administracién publica. Las ideas formadas
en América Latina comprenden politicas de IA para su implementacién en la
industria, desarrollo de capacidades y cambios en el mercado laboral derivados
de la automatizacion, cambios disruptivos en la practica de los gobiernos con
la adopcién de big data y herramientas de I|A, y preocupaciones regulatorias
relacionadas con el impacto de la IA en la sociedad.

Sobre labase de laidea de latransformacion digital (Mergel et al., 2019; Vial, 2019),

las politicas de inteligencia artificial en América Latina convergen los intereses de
los actores gubernamentales, grandes industrias de tecnologia (como Amazon,
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Microsoft, Facebook, entre otros), la industria, el mercado y la sociedad civil
para construir estrategias nacionales concretas. Estas comprenden principios,
estandares y pautas que guian a los gobiernos para disefiar e implementar
politicas de IA.
Los documentos relacionados con las estrategias nacionales de inteligencia
artificial en la Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay comparten los
siguientes aspectos:
= Provision de estructuras presupuestarias y financieras para la industria.
=  Provision de estructuras presupuestarias y de financiacién para la
investigacion y el desarrollo de la IA, y facilitacion en la aplicacién de la
IA con el apoyo de universidades y centros de investigacion.
=  Financiacion y estructuracion de centros de excelencia en IA.
= |lasdirectrices y métodos para el despliegue de la IA en los gobiernos, lo
que facilita la digitalizacion de los servicios publicos y el uso de grandes

volimenes de datos en politicas publicas.

= Fortalecer las estructuras gubernamentales abiertas y proporcionar
datos para la creacion de aplicaciones de IA.

=  Capacitaciéon de la fuerza laboral para la implementacion de la
industria 4.0.

= Disefio de requisitos regulatorios para IA y big data, con los
siguientes enfoques:

o Leyes de proteccion de datos y proteccion de la privacidad.
o Leyes de regulacion de algoritmos y agentes autbnomos.

Una vision mas racionalista del disefio de politicas podria afirmar que la politica
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de IA en América Latina tiene perspectivas comunes y ofrece disefios sélidos
para abordar los diferentes problemas que esta acarrea. Sin embargo, la premisa
del concepto de espacios de disefio comprende el disefio de politicas como una
actividad dinamica. Ademas, la efectividad del disefio no depende solo de la
combinacion de herramientas y objetivos, sino también de comprender como la
dindmica institucional es fundamental para lograr resultados.

2.1 Dinamica de los regimenes politicos y modos de gobernanza en
América Latina

Los paises de la region comprenden «la tercera ola de democratizacién», donde
se destacan transiciones de regimenes autoritarios a regimenes democraticos
(Karl, 1990; Mainwaring & Pérez-Lifian, 2005). Estas transiciones plantean
muchos desafios para los paises latinoamericanos. Entre ellos, estan la
institucionalizacién del sistema de partidos, el sistema electoral, la separacion
de poderes, la contencion de las tentaciones populistas, la creacion de sistemas
de rendicién de cuentas y de nuevos arreglos de gobernanza institucional.
Estos desafios indicaron la tarea de la ingenieria institucional, marcada por la
ruptura con varios trayectos histéricos orientados por el patrimonialismo y la
modernizacion de los gobiernosy la sociedad (O’'Donnell et al., 1986). La transicién
a la democracia incorpora el reto de la creacién de politicas que reducirian la
desigualdad social fundamental y hacer que las élites politicas se involucren en
los sistemas mds equitativos y menos manipulados, y con base en la regla del
Estado democratico de derecho. La construccion institucional de los regimenes
democraticos en América Latina esta marcada por una tension constitutiva entre
la promesa de igualdad politica y la realidad de la desigualdad social y econémica,
la cual representa una fuente permanente de inestabilidad politica. El resultado
de esta tension constitutiva es la creacion de ambientes institucionales volatiles
que estan sujetos a una inestabilidad politica recurrente (Brinks et al., 2019).
El proceso de cambio institucional resultante de las transiciones a la democracia
—necesario para modificar las condiciones de las politicas publicas— tiende a
reproducir una fuerte inestabilidad y sigue un patrén de reemplazo en serie, lo que
dificulta la creacién de un equilibrio (Levitsky & Murillo, 2014).

22



Estado Abierto, Vol. 6, N.2 1

La dinamica politica que surgio con las transiciones cre6 un contexto de debilidad
institucional y momentos alternos de inestabilidad politica. Comparativamente,
esta dindmica inestable implica la alternancia de los paises latinoamericanos
entre la institucionalizaciéon de normas y reglas basadas en el pluralismo y
momentos de fuerte populismo (Roberts, 2006). La dindmica de los casos que
ilustran este articulo se puede dividir entre paises con una base mas pluralista
y paises con liderazgo populista. Por un lado, Chile y Uruguay tienen una base
pluralista, a pesar de que Chile ha creado una nueva Asamblea Constituyente para
revisar la actual Constitucién (Wigell, 2017; Lanzaro, 2004)". La Argentina, por su
parte, ha producido gobiernos mds pluralistas, profesionalizando la dimensién de
las politicas, alineando criterios mas universalistas y menos atados a una razén
clientelista para la distribucién de recursos y beneficios (Calvo & Murillo, 2013).
A pesar de las recurrentes crisis econdmicas, el pais ha alternado las élites
gobernantesy ha llevado a cabo reformas que amplian la gobernabilidad. Por otro
lado, tenemos los casos de Brasil, Colombia y México. Brasil enfrenta un contexto
de inestabilidad con un gobierno populista e iliberal (Hunter & Power, 2020).
Colombia tiene un gobierno de derecha con rasgos autoritarios que comprometen
laimplementacidn de varias politicas (Coronado, 2019). Finalmente, México eligio
un gobierno populista con dindmicas autoritarias.

La dindamica politica de la transicién democratica y el contexto de inestabilidad
que alternan los regimenes pluralistas y populistas desafian las reformas de
gobernanzay alteran la forma en que se crean las politicas publicas (Wigell, 2017,
Calvo & Murillo, 2013). Los modos de gobernanza son arreglos institucionales por
los cuales se dirigen las politicas, compuestos por diferentes instrumentos que
definen cémo se abordan las politicas publicas (Howlett, 2011). Los modos de
gobernanza pueden adoptar formatos jerarquicos y no jerarquicos: por un lado,
los modos jerdrquicos asumen formatos institucionales basados en la capacidad
técnica o tecnocratica de la burocracia; por el otro, los modos de gobernanza no
jerarquicos representan modelos de basados en «gangas» intergubernamentales,
redes, mercados, asociaciones, o las relaciones entre el Estado y la sociedad

" El 11 de abril de 2021, la sociedad chilena eligié una Asamblea Constituyente para reemplazar la
Constitucion, vigente desde 1981. El reemplazo de la institucién fue motivado por violentas protestas
contra el sistema de politicas sociales y de pensiones, y contra la represién del Estado materializada en

violencia policial.
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basadas en la participacion o neocorporativismo (Treib et al., 2007). Siguiendo
este marco que vincula los regimenes politicos con los modos de gobernanza,
podemos identificar diferentes dindamicas contemporaneas para la ubicacion de
los paises analizados, como se observa en el Cuadro 1.

Régimen politico Modos de gobernanza

No jerarquico Jerdrquico
Pluralista Uruguay, Chile Argentina
Populista Colombia, México Brasil

Cuadro 1. Regimenes politicos y modos de gobernanza
Fuente: elaboracion propia

Esta clasificacion es instrumental y depende de la dindmica politica de los paises
de América Latina para enmarcar los casos y delimitar los factores explicativos
de los diferentes tipos de disefios constituidos para las politicas de IA. Las
reformas de gobernanza, durante las ultimas tres décadas, se han enfrentado a
un doble desafio. Primero, organizar las condiciones del régimen politico en un
sistema de gobernanza democratica (Mainwaring & Scully, 2008; Ames, 1987).
En segundo lugar, la modernizacién del Estado para promover reformas que
aseguren una mayor capacidad para brindar mejores servicios publicos y mejores
politicas publicas (Bersch, 2019). La gobernanza en América Latina surgié junto
con las reformas en los regimenes politicos, siendo un atributo directo de la
democratizacioén y la liberalizacion. Por otro lado, los mecanismos y practicas de
la Nueva Gestién Publica se han adoptado en la region desde la década de 1990
para modificar la estructura de jerarquias, la relacién con los mercados y las redes
de politicas (Grindle, 2004).

Los paises latinoamericanos han implementado estas reformas ordenadas
desde una perspectiva de gobernanza de mercado para revisar y romper con las
perspectivas jerarquicas heredadas del corporativismo. A lo largo del siglo xx,
el modo de gobernanza de los paises latinoamericanos fue jerarquico, basado
en el corporativismo. El corporativismo latinoamericano dirige las politicas a
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través de la relacion entre la burocracia estatal y las asociaciones empresariales,
mediante formas de representacion dadas de manera oficial (Schmitter, 1992).
Estas asociaciones empresariales amplian la representacion y oportunidades de
participar de la gobernanza, y crean un «régimen de concertacién» basado en una
relacion jerarquica entre la burocracia estatal y las asociaciones de la industria,
en torno a politicas de modernizacion de la economia, el Estado, y la sociedad
(Schneider, 2015).

En general, las reformas de gobernanza en América Latina han tomado diferentes
caminos y dinamicas. Todos los casos tenian en comun la adopcién de la
gobernanza del mercado y la constitucion de modos no jerarquicos, es decir que
buscaban relacionar mercados y redes (Zurbriggen, 2014). La Argentina adopté
cambios en el modelo de poder basado en modelos ideales de gobernanza
de mercado utilizando el poder politico para romper longas restricciones
(Bersch, 2019). Las reformas en el pais fueron mas episddicas, y no se rompid
completamente con el corporativismo y las dindmicas mas jerarquicas de las
politicas publicas (Oszlak, 2021).

En Brasil, por su parte, las reformas de gobernanza resolvieron problemas
con tecnécratas que crearon perspectivas incrementales, sostenidas por el
aprendizaje a largo plazo para corregir problemas antes de que se conviertan en
crisis (Bersch, 2019). El modo de gobernanza sostenido en la perspectiva de esta
reforma es mas jerarquico, de manera que reconstituye, en muchos aspectos,
el corporativismo. Este proceso acomparfia una centralizacion de politicas en
la dimension federal y modos de gobernanza mds jerarquicos en diferentes
dominios de politicas publicas (Arretche, 2013).

Por otro lado, Chile tiene un largo camino con reformas de gobernanza
orientadas al mercado, lo que mejora varios elementos como gobiernos abiertos
y transparencia. La dinamica politica de las reformas en este pais conduce a un
modo de gobernanza no jerarquico basado en alianzas con el mercado y las redes
de politicas (Avila et al., 2021).

En cuanto a Colombia, las reformas de gobernanza partieron de un proceso
de institucionalizacién pluralista, con una Constitucion que otorga amplia
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descentralizacionadministrativayautonomiaalasprovincias. Ladescentralizacién
caracteriza el modo de gobernanza colombiano por medio de coaliciones de
poder en la estructura del Estado. El modo de gobernanza no es jerarquico, pero
convive con la falta de confianza de los actores involucrados en la gobernanza
(Whittingham, 2021).

A su vez, en México, las reformas de gobernanza orientadas al mercado tienen
un gran avance, especialmente con la adhesién al acuerdo del NAFTA (Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, traducido del inglés) en 1993. Las
reformas fueron guiadas por tecndcratas dentro del partido PRI, con el objetivo
de adoptar la liberalizacion como una ventaja para que los politicos del partido se
mantengan en el poder. A pesar de las reformas orientadas al mercado, los modos
de gobernanza se realizan jerarquicamente y estan relativamente centralizados
en la estructura federativa.

Finalmente, Uruguay realizd reformas de gobernanza de manera incremental,
orientadas hacia modelos menos jerarquicos relacionados con mercados y
redes. Debido a la interaccion con el sistema politico y la institucionalizacién de
la democracia pluralista, los modos de gobernanza en este pais involucran la
negociaciony la construccion de consensos recurrentes, basados en negociaciones
y alianzas, con amplia participacién de los actores (Ramos et al., 2021).

De esta manera, las dindmicas politicas y los modos de gobernanza definen
diferentes espacios de disefio en América Latina. Brasil comprende un caso que
vincula gobiernos populistas con modos de gobernanza jerarquica. Colombia
y México constituyen gobiernos populistas con un modo de gobernanza no
jerarquico. Uruguay posee un gobierno pluralista, en el que las politicas se rigen
por la negociacién, la renegociacion y el consenso. La Argentina comprende
un gobierno pluralista que exige consensos y coaliciones asociados a politicas
dirigidas por jerarquias. Esta descripcion general de los modos de gobernanza
en estos paises latinoamericanos describe diferentes enfoques para espacios
de disefio de politicas publicas. En los siguientes apartados, presentaremos
cémo estos marcos permiten reflexionar sobre las dindmicas institucionales que
circunscriben las politicas de IA'y como el disefio de estas politicas puede ser
efectivo o no.
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2.2. Dinamica politica y modos de gobernanza en la politica de 1A

Las dindmicas politicas, entendidas entre contextos pluralistas o populistas,
crean situaciones de accion para las/os disefiadoras/es de politicas que modulan
y calibran combinaciones de instrumentos. Las dindmicas politicas definen
contextos institucionales que encorajan o restringen a las/os disefiadoras/es
a la hora de elegir instrumentos (Howlett & Capano, 2020; Edquist & Borras,
2013; Acciai, 2021). Esta es una base esencial del disefio de politicas porque
una comprension dinamica de este trabajo comprende valores, visiones del
mundo e ideas sobre qué instrumentos son y no son apropiados para lograr los
objetivos de las politicas. Este aspecto de la calibracién de los instrumentos de
politica se refiere al hecho de que las opciones en contextos institucionales no
siempre estaran motivadas por una légica «consecuencialista» o racional, sino
por comportamientos que se apoyan en una logica de adecuacién, y moviliza
pardmetros éticos, valores e ideas (March & Olsen, 2009). Los gobiernos
pluralistas o populistas comprenden diferentes ideas y dindmicas institucionales.
La influencia de este contraste en la politica de IA depende de cémo actuen las/
os disefiadoras/es desde los marcos politicos e institucionales. La politica de IA
se puede concebir de diferentes maneras, siendo objeto de disputa ideoldgica, lo
que obliga a las/os disefiadoras/es a calibrar instrumentos basados en objetivos
politicos mas amplios. Por ejemplo, en los Estados Unidos, la politica de IA se
concibe en iniciativas de libre mercado, en donde se relaciona una idea global de
la gobernanza de Internet y el libre acceso a los contenidos compartidos en las
redes sociales. En China, por otro lado, esta politica se concibe como un régimen
de aumento de la competitividad internacional, asociado con la reforma moral de
la sociedad (Dai, 2020; Roberts et al., 2021) y nacionalismo de datos.

En los paises de América Latina, las/os disefiadoras/es de politicas de IA se
veran limitadas/os por dindmicas que requieren negociacion, construccion de
coaliciones y regateo (pluralismo) o ideas que surgen de la voluntad del liderazgo
politico: el populismo. El primer aspecto que comprende esta dindmica que
explica la calibracién de instrumentos para la politica de IA es la cooperacién
internacional, un aspecto esencial de la politica de IA (OCDE, 2019a). Sin embargo,
eltrabajo de la burocracia esta condicionado por la dindmica politica. Mientras que
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los gobiernos pluralistas tienden a reforzar el caracter global de muchas politicas,
el trabajo técnico y las posibilidades de aprendizaje, los gobiernos populistas
asumen una posicion antiglobalista, que desconfia de los avances tecnolégicos
y sus potenciales de cambio y desarrollo (Rockman, 2019). Otro aspecto esencial
en contraste entre el pluralismo y el populismo es cémo producen diferentes
marcos del Estado de derecho. La politica pluralista reconoce la importancia de
este ultimo para reducir las incertidumbres y estabilizar las expectativas de los
actores. Por otro lado, el populismo amenaza al Estado de derecho, ya que la
dinamica de construccién de la agenda altera el proceso de toma de decisiones,
invalida procedimientos y vincula las decisiones publicas a la voluntad de la
direccién politica (Lacey, 2019).

En la politica de IA, el Estado de derecho es esencial debido a preocupaciones
regulatorias, especialmente aquellas relacionadas con los derechos humanos
(Donahoe & Metzger, 2019). Como los gobiernos pluralistas tienden a basar
la toma de decisiones en pactos, coaliciones y negociaciones, existe un
compromiso mds significativo con las instituciones, mientras que los gobiernos
populistas tienden a desconfiar de los procedimientos y producen conflictos que
agravan la desintegracion del tejido social (Gidron & Hall, 2016). El populismo
puede tomar diferentes formas y puede o no crear oportunidades de participacion
(Peters & Pierre, 2020). En América Latina, esta tendencia politica es propensa
a tomar formas autoritarias, lo que reduce las oportunidades de participacion
(De La Torre, 2016). En la politica de IA, la posibilidad de participar es esencial
para los actores y la construccién de consensos para guiar la aplicacién de los
instrumentos de politica. En el Cuadro 2 se resumen estas presunciones sobre
el contraste entre pluralismo y populismo, y como ellos definen las diferentes
dindmicas para la politica de IA.
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Cuadro 2. La dinamica del régimen politico y los modos de gobernanza

Dinamica politica

Pluralista Populista
Cooperacién internacional Politica global Antiglobalismo
Estado de derecho Eficaz No efectivo

Estabilidad de las
instituciones democraticas

Compromiso con
las instituciones

Desconfianza en
el funcionamiento
de las instituciones

Dindmica de los modos de gobernanza

No jerarquico

Jerarquico

Criterios para la asignacion
de fondos

Técnico

Politico (flexible)

Provisiones legales

De abajo hacia arriba

De arriba hacia abajo

Limitaciones participativas

Bajo

Elevado

Monitoreo

Elevado

Bajo

Inclusion social

Neopluralismo

Neocorporativismo

Fuente: elaboracién propia

En América Latina, la politica de |A se relaciona con diferentes espacios de disefo
en los que las limitaciones institucionales son la dinamica del régimen politico y
los modos de gobernanza. Los gobiernos populistas de Brasil, México y Colombia
refuerzan muchas posiciones antiglobalistas, desconfian del desempefio de las
instituciones democraticas, pero disefian la politica de IA de diferentes maneras.
México y Colombia, por su parte, estan apostando por politicas integrales de IA.
En ambos casos, la politica fue disefiada para buscar esfuerzos de coordinacion
de politicas y la creacién de comités técnicos para la asesoria. México (2020)
y Colombia (2019) realizaron consultas publicas sobre sus politicas de IA,
de manera tal que crearon oportunidades para la participacion, reflejaron
preocupaciones regulatorias y generaron incentivos. La estrategia nacional para
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la IA en estos dos paises se centra en los desafios sociales relacionados con
las desigualdades y la inclusion, define los instrumentos para la transicién de la
fuerza laboral en la industria, precisa los instrumentos de financiamiento para
fomentar la investigacion y el desarrollo de la IA, y expresa varias preocupaciones
regulatorias sobre el poder de los algoritmos. En Colombia, particularmente, la
estrategia nacional de IA fomenta agresivamente el emprendimiento innovador y
el mercado de IA como pilar del crecimiento econémico. En México y Colombia, a
pesar de los gobiernos populistas, el hecho de ser miembros efectivos de la OCDE
y tener modos de gobernanza no jerarquicos produce casos de disefio motivados
por el aprendizaje adaptativo, donde los disefiadores agregan instrumentos y
eligen conscientemente cudl de ellos agregan valor a la politica de IA (Capano,
2017). Colombia ha tomado una posicion creciente para implementar tecnologias
de IA en América Latina (Oxford Insights, 2020).

En Brasil, a pesar de que se harealizado una consulta publica sobre la estrategia de
IA (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagado de Brasil, 2021), la participacién
de la sociedad civil, la academia y la industria no se ha recopilado en ella, lo que
genera preocupaciones regulatorias ambiguas, sin definir una financiacion clara,
estructuras para la investigacion y el desarrollo de la IA. La estrategia brasilefia no
aclara cémo proporcionara desarrollo de capacidades para la industria 4.0, crea
disposiciones legales de arriba hacia abajo, no define estrategias de monitoreo. La
estrategia brasilefia representa un caso claro de no disefio. En este pais, aunque
el gobierno ha aprobado la estrategia nacional de IA, la dindmica de un gobierno
populista con un modo de gobernanza jerdrquico produce un espacio de disefio
en el que el resultado es una situacion de no disefio, con efectos de politica no
relevantes e ineficaces. Las reformas de la gobernanza fueron llevadas a cabo
de forma incremental por tecndcratas desde una perspectiva de resolucion de
problemas (Bersch, 2019). En cuanto a la politica de IA, un gobierno populista
puede crear limitaciones institucionales que produzcan situaciones de paralisis,
lo que refuerza situaciones ajenas al disefio de la politica publica.

Por otro lado, Uruguay y Chile representan gobiernos con trayectoria pluralista
desde la transicion a la democracia. Chile ain no ha aprobado su estrategia
nacional de inteligencia artificial, lo cual justifica con la pandemia COVID-19 y
el contexto de inestabilidad politica resultante de las manifestaciones de 2019 y
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2020. Este pais tiene una larga trayectoria con la gobernanza de mercado al crear
formas no jerarquicas para establecer los modos de gobernanza de las politicas.
En cuanto a la politica de IA, el gobierno chileno ha delegado a un comité de
expertos para llevar a cabo consultas publicas que involucran diversas partes
interesadas (Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién de
Chile, 2021). El resultado de este proceso de asesoria fue la consolidacion de una
estrategia nacional que define tres pilares fundamentales: (1) factores habilitantes,
(2) desarrollo y adopcién de IA, (3) ética, aspectos regulatorios e impactos
socioeconémicos. La estrategia chilena crea politicas destinadas a la formacién
y el desarrollo de capacidades, seleccionando instrumentos financieros para
apoyar la investigacién y el desarrollo de la IA, las inversiones en infraestructura
de comunicaciones e Internet. Ademads, prevé la revisién de gobierno abierto
favoreciendo el intercambio de datos para el desarrollo de aplicaciones al tiempo
que indica la prioridad de una ley de proteccion de datos personales. La estrategia
chilena introduce una serie de lineamientos regulatorios, especialmente acerca
de algoritmos. A pesar de la situacion de inestabilidad, el gobierno puede disefiar
la politica de IA y producir un paquete (Howlett & Rayner, 2013) de las acciones
en las que la eleccién de los instrumentos se calibra técnicamente, con respeto
sobre las oportunidades de participacién de la sociedad y las disposiciones
legales en un modelo bottom-up. En el caso chileno, las situaciones de desarrollo
de politicas de IA responden a la eleccién de nuevos instrumentos de politica
congruentes con acciones de reforma, lo cual reestructura la politica tecnolégica.

A su vez, Uruguay tiene la posicion de liderazgo en IA (Oxford Insights, 2020) y
gobierno digital en América Latina (OCDE, 2019c). La Constitucién uruguaya apoya
un gobierno pluralista con modos de gobernanza no jerarquicos, con la exigencia
de una constante negociacién y construccion de coaliciones. En 2019 el gobierno
uruguayo aprobd la estrategia nacional de IA, y delegé a la Agencia de Gobierno
Electrénico y Sociedad de la Informacién y el Conocimiento (AGESIC) la politica
de IA%. AGESIC tiene una estructura de financiamiento técnico y la capacidad
para construir cooperacion con universidades y centros de investigacion para
el desarrollo de IA. Ademas, produce inteligencia de politicas para hacer puntos
de referencia, carteras y estrategias. Las disposiciones legales son de abajo

2 AGESIC fue creada en 2005 y recibié una delegacion del gobierno uruguayo para crear un ecosistema de

innovacion en el gobierno.
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hacia arriba, de manera que involucra a los diversos actores en el disefio de la
politica (Agencia de Gobierno Electréonico y Sociedad de la Informacién y del
Conocimiento, 2020). Las condiciones de un Estado de derecho efectivo brindan
oportunidades para que AGESIC establezca una politica de datos que favorezca
el uso de datos gubernamentales para la creacion de aplicaciones de IA y la
implementacion de proyectos basados en un ecosistema de innovacion riguroso
y bien institucionalizado. La politica de IA en Uruguay representa una situacién
de disefio efectiva porque mantiene las condiciones institucionales necesarias
para disefiar la politica en una dindmica de «parcheo» (Howlett & Rayner, 2013).
En este caso, las situaciones de accion en la politica de IA responden al modo de
trabajo y gobernanza de AGESIC, lo cual aumenta la combinacion de politicas en
el sistema de innovacion.

Respecto a la Argentina, el pais inici6 los instrumentos para la politica de IA en
2017 con la Ley de Emprendedores, con el objetivo de crear facilitadores para la
politica tecnoldgica. En 2019, el gobierno argentino, al finalizar la administracion
de Macri, aprob6 el Plan Nacional de Inteligencia Artificial como parte de la
Agenda Digital Argentina 2030. La estrategia argentina representa una politica
ambiciosa de innovacion tecnolégica, con apoyo financiero para la investigacién
y el desarrollo de la IA, la creacién de centros de excelencia en IA, financiamiento
del emprendimiento, capacitacion y desarrollo de capacidades. Ademas, esta
estrategia presenta preocupaciones regulatorias sobre la proteccion de datos, la
constitucion de estandares y lineamientos para la conversion digital. El contexto
institucional del gobierno argentino delega demasiado poder distributivo
al presidente de la Republica, lo que crea dinamicas jerarquicas, a menudo
basadas en la patronaje y el clientelismo (Wigell, 2017). Esta caracteristica
institucional hace que el disefio de la politica pueda volverse en «bricolaje»,
sujeto a incertidumbres y cambios. La Argentina esta analizando actualmente
la integracion del Plan Nacional en un nuevo disefio de politica para la industria
4.0, en linea con la estrategia adoptada por la nueva presidencia de Alberto
Fernandez. La politica de IA Argentina estd sujeta a situaciones de «bricolaje»
debido a la interaccién entre un modo de gobernanza jerarquica y un sistema
politico pluralista.
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3. Resultados y discusion

La politica de IA en América Latina comprende diferentes espacios de disefio
relacionados con distintos arreglos institucionales entre los casos analizados.
Las/os disefadoras/es de la politica seleccionan y calibran los instrumentos,
definen objetivos y los conectan con los cambios previstos en el comportamiento
de la poblacién-objetivo. Esta dindamica institucional define fronteras, incorpora
ideas e intereses, define los actores y pardmetros de accion colectiva que daradn
forma a la politica de IA. Los resultados del articulo indican que, entre los seis
casos analizados, la dinamica del disefio de politicas produce diferentes enfoques
e indica situaciones de disefio y no disefio.

Cuadro 3. Principales caracteristicas del disefio de politicas de IA
en América Latina

Paises Tipos de disefio

Argentina «Bricolaje»

Brasil No disefio motivado por la ideologia

Chile Disefio eficaz por paquete

Colombia Aprendizaje adaptativo motivado por modos

de gobernanza

Aprendizaje adaptativo motivado por modos

México
de gobernanza

Uruguay Disefio eficaz mediante «parcheo»

Fuente: elaboracion propia

Los casos seleccionados tienen diferentes dinamicas politicas. Un primer punto se
refiere a cuanto interfiere o no el populismo como dindmica politica en el disefio de
politicas. El populismo es un concepto controvertido y, dependiendo del enfoque,
puede tener impactos negativos en la actividad de la burocracia o producir una
inclusion que rompa un aspecto tecnocratico de las politicas (Peters & Pierre, 2020).
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En el andlisis de los casos, esta variable presenta diferentes resultados en la
dinamica del disefio de politicas. Si bien el caso de Brasil representa una situacién
ajena al disefio de la politica de IA, México y Colombia exhiben resultados
interesantes, incluidos los resultados explicados en términos de implementacion
de IA (Oxford Insights, 2020). Estos dos paises se benefician de la politica
global. Incluso si los presidentes exhiben un comportamiento populista, los
modos de gobernanza no jerarquicos, que vinculan mercados y redes, pueden
contener posiciones mads discrecionales y de arriba hacia abajo en la politica
publica. Las/os disefiadoras/es pueden trabajar de forma auténoma para elegir
y calibrar instrumentos de forma técnica y compartida con diferentes partes
interesadas. En el caso de Brasil, cuando los gobiernos populistas se combinan
con un modo de gobernanza jerdrquica y con tendencias de centralizacién,
la tendencia al no disefio se amplifica porque las opciones tienden a ser mas
incrementales, fluidas y neutrales, y responden a contextos de incertidumbre.

Tal como se disefié en Brasil, la politica de IA genera restricciones para la
participacion de las partes interesadas, refuerza los mensajes ambiguos y
no produce cambios efectivos en el statu quo. Como resultado, en Brasil, las
iniciativas de politicas de |A son escasas, descoordinadas y con la aplicacién de
combinaciones de instrumentos sin efecto sobre la produccién de resultados.
Este es un caso interesante de no disefio porque el problema no es la capacidad
instalada de investigacion y desarrollo de IA, ni la capacidad técnica y analitica
de la burocracia®. El problema de la politica de IA ajena al disefio refuerza que el
disefio institucional crea situaciones de accion que averglienzan a los actores,
y limita la innovacién y el emprendimiento. Las situaciones de no disefio para la
inteligencia artificial reproducen la dependencia de la trayectoria que es dificil
de romper, lo que a menudo requiere coyunturas criticas para que los cambios
sean posibles.

3 En América Latina, Brasil tiene una burocracia weberiana profesional, mientras que otros paises de la
region tienen dificultades para profesionalizar el servicio publico. Este argumento refuerza el punto en
el que analizar el disefio de politicas en términos de stock de capacidad puede presentar situaciones
empiricas inconsistentes. Las capacidades estatales para el trabajo de politicas dependen de factores
de calificacion —administrativos, operativos, politicos y analiticos—, pero también dependen de factores

institucionales de motivacién y compromiso de la burocracia en las politicas (Filgueiras et al., 2020).
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Por otro lado, en los paises que combinan gobiernos pluralistas con modos de
gobernanza no jerarquicos, como Chile y Uruguay, pueden producirse situaciones
de «parcheo» o «paquetes» en la politica de IA. Chile moviliz6 capacidades
técnicas y operativas para disefiar una politica con objetivos ambiciosos sobre
inteligencia artificial, involucrd universidades y centros de investigacion, y se
beneficié de la diplomacia cientifica. La dindmica del disefio de politicas en este
pais empaqueta el modo de gobernanza, reestructura la combinacion de politicas
y agrega nuevas herramientas para ampliar los resultados y cambiar el marco
de politica institucional. Por otro lado, Uruguay presenta un caso interesante de
«parcheo», en el que el cambio institucional utilizado para fortalecer la politica de
IA responde a la reestructuracion de la combinacion de politicas con el agregado
de nuevos objetivos y funciones en la politica. En ambos casos, la idea de
transformacion digital y la participacion de los actores motivan disefios efectivos,
lo que reproduce oportunidades abiertas con la adopcién de inteligencia artificial
en gobiernos e industria.

En el caso de la Argentina —donde los modos de gobernanza son jerarquicos
a pesar de los gobiernos pluralistas—, la tendencia es que las politicas
representen situaciones de «bricolaje» motivadas por incertidumbres politicas.
Los instrumentos de politica existentes se revisan y reorganizan con base
en evaluaciones politicas o ideoldgicas, de manera que se producen disefios
inconsistentes o incoherentes o, incluso, situaciones contradictorias. El caso
argentino representa un punto interesante para el analisis de la politica de IA,
donde una politica luego disefiada se revisa, y se le agregan instrumentos y
funciones de manera coherente o incongruente.
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4. Conclusiones

Los resultados de este articulo reiteran que el disefio de politicas no es una
actividad racionalista en la que las/os disefiadoras/es conectan instrumentos
y objetivos para producir resultados. El disefio de politicas es una actividad
dindmica en la que las/os disefiadoras/es eligen y calibran constantemente
instrumentos que responden a las dindmicas que surgen en los espacios de disefio
(Howlett & Capano, 2020; Capano, 2017). El disefio de la politica es una actividad
politica (Peters, 2018), y responde a situaciones de accion relacionadas con las
condiciones del régimen politico y los modos de gobernanza que estructuran la
politica publica. El disefio de politicas también incluye aprender y usar evidencia
para respaldar las politicas (Radaelli & Dunlop, 2013).

La politica de inteligencia artificial es un campo emergente de estudios en
politicas publicas que responde a una presencia cada vez mayor de este tipo de
tecnologias en la vida cotidiana de la sociedad. Este tipo de politica trasciende
los limites de la politica tecnoldgica, al comprender el desarrollo y la adopcion
de tecnologias en una perspectiva de resolucion de problemas, y la construccién
de marcos regulatorios, éticos y politicos. La perspectiva de disefio de politicas
puede contribuir al andlisis de la politica de IA mediante la identificacién de las
diferentes dindmicas y la produccién de conocimientos orientados a informar el
enfoque y el objetivo de la politica; la seleccidn de instrumentos; la provisién de
marcos normativos; la identificacion de la poblacién-objetivo; y la conexiones que
permiten predecir los resultados de las politicas y sus impactos en la sociedad.

Los resultados del andlisis de la politica de IA en América Latina indican el
numero de direcciones para futuras investigaciones en el disefio de politicas
relacionadas con los contextos institucionales, donde las dindmicas del régimen
politico interactian con los modos de gobernanza. Tres posibles temas para
futuras investigaciones de la siguiente manera:

= ;Como pueden las ideas cimentar disefios de politicas de IA coherentes
y consistentes, y crear motivadores que activen la capacidad de los
disefiadores para desarrollar modos de gobernanza que mejoren el
despliegue de tecnologias de IA en la sociedad?
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= ;Como los significados de urgencia agregan restricciones de tiempo a la
accion de las/os disefiadoras/es debido a la presencia y penetracion de
las tecnologias de IA en la sociedad?

= ;Cdémo movilizan las/os disefiadoras/es de politicas de IA la evidencia
y el conocimiento para respaldar las politicas de transformacion digital?

En conclusién, dado que la politica de inteligencia artificial es objeto de disputa
politica, la formulacién de insights y recomendaciones debe observar las
dindmicas institucionales que crean los espacios de disefio. Las politicas
con el objetivo de favorecer el desarrollo de tecnologias de IA, entregar una
transformacion digital robusta y constituir los marcos regulatorios adecuados
para hacer frente a la IA, deben observar situaciones de disefio y no disefio, y
relacionar la dinamica del régimen politico asociado a los modos de gobernanza.
El analisis de la politica de IA a través del disefio permitiria comprender los
factores causales del éxito o el fracaso de la politica, como las/os disefiadoras/
es pueden crear diferentes tipos de disefio y como pueden producir mejores o
peores resultados.
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Participacion ciudadana en la gestion publica local:
el caso de la comuna de Pudahuel

Por Osvaldo Pinochet Cifuentes*

Resumen

Esta investigacion se enmarca dentro de la participacion ciudadana en la gestion
publica local que, a nivel de gobernanza de Chile, se encontraria en un bajo nivel.
Especificamente, lo que se busca es analizar cuél es el estado de la participacion
ciudadana en el caso de la comuna de Pudahuel.

Para cumplir con lo mencionado, se establecen tres areas de analisis: aplicacion,
conocimiento y utilizacion de los mecanismos de participacion ciudadana local;
nivel de participacion ciudadana en la comuna de Pudahuel; y efectos e impactos
por no contar con un alto nivel de participacion. Mediante la aplicacién de entrevistas
a actores clave, y la revision bibliografica y documental, se obtienen resultados que
dan cuenta de las multiples particularidades de la comuna.

Dentro de los principales, se destacan la disponibilidad de la mayoria de
los mecanismos de participacién ciudadana establecidos en la normativa, el
conocimiento de tres de estos y la utilizacion de forma efectiva de solo dos por
parte de las/os habitantes de Pudahuel; la existencia de un nivel de participacion
medio-bajo en la comuna; y los posibles efectos o impactos como la desinformacién
ciudadana, la toma de decisiones unilaterales por parte del Municipio, la escasez de
proyectos municipales y el desperdicio de recursos publicos.

Finalmente, una reflexién general es que el caso de Pudahuel se enmarca dentro
de la situacion generalizada de un bajo nivel de participacién ciudadana, con la
singularidad de que la comuna se encuentra en el limite entre un nivel medio
y bajo. Es decir, esta en un punto de transicion desde su historico nivel bajo
hacia un nivel medio que, de consolidarse, le permitird potenciar la calidad de la
democracia local y el desarrollo comunitario en sus multiples ambitos.
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Con todo, se sugieren tres propuestas orientadas al avance de la comuna
hacia un alto nivel de participacion en el mediano o largo plazo: la creacién de
un Departamento o Unidad de Participacién Ciudadana en la Municipalidad de
Pudahuel, el disefio e implementacion de una camparia de difusién integral, y el
potenciamiento de la transparencia activa y pasiva del Municipio.

Palabras clave
Participacién ciudadana, gestién publica, comuna, municipalidad, ciudadania.

Abstract

This research is part of citizen participation in local public management that, at
the country’s governance level, would be at a low one. Specifically, what is sought
is to analyze the case of the commune of Pudahuel, studying the state of citizen
participation in it.

To comply with the aforementioned, three areas of analysis are established:
Application, knowledge and use of local citizen participation mechanisms; Level
of citizen participation in the commune of Pudahuel; and Effects and Impacts
of not having a high level of local citizen participation. In which, through the
application of interviews to key actors and the bibliographic and documentary
review, results are obtained that account for the multiple particularities of the
Pudahuel commune.

Among the main results, the availability of most of the citizen participation
mechanisms established in the regulations, the knowledge of three of these and
the effective use of only two mechanisms by the inhabitants of Pudahuel stand
out; the existence of a medium-low level of participation in the commune; and
the possible generation of effects and/or impacts such as citizen misinformation,
unilateral decision-making by the Municipality, the scarcity of municipal projects
and the waste of public resources.

Finally, a general reflection is that the case of the commune of Pudahuel is

framed within the general situation of a low level of citizen participation, with the
singularity that the commune is on the limit between a medium and low level of
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participation, that is to say, it is at a point of transition from its historically low level
to a medium level that, if consolidated, will allow it to enhance the quality of local
democracy and community development in its many spheres.

Three proposals are suggested aimed at advancing the commune towards a high
level of participation in the medium or long term: the creation of a Department
or Unit of Citizen Participation in the Municipality of Pudahuel, the design
and implementation of a comprehensive dissemination campaign, and the
strengthening of the active and passive transparency of the Municipality.

Key words
Citizen participation, public management, commune, municipality, citizenship.

1. Introduccion

A nivel mundial, las diversas sociedades se estan enfrentando al surgimiento de
paradigmas y enfoques que propugnan el involucramiento de la ciudadania en
los asuntos publicos. Ya no basta con que el Estado se haga cargo por si solo de
la conduccién de la sociedad, sino que se vuelve trascendental que la sociedad
civil tome parte de las acciones gubernamentales, con el fin de que se responda
de manera efectiva a las demandas y necesidades reales de las personas. Asi
lo plantea Aguilar Villanueva (2006) al sefialar que, desde fines del siglo xx,
muchos Estados han adoptado el modelo de gobernanza, entendido como un
cambio en las relaciones entre el gobierno y la sociedad, donde los actores no
gubernamentales tienen mayor decision e influencia en las politicas publicas.

En este marco,unnuevo desafio paralaadministracion del Estado es fomentar
la participacion ciudadana, concepto crucial que ha sido ampliamente
estudiado. Un tipo destacable de participacion es lo aplicado en la gestion
publica de los gobiernos, debido a que en este ambito logra reflejarse el
involucramiento de la ciudadania en los procesos de formulacién de politicas,
programas y proyectos publicos. Ahora bien, un analisis particularizado de
la tematica y sus elementos fundamentales debiese apuntar al espacio
donde la ciudadania tiene un vinculo mas directo con el Estado, esto es:
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la participacién ciudadana en la gestidon publica local. En general, puede
entenderse como:

El proceso de construccion social de las politicas publicas que, conforme
al interés general de la sociedad democratica, canaliza, da respuesta o
amplia los derechos econémicos, sociales, culturales, politicos y civiles
de las personas, y los derechos de las organizaciones o grupos en que se
integran, asi como los de las comunidades y pueblos indigenas (Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo [CLAD], 2009, pp. 3-4).

Asi, un caso relevante de estudiar es una comuna como la de Pudahuel dado que,
a pesar de la orientacion de este Municipio hacia la participacién ciudadana —lo
cual queda de manifiesto en su concepcion de participacion, en las indicaciones de
la Ordenanza de Participacion Ciudadana de la Municipalidad y en la aplicacion de
distintos mecanismos con ese fin—, en los Ultimos afios se ha observado un bajo
nivel de involucramiento de la ciudadania. Esto genera una motivacion por investigar
el tema, basada en las falencias que presenta un fendmeno que, si bien se aplica a
un caso particular, es transversal en la Administracion Publica, razén por la cual es de
vital importancia identificar causas, efectos y mejoras en pos del bien comun.

2. Diseno metodoldgico
2.1 Presentacion del problema de investigacion

En el dltimo tiempo, la participacion ciudadana ha sido ampliamente impulsada por los
distintos gobiernos de turno en Chile. Este hecho puede verse reflejado en la publicacion
de la Ley 20.500 (sobre Asociaciones y Participacion Ciudadana en la Gestion Publica)
en 2011y en distintas iniciativas para incluir a la ciudadania en los asuntos publicos.

No obstante, se puede observar un bajo nivel de participaciéon de las/os
ciudadanas/os en la gestién publica, tanto a nivel nacional como local. Este
ultimo ambito es de particular relevancia, ya que en el nivel municipal es donde
existe mayor proximidad e identificacion de la ciudadania con la gestién publica,
lo cual refleja de mejor forma la situacion planteada.
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2.2 Pregunta de investigacion
Considerando el problema planteado, la pregunta que guia la investigacién es:
;cudl es el estado actual de la participacion ciudadana en la comuna de Pudahuel?
2.3 Objetivo de la investigacion
El objetivo general es analizar el estado actual y las caracteristicas principales de
la participacion ciudadana en la gestion publica local de la comuna de Pudahuel.
2.4 Técnicas de recoleccion de datos
Para la recoleccion de datos se recurre a distintos tipos de fuentes, a saber:
= FUENTE PRIMARIA: entrevistas a actores clave, presenciales y
semiestructuradas. La cantidad de entrevistas son seis, de las cuales tres
son realizadas a dirigentes vecinales de la comuna y tres a funcionarios
o autoridades municipales vinculadas al ambito de la participacion

ciudadana.

=  FUENTE SECUNDARIA: revision bibliografica y documental.

3. Andlisis y resultados de la investigacion

3.1 Aplicacién, conocimiento y utilizacion de los mecanismos de
participacion ciudadana local

En sintonia con la normativa sobre participacion ciudadana, los mecanismos para
su concrecién constituyen un factor determinante, puesto que son los medios
a través de los cuales la comunidad puede involucrarse e influir en la gestién
publica local.
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Desde la perspectiva municipal, se observa el cumplimiento de la normativa
(Ley 20.500 y Ordenanza de Participacion Ciudadana de la Municipalidad de
Pudahuel), donde los instrumentos que se han implementado mayormente en el
ultimo tiempo son: el Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil, las
audiencias publicas, la oficina de partes, las mesas territoriales, los presupuestos
participativos y el acceso a la informacién publica.

En cuanto al conocimiento de los mecanismos de participacién ciudadana por
parte de las/os habitantes de la comuna de Pudahuel, se constata que los mas
conocidos son las mesas territoriales, los presupuestos participativos y la oficina
de partes. Esta es una cantidad relativamente menor si se considera que son ocho
los instrumentos de participacion establecidos en la Ordenanza de Participacion
Ciudadana de la Municipalidad de Pudahuel, lo que es una realidad desalentadora
si ahora se busca analizar su utilizacién efectiva en la comuna.

Por ultimo, es necesario destacar que no solo basta con que el Municipio ponga
a disposicion de la ciudadania distintos mecanismos de participacion y que las
personas los conozcan, sino que es esencial que estos sean utilizados por sus
habitantes. Asi, en el caso de la comuna, los instrumentos mas empleados son
las mesas territoriales y los presupuestos participativos.

Asi, si bien en Pudahuel se encuentran disponibles la mayoria de los dispositivos
de participacion ciudadana establecidos en la normativa, se conocen
principalmente tres de estos, pero solo dos son utilizados efectivamente por
parte de las/os habitantes.

3.2 Nivel de participacion ciudadana en la comuna de Pudahuel

Un punto crucial de esta investigacion es lograr determinar el nivel de participacion
ciudadana en la gestion publica local de Pudahuel. Para lograrlo, es necesario
considerar todos los elementos abordados hasta el momento y también la opinién

de los actores clave en este ambito.

En este sentido, la mayoria de los actores clave de la comuna considera que el
nivel de participacion ciudadana en la gestion publica local se encuentra en un
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nivel medio. Cabe mencionar un punto en comun en sus declaraciones: gran parte
de las personas se involucra esporadicamente cuando se trata de asuntos que
solo le afectan de forma directa. En este sentido, se observa que los mecanismos
de participacion ciudadana serian utilizados por un pequefio grupo de personas,
lo que afecta directamente al nivel de involucramiento de toda la comuna.

De esta manera, se establece que el nivel de participacion ciudadana en Pedahuel
es medio-bajo, caracterizado por el involucramiento de una reducida cantidad de
personas, por la existencia mayoritaria de mecanismos de tipo consultivos y por
la toma de decisiones municipales mas bien unidireccionales.

3.3 Efectos e impactos de no contar con un alto nivel de participacion
ciudadana local

Dado el estado actual de la participacion ciudadana en Pudahuel y, especialmente,
el nivel de participacion ciudadana en la gestion publica local, cabe explorar los
efectos e impactos, tanto para la comunidad como para el Municipio, de que la
comuna no presente un alto nivel de involucramiento. Entre ellos, se encuentran
la desinformacion ciudadana, la toma de decisiones unilaterales por parte del
Municipio, la escasez de proyectos municipales y el desperdicio de recursos
publicos (administrados por la Municipalidad).

Ahora bien, si se consideran los efectos como las implicancias o resultados
directos (corto plazo), y los impactos como las consecuencias de los efectos
(largo plazo), pueden evidenciarse diversos efectos e impactos a partir de las
percepciones de los actores clave y de los antecedentes abordados durante
la investigacion.

Asi, pueden considerarse como efectos: una desinformacién en dos
dimensiones, por parte del Municipio al no tener antecedentes suficientes sobre
las necesidades y demandas de la ciudadania, y por parte de esta ultima al no
contar con la informacién de los programas, proyectos y diversas iniciativas de la
Municipalidad; pérdida de algunos beneficios u oportunidades que el Municipio
pone a disposicién de la comunidad, producto de la desinformacién ciudadana;
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disminucion o eliminacion de algunos de los mecanismos de participacién
ciudadana local al no ser utilizados; toma de decisiones importantes para la
comuna realizadas por un pequefio grupo de personas, es decir, aquellas que
participan; un debilitamiento de las organizaciones comunitarias, por tener menos
incidencia en la gestion publica local; y una inversién deficiente del presupuesto
municipal, ante el desconocimiento de las prioridades de la ciudadania.

Por otra parte, como impactos pueden estimarse: una disminucion de la
legitimidad, dado el alto poder y discrecionalidad del Municipio que no cuenta
con una contraparte ciudadana mayoritaria que sea vigilante, colaboradora y
cocreadora; un estancamiento del desarrollo de la comuna, generado por la
escasez de propuestas ciudadanas y de iniciativas municipales; y —vinculado con
el problema central de investigacion— un deterioro de la calidad de la democracia
comunal, como consecuencia de la conduccion de los asuntos publicos llevada a
cabo por una minoria local.

En definitiva, que la comuna de Pudahuel no cuente con un alto nivel de
participacion ciudadana en la gestion publica local representa, claramente, una
situacion de riesgo; pero, a la vez, plantea un desafio para generar las condiciones
necesarias con las que se logre superar el estado actual y se continde con el
progreso general que ha tenido la comuna en los ultimos afios.

4. Conclusiones

La participacién ciudadana se ha vuelto un factor determinante para las
administraciones publicas de los paises, donde el éxito de la gobernanza depende,
en cierta medida, de la inclusién de la ciudadania en la gestion gubernamental. Este
tipo de gestién, como plantea Kooiman (2004), debe apuntar a un gobierno interactivo
o sociopolitico, donde tanto los actores publicos como privados persiguen resolver
problemas sociales o crear oportunidades sociales.

Especificamente, se vuelve crucial que el fenédmeno de la participacion ciudadana

comience fomentandose a nivel local, puesto que es en esta drea donde se da una
relacion mas directa entre la comunidad y el Estado. Sin embargo, en el dltimo
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tiempo se ha observado que no se cuenta con un alto nivel de involucramiento
de las/os ciudadanas/os en la gestion publica local del pais, lo cual queda en
evidencia en esta investigacion sobre la comuna de Pudahuel.

En particular, si se estima el problema de investigacion, una reflexién importante
es que este caso se enmarca dentro de la situacion planteada, con la singularidad
de que la comuna se encuentra en el limite entre un nivel medio y bajo de
participacion. Es decir, estd en un punto de transicion desde su histérico nivel
bajo hacia un nivel medio que, de consolidarse, le permitira potenciar la calidad de
la democracia local y el desarrollo comunitario en sus multiples ambitos.

Considerando todos los aspectos abordados en la investigacion, en especial
las caracteristicas del estado actual de la participacion ciudadana en la gestion
publica local de Pudahuel, es fundamental poder sugerir propuestas para
la Municipalidad en el marco de la gobernanza, que puedan extrapolarse y
considerarse como desafios de la administracién del Estado a nivel local.

En primer lugar, se estima la creacion de un Departamento o Unidad de
Participacién Ciudadana que dependa de la Direccion de Desarrollo Comunitario
(DIDECO), tal como lo tienen otras municipalidades del pais. El rol principal de este
Departamento o Unidad debiese estar enfocado en la interrelacién del Municipio
con las organizaciones comunitarias y vecinas/os de la comuna. Asimismo,
asegurar el cumplimiento de la Ordenanza de Participacion Ciudadana, impulsar
la aplicacién de los diversos mecanismos de involucramiento y mantener un
trabajo coordinado con el Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad
Civil (COSOC), el Concejo Municipal y las demas entidades vinculadas a la
participacion ciudadana. En definitiva, se requiere de una nueva institucionalidad
que pueda liderar y coordinar todas las iniciativas municipales en la materia.

En segundo lugar, se recomienda el disefio e implementacién de una campania de
difusion en dos sentidos. Por un lado, enfocada en dar a conocer a la comunidad
los distintos mecanismos de participacién local disponibles, donde se conozcan
las caracteristicas de cada uno, la periodicidad, los requisitos para participar,
etc. Por otro, orientada a incentivar la participacion ciudadana en la comuna,
principalmente de las/os jévenes (que es el segmento menos participativo), y
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exponer los beneficios que este involucramiento provee a la comunidad en su
conjunto. Si bien es recomendable utilizar internet y las multiples redes sociales
para llegar a la mayoria de las/os habitantes, también debiesen existir medios
fisicos, presentes en los diversos barrios, para llegar a las personas que no tienen
acceso a internet; ademas de la colaboracién constante en este proceso de las
organizaciones sociales, los adultos mayores y las mujeres de la comuna, ya que,
al ser los segmentos mads participativos, pueden tener una gran capacidad de
cobertura y convocatoria.

Por ultimo, se propone potenciar la transparencia activa y pasiva del Municipio,
asi como las cuentas publicas participativas, ya que es esencial que la ciudadania
pueda mantenerse informada de la gestién municipal con el fin de que se
conozcan los avances —en las diversas areas— de la comuna. Y, ademas, que
se compruebe si su involucramiento, por medio de los mecanismos existentes,
fue considerado para la toma de decisiones municipales; tendiéndose a una
alineacién de los intereses de la comunidad y de la Municipalidad.

Asi, las tres propuestas planteadas apuntan a poder superar las debilidades que
presenta la Municipalidad de Pudahuel en cuanto a la participacién ciudadana,
con el fin de fortalecer la administracién municipal y el involucramiento de las/os
habitantes de la comuna en la gestion publica local.

Esta tematica es un drea que aun no ha sido ampliamente estudiada en el pais.
Por ese motivo, esta investigacion es una contribucién para incentivar futuros
estudios que logren evidenciar el estado real de la participacion ciudadana en las
diversas comunas y promover su constante progreso.
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Resumen

La planificacién estratégica es una herramienta central en el proceso de toma de
decisiones, tanto para la adopcién e implementacién de politicas como para su
posterior evaluacién. En este trabajo realizamos un pequefio andlisis sobre sus
antecedentes, para reflexionar posteriormente a partir de diferentes aportes que
han completado esta concepcion a lo largo del tiempo. Esto posee un impacto
relevante no solo para el andlisis de los procesos politicos sino para propia
gestién publica en un mundo cada vez mas cambiante, complejo e incierto.
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Abstract

The strategic planning is a central tool in the decision-making process, both for
the adoption and implementation of policies and for their subsequent evaluation.
In this work we carry out a small analysis of its antecedents, reflecting later on
from different contributions that over time have completed this conception. This
has a relevant impact not only for the analysis of political processes but also for
public management in an increasingly changing, complex and uncertain world.
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Strategic planning, public management, public sector, public policies,
public administration.
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1. Introduccion

El objetivo del este articulo es presentar el estado del arte y varias reflexiones
generales sobre la planeacion estratégica en el sector publico, hasta cierto punto,
a partir de algunas contribuciones propias. Para ello, se divide en tres partes: I.
antecedentes; Il. elementos generales de la planeacion estratégica en el sector
publico; y lIl. tipos de entorno, de estrategia y algunas técnicas de andlisis situacional.
Por Ultimo, se ofrecen reflexiones finales y perspectivas, que incluyen algunas
referencias a la planeacion estratégica después de la pandemia por COVID-19.

2. Desarrollo
I. Antecedentes

En el siglo xx, la planeacion estratégica se convirtioé en uninstrumento fundamental
de las organizaciones alrededor del mundo. Si bien el concepto de estrategia se
origind hace unos 3000 afios, en el marco de la confrontacién bélica (Freedman,
2016; Gaddis, 2019), a partir de este concepto se desarrollaron aplicaciones en
otros &mbitos. En general, el término estrategia hace referencia a 1) la planeacion
en relacion a una circunstancia compleja o dificil de una combinacién especifica
de acciones y recursos; 2) orientada a mejorar la dotacion de capacidades de un
actor en relacion con otros, ya sean individuos, grupos u organizaciones; 3) con
el fin de lograr un objetivo general: desde ganar una batalla hasta introducir un
producto en el mercado, resolver un problema estatal o proveer un bien publico
(Méndez, 2020). En este sentido, la planeacion estratégica es la capacidad para
obtener y usar adecuadamente la informacién para definir la naturaleza de un
actor, sus objetivos y recursos, su circunstancia particular dentro de un cierto
contexto y, en funcién de ello, especificar una estrategia de accién para alcanzar
dichos objetivos.

Si bien la estrategia se relaciona con todos los aspectos anteriores, derivado
del conocimiento militar, diversos autores han estudiado las formas especificas
de manejo de los recursos existentes en una situaciéon dada de manera de
aumentar su potencia o efecto. En general, se han sefialado varias dimensiones
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importantes para lograr el aumento, por ejemplo: 1) la organizacion; esto es, la
concentracion de las fuerzas y los recursos propios y la divisiéon de las fuerzas
y los recursos del adversario; el resguardo de los puntos o momentos débiles
propios y la ofensiva en los puntos o momentos «nodales» y mas débiles del
adversario; 2) el posicionamiento, es decir, el conocimiento del terreno o entorno
y la eleccion del mejor lugar posible para la accion; 3) la maniobra; esto es, la
definicién de la forma mas productiva de accién o ataque (por la retaguardia,
por el flanco, en «envolturax, entre otros), en esta dimensién, la sorpresa puede
desempefiar un papel fundamental (en funcién del conocimiento previo de los
planes del adversario y el ocultamiento de los propios, la realizacion de acciones
que confundan al enemigo y debiliten su respuesta, entre otros); y 4) la ejecucion,
es decir, la capacidad de ejecucién rapida y coordinada, asi como la capacidad de
adaptabilidad y ajuste.

En el siglo xx, la aplicacién de la planeacion estratégica primero pasé del
ambito militar al de la competencia empresarial, y mas tarde al de la planeacién
organizacional. En términos generales, evoluciond en dos vertientes: la primera
va de lo interno a lo externo, es decir, de la administracion «cientifica» interna de
las empresas o las organizaciones al analisis de su entorno; la segunda va de la
planeacién a la adaptacién o el aprendizaje, es decir, de la aplicacién rigida a la
aplicacién flexible de los planes y el énfasis en la adaptacion y la ejecucion.

Dos autores precursores de la planeacion estratégica en la segunda mitad del
siglo xx fueron Chandler (1962) y Ansoff (1965). Ellos se enfocaron en el estudio
de la naturaleza y entorno de la empresa privada, y, entre otros planteamientos,
subrayaron que para tener éxito, las metas, las acciones y los recursos de esta
deben estar bien articulados. Mas tarde se destacaria también que, en funcién de
los productos y los mercados en que una empresa actia como de sus «ventajas
competitivas», esta debe definir un «vector de crecimiento» y un tipo de estrategia,
por ejemplo, introducir un nuevo producto o ampliar la venta de uno ya existente.
Porter (1980) fue uno de los principales popularizadores de la planeacion
estratégica en los afios ochenta, al proponer desarrollar el andlisis estratégico
en funcion de ciertas fuerzas competitivas (como la amenaza de nuevos
competidores o nuevos productos, el poder de compradores y proveedores, y el
grado de competencia entre las empresas), sobre las que se puede seleccionar
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una de varias estrategias posibles, como bajar costos y precios, modificar el
«posicionamiento», es decir, la diferenciacion del producto, enfocarse en la
calidad del producto o en las necesidades de los clientes, entre otros.

Sin embargo, en el campo de la planeacién estratégica también hubo diversos
autores que la han criticado. Mintzberg (1994) fue uno de los primeros; él
argumentd que aquella planeacion no funciona porque asume que el cambio
puede predecirse y porque los estrategas estan generalmente desconectados de
la operacion. Para este autor, el desarrollo de la estrategia se convirtié en un rito
formal. De esta posicién critica, posteriormente, derivaria la diferenciacién entre
los conceptos planeacidn estratégica y gestion estratégica.

A partir de la década de los noventa del siglo pasado, el campo de la planeacion y
gestidn estratégicas se convertiria en una verdadera industria, con una infinidad de
autoresy conceptos que han llevado a que el término estratégico se haya desgastado
bastante e incluso genere cierta desconfianza (con alguna razén). Con todo, es
innegable que la actuacién estratégica aun resulta fundamental para el éxito o el
fracaso de las organizaciones y los gobiernos, por eso es un tema ineludible en el
estudio y la practica de las politicas publicas y la direccién organizacional.

II. Elementos generales de la planeacidn estratégica en el sector publico

En el campo de las politicas publicas pueden tener cierta aplicacion los conceptos
sobre la estrategia desarrollados inicialmente en el campo militar y empresarial,
dado que, en cierta medida, involucran la confrontacién entre distintos lideres,
partidos, poderes y regiones, entre otros. Asi, la vision militar de la estrategia
puede ayudar a elegir el ambito, los recursos y el momento mas adecuado para
agendar, formular o implementar una decisién o un conjunto de decisiones en el
ambito publico.

Existen organizaciones publicas o semipublicas que, claramente, estan en
un entorno competitivo, como cuando las empresas publicas compiten con
las privadas por la provision de ciertos servicios (Hansen & Ferlie, 2016). Sin
embargo, aun de las organizaciones de otro tipo de ambientes, como los

62



Estado Abierto, Vol. 6, N.2 1

ministerios, pueden derivar lecciones estratégicas del campo empresarial o
militar; por ejemplo, de manera parecida a cuando un ejército avanza en el campo
de batalla, se puede identificar un punto (causa/lugar/actor) de un problema que
haga que ese problema sea mds facilmente «resoluble» o «vencible», o el punto
en que una accion sea mas «impactante» o brinde mas oportunidades de accién
subsecuente, entre otras posibles aplicaciones.

No obstante, debe advertirse que la perspectiva que se ha adoptado en el campo
militar o el empresarial puede llevar al error de visualizar la politica, el gobierno
o la administracion publica solo como confrontacién o competencia, cuando
en estos dmbitos también se pueden (y en algunos casos se deben) involucrar
procesos en los que solo por medio de la cooperacion sera posible resolver los
problemas o proveer adecuadamente los bienes publicos. De esta manera, en
lugar de los factores vinculados a la confrontacion (como la sorpresa), pueden
resultar mas productivas las estrategias contrarias, es decir, las que promueven
la accion colectiva basadas en la persuasion o en ciertos factores que generan
certidumbrey confianza entre los actores, como la «reputacién», el «sefialamiento»
o «la sombra del futuro» (Axelrod, 2006; Méndez, 2020).

Enestesentido,laconstruccion deunareputacion pormedio de uncomportamiento
consistente y acorde con una «sefializacion» positiva y coherente —en la que en
lugar de sorprender como se busca en la confrontacion bélica, «se hace lo que
se dice» de manera constante— puede promover la certidumbre, la confianza y
la accién colectiva. Asimismo, paises como los Estados Unidos o Canadd han
mostrado que, cuando la posibilidad de interacciones futuras entre los actores
se «proyecta» sobre sus interacciones presentes (gracias a la existencia en esos
paises de servicios profesionales de carrera), la coordinacién y la cooperacion
se dan mas naturalmente, incluso sin necesidad de instancias coordinadoras
formales (Méndez, 2020).

Es importante tener en cuenta que en el ambito gubernamental se actia en un
contexto institucional democratico-legal, donde pueden existir «adversarios»
pero no «enemigos» (en sentido estricto). Ademds, puesto que los gobiernos
u organizaciones tienen ideologias o posiciones que preceden al analisis
estratégico, el objetivo puede no ser necesariamente «ganarle» a alguien, sino
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mas bien lograr que esas ideologias o posiciones, y sus manifestaciones en la
politica publica, se realicen. Asi, como se sugiri6, los programas gubernamentales
tienen por objetivo obtener la mayor calidad y valor posibles en un determinado
bien o servicio publico, sin que necesariamente exista un competidor claro para
el Estado.

En todo caso, en cualquiera de las situaciones mencionadas, la planeacion
estratégica de una organizacion sigue una secuencia de acciones. Sobre la base de
algunos textos que han aplicado los conceptos de la planeacion estratégica para
la direccion de las organizaciones publicas (Nutt & Backoff, 1992; Bryson, 2011;
Joyce, 2015), he definido nueve etapas:

64

DEFINICION O ACUERDO SOBRE EL PROCEDIMIENTO: definicién del grupo
estratégico que coordinara la planeacion estratégica, entorno y
estrategia para el desarrollo de su proceso, elaboracion de diagramas
de flujo y cronogramas para su desarrollo.

DEFINICION (MANTENIMIENTO O REVISION) DE LA MISION ORGANIZACIONAL:
definicién de principios/valores/fines Ultimos o permanentes de
la organizacién y, en esa medida, de su naturaleza e identidad.
Posiblemente, definicién/revision preliminar de la visién y objetivos.
ANALISIS SITUACIONAL: seleccidon de técnicas de andlisis situacional;
recopilaciony evaluacion de lainformacion; definicion de la circunstancia
estratégica (favorable, desfavorable o neutral); evaluacion y discusion
de la misma.

DEFINICION O REVISION DELAVISION: definicidn orevisidn del objetivo general
de la organizacién en el mediano o largo plazo y el posicionamiento a
partir del andlisis situacional (y, a veces, de la mision).

DEFINICION DE OBJETIVOS: establecimiento del «mapa» o «cascada» de
objetivos de largo, mediano y corto plazo, asi como de la gradacion de
su prioridad. Discusion y evaluacion de definicidn, pertinencia, jerarquia
y complementariedad de los objetivos en el mapa.

DEFINICION DE ESTRATEGIA PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS: andlisis de
opciones y establecimiento del conjunto y secuencia de acciones
estratégicas que se ejecutaran para alcanzar los objetivos, a partir de
las técnicas de andlisis situacional que se hayan utilizado (estrategia
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ofensiva, defensiva o de continuidad). Definicion de factores clave para
el éxito de la ejecucidn (actores, momentos, etc.).

7. DEFINICION DE LA MECANICA Y SECUENCIA ESPECIFICAS DE LAS ACCIONES:
definiciéon de tipos y momentos de acciones, el uso de recursos y la
relacion con los actores involucrados. Evaluacion de oportunidad y
consistencia de mecanica y secuencia de acciones. Elaboracion de
diagramas de flujo y cronogramas para la ejecucion de las acciones
propuestas en la estrategia.

8. ANALISIS DE SUPUESTOS/FACTORES CLAVE DE EXITO Y DE RIESGO:
identificacion de los factores esenciales y los riesgos existentes para
la ejecucion exitosa del plan. Proyecciones de escenarios o juegos
estratégicos con actores involucrados.

9. DEFINICION DE ESTRATEGIAS DE SEGUIMIENTO/ADAPTACION DE LA POLITICAEN
EL PROCESO DE EJECUCION: definicion de técnicas de seguimiento, como
el cuadro de mando (balanced scorecard) o sistemas de semaforos,
asi como la elaboracion previa de escenarios alternativos y planes de
contingencia (planes B)'.

Es preciso destacar que estas etapas de la planeacién estratégica constituyen
solo una guia que debera adaptarse a cada situacién, ya que no es un proceso
lineal con un orden invariable; mas bien, es un proceso de «avance y regreso»
constante, pues cada paso involucra la evaluacién de las acciones desarrolladas
anteriormente y quiza su relaboracion. Por ejemplo, si bien la visién y los objetivos
se colocan aqui después del analisis situacional, en realidad cuando se realiza el
analisis, esa vision y mapa ya se comienzan a discutir para analizar el grado en
que se han logrado y por qué; y asi, en funcién de ello, posteriormente revisarlos
y ajustarlos.

Ademas, es importante advertir que desde hace algunas décadas se ha
enfatizado en la diferencia entre los procesos de planeacidn estratégica y gestion
estratégica (Poister, 2010); aunque ambos tipos de procesos tienden a fusionarse,
la planeacidn estratégica alude principalmente al establecimiento de objetivos y
cursos de accion, y la gestion estratégica se refiere, ademas, a la gestion de las
personas, los recursos, los conflictos y las negociaciones, que son necesarios

' Esta es una version revisada y ligeramente diferente a la publicada en Méndez (2020).
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para la ejecucion de un plan estratégico (Joyce, 2015). Mientras la primera estd
mas sujeta a las guias formales, la segunda representa un ejercicio mucho mas
complejo y dificil. Por supuesto que la consecucion exitosa de los objetivos
de una organizacion requiere de ambas, pero por razones de espacio, en este
articulo se hard foco en los temas de la estrategia relacionados con la planeacién,
aunque en las reflexiones finales se hardn algunas referencias generales en torno
a la gestion.

La literatura sobre planeacion estratégica en el sector publico es relativamente
amplia. Aqui se mencionaran algunas de sus tendencias generales de manera
muy esquematica. Bryson & George (2020) presentaron un panorama general de
estas, y las dividen en enfoques comprensivos y enfoques parciales. Dentro de los
enfoques comprensivos mencionan el modelo de politica publica de Harvard?, el
del incrementalismo I6gico y el de la gestion de actores involucrados, mientras que
dentro de los enfoques parciales se encuentran los enfoques de negociaciones
estratégicas, gestion de asuntos estratégicos, planeacion estratégica para la
innovacién, enfoques de contenido, enfoques de portafolio y andlisis competitivo.

En este articulo expondré el primero, que ha sido el mas conocido y utilizado. Al
presentar los nueve pasos ya expuse uno de sus elementos centrales, aunque mi
versién presenta algunas diferencias respecto de las que sefialan Bryson & George.
El modelo de politica publica también se concentra en los tipos de entorno, de
estrategias y de técnicas de analisis situacional, por eso, en la siguiente seccion,
presentaré estos temas desde una perspectiva propia y con algunas modalidades
particulares que he desarrollado en textos anteriores.

lll. Tipos de entorno, de estrategia y algunas técnicas de analisis
situacional

Como se ha sefalado, para desarrollar adecuadamente una estrategia o
planeacion estratégica es necesario conocer el entorno. De una manera general, se
pueden definir tres tipos basicos de entorno y de estrategia. Respecto al primero,

2 Bryson & George lo llaman en este articulo modelo de politica publica de Harvard, pero creemos que, en
realidad, este enfoque tiene origenes muy diversos. En la cuarta edicion de su libro, Bryson present6 un

esquema similar al que en ese entonces denomind ciclo de cambio estratégico (2011, pp. 41-80).
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se puede hablar de un entorno favorable, desfavorable y neutro. Respecto de la
segunda, es posible hablar de una estrategia ofensiva (de avance o crecimiento)?,
una defensiva (de retroceso, repliegue o decrecimiento) y una neutral (de pausa
o mantenimiento del estatus o posicién). De manera esquematica, a partir de los
tipos de entorno podriamos considerar los tipos de estrategia mas convenientes;
asi, a un entorno favorable le corresponderia una estrategia ofensiva; a un entorno
desfavorable, una estrategia defensiva; y a un entorno neutro, una estrategia
neutral (Méndez, 2020). Por supuesto, al momento de la accién, la vinculacién
entre entorno y estrategia puede ser mas complicada y variable (por ejemplo, en
ciertas circunstancias una estrategia ofensiva puede ser conveniente ante un
entorno desfavorable o neutro), pero esta relacion esquematica inicial da una idea
del tipo de combinacién que se puede establecer entre ambos.

A su vez, existen diversas técnicas de analisis situacional, sobre las que se
puede definir el entorno o circunstancia de un actor. En este articulo describiré
brevemente cinco de ellas: el analisis FODA, el anélisis de correlacion de fuerzas,
el andlisis de riesgo, los diagramas de arbol y el analisis contingente de toma de
decisiones (también hay otras, como el andlisis PEST). Aqui solo pretendo precisar
un poco mas qué son y ofrecer un primer panorama muy general de las técnicas
de andlisis situacional, pero debe advertirse que cada una involucra mdltiples
elementos adicionales a los ya sefialados, que se pueden conocer al consultar la
amplia bibliografia existente.

El andlisis FODA consiste en una evaluacién de los elementos centrales de la
circunstancia de una organizacion, tanto internos (fortalezas y debilidades) como
externos (amenazas y oportunidades). Considerando estos elementos, este
andlisis permite definir una situacioén estratégica, la cual de manerainicial se puede
subdividir en tres tipos bdasicos. Cuando es favorable, las fortalezas superan las
debilidades y las oportunidades superan las amenazas; cuando es desfavorable
las debilidades superan las fortalezas y las amenazas superan las oportunidades,

3 Cabe destacar que en la estrategia ofensiva el crecimiento o avance puede ser tanto en sentido
vertical («de expansién» al agregar funciones o entidades en los diversos niveles dentro de la misma
organizacion, o «de avance» en el espacio o el tiempo), como en sentido horizontal (de «diversificacion»
al agregar funciones o entidades a los lados, esto es, en un mismo tipo de organizacién o nivel dentro de

ella; o de «refuerzo» al aplicar acciones que fortalecen o preparan mejor proyectos planeados).
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y cuando es neutral las fortalezas y las amenazas quedan empatadas, o bien se
tiene una situacién favorable en una dimensiény una desfavorable en la otra. Para
definir una situacion estratégica a partir de un andlisis FODA se suelen desarrollar
cuadros que enlistan las fortalezas, debilidades, amenazas y oportunidades,
y otorgan valores cuantitativos a cada una de ellas, con el fin de observar si la
suma de puntos de todas las fortalezas enlistadas supera a la de las debilidades
y la suma de puntos del conjunto de amenazas supera a la del conjunto de
oportunidades (o viceversa) (Sousa y Arbesu, 2018). A partir de este analisis se
pueden crear matrices que relacionen y contrasten las fortalezas, las debilidades,
las oportunidades y las amenazas, y permitan identificar estrategias especificas;
por ejemplo, por mencionar las de los extremos: 1) si se estd en una situacion
favorable, la estrategia de maximizar las fortalezas y oportunidades o, en otras
palabras, aprovechar las oportunidades utilizando las fortalezas (maxi-maxi); 0 2) si
se estd en una situacién desfavorable, la estrategia de minimizar las debilidades
y las amenazas o, en otras palabras, protegerse de las amenazas cubriendo en
lo posible las debilidades (mini-mini), como se muestra en el Cuadro 1 (para una
vision general sobre el anélisis FODA véase Gurel, 2017).

El andlisis de correlacion de fuerzas (en su versiéon mas sencilla) identifica los
actores —individuales o colectivos— involucrados en determinado campo de
accion, especifica su posicion respecto a un determinado tema (asunto, decision,
programa o politica) u organizacion, mide el grado de poder de cada uno de ellos,
y establece con lo anterior una correlacién de fuerzas. Desde el punto de vista de
un tema u organizacion, en principio esa correlacion puede resultar también de
tres tipos: favorable, desfavorable o neutral. Los actores que pueden relacionarse
con un tema u organizacion son varios; por ejemplo, los gobernantes (presidentes,
gobernadores, legisladores, funcionarios o jueces), periodistas, empresarios,
sindicalistas, lideres partidistas, expertos, activistas y cabilderos, entre otros.

Aunque los decisores de politicas suelen hacer algin tipo de calculo de la
correlacién de fuerzas entre los actores involucrados al considerar una alternativa
de decisién o politica publica, generalmente, el célculo se hace de una forma
mas bien simple e intuitiva. Por ello, a partir de la literatura sobre Andlisis de
Involucrados (Ackerman & Eden, 2011; Metcalfe, 1978) y, en general, la literatura
de la ciencia politica sobre el poder y otros temas. En un libro reciente desarrollé
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diversos procedimientos para un analisis mas sistematico de una correlacién de
fuerzas, con tres grados de complejidad: andlisis sencillo, andlisis semicomplejo
y analisis complejo (Méndez, 2020, pp. 153-166).

Cuadro 1. Matriz FODA

Factores
internos

Factores
externos

Lista de fortalezas
F1.
F2.

Fn.

Lista de debilidades
D1.
D2.

Dr.

Lista de oportunidades
o1.
02.

Op.

FO (maxi-maxi)
Estrategia para maximizar
tanto las F como las O

1. XH0000XXXXXXX
(01,02, D1, D3...)

DO (mini-maxi)
Estrategia para minimizar las
D y maximizar las O

7. XHOXXXXXXXXXX
(01,02, D1, D3...)

Lista de amenazas
Al
A2.

Aq.

FA (maxi-mini)

Estrategia para maximizar
las fortalezas y minimizar
las amenazas

7. XH0000KKXXXXX

DO (mini-maxi)
Estrategia para minimizar
tanto las A como las D

1. X0000OXXXKX
(D1, D3, A1, A2, A3..)

(F1,F3, A2, A3..)

Fuente: https://www.monografias.com/trabajos75/analisis-foda-herramienta-planeacion-estrategica/

analisis-foda-herramienta-planeacion-estrategica

En el andlisis sencillo, se especifica la preferencia respecto a un tema u
organizacion por parte del conjunto de actores involucrados en un campo de
accién (que entonces se clasifican como aliados u opositores en relacién con ese
tema u organizacion) y se relaciona con el grado de poder de cada uno de ellos. Se
pueden establecer varias escalas de medicion, pero si se estableciera una de solo
dos valores (a favor y en contra; alto y bajo), se obtendria un mapa que incluye a
cuatro tipos de actores en relacion con un tema: aliados muy poderosos, aliados
poco poderosos, opositores muy poderosos y opositores poco poderosos.

En el andlisis semicomplejo se agrega la dimension intensidad de la preferencia,
para conocer el sentido de esta Ultima en cada actor y el grado de importancia
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que cada uno otorga al asunto en cuestion (y, por lo tanto, la probabilidad de que
use su poder en un sentido u otro). De esta manera, se llega a un mapa con ocho
tipos particulares de actores. Por ultimo, el andlisis complejo agrega a las tres
dimensiones anteriores la de seguridad de posicién, es decir, el grado en que un
actor estd seguro o cierto de su preferencia (distinta a la de intensidad, ya que
a un actor puede importarle mucho un asunto, pero no estar seguro de si esta a
favor o en contra, o puede ser propenso a cambiar de opinién con mayor o menor
facilidad). En este caso, se llega a un mapa de dieciséis actores (ocho aliados y
ocho opositores).

En el andlisis complejo, ademas se toma en cuenta el tipo de relacion entre
los actores y la consecuente existencia de coaliciones, asi como el grado en
el que la coyuntura en el momento del analisis puede favorecer o no a cada
grupo de actores. Cada analista o decisor puede elegir alguno de estos grados
de complejidad, de acuerdo con el tiempo disponible o la importancia que le
asigne al andlisis de correlacion de fuerzas entre los actores involucrados. La
seleccion de uno u otro grado tiene ventajas y desventajas. Como ocurre con toda
variable o factor, la medicién de estas dimensiones ofrece dificultades y retos,
que no puedo discutir ampliamente en este articulo. Con todo, se podria decir
que la medicién de la preferencia y la intensidad —que a veces los actores suelen
explicitar publicamente— es comparativamente mas sencilla que la medicion de la
seguridad o el poder. Para un analisis de correlacion de fuerzas se puede eliminar
o ponderar a la baja algunas dimensiones, a la vez que se agregan o se ponderan
otras a la alta, aunque ello tendra diversos tipos de consecuencias sobre la
naturalezay la oportunidad del analisis. Por ejemplo, se puede considerar también
la importancia de cada actor para un tema u organizacién y dar mas puntuacion
a los actores mas importantes (que en el sector publico suelen ser aquellos de
los que depende el otorgamiento de los recursos politicos y administrativos
necesarios para la existencia o el progreso de un tema u organizacion).

El procedimiento para desarrollar un andlisis de correlacién de fuerzas sencillo
(de bajo grado de complejidad) es el siguiente:

1. Se realiza un mapeo hacia adelante (forward-mapping) en el que se
identifican los actores involucrados con un tema u organizacion.
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2. Se asignan valores a los actores en cada una de las dimensiones

seleccionadas (en este caso solo preferencia y poder). Cada analista

puede desarrollar este procedimiento asignando los valores que

considere mas pertinentes en funcion de distintos grados de precisién,

desde una escala con valores dicotémicos, por ejemplo, a favor y en

contra, y alto y bajo, hasta escalas mas diferenciadas.

Se establecen valores generales de referencia para la correlacién de fuerzas.

Se identifica el nimero de actores aliados y se obtiene el valor total.

Se identifica el nimero de actores opositores y se obtiene el valor total.

Seresta el valor total de opositores del valor total de aliados para obtener

un resultado global.

7. Secompara el resultado global con los valores de referencia para obtener
el tipo de correlaciéon de fuerzas (favorable/positiva, desfavorable/
negativa o neutra/empatada).

ook~ w

En el trabajo anterior hay un ejemplo de este andlisis, asi como del andlisis
complejo (Méndez, 2020, pp. 156-166).

En funcién del analisis de correlacion de fuerzas se puede seleccionar tanto
una estrategia interna de relacionamiento con los actores, como una estrategia
externa enfocada en la consecucion de objetivos, en la que los recursos existentes
se concentran en el desarrollo de cierto tipo de acciones. Las combinaciones
entre correlaciones de fuerza y estrategia interna pueden ser las siguientes:

1. CORRELACION DE FUERZAS FAVORABLE: estrategia defensiva (concentrar
los recursos en mantener apoyos o aliados presentes con el fin de
asegurar la correlacion favorable).

2. CORRELACION DE FUERZAS DESFAVORABLE: estrategia ofensiva (concentrar
los recursos en obtener apoyos o aliados nuevos).

3. CORRELACION DE FUERZAS NEUTRA: estrategia defensiva-ofensiva (usar
algunos recursos para buscar nuevos apoyos o aliados, y otros para
asegurarse de mantener los que ya se tienen).

4. Las posibles relaciones entre correlaciones de fuerza y estrategia
externa son:
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A. CORRELACION FAVORABLE: estrategia ofensiva en la blusqueda
de los objetivos, por ejemplo, buscar objetivos ambiciosos o
todos los objetivos simultaneamentse;

B. CORRELACION DE FUERZAS DESFAVORABLE: estrategia defensiva
en la busqueda de objetivos, por ejemplo, buscar pocos
objetivos u objetivos poco ambiciosos;y

c. CORRELACION DE FUERZAS NEUTRA: estrategia intermedia en la
busqueda de objetivos, como buscar un ndmero limitado de
objetivos u objetivos dificiles, pero no demasiado ambiciosos.

Como es de esperarse, en las situaciones desfavorables la capacidad estratégica
de maniobra, seguimiento y adaptacion resulta fundamental, es en estos casos
que la literatura sobre estrategia politica resulta mas util o necesaria. Esta literatura
es relativamente amplia y trata diversos aspectos. En el libro mencionado, discuto
diversos autores en relacion con cada etapa del proceso de politica publica. Por
ejemplo, en cuanto a lo que denomino la fase de problematizacidn, presento y discuto
las contribuciones de Schattschneider (1960) en relacién con el alcance; las de Riker
(1986) en relaciéon con el enmarque; y las de Kingdon (1984) en relacién con las
ventanas de oportunidad. El primero se relaciona con el grado en que un asunto puede
interesar a grupos mas amplios o reducidos de actores; el segundo se vincula con la
forma en que se presentan los asuntos de manera de formar coaliciones a favor o
en contra de una decisién; finalmente, el tercero aborda las oportunidades favorables
para impulsar un asunto en la agenda o una decisién en un determinado sentido.

Tomando en cuenta a estos y otros autores, en relaciéon con esta etapa concluyo,
de manera general, que, si se desea avanzar con un asunto o problema en la
agenda publica, conviene colocarle una etiqueta efectiva, presentarlo en forma
aceptable y sencilla, asociarlo con alguna solucién convincente, generar a su
alrededor una coalicién para luego estar alerta a la aparicion de una coyuntura
favorable y aprovecharla rdpidamente antes de que «se cierre». Sin embargo,
también advierto que el desarrollo de una estrategia para impulsar un problema
en realidad excede un mero cdlculo de maniobras e implica riesgos importantes
que se deben asumir responsablemente (Méndez 2020, p. 133)*.

4 Schroder (2004) presenta —en cierto grado, a la manera de Maquiavelo— un conjunto de referencias a

estrategias, tipos de terreno, etc., aplicables en el ambito politico y electoral.
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Otra técnica que puede utilizarse para definir la situacién estratégica de una

organizacion, de una decision o un conjunto de decisiones es la llamada analisis de
riesgo (Ley Borras, 2001). Un andlisis sencillo de riesgo involucra los siguientes pasos:

a s D=

Definir la escala de intensidad de impacto y probabilidad de un evento.
Multiplicar los valores maximos para definir el valor maximo de referencia.
Asignar valores de probabilidad e impacto a cada evento.

Multiplicar el valor de intensidad por el valor de impacto para cada evento.
Comparar con el valor maximo de referencia para establecer el grado de
riesgo. Los valores para la escala de intensidad del impacto de un evento
son: muy insignificante (1), insignificante (2), intermedio (3), importante
(4) y muy importante (5). La probabilidad del impacto de un evento se
puede observar como: muy improbable (1), improbable (2), intermedia
(3), probable (4) y muy probable (5).

La definiciéon de un grado de riesgo en funcion de la intensidad y la
probabilidad de un evento (o conjunto de eventos) para una organizacién
puede utilizarse para definir si la situacion es favorable (bajo riesgo),
desfavorable (alto riesgo) o neutra (riesgo intermedio). A partir de ello,
se puede proceder a definir alguna de las estrategias mencionadas.

Latécnica diagramas de arbol (Ley Borras, 2001; Dunn, 1981) es un tanto diferente
de las anteriores, ya que mds que definir una circunstancia como favorable,
desfavorable o neutra, sirve para definir las probabilidades de distintos cursos de
accion a partir de una situacién. Ello permite tomar la decision que conduzca a un
resultado que sea conveniente para que un actor tenga una buena probabilidad de

suceder dada una distribucion de probabilidades determinada. En esta técnica, se
siguen los siguientes pasos:

w

Se hace un mapeo de la politica publica hacia adelante en el que se
definen nodos de decision, nodos de incertidumbre y nodos de resultados.
Se asignan probabilidades en los nodos de incertidumbre.

Se multiplican las probabilidades para tener la probabilidad de cada resultado.
Se evaluan las alternativas en términos de su probabilidad (se presenta
un ejemplo en Méndez, 2020, pp. 166-169).
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Finalmente, el andlisis contingente de toma de decisiones es otra técnica que
permite analizar el tipo de situacidon o contexto para definir el tipo de estrategia,
en este caso en relacion al método o modelo de toma de decisiones. En este
sentido, hace algunos afios desarrollé una matriz a partir de tres dimensiones:
claridad de fines, claridad de medios y heterogeneidad de los actores, en la que
establezco dos valores para estas dimensiones: bajo y alto.

En funcion de ello, resultan ocho tipos de situacion, que van desde aquella en la
que existe alta claridad de fines, alta claridad de medios y alta heterogeneidad de
actores, hasta aquella en la que los valores de las tres dimensiones son bajos.

Un ejemplo del primer caso (celda uno, al frente a la izquierda) es el dmbito
de la politica de salud, ya que el fin es mas claro —la salud de la poblacién—,
relativamente definible y medible; los medios también, ya que los establece
de forma relativamente clara la ciencia médica y; por ultimo, existe una gran
diferencia profesional entre los médicos y el resto de los actores involucrados en
ese ambito (administradores, pacientes, entre otros).

Un @mbito en el extremo opuesto (celda ocho, atrds a la derecha) es el de la
investigacion cientifica, donde los fines y medios son menos claros, ya que son
mas diversos, y los actores involucrados suelen tener un nivel profesional similar
(asociado, por ejemplo, a la posesion de un doctorado). En funcidn de estas
caracteristicas, en el primer caso es mas probable que una estrategia decisoria
asociada a la teoria del racionalismo y un modelo jerdrquico resulte mas efectiva
para la obtencion de los objetivos, mientras que en el segundo caso es mas
probable que lo sea una estrategia decisoria asociada a la teoria de la anarquia
organizada y un modelo democrético/multidisciplinar (de entrada, porque los
mismos fines estan por definirse). En sentido contrario, la utilizacion de un modelo
anarquico-organizado, en el primer caso, o de un modelo racional-jerarquico, en
segundo, puede resultar inefectivo y hasta catastréfico. La matriz tridimensional
de toma de decisiones se presenta en la Figura 1 y se explica ampliamente en
Méndez (2020, p. 233).
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Figura 1. Matriz tridimensional de modelos decisores y situaciones

F
RL RL/APM
3 4
R RL

1 2
A
B

GHl__A B
APM BB
7 8 B
APM/RL APM
5 6 A

™M

Fuente: Méndez, J. L. (1999). Estudio introductorio. En B. Guy Peters. La politica de la democracia. FCE.

Debe advertirse que estas técnicas de analisis situacional son solo algunas de las
que existen en el campo de la planeacion estratégica y la toma de decisiones, y
que, si bien no hago referencia a ellos, existen mdltiples aspectos, dificultades y
retos involucrados en la aplicacion de cualquiera de estas técnicas.

3. Reflexiones finales y perspectivas

En este articulo se describieron brevemente algunos conceptos basicos
y algunas técnicas que ofrecen un primer marco para el desarrollo de una
planeacion estratégica dentro de una organizacion. Sin duda, una planeacion que
resulta fundamental para que un programa o una politica publica logre alcanzar
sus objetivos. Sin embargo, en realidad, establecer la relacion entre el entorno
y la estrategia, y, en general, desarrollar una planeacién estratégica, son tareas
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complejas sobre las que aqui solo se ofrecieron ciertas orientaciones generales.
Al mismo tiempo, debe tenerse en cuenta la creciente diferenciaciéon que se ha
dado entre planeacidn estratégica y gestion estratégica, que ha asociado a la
primera principalmente con el establecimiento de objetivos y cursos de accion,
y a la segunda con la gestion de las personas, los recursos, los conflictos y las
negociaciones que requiere la ejecucion de un plan estratégico (Joyce, 2015).
Si bien ambas son necesarias para cualquier organizacion, la primera estad mas
sujeta a algunas guias formales, mientras que la segunda estd mas rodeada de
incertidumbre y representa un ejercicio mucho mas complejo y dificil.

En general, en este campo ha habido un creciente énfasis en la gestion estratégica,
vinculado a las criticas que vienen desde Mintzberg (1994) a laincapacidad de los
procesos de planeacion para prever la evolucion del entorno de una organizacion.
En funcidn de ello, esta gestidn ha puesto el énfasis en una planeacion estratégica
contingente (Andrews et al., 2012), al no plantear una estrategia sola, sino una
estrategia principal y varias secundarias asociadas a entornos alternativos,
asi como en el aprendizaje estratégico continuo, es decir, en la evaluacion o
monitoreo permanente del entorno y de la estrategia prestablecida para decidir si
estd funcionando o se requiere un ajuste o incluso una sustitucion.

De acuerdo con Ferlie & Ongaro (2015), la gestion estratégica surgio a partir de los
cambios que se han dado en las ultimas décadas en la economia politicay en la
configuracioén del sector publico, asi como a partir de la emergencia de enfoques
distintos para conducir la administracién publica, como la Nueva Gestion Publica.
Para estos autores, la gestion estratégica involucra un conjunto de enfoques que
se seleccionan segun el contexto particular. En buena medida, se trata de los
enfoques de la gestion publica en general, una visién relativamente actualizada
se puede encontrar en Bryson & George (2020, pp. 14-19).

Otros planteamientos de la gestion estratégica han involucrado criticas a
la separacion entre las etapas de formulacién e implementacién, que ahora
tienden a verse mucho mas integradas y, consecuentemente, a la separacion
entre los altos niveles jerarquicos, los intermedios y los bajos, lo que favorece
esquemas mas horizontales de gobernanza o liderazgo (Franco, 2016; Joyce,
2017; Méndez, 2020b).
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Como la/el lectora/or debe sospechar, la sorpresiva crisis sanitaria por COVID-19
acentud la percepcion de las limitaciones que ya se notaban en la planeacién
estratégica gubernamental para prever la evolucion del entorno, asi como la
urgencia de transitar hacia los esquemas de la planeacidn estratégica contingente
y el aprendizaje estratégico continuo asociados a la gestion estratégica. En
términos generales, recientemente se ha venido planteando la necesidad de
un estilo mas dindmico, abierto, profesional, descentralizado, inteligente y
tecnoldgico para el ejercicio de la gestion publica (Ansell et al., 2020; Longo, 2021;
Oszlak, 2021).

De esta manera, después de la pandemia estan adquiriendo relevancia creciente
campos de estudio, que no son nuevos, como los del comportamiento y los
procesos mentales que el ser humano desarrolla para tomar decisiones, en
principio en relacion con el pensamiento heuristico sujeto a sesgos (Kanheman,
2011) o incluso «miopia organizacional» (Levinthal & March, 1993), pero
especialmente en relacién con la gestién de crisis y la capacidad de aprendizaje,
la reaccion y la adaptacién acelerados, bajo condiciones que involucran, por un
lado, alto riesgo o alta incertidumbre y, por el otro, estructuras institucionales o
burocréticas que no favorecen la flexibilidad (Metcalfe, 1978; Taleb, 2007; Stanton
& Webster, 2014; Foss, 2020).

Otros temas que también venian emergiendo en la literatura desde hace algunas
décadas, pero que, sin duda, adquirieron mayor relevancia a partir de la pandemia
por COVID-19, son el uso gubernamental de las nuevas tecnologias (Oszlak,
2021) y la gestion del conocimiento en las organizaciones (Nonaka & Takeuchi
1995; Davenport & Prusak, 1998; Hernéndez, 2018). No obstante los importantes
avances recientes, todos estos campos de estudio siguen ofreciendo retos
significativos en la investigacion de sus objetos de estudio.
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«Intervenciones quirurgicas»: las herramientas del
Estado para sabotear «con éxito» las organizaciones
criminales digitales
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Resumen

Las ventajas de la globalizacion y el nuevo paradigma tecnolégico han permitido
a las organizaciones criminales incrementar su poder y desafiar a los Estados
nacionales. Estos vienen sufriendo derrotas en los intentos por enfrentarlas con
sus procesos repetitivos y burocraticos. «Intervenciones quirtrgicas» es una
nueva modalidad de intervencion que posibilita a las agencias publicas hacer
frente con éxito a esta amenaza. Desarrolladas a partir de las ideas de Malcom
Sparrow y de Herman Goldstein, se abordan cinco casos empiricos donde el
Estado fue capaz de generar politicas apropiadas ante esta amenaza. Se analiza
qué, como y por qué tuvieron éxito.
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The advantages of globalization and the new technological paradigm have
allowed criminal organizations to increase their power and challenge Nation
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States. These are suffering defeats when they try to face criminal organizations
with their repetitive and bureaucratic processes. «Surgical interventions» is a new
kind of intervention that allows Public Agencies to face this threat successfully.
Developed from the emerging paradigm of regulatory agencies by Malcom
Sparrow and Herman Goldstein’s problem oriented police, five empirical cases
are analyzed where the agencies were capable of face the challenge. The article
studies what, how and why they were successful.

Key words
Public administration, regulatory agencies, public policy, transnational criminal
organizations, new digital paradigm.

1. Introduccion

Los gobiernos no pueden controlar el tréfico de drogas, armas, ideas,
personas y dinero. Estos mercados ilegales estdn dominados por
redes &agiles multinacionales y con muchos recursos potenciados por
la globalizacién. Los gobiernos seguiran perdiendo estas guerras si no
son capaces de crear y adoptar nuevas estrategias para hacer frente a
estos nuevos desafios que configuran el mundo tanto como lo hicieron
en el pasado las guerras entre Estados.. Ademds de la dificultad de
combatirlas por su caracter trasnacional, es muy dificil que burocracias con
procedimientos repetitivos puedan enfrentar con alguna probabilidad de
éxito a estas organizaciones agiles y cambiantes (Naim, 2003, p. 1).

La globalizacién y la velocidad del cambio tecnolégico —también [lamado «nuevo
paradigma digital» (McAffe & Brynjolfsson, 2017; Brynjolfsson & McElheran, 2016;
Schwab, 2017)— son dos poderosas fuerzas que estan llevando a la sociedad a
una transformacién nunca vista en la escala humana. Estamos asistiendo a un
acelerado y radical cambio en casi todos los 6rdenes de la vida: la economia;
la geopolitica y las relaciones entre Estados; la politica interna; la sociedad; el
género; el mundo del trabajo; y la ecologia; por solo nombrar algunos.
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Las organizaciones criminales no son la excepcion y han aprovechado estas
fuerzas de cambio, lo que les ha permitido hacerse mas fuertes y poderosas. Por
ello,como sostiene Moisés Naim en el encabezado, se han constituido en una seria
amenaza para los Estados nacionales y las sociedades que viven en ellos. Estas
organizaciones mutaron, primero, a trasnacionales, como sefiala el mainstream
de los académicos (Chabat, 2010; Cockayne, 2007; Varese, 2011; Williams, 2001)
y los organismos especializados (United Nations Office on Drugs and Crime
[UNDOC], 2012, 2016). Luego, adoptaron los adelantos tecnoldgicos, lo que
les posibilité transformarse nuevamente, y ser mas poderosas y amenazantes,
hasta esta especie mas avanzada que llamamos organizaciones criminales
digitales (OCD).

Sin embargo, Naim no se enfoca exclusivamente en estas organizaciones,
ya que observa su contraparte y remarca la incapacidad del Estado de hacer
frente a esta amenaza con «burocracias con procedimientos repetitivos [que]
puedan enfrentar con alguna probabilidad de éxito a estas organizaciones agiles
y cambiantes» (2003, p. 1). El autor pone el acento también en la contraparte: si
las organizaciones criminales mutan y se fortalecen gracias a la globalizacién
y al nuevo paradigma digital, el Estado no puede seguir confiando en sus
respuestas tradicionales, sino que debe evolucionar para no verse superado
ante tamafio desafio.

El articulo se enfoca en este problema y su objetivo es analizar qué tipo de
intervenciones debe construir el Estado para enfrentar esta nueva y peligrosa
amenaza que imponen las OCD.

El Estado suele generar politicas en serie a partir de acciones repetitivas. Esta
disefiado para construir modelos de respuesta similares en grandes volimenes,
por mas que estos hayan perdido su eficacia frente a los fraudes convencionales
y, mas aun, frente a las OCD. De esta manera, hay una brecha entre los medios
empleados y los fines, ya que se pretende solucionar problemas complejos con
respuestas simples. Sin embargo, en el mundo empirico, se observan casos en
los que el propio Estado ha generado respuestas innovadoras y que demostraron
ser eficaces ante amenazas sofisticadas. Estos casos no se transformaron en
una tendencia y tampoco dieron paso a una nueva corriente de intervenciones,
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sino que son excepcionales, ya que se recurrio a ellos ante ciertas emergencias y
luego fueron discontinuados.

Ahora bien, estos episodios singulares constituyen una prueba de que esta
institucion puede construir soluciones alternativas eficaces que le permitan
enfrentar con éxito desafios en los que antes fracasaba. Entonces, la hipdtesis
de este trabajo es que el Estado puede realizar «intervenciones quirtrgicas» y
ser exitoso al combatir a las OCD. Esto implica dos aspectos: el primero, que
este dérgano rector es capaz de generar politicas innovadoras o diferentes a las
que venia realizando; y, segundo, que las intervenciones pueden ser eficaces para
enfrentar a las organizaciones criminales digitales.

En este articulo, la aproximacion al objeto de estudio es inductiva, ya que se
parte de casos empiricos para llegar a las conclusiones que puedan aportar a la
construccion de herramientas tedricas. El abordaje intenta construir una teoria
aplicada y, por ende, procura generar tanto herramientas conceptuales para los
académicos como practicas para los funcionarios que se encuentran dia a dia
frente al desafio de enfrentar esta amenaza.

2. La problematica

21Las OCD

Contrariamente a los estereotipos vulgares que asocian a las OCD con la magia
y el miedo, no son mas que organizaciones que poseen una racionalidad con
arreglo a fines (Weber, 1984). Su meta es el lucro: acuden a actividades ilicitas
y a la violencia, si es necesario, para obtenerlo. Producto de la globalizacién y el
avance tecnoldgico, han incrementado su poder y se han transformado en una
amenaza grave para el conjunto de la sociedad.

Peter Lupsha (1996) logra explicar el comportamiento y crecimiento endégeno
de estas organizaciones. Sostiene que este desarrollo no es «lineal», sino que
tiene etapas; es cualitativo y no solo cuantitativo. Comienza como predatorio;
cuando crece apunta a ser parasitario y, finalmente, si puede, logra ser
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simbidtico. La etapa predatoria es cuando una organizacion criminal surge en
una sociedad, lucha por su participacion en el mercado con sus competidores
locales y su anclaje en el Estado es débil o nulo. La etapa parasitaria se
da cuando el grupo criminal ha establecido su posicién y ha comenzado a
infiltrarse en las capas altas del Estado y la elite empresarial. Finalmente, la
etapa simbidtica es cuando la organizacion esta completamente integrada a
la estructura politica. Ademas, algunos autores cldsicos sefialan que el delito
estd regido principalmente por la ecuacidn riesgo/rentabilidad (Becker, 1974).

En sintesis, las OCD son organizaciones «racionales» regidas por la
ecuacion riesgo/rentabilidad y, en caso de que el Estado no las enfrente
adecuadamente, pueden pasar de ser parasitarias a simbidticas e integrarse
a la estructura politica.

En cuanto alas caracteristicas de estos grupos criminales, la primera es que existe
una tendencia a aceptar que los grandes carteles y organizaciones piramidales
estan desapareciendo y migrando a estructuras de redes o celulares. Es casi
unanime la literatura académica en este sentido (Reuter & Haaga, 1988; Klerks,
1999; Cockayne, 2007; Paoli, 2002). La principal excepcién a esto se da cuando
las organizaciones deben mantener el control del territorio y, en ese caso, todavia
sobreviven las organizaciones verticales (Prieto, 2012; Chabat, 2010). La segunda
particularidad es que las redes les permiten hacer mas eficientes los mercados
ilegales, ya que facilitan los flujos de informacion, generan redundancias
saludables, posibilitan adquirir nuevas capacidades y ser mas resistentes a los
embates estatales (Williams, 2001; Paoli, 2002; Reuter, 2014).

La tercera particularidad es que han mutado del comercio ilegal de mercaderias
legales al comercio ilegal de mercaderias ilegales, como drogas, armas, personas,
sustancias toxicas, material radioactivo o pornografia infantil. La cuarta
caracteristica es que, para que se desplieguen, es necesario que exista lo que la
literatura denomina un «caldo de cultivo» (Cockayne, 2007; Felbab-Brown, 2014;
UNODC, 2016). Esto tiene diferentes manifestaciones cuando hay «ausencia del
Estado», cuando el propio Estado es «complice» de las organizaciones criminales,
y cuando carece de capacidad o es indolente para enfrentarlas.

85



Jorge Augusto Depetris

La quinta caracteristica, —y, probablemente, uno de los puntos débiles mas
importantes de estas organizaciones— es la necesidad de una «conexién local»
(Varese, 2011). Las redes tienen capacidad de llegar a todos los rincones del
planeta, pero no son las mismas OCD las que arman «filiales», sino que acuerdan
con jugadores locales para, precisamente, formar esa red. El expertise que da el
conocimiento del terreno, del aparato estatal de seguridad, de los vinculos con la
politica, de los funcionarios y de las redes ilicitas domésticas no es transferible
facilmente, ya que depende en gran medida del entorno y de los contactos locales.
Y la Ultima caracteristica de estas organizaciones es la diversificacion (Beittel,
2015; Villamariona, 2006): al igual que lo hacen sus pares en los mercados legales,
diversificar es una forma de «reducir el riesgo» e incrementar sus ganancias.

El motivo por el cual estas OCD incrementan su volumen de negocios, operan
a escala internacional, diversifican los mercados de negocios ilicitos y desafian
cada vez mas a los Estados, tiene dos explicaciones: la globalizacién y las nuevas
tecnologias que potencian y amplifican las oportunidades de negocios y de
reduccion del riesgo.

2.2 Las organizaciones publicas «industriales» y sus procedimientos

Sparrow (2000) hace una excelente descripcion de la respuesta tradicional de
las agencias de control, a la que denomina como el paradigma ciego de agencias
regulatorias, y consiste en la siguiente idea:

Buenos casos + buenas investigaciones + buenas denuncias + buenas condenas
judiciales = reduccion del delito

Bajo esta premisa o modelo mental, opera la gran mayoria de agencias
regulatorias, y ello refleja un modelo industrial o de «produccién en serie»
de respuestas a los problemas. No se analizan las caracteristicas del
problema, sino que automaticamente se dispara una accion: un patrullero que
llega rapido; una inspecciéon ambiental, laboral o tributaria; una verificacion
aduanera; una clausura preventiva; etcétera. Pese a su fuerza y arraigo, este
paradigma ciego ha demostrado su fracaso, no solo ético —porque produce
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mads violencia o «<mano dura»—, sino que, ademas, es ineficaz para producir los
resultados esperados, puesto que no logra disminuir o eliminar el delito y menos
aun a las OCD.

Para delitos comunes en Estados Unidos, distintos profesores de Harvard
(Sparrow et al., 1990) demostraron, hace mas de treinta afios, que la competencia
que en ese entonces primaba entre las policias estatales, de tratar de ver quién
llegaba mas rdpido a un llamado al 911, era poco fructifera. Del analisis empirico
de los llamados surgia que entre el 80 y el 90 % de los casos no se solucionaba
con un patrullero que llegara velozmente. Sparrow (1994) ejemplifica esto
con la Policia de Texas que, cuando tuvo que enfrentar un grave problema de
narcotrafico extendido en Tampa, comprobd que detener a mas de una decena de
miles de pequefios dealers no afectaba en lo mas minimo el grave problema de
narcotrafico que debia enfrentar.

En América Latina, la situacién es mas dramatica. En México (Chabat, 2010), el
resultado de la aplicacién de esta politica no redujo el trafico de drogas, sino que
gener6 un bafio de sangre, organizaciones mds fuertes, y un Estado corrupto y
debilitado. En el tridngulo norte de Centroameérica (Cruz, 2010), la «<mano dura» y
«superdura» solo fortalecié a las maras; las sofistico, ya que incrementaron sus
negocios y corrompieron al Estado. Las organizaciones estatales que aplican el
paradigma ciego, en numerosos casos, se degradan ante el fracaso y generan la
conocida «<mano dura». Pero es central destacar que, independientemente de que
lo condenemos por poco ético o antidemocratico, ademds es ineficaz.

Tampoco la «mano blanda» mostré eficacia para la solucién a los problemas.
Sus ideas trasparentan una importante dosis de confianza en la responsabilidad
de los regulados; promueven cumplimiento voluntario; prefieren como remedios
la educacidn, incentivos positivos y negociacion; y rechazan en lo posible el uso
de la fuerza o la aplicacién de sanciones. Por un lado, el discurso progresista
con relacién a la inseguridad urbana reside en que los delitos son producto
de la desigualdad y el empobrecimiento de grandes sectores de la poblacién
(Sozzo, 2002). Por otro lado, el discurso conservador, respecto de ilicitos de tipo
econdémico, considera que son resultado del desconocimiento, de la necesidad,
de regulaciones demasiado inflexibles vy, si existiera mala intencion, deduce que
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la educacién podria solucionarlo en la mayoria de los casos (Bardach & Kagan,
1986; Howard, 1994). La premisa detras de este modelo es que la solucion al
delito proviene de atacar las causas subyacentes que lo provocan y no de la
busqueda de culpables o responsables. Sin embargo, no articula ninguin discurso
alternativo sobre lo que «deben hacer» las agencias de regulacion.

En sintesis, fracasan empiricamente tanto la «mano blanda» como la «mano
dura» y, por ende, el paradigma ciego de las agencias regulatorias. Mas alla de
la ideologia o los valores subyacentes detras de estas dos posiciones, hay un
modelo burocratico que es capaz de producir respuestas en serie, pero que no
es apto para elaborar respuestas diferenciadas o «a medida», necesarias para
afrontar los fraudes modernos y, especialmente, a las OCD.

2.3 La brecha

La brecha consiste en que el paradigma ciego (medio) no es idéneo para
solucionar la amenaza que representan las OCD (fin). Existe una larga tradicion
en las ciencias sociales de reflexién sobre las burocracias y el uso de medios
inadecuados para cumplir sus fines. Merton (2007) es autor de un trabajo cldsico
de mediados del siglo pasado que describe esta situacién como disfuncionalidad
burocrdtica, y sostiene que las/os funcionarias/os publicas/os se apegan a los
medios (sus procesos, reglas y rutinas) y se desentienden de los fines. Herman
Goldstein (1979, 1990), considerado el «padre» intelectual de la problem-oriented
policing, retomo las ideas de Merton y sefialé que el trabajo policial (medios) era
inadecuado para producir una disminucion del delito (fines).

Asimismo, Sparrow (1994) —académico de Harvard— plantea, en la misma
linea, que las agencias de regulacion utilizan medios inadecuados para
cumplir sus fines. Para ello, recurre como metéfora explicativa a la teoria de
evolucion de las especies de Darwin. A través de ella, se explica que las grandes
transformaciones del medioambiente son producto de una serie de pequefios
cambios que se van acumulando, hasta que subitamente se produce un gran
salto cualitativo y surge un nuevo ambiente, diferente del anterior. Frente a
esta nueva realidad, los seres vivos responden con una amplificacién de la
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variacion, es decir que dentro de la especie se crean distintas capacidades
para hacer frente al desafio y solo los que generan capacidades aptas para el
nuevo ambiente sobreviven.

El paralelismo que Sparrow realiza entre los seres vivos y las agencias de control
se basa en que estas desarrollaron el paradigma ciego que, en su momento,
funciond y dio respuestas adecuadas. Sin embargo, el ambiente se modifico,
se hizo mdas complejo y los organismos publicos, en lugar de «variar para
adaptarse», prefirieron pulir o perfeccionar sus «viejas capacidades», aunque
no dieran respuestas. La analogia con la teoria de Darwin es ajustada a los que
abonan estaideay no significa que no deban existir los medios tradicionales —como
los patrulleros o las inspecciones—, sino que estos no alcanzan a solucionar todos
los problemas. Es decir, no se propone eliminar unas herramientas y cambiarlas por
otras, sino ampliarlas y agregar nuevas.

La forma en que estos autores creen posible superar la brecha es partir del
problema y de analizar qué herramienta puede solucionarlo, ya sea una que se
encuentre disponible o generar soluciones a medida de ese problema. De esta
manera, Goldstein desarrolla una escuela llamada problem-oriented policing y
Sparrow el paradigma emergente de agencias regulatorias. Ambos han tenido
gran impacto en las policias y las agencias regulatorias para generar soluciones
asimilables a las «intervenciones quirdrgicas».

La conclusiéon de estos dos autores es que los organismos publicos deben
incrementar la variacion, tratar de crear organizaciones capaces de realizar
acciones flexibles y a la medida de los problemas, y que puedan generar una
colaboracién horizontal entre si y entre sus diversas areas. Sin embargo, el
trabajo artesanal y creativo necesario para producir politicas publicas a medida,
sofisticadas, contrasta con la idea de organizaciones verticales, rigidas, regladas
por procedimientos estrictos, con estructuras piramidales y jerarquicas del
paradigma burocratico weberiano (Weber, 2007; Mintzberg, 2003; Denhart, 2008;
Frederickson & Smith, 2003).
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3. Hipdtesis: ¢qué significa «intervencion quirdrgica»?

El concepto de «intervencién quirdrgica»' puede ser definido como una accién
estatal que conlleva dos elementos esenciales: la habilidad para encontrar el
punto débil del encadenamiento del fraude (el accionar de las OCD) y la precisién
para «golpear» el lugar exacto. Esta descripcidon capta estos elementos en un
contexto en el que se minimiza el uso de los recursos publicos, tanto humanos y
materiales, como el ejercicio de la fuerza.

Pero de modo de complejizar y hacer mds robusta la definicion en términos
tedricos, se puede decir que una«intervencion quirdrgica» es una accion deliberada
del Estado, cuyo objetivo es solucionar un problema en forma tactica, eficaz,
eficiente y sostenible, para enfrentar a organizaciones criminales u otros actores
que provocan ilicitamente un dafio a la sociedad. «Accién deliberada del Estado»
en tanto es un acto voluntario que este realiza ya sea solo, colaborativamente con
otras agencias publicas o con particulares (Bardach, 1998; Agranoff, 2007), y que
incluye una respuesta intencional a un problema planteado. Un «problema» es
un conjunto de casos con caracteristicas 0 modus operandi similares (Goldstein,
1990; Sparrow, 2000, 2008); no es la respuesta a un caso concreto, por mas
importante que este sea (por ejemplo, salideras bancarias, los robos de cable de
cobre). Solucionarlo en forma «tactica» se relaciona con la precision de la accion,
es decir, que apunte al punto débil del accionar delictivo. Lleva implicito aumentar
el riesgo o reducir la rentabilidad de las OCD (Becker, 1974).

Ademds, hacerlo de manera «eficaz» implica que la accién o uso de la fuerza
publica debe procurar impacto, ya que se propone resolver el problema o
minimizar el dafio ocurrido. No es considerada eficaz una accién que apunta solo
a los resultados (por ejemplo, cantidad de multas, clausuras, detenidos, etc.), ni
tampoco una accién que produce dafios colaterales o externalidades negativas
y que afecta a terceros que no estan vinculados con el fraude. También debe ser
«eficiente» porque debe minimizar el uso de los recursos publicos. Esto supone
que tiene que haber una relacién razonablemente positiva entre el gasto que se
efectda y el dafio que se evita. Especial atencién merece el uso de la «fuerza

1 Remite a la idea de una cirugia que, con el menor dafo posible, procura alcanzar los mayores niveles

de salud.
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publica», un recurso que posee el Estado, pero que en democracia debe ser
utilizado en forma absolutamente restrictiva. Por Ultimo, «sostenible» significa
que la solucion debe perdurar en el tiempo y ser factible su mantenimiento. De
nada sirve el uso de los recursos que en apariencia solucionan un problema, pero
que, en realidad, lo desplazan geografica o temporalmente?.

Respecto de las organizaciones criminales o sujetos, si bien la literatura
académica no distingue demasiado entre tipos de actores de delito, hay una
primera demarcacion clara entre estos (Cockayne, 2007; Paoli, 2002) y los
oportunistas. Esta disquisicion es mucho mas importante para el Estado —debido
a las dimensiones del problema a enfrentar— que para la persona que sufre una
pérdida y, generalmente, le es indistinto quién la ocasiona. Chabat (2010) es
ilustrativo al explicar esta diferencia:

Lo cierto es que la distincién entre crimen organizado y comun es una
construccion tedrica con significado legal que en muchas ocasiones pasa
desapercibida para la victima. Al final, esta debe sufrir una pérdida en su
patrimonio o en su integridad fisica, sin que la naturaleza del delincuente
cambie mucho su situacién. Sin embargo, para el Estado dicha distincién
es importante, pues implica la existencia de un enemigo con capacidades
diferentes. En términos de su combate, no es lo mismo una banda de
narcotraficantes que cuenta con una estructura organizativa sofisticada y
recursos econémicos abundantes, que un ladrén solitario que roba carteras

en el transporte publico (p. 3).

4. Casos
41 Cables de cobre

En 2002 comenzé a producirse un robo masivo de cables de cobre a las
compafiias de telecomunicaciones. La chatarra de cobre pas6 a ser un bien

2 Ejemplo de esto son los grandes procedimientos realizados contra los mercados ilegales, que movilizan
una importante cantidad de recursos publicos por un lapso corto de tiempo, generan actas, clausuras,

etc.; pero, a los pocos dias, |a feria vuelve a funcionar normalmente.
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sumamente rentable a partir de un incremento significativo de los precios
internacionales y la megadevaluacion que hizo la Argentina en ese afio. Empezo
como un problema meramente policial. El modus operandi consistia en que un
vehiculo se estacionaba en un lugar con poca presencia de gente, dos ladrones
se subian cada uno a un poste, cortaban el cable, en pocos segundos lo recogian,
lo cargaban en el vehiculo y se daban a la fuga. Para la Policia, por la velocidad
de la maniobra y la amplitud de extensién del tendido de las lineas telefénicas,
aparecia como un dilema de dificil solucién (Depetris, 2012).

Luego de marchas y contramarchas donde las/os funcionarias/os de seguridad,
la Policia y la Justicia parecian perdidos, encontraron una punta del ovillo:
la mercaderia robada se estaba exportando como chatarra de cobre. Por
alli se podia seguir un rastro y, para ello, convocaron inmediatamente a la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP). Pese a que la AFIP no
tiene como misién central trabajar en asuntos de robo comun, se involucré
debido a lo delicado de la tematica. Al instante, lanzd su respuesta cldsica
en lo tributario: inspecciones a los exportadores de chatarra de cobre; y en lo
aduanero: verificaciones exhaustivas.

Los resultados fueron magros y desalentadores. Primero, los casos eran
muchos. Segundo, desde lo tributario, se encontraron algunas firmas
sospechosas, pero también existia una importante cantidad de empresas
licitas —y algunas muy importantes— que generaban chatarra de cobre
como residuo de un proceso productivo. Finalmente, desde el punto de vista
aduanero, se exportaba idéntica mercaderia a la que se declarabay, por ende,
se «ajustaba a derecho».

Luego de esta fase —extremadamente consumidora de recursos e insostenible
en el tiempo—, comenzd a crecer una sensacion de insatisfaccion. Entonces, el
organismo decidié intentar por otro camino y se procedio a realizar un analisis
general, antes de seguir lanzando acciones indiscriminadas. Este analisis permitio
identificar un grupo de empresas nuevas, con muy pocos bienes declarados y con
un subito incremento en la exportacién de chatarra de cobre, que lucia claramente
diferente de un grupo de exportadores tradicionales. Se pudo tener un panorama
integral del accionar delictivo, que estaba compuesto por tres eslabones: un grupo
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que robaba los cables, otro que acopiaba la mercaderia robada y, por ultimo, un
equipo de exportadores que completaban la maniobra.

Esta vez, la AFIP calibré y concentrdé sus fiscalizaciones en los operadores
nuevos, y lanzod inspecciones conjuntas de agentes tributarios y aduaneros. En
la mayoria de los casos, se hicieron denuncias penales y se detectd material
robado, y en otros dudosos se desalenté la culminacién de la maniobra. En poco
tiempo, las exportaciones de chatarra de cobre volvieron a las cantidades y a los
exportadores habituales. Los robos de cable practicamente desaparecieron. Las
empresas de telecomunicaciones enviaron una carta de agradecimiento por la
finalizacion de los robos gracias a la intervencion de AFIP.

4.2 Mafia de los contenedores

En 2016 se detect6 una extensa red dedicada al contrabando a gran escala.
El modus operandi era evadir el pago de los tributos y prohibiciones mediante
la importaciéon de mercaderias licitas e ilicitas de forma irregular. Ademas, se
adulteraba su peso, especies o cantidades, y se contaba con la complicidad de
numerosos actores de la cadena (Depetris, 2018).

La maniobra era sofisticada: el importador que queria realizar la actividad ilicita
se conectaba con la «red» y esta le ofrecia un servicio ilegal «de punta a punta».
El importador compraba la mercaderia en China y la colocaba en depdsitos
fiscales que poseia la «red» en distintos puertos del pais oriental —arrendados
por la organizacién criminal—. Posteriormente, esta organizacion realizaba
todos los pasos de una importacion y se entregaba la mercaderia al propietario
en su propio depdsito en la Argentina. El costo de estos servicios ilicitos rondaba
un 30 % de lo que correspondia por tributos si se ingresaba en forma legal.

La «red» se encargaba de efectivizar este servicio «punta a punta». Mediante
un grupo de empresas falsas, efectuaba todos los pasos del contrabando: el
embarque en China, el transporte internacional de la mercaderia, la adulteracién
de la documentacién para simular una importacion licita en Aduana, los contactos
para alterar los resultados de la verificacién aduanera, y el traslado y custodia de
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la mercaderia hasta el depdsito del importador en nuestro pais. La «red» estaba
compuesta por personas y empresas en China, directivas/os de compafiias
maritimas, agentes de transportes, forwarders, despachantes y funcionarias/os
de la Aduana. Estos actores eran los encargados de que el mecanismo del fraude
fluyera en forma aceitada, dispuestos a generar actos de corrupcion o alteracion
de documentacion, segun fuera necesario.

La existencia del fraude se conocia difusamente, pero no se sabia a ciencia
cierta quiénes, ni como, ni dénde lo hacian, especialmente el quantum, es decir,
su dimension. Frente a un cambio de autoridades, se designé de manera secreta
a un pequefio grupo de inspectoras/es de confianza que llevaron adelante las
pesquisas en torno al fraude de la «red».

La tarea tuvo tres fases bien marcadas: una cualitativa, otra cuantitativa v,
finalmente, la elaboracion de una estrategia de respuesta. La fase cualitativa
implicé el estudio a fondo de la modalidad de la maniobra, qué rol cumplia
cada integrante, como la llevaban a cabo, de donde provenia la mercaderia, etc.
Asi, se estudiaron en forma pormenorizada treinta compafias. Una vez que se
conocid con razonable precision el modus operandi —esto es, el cdmo—, habia
que responder los interrogantes acerca de quiénes, cuando, y por dénde. Para ello,
se inicio6 la fase cuantitativa. Se utilizaron distintas herramientas de mineria de
datos para configurar el escenario. El empleo de estas tecnologias permitié tener,
en poco tiempo y con mucha precision, un panorama completo de la red; y para
sorpresa de las/os investigadoras/es, resultd ser inmensa.

Culminada esta etapa, se centraron en analizar qué tipo de respuesta estratégica
elaborar, acorde con la amenaza que representaba la «red». Lo primero que se
desech6 fue emplear los procedimientos tradicionales: hacer una inspeccion y
denunciar a un contenedor individual provocaria la alerta y daria tiempo al resto para
evitar ser interceptado. Entonces, se decidi6 intentar una tactica alternativa. La idea
consistia en que se hicieran allanamientos conjuntos, que se diera orden de inmovilizar
la mercaderia y, asi, la «red» quedaria totalmente expuesta. El factor sorpresa era
clave. Las/os investigadoras/es tenian un primer proposito que consistia en que
el Ministerio Publico avalara la idea de que debian hacerse escuchas telefénicas
y allanamientos. Por ello, se llevé el caso a la Procuraduria de Criminalidad
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Econdmica y Lavado de Activos (PROCELAC), la cual, luego de realizar una
importante investigacion en secreto y por su cuenta, arribé a la misma conclusion
y elevo al juez la denuncia con recomendacion de las mismas medidas. El juez
estudio la causa, realizé escuchas por un tiempo considerable. Cuando estimd
que tenia pruebas suficientes, ordend sesenta y siete allanamientos simultaneos
e inmovilizo, incautd y puso bajo custodia judicial los contenedores sospechados
de ser parte de la red.

Los resultados fueron superlativos: cerca de 900 contenedores con mercaderia
incautados, 3300 millones de dolares de embargos —de los cuales, hasta
el momento, han sido donados mas de 112 millones—, y se procesé a 53
funcionarias/os. Lo mas importante es que la red fue desarticulada.

4.3 Droga en embarques de carbén

En 2005, la Aduana de Espafia informé a su par argentina que habia detectado
cocaina oculta en contenedores de carbdn proveniente de este pais (Depetris,
2012). La Argentina es una importante exportadora de carbén vegetal; y una parte
considerable de las economias regionales del noroeste del pais depende de ese
encadenamiento productivo. Asimismo, el carbon es una de las mercaderias mas
complejas de controlar con los métodos de inspeccion no tradicionales, como los
escaneres o los perros, que demuestran baja eficacia dadas las caracteristicas
organolépticas de la mercaderia. Dentro de los controles tradicionales, la
verificacion exhaustiva es extremadamente consumidora de recursos y conlleva
la destruccion de la mayoria de la carga.

Frente a la alerta espafiola, lo primero que hizo la Aduana nacional fue activar
su reflejo tradicional: controlé todos los embarques de carbén. Luego de un
corto, pero extenuante lapso, se destruyeron varios embarques con resultados
magros, con un horizonte de esfuerzo que superaba las fuerzas del organismo.
La segunda reaccion fue intentar prohibir las exportaciones de carbén. Aqui, los
gobernadores de Chacoy Corrientes hicieron oir sus quejas, dada laimportancia
economica del sector productor de esa mercaderia para sus provincias.
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Finalmente, la tercera opcién triunfé: analizar el problema en su conjunto para alli
definir qué politica llevar adelante. Se dej6 de lado el famoso «salto a la accién»
de los operativos y se abrié paso a las/os analistas, quienes estudiaron el sector
y sus conclusiones fueron:

1. La rentabilidad del negocio es posible si se exporta en grandes
cantidades.

2. Elvolumen exportado fluctia entre 7500 y 10.000 contenedores por afio.
3. Existian casi 160 exportadores.

4. Dentro de esos 160, habia muchos monotributistas, y las cantidades y
montos exportados eran «antiecondmicos».

Se disefid una estrategia a medida para el caso, que consisti6 en crear un registro
especial para los exportadores de carbdn. Antes de realizar las exportaciones,
habia que inscribirse, aportar documentacion que avalara la existencia real de
la empresa y realizar una entrevista de aproximadamente una hora al gerente
o potencial exportador de carbén. La necesidad de presentar documentacién
basica disuadié a la mayoria de las empresas fantasma; las pocas que se
atrevieron rapidamente se desmoronaron en la entrevista y, en algunos casos,
terminaron confesando que recibian dinero para «fraguar» la existencia de una
empresa. Pudieron inscribirse los que realmente tenian empresas dedicadas al
carbon y las exportaciones crecieron en los siguientes afios, en cantidades y en
precio. Por un largo tiempo, no volvié a existir contrabando de cocaina oculta
en carbon.

4.4 Salideras bancarias
Durante los primeros afios de la década del 2000, comenzé a hacerse famosa
una modalidad de robo denominada «salidera bancaria». El ilicito consistia en

los siguientes pasos: a) se identificaba a una potencial victima que concurria al
banco a retirar grandes sumas de dinero; b) en la entidad financiera habia un
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miembro de la banda que la «marcaba»?; y c) la persona era abordada y robada
apenas salia de la entidad o seguida sigilosamente hasta un lugar donde era
conveniente perpetrar el ilicito.

A primera vista, era un dilema sin solucién: la Policia no podia custodiar a cada
persona que retiraba una gran cantidad de dinero y ni siquiera contaba con esa
informacién. En 2010, un grupo de ladrones disparé contra una clienta llamada
Carolina Piparo, quien se encontraba embarazada de ocho meses. Como
consecuencia de los disparos que recibio, le practicaron una cesarea de urgencia
para que pudiera dar a luz a su hijo, Isidro. El bebé murié una semana después.
El hecho llegé a los grandes medios de comunicacion, sensibilizé a la opinion
publica, y los actores politicos, luego de intensos debates, dictaron la Ley 26.637,
por la cual se establecieron medidas de seguridad obligatorias para las entidades
financieras. La norma exige que estas deben contar en las lineas de cajas y
cajeros automaticos con un sistema de proteccidn con suficiente nivel de reserva,
que impida la observacion de terceros.

Con posterioridad a la promulgacion de la ley, los bancos implementaron una
suerte de mamparas opacas que impedian ver o «marcar» a quienes retiraban
importantes sumas de dinero de las entidades financieras. Por lo tanto, esa medida
efectivamente imposibilité la tarea de «marcar», con la excepcion del personal
de caja, lo que de manera simultanea incrementé sideralmente su riesgo de ser
sefialado luego como responsable del hecho. Después de establecida la medida
que sefiala la ley, las «salideras bancarias» se redujeron en forma sensible.

Luego, la AFIP elaboré un indicador de capacidad econémico-financiera que no
permite importar mas alla de la capacidad econdmica, lo cual practicamente
automatiza las tareas de control e impide el fraude. El éxito fue rotundo y con la
utilizacion de muy pocos recursos. Sin el uso innecesario de la fuerza publica, la
entidad logré desmantelar una maniobra importante de antemano sin molestar
a los importadores licitos. La clave fue la precision de la herramienta escogida.

3 «Marcar», en la jerga policial, significa sefialar subrepticiamente a un sujeto que luego serd victima de

un ilicito.
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5. Analisis

En este punto, se analizard si los casos planteados se asimilan a las
«intervenciones quirlrgicas» descritas en la hipotesis. Por una cuestién de
claridad expositiva, el uso de los recursos se dividira en dos aspectos: los
recursos materiales y humanos discriminados del «uso de la fuerza publica», que
en un Estado democratico asume caracteristicas especiales.

Tabla 1. Casos e «intervenciones quirtirgicas»

Robo de cables | Mafia de los Droga Salideras

de cobre contenedores | en carbén | bancarias
Accion estatal
deliberada X X X X
Problemas X X X X
Tactica X X X X
Eficaz X X X X
Eficiente X X X X
Sostenible X X X X
Usodela

T E E Nul N

fuerza publica Scaso scaso ulo o
Organizaciones , , , ,
criminales Si Si Si Si

Fuente: elaboracién propia
Accidn estatal deliberada

= CABLES DE COBRE: luego de un primer intento a mansalva, el segundo fue
estudiado y deliberado.

=  MAFIADELOS CONTENEDORES: hubo una etapa cualitativa, otra cuantitativa,
y una estrategia conjunta entre la Fiscalia y la Justicia (deliberada).
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DROGA EN CARBON: la creacion del registro fue una respuesta deliberada
al problema planteado.

SALIDERAS BANCARIAS: la promulgacién de unaley incluyé intencionalidad.

Problema

Tactica

CABLES DE COBRE: eran un conjunto de empresas, no un caso.
MAFIA DE LOS CONTENEDORES: era un grupo importante de empresas.
DROGA EN CARBON: era un problema a solucionar, no un caso en particular.

SALIDERAS BANCARIAS: era una serie de delitos que la Policia no podia
solucionar, no un caso en particular.

CABLES DE COBRE: se incremento significativamente el riesgo de exportar
chatarra de cobre obtenida por medios ilicitos.

MAFIA DE LOS CONTENEDORES: se afecté considerablemente el riesgo
desde dos puntos de vista: a) de ser detectado, ya que la AFIP demostré
capacidad para detectarlo; y b) de ser sancionado, puesto que los
allanamientos y las prisiones preventivas son muestra clara de ello.
El secuestro de 900 contenedores generd una pérdida millonaria en
dolares que perjudicé seriamente la rentabilidad.

DROGA EN CARBON: se dio un aumento considerable del riesgo de ser
detectadoy, en caso de querer armar una empresa fraudulenta, se reducia
la rentabilidad, ya que se debia hacer una inversién mas significativa.

SALIDERAS BANCARIAS: hubo un aumento considerable del riesgo

para la persona que tuviera el rol de «<marcar» a quien retiraba sumas
importantes de dinero.
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Eficacia

CABLES DE COBRE: se solucioné el problema. No hubo mas robos.
MAFIA DE LOS CONTENEDORES: se desarticul6 la organizacion.

DROGA EN CARBON: por largo tiempo no volvié a encontrarse cocaina en
los embarques.

SALIDERAS BANCARIAS: se redujeron sensiblemente.

Eficiencia

CABLES DE COBRE: al principio hubo un uso abundante de recursos;
cuando se desarrollé la «intervencion quirdrgica», ese uso fue minimo.

MAFIA DE LOS CONTENEDORES: los recursos utilizados fueron pocos en
comparacion con el tamafio de la maniobra.

DROGA EN CARBON: una vez que se definio el registro, hubo una médica
carga de trabajo inicial, pero luego muy pocas inscripciones.

SALIDERAS BANCARIAS: con posterioridad a la promulgacion de la Ley 26.637,
los bancos tuvieron gastos infimos para colocar mamparas en los cajeros.

Sostenible

100

CABLES DE COBRE: exige monitoreo esporadico. Sostenible.

MAFIA DE LOS CONTENEDORES: exige monitoreo esporadico para que no
vuelva a organizarse la maniobra. Sostenible.

DROGA EN CARBON: exige un minimo de trabajo cada vez que surgen
nuevos exportadores. Sostenible.
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= SALIDERAS BANCARIAS: exige monitoreo esporadico. Sostenible.
Uso de fuerza publica

= CABLES DE COBRE: luego de la accion inicial, hubo un uso «quirtrgico»
de la fuerza publica que solo afecté a las empresas involucradas en el
ilicito, sin perjuicio para firmas licitas.

=  MAFIA DE LOS CONTENEDORES: al igual que en el caso anterior, se produjo
un dafio econdémico considerable a las firmas ilicitas por la pérdida de la
mercaderia de los 900 contenedores. Y desde el punto de vista humano,
sufrieron prisiones preventivas y hubo numerosas personas imputadas

e involucradas en la causa. No existieron dafos para firmas licitas.

= DROGA EN CARBON: sin dafios materiales significativos. El uso de la
fuerza publica fue disuasivo, sin perjuicio para firmas licitas.

= SALIDERAS BANCARIAS: netamente disuasivo, sin perjuicio para personas
ni firmas.

Organizaciones criminales

=  CABLES DE COBRE: existia una organizacién criminal de mediana/alta
sofisticacion.

= MAFIA DE LOS CONTENEDORES: organizacién criminal de alta significacion.
=  DROGA EN CARBON: organizacién criminal de alta sofisticacion.

= SALIDERAS BANCARIAS: organizaciones criminales de mediana/baja
sofisticacion.
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6. Conclusiones

A modo de cierre, la primera conclusion es que el Estado puede desarrollar
«intervenciones quirtrgicas» o la habilidad para encontrar el punto débil del
encadenamiento del fraude y la precisién para golpear en el lugar exacto.
Esto implica que, si la institucion se lo propone, puede desarrollar respuestas
innovadoras a medida, capaces de enfrentar el desafio que imponen las
OCD. Supone cerrar la brecha, buscar alternativas originales, y salirse de los
procedimientos repetitivos y disfuncionales que fracasan.

La segunda conclusién es que las «intervenciones quirdrgicas» son eficaces,
puesto que en todos los casos se observa como el accionar del Estado eliminé o
minimizo el dafio. Esta eficacia se debid a que las OCD son «racionales» y a que
la institucién afect6 las dos variables claras que determinan su accionar: riesgo/
rentabilidad. De esta manera, el Estado cuenta con una herramienta eficiente para
poder enfrentar el desafio que representan las organizaciones criminales y evitar
el mal in crescendo que estas pueden provocar. Como sostiene Lupsha (1996),
frente a la ausencia o ineficacia de la accién estatal, primero son predatorias,
luego parasitarias y, finalmente, simbidticas.

La tercera conclusion es que, si bien el Estado puede desarrollar «intervenciones
quirdrgicas» eficaces para enfrentar a las OCD, estas acciones son excepcionales
y no una tendencia. Este encontré el medio para sortear la brecha y, sin embargo,
el propio miedo al cambio puede obstaculizarlo y hacer que sigan su curso el
paradigma ciego y el modelo «industrial» de producir respuestas en serie, por mas
ineficaces que estas sean.

En un trabajo anterior (Depetris, 2018), se sefialé la dificultad de modificar
creencias arraigadas en las agencias regulatorias. Como advierte Wilson
(1989) sobre las burocracias publicas: «cambiar una cultura es como mudar un
cementerio». No es imposible, pero es muy dificil.

La oportunidad también es enorme si, en lugar de intentar mejorar el paradigma

ciego y querer ser como en el mundo privado eran Ford o General Motors,
intentamos «abrazar» al futuro y hacer de la creatividad y la ductilidad nuestro
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objetivo: podemos construir una suerte de Apple o Google publico. Esto no
significa tirar todo lo que se hizo. Asi como la escritura no eliminé la trasmision
oral, ni los videos eliminaron a las dos anteriores —siguen existiendo docentes,
libros, y ahora también videos y podcasts—, el reto no es olvidarse del pasado,
sino adaptarlo, enriquecerlo y mejorarlo. Esto es, «xampliar la variacion, incorporar
nuevas modalidades y respuestas publicas con las herramientas digitales.

Tal vez lo mas complejo sea el desafio adaptativo: hay que cambiar nuestras
organizaciones; y la opinién publica exige modificar conductas, salir de la zona
de confort y lanzarnos a terrenos desconocidos. El peligro y el miedo son tan
grandes como la oportunidad. Como cantaba Silvio Rodriguez: «El suefio se hace
amano y sin permiso, arando el porvenir con viejos bueyes ...».
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Resumen

Este documento aborda el desarrollo de un entorno propicio para el desarrollo de
capacidades de evaluacién a nivel nacional, sobre la base de mds de tres décadas
de experiencia en el disefio de sistemas de monitoreo y evaluacion en diferentes
regiones del mundo, y en la promocion del desarrollo de capacidades estatales
para monitoreo y evaluacion.

A partir de lecciones derivadas de experiencias en el desarrollo de la capacidad
estatal para la evaluacion y en discusiones en la literatura, se presenta un
esquema conceptual y se consideran mecanismos de apoyo al desarrollo de
las capacidades nacionales de evaluacion. Ademds, se examinan algunos
supuestos que subyacen a esta practica, identifica sus consecuencias y sefiala
formas de superarlas.
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Abstract

Based on more than three decades of experience in designing monitoring
and evaluation systems in different regions of the world, and in promoting the
development of state capabilities for monitoring and evaluation, this paper
addresses the development of an enabling environment for evaluation capacity
building at the national level. On the basis of lessons drawn from experiences in
developing state capacity for evaluation, and on discussions in the literature, it
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presents a conceptual scheme and discusses ways to support the development of
national evaluation capacities. Furthermore, the paper deals with some underlying
assumptions of this practice, identifying its consequences and pointing out at
ways to overcome them.

Key words
Evaluation, capacities, capacity traps, capacity gaps.

1. Introduccion

En este documento se realiza un andlisis de las «trampas de capacidad» y se
propone un marco conceptual para identificar y desarrollar las capacidades
nacionales de evaluacién, basado en lecciones aprendidas de las experiencias y
las discusiones de la literatura sobre el tema’.

Desde hace varios afios, los economistas y otros cientificos sociales han utilizado
los circulos viciosos y virtuosos como mecanismos explicativos. Por ejemplo, en
el trabajo pionero sobre ciclos econdmicos de dos economistas de Cambridge,
Nicholas Kaldor, en los afios cuarenta, y Richard Goodwin, en los cincuenta.

Una «trampa de capacidad» es un tipo de circulo vicioso que tiende a encapsular
y reproducir un bajo nivel de capacidad. El mecanismo opera de la siguiente
manera: cuando los niveles de capacidad son bajos, no surgen oportunidades
para ejercerlas, por lo que las personas y las organizaciones con bajo nivel de
capacidades no pueden aprender haciendo y permanecen ancladas en ese nivel.

' Este trabajo es una versién ampliada y actualizada de una presentacion realizada en la sesién «Politicas
publicas y trampas de la capacidad estatal» del taller sobre «Elaboracién de politicas basadas en
evidencias y el mundo real», organizado por la Cambridge Judge Business School, Cambridge University,
el 25 de mayo de 2011. Esa presentacion se basé parcialmente en una nota para la Conferencia de
Casablanca, en 2009, sobre capacidades nacionales de evaluacién organizada por la Oficina de
Evaluacion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El autor agradece los

comentarios y sugerencias de Oscar Oszlak, Tim Besley y Oscar Garcia.
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Esquematicamente:

Bajo nivel de capacidad - Falta de oportunidades - Falta de aprendizaje - Bajo
nivel de capacidad

En estas circunstancias, se suelen contratar empresas o especialistas
extranjeras/os para que realicen las tareas de consultoria que requiere un pais
en desarrollo, de manera que se deja de lado a las/os potenciales expertas/os
nacionales encerradas/os en su baja capacidad, privados de la «oportunidad
para hacer», que es una importante «oportunidad para aprender» y desarrollar su
capacidad. Pero el reconocimiento de la importancia de brindar oportunidades
para aprender haciendo llevé a otra trampa de capacidad, que consiste en esperar
que las capacidades locales emerjan casi instantdaneamente o durante el proceso
de evaluacion. Esta «trampa del aprendizaje instantaneo» se corresponde con
una reaccion a la actitud simétrica.

Por otro lado, una segunda trampa de capacidad es suponer que hay buenas
practicas que funcionan en cualquier lugar y para cualquier tarea, lo cual
constituye una «ilusién de transferibilidad».

Para evitar estas trampas de capacidades se requieren acciones que generen
oportunidades de desarrollo de capacidades y desbloqueen los procesos
conducentes a este resultado, para lo cual, a su vez, se necesita un marco
conceptual claro, que se presenta a continuacion.

2. Esquema conceptual para el desarrollo de capacidades
nacionales de evaluacién

Durante décadas se han realizado esfuerzos para desarrollar la capacidad de
evaluacién a nivel nacional en diversas regiones del mundo, aunque algunas
experiencias no son muy conocidas ni estan debidamente documentadas. Las
lecciones aprendidas, que se presentan en la ultima seccion de este trabajo,
constituyen un intento de destilar esta rica experiencia. Sobre la base de este
aprendizaje, se presenta en la Tabla 1 un esquema conceptual de una matriz
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de capacidades nacionales de evaluacién que puede resultar util tanto para un
diagndstico de estas capacidades como para considerar las posibilidades de
mejora. La matriz combina diferentes tipos de capacidades de evaluacion
para gestionar, realizar y utilizar evaluaciones (de programas, politicas,
proyectos, planes nacionales de desarrollo, instituciones) con diferentes
«principales» y «agentes».

Tabla 1. Matriz de Capacidades Nacionales de Evaluacion (CNE)

Capacidades Universidades, parl 4
nacionales de Gobierno think tanks, ar'a?%n 9,1
evaluacién consultores, sociedad civi
sociedad civil

Gestionar | |
evaluaciones
Realizar

. Y% v Vi
evaluaciones
Usar Vi il N

evaluaciones

Fuente: elaboracion propia

Los nimeros romanos de la Tabla 1 facilitan la referencia a las celdas de
la matriz: 1 es la capacidad del Gobierno para gestionar evaluaciones; 1v, la
capacidad del Gobierno para realizar evaluaciones, y asi sucesivamente. Esta
matriz permite considerar diferentes escenarios posibles y reales. De esta
manera, durante los afios setenta y ochenta del siglo pasado, se enfatiz6 en la
realizacion de evaluaciones, a menudo llevadas a cabo por los gobiernos con el
apoyo de organismos internacionales (v era la celda dominante de la matriz).
En la década de los noventa, los gobiernos de algunos paises —en particular
Chile, Colombia, Costa Rica y México— comenzaron a desarrollar sus propios
sistemas de evaluacién?. Para ello, subcontrataron la mayoria de las evaluaciones
y desempefiaron el papel de gestores (es decir, pasaron de la celda Iv a la 1)%.

2 Entre las innovaciones incorporadas en la gestion publica durante el periodo 1998-2028, Oszlak (2020)
incluye la evaluacién de desempefio y la evaluacién de programas.

3 Véase Cunill Grau y Ospina (2008), y Feinstein y Garcia Moreno (2015). Como parte del proceso de
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Nunca hubo demasiada participacion de los parlamentos o la sociedad civil en las
evaluaciones (la segunda y la tercera columna han sido débiles, excepto la celda
V). A principios del siglo actual, los think tanks y las universidades se involucraron
cada vez mas en la realizacién de evaluaciones. En cambio, en la mayoria de los
paises en desarrollo, las celdas 111, vi y IX han estado casi vacias*.

La matriz CNE puede utilizarse para disefiar sistemas de evaluacion nacionales
apropiados que tengan en cuenta las realidades nacionales y las capacidades
necesarias para implementarlos. En algunos paises, un sistema de evaluacion
nacional deseable y factible podria consistir en que el gobierno (o las
organizaciones de la sociedad civil) gestione el proceso de evaluacion mientras
que los think tanks y las universidades realicen las evaluaciones, para que sean
utilizadas por el parlamento o la sociedad civil (situaciones correspondiente a las
celdas 1, v y 1X, la diagonal de la matriz, que ofrecerian capacidades criticas de
evaluacién nacional necesarias para asegurar que el sistema funcione).

Cabe destacar que, por medio de la realizacién de evaluaciones relevantes, las
capacidades nacionales de evaluacion pueden contribuir a potenciar las tres
capacidades estatales que Besley et. al. (2021) consideran como pilares de los
estados eficaces (las capacidades fiscales, legales y colectivas, entendiendo por
estas Ultimas la provision de bienes publicos como educacion y salud).

creacion y legitimacion de sistemas de M&E, paises como Colombia tienen una serie de leyes y decretos
que exigen la evaluacion, lo que podria contribuir a crear un entorno propicio para las CNE. Sin embargo,
como sefiala Mackay (2007): «una ley o decreto por si solo no asegura que se realicen los considerables
esfuerzos necesarios para construir un sistema de M&E», mientras que Cunill Grau y Ospina (2008) se
refieren a los casos de Brasil y Chile como ejemplos donde los sistemas se consolidaron sin una base
legal. Estos casos indican que un marco legal no es necesario ni suficiente para el desarrollo de un
sistema de M&E, aunque puede ayudar a crear un entorno propicio.

4 Con respecto a la celda vI, debe tenerse en cuenta que, en algunos paises de la OCDE, las entidades
fiscalizadoras superiores que informan a los parlamentos, realizan auditorias de desempefio, lo que

constituye un tipo de evaluacién.
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3. Apoyar el desarrollo de las Capacidades Nacionales de
Evaluacion (CNE)

En lugar de ofrecer recomendaciones estandares sobre cémo apoyar las CNE,
es conveniente realizar diagndsticos de CNE a nivel de cada pais, para lo que
resultara de utilidad el marco conceptual presentado®. A continuacion, se
desarrollan diferentes actividades que pueden ser apropiadas para respaldar el
desarrollo de CNE, aunque su conveniencia debe evaluarse en cada caso.

INFORMACION: apoyo en la bisqueda de experiencias relevantes para el desarrollo
y la mejora de las CNE, teniendo en cuenta diferentes contextos, asi como de
materiales de referencia potencialmente Utiles, como guias de diagndstico.

TRABAJO EN RED: vinculacién o establecimiento de redes de profesionales de la
evaluacion.

FINANCIAMIENTO: capacitacion de personas, formacion de capacitadoras/es
por medio de becas, y contratacion de equipos nacionales para la realizacion
de evaluaciones o el financiamiento de viajes de estudio e intercambio de
conocimientos entre paises en desarrollo.

ASISTENCIA TECNICA: por medio de la cooperacion «Sur-Sur» (cooperacion entre
paises en desarrollo) y de agencias de cooperacién internacional —donantes,
agencias del sistema de las Naciones Unidas o bancos de desarrollo—, que
brindan apoyo para el desarrollo de las CNE.

Estas lineas de apoyo podrian verse facilitadas por la cooperacién internacional,
de manera tal de contribuir a la creacion de un entorno propicio para fortalecer
la capacidad de evaluacion nacional, en consonancia con las recomendaciones
de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda, ratificada a su vez en la
Declaracion de Accra, sobre la necesidad de desarrollar sistemas nacionales en
los propios paises®.

5 Ademds, Mackay (2007) brinda ejemplos de diagndstico de M&E (monitoreo y evaluacion) a nivel de
pais. Véanse, también, Morra-Imas & Rist (2009) y Feinstein (2009).

¢ Elintercambio de experiencias también puede ayudar a desarrollar la capacidad nacional de evaluacion.
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4, Supuestos implicitos y lecciones aprendidas basadas
en evidencia

Las lecciones aprendidas que se presentan en esta seccién se basan en
experiencias en el desarrollo de las capacidades nacionales de evaluacién durante
tres décadas de trabajo en América Latina y el Caribe, Africa, Asia y Europa del
Este. Su objetivo es abordar de manera realista y constructiva los factores que
conducen a un entorno propicio para aumentar las capacidades nacionales de
evaluacion e identificar formas adecuadas de apoyar su desarrollo.

4.1 Desagregar la capacidad de evaluacion teniendo en consideracion
varias capacidades

Un supuesto implicito frecuente es que existe una Unica capacidad de
evaluacién. Pero, en realidad, hay diferentes capacidades de evaluacién que
se deben tener en cuenta y que permiten la especializacién y la divisién del
trabajo. Esimportante distinguir entre la capacidad para gestionar evaluaciones
y la capacidad para realizarlas, ya que la primera no supone la segunda, y
viceversa. Este aspecto adquiri6 particular importancia a finales de la década
de 1990, cuando los gobiernos comenzaron a subcontratar y gestionar
evaluaciones, en lugar de realizarlas (al revés de lo que ocurrié en la década de
1980). Ademas, es importante reconocer que la realizacién de evaluaciones
implica la produccién de evaluaciones como su comunicacion/difusion. Por
ultimo, vale la pena considerar la capacidad de utilizar evaluaciones como
una dimensioén diferente, ya que como ocurre en el caso de las encuestas,
la capacidad para gestionarlas y realizarlas no implica necesariamente la
capacidad para utilizarlas (Picciotto, 2007)”. Todas ellas son capacidades
diferentes, por lo tanto, no resulta practico agruparlas bajo un solo término:
capacidad, excepto para sefalar una dimensién de desarrollo importante que

Recientemente se ha establecido la «Global Evaluation Initiative», una importante iniciativa para el
desarrollo de capacidades evaluativas, liderada por la Oficina Independiente de Evaluacién del PNUD y el
Grupo de Evaluacién Independiente del Banco Mundial, que involucra a otros organismos internacionales
y gobiernos (https://www.globalevaluationinitiative.org/).

7 Sobre el uso de evaluaciones y la capacidad para utilizarlas, véase Feinstein (2002).
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debe desagregarse para comprender mejor las diferentes situaciones en nivel
nacional y disefiar mas formas adecuadas de apoyar el mejoramiento de las
capacidades nacionales de evaluacion.

4.2 La capacitacion individual para realizar evaluaciones no es
necesaria ni suficiente para el desarrollo de las capacidades nacionales
de evaluacion

Durante un largo tiempo, incluso actualmente, es frecuente que la capacidad
de evaluacion se reduzca a la capacidad de realizar evaluaciones. Sin embargo,
como se menciond, esto es inapropiado porque existen varias capacidades de
evaluacion. Ademas, hay una limitacién adicional importante en este enfoque:
se ocupa del nivel del individuo mas que de las organizaciones o colectivos. La
experiencia muestra que al mejorar las capacidades de los individuos sin fortalecer
las organizaciones y el entorno de CNE, la capacitacién en nivel individual puede
resultar en un debilitamiento paraddjico de las organizaciones, e incluso de CNE,
si no hay una mejora concomitante en el entorno social que brinde oportunidades
para utilizar el aprendizaje que resulté de la capacitacion, que puede llevar a las
personas capacitadas a migrar a otras organizaciones o incluso a otros paises®.

4.3 El foco debe centrarse en las capacidades de evaluacion
nacionales, no solo gubernamentales

Aunque la capacidad de evaluacion del gobierno es un componente importante
de la CNE, las capacidades de evaluacién de la sociedad civil también constituyen
una dimensioén crucial. Los parlamentos y las organizaciones de la sociedad civil

8 En una mesa redonda nacional de la Evaluacién de Resultados de desarrollo para Chile del PNUD, se
menciond que un conjunto de actividades de desarrollo de capacidades de evaluacion dirigidas a nivel
individual no resulté en un fortalecimiento de la organizacién en cuestién, porque una vez finalizada
la actividad, personas capacitadas dejaron la organizacién. Hay experiencias similares en otros paises
de la region. Por cierto, cabe mencionar que el enfoque de «capacidades», iniciado por Amartya Sen,
también se enfoca en el nivel individual (aunque eventualmente puede extenderse para tener en cuenta

las «capacidades sociales»).
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pueden utilizar evaluaciones (y a veces lo hacen) para informarse sobre temas
en los que se proponen influir a nivel de decisores politicos. Para ello, necesitan
tener la capacidad de utilizar evaluaciones, ser conscientes de su existencia y
saber como hallarlas. En algunos paises, como Chile, la Direccién de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda consulta al Parlamento sobre la agenda de evaluacion,
mientras en Ghana se han realizado esfuerzos para desarrollar las capacidades
de evaluacion de la sociedad civil.

El uso de evaluaciones por parte de la sociedad civil puede mejorar la calidad
de la democracia al brindar a las/os ciudadanas/os informacién que les permita
evaluar el desempefio del Gobierno e influir en el proceso de toma de decisiones.
Una experiencia notable proviene de la India, donde se desarrollaron boletines
de calificaciones para ayudar a la sociedad civil en la evaluacion de los servicios
publicos, experiencia que se ha replicado en otras regiones (Paul, 2002). Algunas
organizaciones, como los think tanks, estan bien posicionadas para realizar
evaluaciones y su capacidad para hacerlas puede desarrollarse por medio
de un proceso de aprendizaje practico si se les da la oportunidad de realizar
evaluaciones, proporcionandoles cuando sea necesario la orientacién adecuada.
También es importante fortalecer la comunidad académica/consultora, como
se ha hecho en Chile y en México, donde las evaluaciones se subcontratan
para asegurar la objetividad y la credibilidad (a veces, se argumenta que la
subcontratacion asegura la independencia, pero no necesariamente es asi).

4.4 Deben considerarse diferentes tipos de brechas de capacidades
evaluativas

La practica y la literatura sobre la capacidad de evaluacién se refieren con
frecuencia a la oferta y la demanda®. Si bien es util, mejor es considerar no solo
la oferta y la demanda reales y la brecha entre ellas, sino también (i) la oferta
de evaluacion «potencial», como la de profesionales locales que pudieron
haber realizado evaluaciones, pero no tuvieron la oportunidad; (ii) la demanda
de evaluacion «potencial», como la de evaluaciones que no se ejecutan, debido
a la falta de financiamiento; y (iii) la demanda de evaluacion «latente», como la

° Por ejemplo, cfr. Boyle & Lemaire (1999).
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demanda de informacién que no se ha articulado como tal, porque no existe una
conciencia o una comprension clara sobre qué significa evaluacion.

Estos conceptos ayudan a identificar otras tantas brechas en el curso de un
diagndstico de CNE, lo cual es importante para disefiar las medidas de apoyo
adecuadas: (i) una brecha entre la oferta potencial y real de capacidades
nacionales de evaluacién, que puede generar oportunidades para que
evaluadoras/es «potenciales» se conviertan en evaluadoras/es «realesy; (ii) una
brecha entre la demanda potencial y real, que puede requerir un mecanismo de
financiamiento, como un fondo de evaluacién, que se pueda aprovechar para
encargar evaluaciones o un mecanismo de consulta que permita al parlamento
participar en la definiciéon de la agenda de evaluacién; y (i) una brecha entre la
demanda real y latente de evaluaciones, que puede requerir el desarrollo de la
capacidad para comprender el papel de las evaluaciones, la capacidad para utilizar
evaluaciones y la difusion de ejemplos persuasivos de evaluaciones influyentes y
de sistemas de evaluacién que funciona bien (para nutrir la demanda).

Cabe sefialar que la capacidad de utilizar evaluaciones adecuadamente implica
comprender qué son las evaluaciones, como se pueden usar para diferentes
propésitos y también requiere la capacidad para reconocer cudndo una evaluacion
es sélida o confiable (aspecto sobre el cual las/os usuarias/os se vuelven
«discriminantes»). Esta brecha entre la demanda real y latente de evaluaciones
puede ser particularmente relevante en el caso de organizaciones de la sociedad
civil, como los sindicatos.

Un conjunto complementario de brechas de capacidad de evaluacion se relaciona
con los diferentes tipos de evaluaciones. Hace algunos afios, la llamada «brecha de
evaluacion»recorrialos circulos de evaluacion del desarrollo. Se centré enlaevaluacion
de impacto y sefial6 una brecha de evaluacion importante, que tenia implicaciones
para la capacidad de evaluacion. Pero existen otros tipos de evaluaciones que
también faltan —o cuya calidad deja un amplio margen de mejora—, lo que genera
brechas de evaluacién adicionales; por ejemplo, autoevaluaciones, evaluaciones de
procesos y resultados; y las capacidades correspondientes para realizarlas™.

% En Feinstein y Garcia (2015) se presenta un analisis empirico de las brechas de evaluacién en los

paises de América Latina y el Caribe.
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4.5 El intercambio de experiencias también puede contribuir a
desarrollar capacidades de evaluacion

El intercambio de experiencias es un enfoque importante para desarrollar la
capacidad de evaluacion nacional entre los paises en desarrollo. Por ejemplo,
Chile brind6 apoyo a México para desarrollar su sistema nacional de evaluacién
del desempefio y las capacidades para operarlo. México también podria
contribuir con asistencia para desarrollar las capacidades de evaluacién de Chile
en los sectores sociales’. Ademas, en la mayoria de los paises, las capacidades
evaluativas no se han desarrollado en todo el territorio en particular, por lo que es
un desafio importante desarrollar las capacidades de evaluacién subnacionales.
Esto ya ha comenzado en algunos paises, como Brasil (Belo Horizonte), India
(Andhra Pradesh) y México (Jalisco)'2.

4.6 Las redes de evaluacion nacionales y regionales pueden contribuir
a desarrollar las CNE

En los ultimos afos, se han creado varias redes y asociaciones de evaluacion
regionales y nacionales'™. Como se muestra en el caso de Sri Lanka y otros
paises, estas redes pueden desempefiar un papel en la expansion de las CNE
y en la reduccién de las brechas entre la oferta potencial y real, asi como entre
demanda latente y real.

5. Conclusiones

La practica de promover el desarrollo de capacidades nacionales para la
evaluacién de politicas publicas ha dado algunas lecciones que pueden utilizarse
como insumos para seguir trabajando en esta area. Sin embargo, es importante
tener en cuenta que «la capacidad administrativa no es realmente transferida de
una sociedad a otra por los administradores del mundo desarrollado sentados

" Elinnovador sistema de evaluacién mexicano y su evolucién se describen en Feinstein y Hernandez (2008).
2 Para ayudar a los gobiernos a aprender unos de otros, la «espiral de aprendizaje» presentada en
Blindenbacher & Nashat (2010) es un enfoque prometedor.

'3 Véase Feinstein & Beck (2006) y Morra-Imas & Rist (2009).
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dando conferencias a sus contrapartes menos desarrolladas» (Fukuyama, 2004,
p. 87). El enfoque conceptual y las lecciones aprendidas que se presentan en este
documento pueden contribuir a facilitar el proceso de desarrollo de capacidades para
la evaluacién de politicas publicas; un proceso que debe ser liderado por los paises.
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Francisco Velazquez Lépez, autor del libro El burdcrata disruptivo, nacié en Sevilla,
Espafia. Es licenciado en Ciencias Politicas y Econémicas por la Universidad
Complutense de Madrid, y pertenece al Cuerpo Superior de Administradores Civiles
del Estado, agrupamiento que nuclea a las/os altas/os funcionarias/os de la
Administracion Publica espafiola. En tal caracter, se desempefié en cargos de
gran relevancia politica y directiva en numerosos ministerios entre los que se
cuentan el de Presidencia, de Administraciones Publicas, de Agricultura, de Obras
Publicas y Urbanismo, de Hacienda y de Politica Territorial. Fue viceministro en
dos ocasiones y secretario general en el Ministerio de Administraciones Publicas.

Actualmente, es secretario general del Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo (CLAD), organismo publico internacional de caracter
intergubernamental integrado por paises de América Latina, la Peninsula Ibérica
y Angola (veintitrés en total). Es oportuno sefalar que el CLAD es responsable
de la organizacion del Congreso Internacional para la Reforma del Estado y la
Administracion Publica, el encuentro de mayor importancia sobre la materia en
Iberoamérica. Es un ambito de intercambio de experiencias y debates que, desde
hace veintisiete afios, reline a profesoras/es, estudiantes, funcionarias/os,
politicas/os, directivas/os publicas/os y profesionales de nuestra regién. Por
otra parte, desde el afio 2006, la Escuela Iberoamericana de Administracién
y Politicas Publicas (EIAPP) del CLAD articula y coordina el intercambio de
informacion y de experiencias, promueve la creacion de sinergias, y realiza
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acciones de cooperacion internacional para la formacion de directivas/os y
funcionarias/os publicas/os.

Francisco Veldzquez Loépez tiene, ademas, una extensa trayectoria como
consultor a nivel internacional y como profesor en paises de América Latina,
Europa y Africa, a cargo de asignaturas, cursos y méasteres sobre administracién
publica y habilidades directivas, entre otros. Ejercié la docencia durante diez
afios en la Universidad Carlos Il de Madrid y la direcciéon de seminarios en la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo. Asimismo, fue presidente del
CLAD durante el periodo 2004-2006 (como representante alterno de Espaiia) y
ejercid la Presidencia de la Academia Espafiola de Administraciéon Publica. Por
otra parte, es autor de numerosos escritos sobre gestién publica, innovacion,
liderazgo, trabajo en equipo en las administraciones publicas, proteccién civil y
gestién de crisis, entre otros temas. Por su vasta y destacada trayectoria, recibio
numerosas condecoraciones y distinciones en Espafia, y de otros gobiernos de
Latinoamérica, Europa y Africa.

Estos antecedentes nos permiten afirmar que el autor es un servidor publico
profesional que encarna saberes cultivados en campos de practica diversos, pero
convergentes, con el propoésito de lograr una administracion que pueda mejorar la
calidad de vida de los pueblos de nuestra region.

La obra que presentamos ha sido publicada por el propio CLAD, y puede
descargarse de forma libre y gratuita desde su pagina web'. Desde su titulo
—que, por cierto, tiene una profundidad que es necesario subrayar— nos
propone mirar a nuestras administraciones publicas con unos lentes poco
usados. Son lentes que resaltan el potencial innovador de la labor de las y
los protagonistas de la organizacion burocratica, y la necesidad de producir
rupturas con continuismos no conducentes a la creacion de valor publico.
Veldzquez Lépez nos anima, asi, desde el inicio mismo del libro, a producir
un tipo de disrupcién que nos permita dar mejores respuestas a problemas
de gestidon mayusculos e inéditos en una época incierta y de crisis —también
disruptiva— a escala global.

1 Disponible en https://clad.org/francisco-velazquez-el-burocrata-disruptivo/
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El burdcrata disruptivo esta conformado por una compilacion de escritos que, en su
mayoria, fueron publicados originalmente bajo la forma de articulos en el periédico
El Nacional de Caracas durante 2020 y 2021. Este hecho evidencia del interés del
autor por facilitar la comprensién y amplificar la difusiéon de temas de Estado y
administracion publica, que se debaten en reducidos nucleos cientifico-académicos,
sobre los cuales el conjunto de ciudadanas y ciudadanos —que interactian con la
burocracia— tienen escasa idea o les resultan poco menos que incomprensibles.

El libro esta escrito en un lenguaje claro y sencillo, con dinamismo, fino humor,
vocacion didactica y una intencién democratizadora del conocimiento que se
sostiene a lo largo de sus péaginas. En este sentido, se constituye en un valioso
recurso para el aprendizaje del publico general y, por la actualidad y capacidad
reflexiva en el abordaje de problemas estructurales en el funcionamiento de
nuestras burocracias, es de lectura insoslayable las/os trabajadoras/es estatales;
incluso para quienes ejercen funciones de responsabilidad politica y directiva.

La obra esta organizada en capitulos que agrupan articulos con opiniones,
sugerencias y experiencias en torno a un tema o idea central, a saber: la
confianza en la administracion publica; la relacion entre politica y administracion;
la profesionalizacion; las instituciones; la innovacion; la inteligencia artificial;
el teletrabajo; la colaboracion; y la cooperacion internacional en materia de
administracién publica.

Dos de las producciones incluidas en El burdcrata disruptivo, tituladas «Innovacion
publica después de la COVID-19» y «El trabajo remoto y algunos retos para las
administraciones iberoamericanas», fueron originalmente publicadas en los
numeros 31y 34 de los Cuadernos del INAP (CUINAP), en julio y octubre de 2020.

En la parte final, Veldzquez Lépez incluye una generosa seccién de notas y
referencias bibliogréficas, junto con las citas de autoras/es para las/os lectoras/es
con interés en profundizar algun aspecto particular.

En el primer capitulo, el autor problematiza la denominada crisis de confianza

en las administraciones publicas: «Si las administraciones publicas funcionan
deficientemente, los conflictos se multiplican y entre los ciudadanos crece
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la desconfianza» (p. 19). Luego, en el articulo «;Entendemos los impresos
administrativos?», aborda el vinculo entre la dimensién comunicacional y la eficacia
de las politicas publicas en clave de complejidad: «... en las administraciones
casi siempre los procedimientos gozan de una complejidad que hacen dificil
comprender su sentido hasta por los expertos» (p. 25). Esta situacion se traduce, a
menudo, en una nube gris oscura que rodea a los mensajes e instrucciones que la
administracion publica dirige a las ciudadanas y los ciudadanos. La recomendacién
es el empleo del lenguaje claro ya que la inteligibilidad de estos mensajes es «uno
de los factores esenciales de la comunicacion acertada» (p. 18). En este capitulo
también aborda los desafios y ensefianzas que la crisis por la pandemia nos deja,
claramente ilustrados a través del proceso de desarrollo y acceso a las vacunas
contra el COVID-19 a escala global.

Las relaciones entre politica y administracion son el eje central del capitulo
Il. Veldzquez Lopez se ocupa aqui del vinculo entre funcionarias/os con
responsabilidad politica y personas con saberes y experiencias diversos que se
desempefian en diferentes puestos y funciones en la organizacion burocrética.
También reflexiona sobre los periodos de transicion de gobierno, el clientelismo y
la corrupcion en nuestras administraciones publicas.

La profesionalizacion del empleo publico es el objeto central de analisis en el
capitulo Ill, problematizado a partir de los debates sobre lo que Sandel denomina
«la tirania del mérito» (p. 45). Al respecto, Veldzquez afirma:

... el mérito debe ser primado, pero sin barreras insuperables que limiten las
posibilidades de quienes por razones econémicas o sociales, no pueden
superar los obstaculos que, por otra parte, son menores para los que
proceden de otros estratos sociales mas privilegiados (p. 46).

También aboga por la premiacién de las buenas practicas desarrolladas por las/os

protagonistas de la organizacién burocratica, y por superar las injusticias en
materia de género que la pandemia ha expuesto con crudeza.
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En el capitulo 1V, desarrolla una serie de reflexiones sobre las instituciones
publicas en el marco de la crisis del coronavirus y, para ello, recurre a las preguntas
que tensan el debate publico actual en esta materia:

;tenemos Estados con medios suficientes para hacer frente a estas
pandemias? ;Debemos ampliar los recursos publicos para generar
mayor salud y seguridad de la poblacién, o por el contrario, los recursos
individuales tienen que ser la garantia de solvencia para hacer frente a

pandemias y catdstrofes? (p. 55).

En este sentido, la toma de posicién de Velazquez Lépez es clara en favor del
fortalecimiento del Estado y sus instituciones:

Los Estados han de caminar hacia la procura de la felicidad de los
ciudadanos (...). Para ello, deben dotarse de los medios necesarios, como
la construccion de infraestructuras sanitarias sélidas y amplios recursos
humanos que aseguren la asistencia sanitaria a la poblacién. Cuanto mayor
es la solidez de la capacidad logistica sanitaria, las posibilidades de hacer
frente a la pandemia se acrecientan (pp. 55-56).

También se adentra en las dificultades del nivel local de gestidn, donde «... parece
ejercer una profunda influencia la distancia respecto a los centros de decision
esenciales ..» (p. 58). En este sentido, afirma que

... las instituciones municipales son aquellas que tienen la posibilidad de
experimentar con mayores garantias de éxito los preceptos del gobierno
abierto: transparencia, participacion y rendiciéon de cuentas (..), [si bien]
en algunos casos los supuestos de descentralizacion efectiva (incluyendo
la capacidad de decision y el manejo de los fondos) se respetan solo

formalmente ... (p. 58).

Las luces y las sombras que estd generando la irrupcion de la inteligencia
artificial en la administracion publica es el eje de andlisis en el capitulo V.
Junto a los evidentes beneficios en términos de celeridad y automatizaciéon de
procedimientos, la desaparicion de tramites innecesarios —a partir del avance
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de la interoperabilidad de los sistemas de informaciéon— y el aumento de
la capacidad prospectiva y planificadora de los Estados, Veldzquez Lépez
enuncia problemas derivados de la eventual desapariciéon o transformacion
radical de puestos y tareas, la vulnerabilidad de los datos que permite su
utilizacién para fines espurios, la proteccion de la confidencialidad y la
vigilancia ética de los algoritmos.

Un complejo panorama que precisa del concurso de todos, para lograr que
los adelantos técnicos sirvan finalmente para mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos, y no para un enriquecimiento ilicito de quienes poseen
estos datos e informaciones de los que sacan provecho (p. 66).

La innovacién es el tema protagdnico en los articulos que conforman el capitulo
VI del libro. El autor subraya la enorme relevancia que le otorgaron las/os
directoras/es de escuelas e institutos de administracion publica —responsables
de la formacién de las/os servidoras/es publicas/os—, reunidas/os para debatir
sobre las maneras mas adecuadas de transmitir la innovacién y para analizar
propuestas sobre la situacién en cada pais. En la Declaracion de Lima (2019)?
se consensuaron varias recomendaciones. La primera de ellas fue considerar
a la innovacion «como un imperativo ético, colocando en consecuencia este
principio al mismo nivel que el conocimiento de la gestion publica, las normas de
aplicacion o la ética en todas las variantes del comportamiento de los servidores
publicos» (p. 79). Al respecto, Veldzquez Lopez remarca, con especial énfasis,
que «La tecnologia es importante, pero la innovaciéon no es solo tecnoldgica,
porque se refiere a otros muchos aspectos», entre los cuales enumera «... una
manera distinta de trabajar, con toda seguridad un modo diferente de seleccionar
a los funcionarios publicos y una atencion mucho mas intensa por parte de la
clase politica a las labores de las administraciones publicas» (p. 80).

En el capitulo VII, el foco se ubica en los retos asociados al teletrabajo: «Una
de las consecuencias mas evidentes para las administraciones publicas
iberoamericanas de la crisis de la COVID-19 (...) es la extension de métodos de
trabajo, antes conocidos, pero escasamente utilizados, como las conferencias

2 pPara visualizar el documento del CLAD, ingresar a https://clad.org/wp-content/uploads/2020/04/
Declaracion-Lima-PE-2019-aprobada41.pdf
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virtuales, las video llamadas, las webinars y en especial el teletrabajo» (p. 115), y
recomienda a las administraciones publicas:

.. dotarse de los recursos tecnoldgicos e implantar los sistemas de
capacitacion necesarios para fomentar y facilitar el teletrabajo [ya que] se
ha comprobado que las diversas dinamicas de trabajo virtual pueden llegar
a ser mas fluidas, resolutivas e innovadoras que las derivadas del trabajo

presencial tradicional (p. 115).

Sobre las dificultades y las disfunciones que han emergido, nos recomienda
aprender de ellas y resolverlas con la necesaria participacion de las
representaciones de las/os trabajadoras/es estatales. En pos de este objetivo,
toma palabras del experto Carles Ramié Matas para afirmar que «no parece
excesivamente complejo solventar estos problemas y beneficiarnos de la eficacia
y eficiencia de una organizacion del trabajo mucho mas abierta y no circunscrita
de manera estricta a un espacio fisico fijo» (p. 133).

En el capitulo final, Veldzquez Lépez reflexiona sobre la colaboraciéon vy
cooperacion internacional en materia de administracion publica, y hace foco en el
cumplimiento de los ODS en el marco de la crisis:

«Nuestros Estados actuales son maquinas imperfectas para protegernos
de nuevos riesgos» ha sefialado Jorge Galindo. Esa imperfeccion evidente
puede alcanzar cotas mas altas, si reducimos el gasto publico y olvidamos
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (p. 138).

... quienes defienden la Administracion y el sector publico eficaz y eficiente
tienen que trabajar con propdsitos duraderos porque como decia Goethe:
«el entusiasmo no es un producto que se pueda conservar en salmuera
durante mucho tiempo» (p. 147).

En palabras del propio autor, las conclusiones centrales del libro podrian resumirse
en las siguientes afirmaciones:
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-La funcién de administrar es bésicamente la misma en todas las
responsabilidades: gestionar recursos humanos vy presupuestarios,
tejer alianzas, contribuir al cumplimiento del programa gubernamental,

establecer relaciones con los iguales.

-Las Administraciones deben ser controladas por el poder politico, pero
ademads deben ser transparentes, abiertas e innovadoras.

-Los funcionarios publicos deben ser seleccionados por mérito y capacidad,
pero sus sistemas selectivos deben adecuarse a los tiempos (..). Una
vez que han sido seleccionados, deben continuar permanentemente su

aprendizaje, de manera que conozcan la innovacioén que genera la sociedad.

-Los paises deben destinar recursos importantes a las Administraciones
Publicas. Aquellos que no lo hacen en cuantias suficientes no generan
desarrollo e igualdad social, sino mds pobreza e injusticia, generalmente
con mayor corrupcion.

-Las Administraciones tienen que ser permanentes, no tan dependientes de
la opcién electoral vencedora en los comicios.

-En la IV Revolucién Industrial en la que nos encontramos, las instituciones
publicas tienen grandes responsabilidades de generar impulso vy
direccion para el mejor manejo de las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones (p. 13).

Al respecto, la apuesta de Veldzquez Lopez es en pos de una burocracia
disruptiva como construccién, no solo factible, sino necesaria para acercar las
administraciones publicas a la ciudadania y fortalecer, asi, a los Estados de
nuestra region.
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Por Paola Ferrari

Reflexionar sobre el Estado ha sido una constante en el pensamiento politico
occidental. Varios expertos sefialan a Maquiavelo como uno de los primeros en
dar cuenta de este nuevo fendmeno politico que caracterizara a la modernidad
a comienzos del siglo xvi. La tradicién iusnaturalista, que iniciara en Inglaterra
Thomas Hobbes y que continda hasta nuestros dias, se ha centrado en el andlisis
de la construccion estatal a partir de una vision individualista, expresa, desde el
punto de vista juridico, en el derecho constitucional moderno.

Georg Friedrich Hegel, desde el idealismo aleman, nos brindara una concepcién
del Estado como la institucion que supera las contradicciones de la sociedad
civil, de manera que produjo una sintesis de la visién clasica con las teorias del
contrato que acabamos de mencionar. De ahi el andlisis critico que realizaran Karl
Marx y Friedrich Engels dentro del materialismo histérico, lo que abrid paso a uno
de los enfoques mds ricos de las ciencias sociales hasta nuestros dias.

Durante la década de los treinta del siglo pasado, estos debates tendran un
momento de apogeo en las disputas entre Hans Kelsen y Carl Schmitt, cuyos
ecos contindan vigentes en la actualidad. Simultaneamente, en ltalia, Antonio
Gramsci realizard una contribucion central dentro del marxismo y revitalizara una
concepcién mas compleja sobre los vinculos entre el Estado «y» la sociedad.

Luego, desde mediados de los sesenta, se producira una revitalizacion de estos
analisis para dar cuenta de las sociedades democraticas y de cierta modernidad
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tardia con la discusion entre Ralph Miliband y Nicos Poulantzas, donde también
se articularan las visiones provenientes de la escuela critica de Frankfurt. Desde
América Latina, encontramos un eco de todo esto en un amplio intercambio que
tratara de analizar estas cuestiones desde las margenes de Occidente, de donde
surgira la llamada teoria de la dependencia, expresada por autores como Enzo
Faletto y Fernando Enrique Cardoso. A mediados de la década siguiente, Oscar
Oszlak y Guillermo O'Donnell daran lugar al enfoque histérico-estructural desde
el Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES). Los trabajos mds recientes
sobre el campo de la administracion y las politicas publicas nos muestran hoy en
dia la relevancia internacional de este enfoque.

Ahora podemos preguntarnos: ;por qué hacer estas referencias en la
presentacion de Tras las huellas del Leviatan? Simplemente, porque en este
libro colectivo —editado por José Manuel Canales Aliende, Santiago Delgado
Fernandez y Adela Romero Tarin— se hace eco de estas discusiones y debates
histéricos en la actualidad, producto de una serie de encuentros realizados
en Espafia en los Ultimos afios, cuya version final se produjo en medio de la
pandemia de COVID-19, fenémeno mundial que se expresé en las conclusiones
de los trabajos que integran la obra. Esto permite revitalizar la tradiciéon de
pensamiento en donde los aportes de ambos lados del Atlantico generan un
terreno enormemente fértil para seguir dando cuenta del Estado y el conjunto
de fendmenos politicos y sociales que lo rodean. Como bien sefialan la editora
y los editores en el prélogo:

El texto que el lector tiene en sus manos, ante todo y, sobre
todo, es un conjunto de reflexiones de finalidad prospectiva
sobre el problema y el desafio del futuro papel del Estado y de
sus instituciones. A todo ello, se afiaden algunos aspectos
significativos de estos que se analizan en los nueve capitulos que
integran la obra (...). El tema objeto de estudio de la publicacion
lo consideramos fundamental, y a la vez actual, en el contexto
de globalizacién planetaria y de la crisis de la democracia
representativa. En absoluto pretende resolver definitivamente
este paradigma, sino mas bien, dan solo aportar nuestra vision
para contribuir al debate intelectual abierto (ix p.).
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El primero de los capitulos, «Estado y democracia en el siglo xxI: ;mas Estado
frente a democracias fatigadas y en cuarentena?», pertenece al profesor Angel
Valencia Sdiz de la Universidad de Malaga. El autor analiza los vinculos entre el
régimen politico democratico y las transformaciones de la esfera estatal, para
lo cual utiliza el concepto de democracias fatigadas y su incidencia en el actual
contexto de pandemia a escala planetaria.

El segundo trabajo proviene de la Universidad de Granada, titulado «Entre
sepultureros y apologetas: algunas teorias sobre el Estado-nacién y su futuro en
el marco de la escala de poderes de la globalizacion», de los autores Santiago
Delgado Fernandez y Antonio Robles Egea. Este aporte pasa revista sobre las
diferentes concepciones sobre el Estado-nacion a la luz del fendmeno de la
globalizacion y plantea el futuro de la democracia en este escenario.

Luego, «Podery soberania en el Estado actual» de Manuel Menéndez Alzamora de
la Universidad de Alicante es un desafiante trabajo que se remonta a los origenes
del pensamiento moderno, a partir de clasicos como Thomas Hobbes o Jean
Bodin, para reconstruir una tradicion de pensamiento que se sigue interrogando
sobre la soberania en el contexto mundial actual.

A continuacién, José Manuel Canales Aliende y Adela Romero Tarin —profesor y
profesora de la Universidad de Alicante, y también editor y editora de este libro—
presentan «Una aproximacion a la vision y misién del Estado y de la gobernanza
democrdatica en el siglo xxi». Mediante este texto, vamos a introducirnos en el
debate del vinculo entre gobernanza, régimen, y politica y dinamica estatal, donde la
construccion de las politicas publicas se encuentra tensionada en la busqueda de
eficiencia en un mundo complejo e incierto. Aqui también, el problema de la erosién
democrdtica se vuelve central para intentar comprender el conjunto de demandas
crecientes de las/os ciudadanas/os que no logran encontrar respuesta y tensionan
la posibilidad de tomar decisiones en un mundo globalizado.

Desde la Universidad Nacional de Colombia, André-Noel Roth Deubel nos ofrece
el trabajo «Hacia una gobernanza postestatal en un contexto cultural barroco
para el siglo xxi». Es interesante la utilizacion del concepto barroco —proveniente
mas que nada del campo artistico— para poder comprender la complejidad
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e incertidumbre de una sociedad de problemas exponenciales, donde se va
generando un poliedro multifacético que pone en tela de juicio la capacidad de
gobernanza de los Estados.

Por su parte, Pablo Bulcourf y Nelson Cardozo, de la Universidad Nacional de
Quilmes, la Universidad Argentina de la Empresa y la Universidad de Buenos Aires,
nos invitan a indagar sobre las diferentes aproximaciones tedricas e historicas
que se fueron sucediendo en América Latina con su trabajo: «Comprendiendo
al Estado en América Latina: una aproximacion a su historia y analisis». En
este extendido estudio, pasan revista a toda una tradicion de pensamiento
latinoamericano que ha dialogado tanto con Europa y los EE.UU. para dar cuenta
de las especificidades y particularidades de su devenir histérico, llegando hasta
la actual crisis de la pandemia de COVID-19. En ese marco, el andlisis de las
capacidades selectivas de los Estados se torna central para dar cuenta de esta
situacion a escala planetaria.

«Transformando el Estado. {Hacia un nuevo paradigma de innovacion publica?»
es el aporte que nos proporciona desde la Universidad de la Republica Cristina
Zurbriggen. Partiendo dela Agenda 2030 para el Desarrollo sostenible aprobada por
las Naciones Unidas, se analizan las diferentes aristas de esta nueva concepcion
para la innovacion publica. Los objetivos centrales deberian orientarnos a poner
fin a la pobreza, proteger al planeta y mejorar la calidad de vida de las personas.
Se analizan los desafios y el desarrollo de nuevas concepciones en el proceso de
toma de decisiones y en las capacidades estatales.

Vicente Benito Gil, de la Universidad de Alicante escribe el capitulo: «Gobernanza,
politica y educacion superior en América Latina: realidades, perspectivas y
desafios en la era post covid». Experto con una gran experiencia en la gestién de
la educacién superior tanto en Espafia como en América Latina, el autor reflexiona
sobre la gobernanza en un drea especifica que se ha visto fuertemente trastocada
como es la ensefianza universitaria, donde se aceleraron procesos que se venian
sosteniendo desde hace afios, planteando también nuevos desafios.

El dltimo de los estudios presentes en el libro es el trabajo de Nieves Ortega
Pérez, de la Universidad de Granada: «;Mesas separadas en la teoria migratoria?
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Una revision bibliogréfica de la sociologia politica de la migracién internacional».
Se aborda aqui uno de los problemas centrales entre los Estados, que es la
movilizacién masiva de personas a causa de guerras, situaciones de pobreza
y, en definitiva, la busqueda de un ambito para la supervivencia. Las grandes
migraciones han sido uno de los problemas centrales que tienen los Estados
por resolver en las Ultimas décadas. Esto es analizado a través de las teorias
de la ciudadania, lo cual lo convierte en una de las dimensiones centrales de la
discusion sobre el Estado y sus caracteristicas.

Como podemos analizar a partir de una mirada general sobre Tras las huellas
del Leviatan, el libro nos presenta un debate extremadamente actual, pero que
encuentra sus raices en la tradicion mas profunda del pensamiento politico
occidental y el enorme manantial de reflexiones producidas desde América Latina.
El mundo actual ha ingresado a una serie vertiginosa de cambios, entre ellas, la
pandemia del COVID-19 que termina cruzando la mayoria de los capitulos de la
obra. El problema de la gobernanza estatal, la eficacia de las politicas publicas, la
calidad de la democraciay sus variantes desde la version liberal hasta los nuevos
populismos, son ejes de referencia de un libro que nos invita a una lectura critica
y amena, donde se multiplicaran los interrogantes frente a un mundo cada vez
mas incierto y complejo.
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Colaboraciones

Estado Abierto es una revista cientifico-académica sobre el Estado, la
administraciony las politicas publicas, los procesos de modernizacién y desarrollo
de las capacidades estatales, el empleo y la Alta Direccién Publica (ADP).

Los trabajos con pedido de publicacion deben remitirse a la revista via correo electrénico
a estadoabierto@jefatura.gob.ar, con copia a revistaestadoabierto@gmail.com. Deben
ser trabajos originales e inéditos, es decir que no hayan sido publicados en otras
revistas. Se podran presentar articulos y resefias en espafol y portugués.

Los trabajos recibidos se clasificaran acorde a la pertinencia tematica y los
requisitos formales. Luego, se evaluardn por réferis anénimos. Este proceso
puede durar entre uno y seis meses.

A continuacion, la Revista se pondrd en contacto con las/os autoras/es para
comunicarles la decisién de publicacion. En caso de sugerencias o correcciones,
las/os autoras/es tendran un plazo para introducir los cambios y responder a las
observaciones recibidas.

El envio de un articulo a Estado Abierto implica la cesion de la propiedad de los
derechos de autor para que pueda ser editado, reproducido o transmitido de
manera publica para fines exclusivamente cientificos, culturales o de difusién, sin
fines de lucro.
Para la presentacion de los trabajos, se deberan cumplir los siguientes criterios:
1. Los articulos deben enviarse a ambos correos electrénicos.
2. Deben presentarse en un archivo Word, con letra Arial nimero 12 e
interlineado sencillo. La hoja debe ser de tamafio A4, con margenes

de 2,5cm.

3. El titulo del trabajo debe estar en Arial numero 14. Los nombres y
apellidos de las/os autoras/es deben estar en cursiva nimero 12.
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4. Es necesario consignar con asterisco la pertenencia institucional de las/os

autoras/es y el correo electronico.

Todos los articulos deberan estar acompafiados por un resumen en
espafol y otro en inglés, de hasta 100 palabras cada uno. En caso de
tratarse de un articulo en portugués, se agregara un resumen en espanol.
También deberan incluirse 3 o 4 palabras clave en los mismos idiomas.

No deben exceder los 100.000 o las 30 carillas, incluidos las tablas,
cuadros e imagenes. Esto incluye resimenes, palabras clave y
referencias bibliograficas. Las resefias no deben exceder los 4000
caracteres con espacios.

Las notas aclaratorias o comentarios deben ir al pie de pagina en tamafio
10. Asimismo, debe evitarse su uso excesivo.

Las referencias bibliograficas deben seguir el formato requerido en las
Normas APA 2020 (para mas informacion consultar nuestras Pautas
de redaccion).

Los graficos y las tablas deben presentarse numerados y ordenados
en un archivo Word o Excel editable, es decir, que los textos puedan
ser extraidos y el disefio modificado. De lo contrario, requerimos que
los textos se entreguen en un archivo aparte, en forma de listado por
fuera del grafico o tabla al que correspondan. Las imagenes deben
ser enviadas por separado con una definicién de 300 dpi y en escala
de grises.
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