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Como usar este documento

El cambio no es de contenido sino de puerta de entrada. Los autores del numeral 2.2 escribieron para
colegas que ya compartian su vocabulario; un estudiante que se encuentra por primera vez con
"racionalidad limitada", "sistema de creencias" o "logica de lo apropiado” suele quedarse en la

palabra y perder la idea, que casi siempre es mas simple que el término.

Aqui cada concepto se presenta en tres pasos: la pregunta que el autor intentaba responder, la
idea en lenguaje corriente y una situaciéon cotidiana donde eso mismo ocurre. El término
técnico aparece siempre entre paréntesis, para que ustedes puedan reconocerlo cuando lo
encuentren en la bibliografia obligatoria. No se trata de reemplazar el vocabulario académico, sino
de llegar a él con la idea ya entendida.

Al final hay un glosario minimo y un ejercicio de aplicacién.

Parte L. Los cuatro enfoques, desde cero

1. La pregunta que todos intentan responder

Antes de separar los enfoques, conviene ver qué tienen en comun. Los cuatro intentan responder dos
preguntas que cualquiera se hace al mirar un gobierno:

(Por qué se decidié esto y no otra cosa?

(Por qué muchas veces lo que se decidio no lleg6 a ocurrir?

Cada enfoque contesta sefialando un factor distinto: el calculo técnico, el lenguaje, los grupos
organizados o las reglas del juego. Ninguno es el correcto y los otros equivocados. Son como
cuatro exdmenes médicos distintos sobre el mismo paciente: la radiografia, el examen de sangre, la
historia clinica familiar y la revision del entorno donde vive. Cada uno muestra algo que los otros no
ven.

Un error frecuente en los trabajos de curso es escribir "el gobierno X fue incrementalista”. Eso es
como decir "este paciente es una radiografia”. Lo correcto es: "para entender qué le paso6 al gobierno
X en materia de salud, el enfoque incrementalista es el que mas explica, porque...".

2. El enfoque racionalista: gobernar como quien resuelve un problema

La pregunta del autor. Harold Lasswell y Yehezkel Dror escribian a mediados del siglo XX,
convencidos de que gobernar podia dejar de ser un asunto de intuiciéon y volverse un oficio con
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método. Su pregunta era: ;se puede decidir en politica publica con el mismo rigor con que se disefia
un puenta?

La idea en lenguaje corriente. Si, siguiendo un orden: primero se define con claridad el problemay
el objetivo; después se hace una lista de todas las maneras posibles de lograrlo; luego se calcula qué

cuesta y qué produce cada una; finalmente se escoge la mejor y se ejecuta.

La situacion cotidiana. Es la logica de quien planea un viaje largo con mapa: mira todas las rutas,
compara peajes, tiempos y estado de las vias, y sale con la ruta ya elegida. También es la l6gica del
médico que diagnostica antes de recetar.

De aqui sale el famoso “ciclo de la politica publica" (que ustedes veran en la Unidad 4): identificar
el problema — formular alternativas — decidir — implementar — evaluar. Es la misma secuencia,
dibujada en circulo.

Como se reconoce en la practica colombiana. Cuando un gobierno produce documentos CONPES
con diagnoéstico, metas numéricas, indicadores y plazos; cuando el DNP contrata evaluaciones de
impacto; cuando un plan de desarrollo dice "reducir la pobreza del 33% al 25% en cuatro afios". Todo
eso es racionalismo aplicado.

La primera objecion, desde adentro: nadie tiene toda la informacion

Herbert Simon no rechazé el método; sefial6 que ningtin ser humano puede cumplirlo. Para escoger
"la mejor opcion" habria que conocerlas todas, y eso es imposible: la informacién es incompleta, el
tiempo es escaso y la cabeza humana tiene limites. A eso llam6 racionalidad limitada (bounded
rationality).

Su conclusion practica: en el mundo real no elegimos lo dptimo, elegimos lo primero que resulta
suficientemente bueno (a eso llamé satisficing, palabra que él inventd juntando "satisfacer" y
"suficiente").

La situacion cotidiana. Nadie compra un celular después de comparar los cuatrocientos modelos
del mercado. Uno mira tres o cuatro, encuentra uno que sirve y lo compra. No es pereza: es la Uinica
manera posible de decidir.

Por qué importa para evaluar un gobierno. Juzgar una decision tomada en plena emergencia con
el criterio de ";era la 6ptima?" es injusto y ademas metodoldgicamente equivocado. La pregunta
correcta es: ";era razonable con la informacién que habia en ese momento?".

La segunda objecion, desde afuera: en realidad nadie empieza de cero

Charles Lindblom fue mas lejos. Dijo que el método racional no solo es imposible, sino que ademas
no describe lo que los gobiernos realmente hacen. Los gobiernos no redisefian las politicas desde
cero: toman lo que ya existe y le hacen ajustes pequefios. A eso lo llamé incrementalismo, y le puso
un nombre irdnico: the science of muddling through, que suele traducirse como "la ciencia de salir
del paso".
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La situacion cotidiana. Un presupuesto familiar no se rehace cada mes desde cero. Se toma el del
mes pasado y se ajusta: un poco menos aqui, un poco mas alla. Lo mismo con la receta de la abuela:
uno le baja la sal, no inventa un plato nuevo.

El punto fuerte de Lindblom. Los ajustes pequefios son reversibles. Si uno se equivoca en un cambio
grande, el dafio es grande. Si se equivoca en un ajuste pequeiio, lo corrige el mes siguiente. El
incrementalismo no es solo lo que ocurre: para Lindblom es lo que conviene que ocurra.

El punto débil. Si un problema es grave y estructural, los ajustes pequefios nunca lo resuelven; solo
lo administran.

Traduccion del vocabulario

Término del autor Qué significa en realidad

Modelo racional / sindptico Decidir con método: objetivo, opciones, calculo, eleccidén

Racionalidad limitada (bounded rationality) | Nadie tiene toda la informacidn ni todo el tiempo

Satisficing Escoger lo suficientemente bueno, no lo perfecto
Incrementalismo Ajustar poco a poco lo que ya existe

Muddling through Salir del paso; ir resolviendo sobre la marcha
Comparaciones limitadas sucesivas Comparar solo unas pocas opciones parecidas a lo actual

3. El enfoque argumentativo: las palabras no describen el problema, lo
construyen

La pregunta de los autores. Frank Fischer, John Forester, William Dunn y Deborah Stone
observaron algo incomodo: dos gobiernos pueden tener exactamente las mismas cifras sobre la mesa
y llegar a decisiones opuestas. Si los datos deciden, ;cémo se explica eso?

La idea en lenguaje corriente. Los datos no hablan solos. Siempre hay alguien que cuenta qué
significan, y ese relato es el que decide. La politica publica no se hace solo con evidencia: se hace
discutiendo y persuadiendo. Por eso el libro de Fischer y Forester se llama EI giro argumentativo:

propone mirar la politica puiblica como una discusién, no como un calculo.
La situacidn cotidiana. Compare estas dos frases sobre exactamente el mismo hecho presupuestal:
"El Estado gasté cinco billones en subsidios."

"El Estado invirtio cinco billones en subsidios."
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La cifra es idéntica. La conclusién a la que lleva cada frase, no. Lo mismo pasa con "recorte” y
"austeridad”, o con "vendedor informal" y "ocupante del espacio publico". Quien logra imponer una
de esas palabras, ya gan6 buena parte de la discusion.

El concepto clave: el marco interpretativo (frame). Piense en el marco de una fotografia: no cambia
larealidad, pero decide qué queda dentro de la foto y qué queda fuera. Enmarcar la inseguridad como
"problema de delincuencia” deja fuera el desempleo; enmarcarla como "problema social" deja fuera
la capacidad de la policia. Ambos marcos usan datos reales. La discusion politica es, casi siempre, una
pelea por el marco.

El aporte de Deborah Stone. En Policy Paradox muestra algo que suele sorprender: palabras que
parecen técnicas y neutrales —eficiencia, equidad, seguridad— no son termdémetros, son
banderas. Nadie esta en contra de "la equidad”; el desacuerdo esta en qué se va a llamar equitativo.
Por eso los debates de politica publica casi nunca se resuelven con mas datos: no son desacuerdos
sobre los hechos, sino sobre el significado de los hechos.

Regla practica para el analista: quien define el problema, define cudles soluciones son pensables. Si
el problema se define como "faltan carceles”, nadie propondra empleo juvenil; no porque sea mala
idea, sino porque quedo fuera del marco.

4. Las coaliciones defensoras: la politica como un pleito que dura décadas

La pregunta de los autores. Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith notaron que las politicas publicas
no cambian al ritmo de las elecciones. Un gobierno entra prometiendo transformar la salud, sale
cuatro afios después y la salud sigue casi igual. ;Quién manda realmente en cada tema?

La idea en lenguaje corriente. En cada tema —salud, seguridad, pensiones, ambiente— existe un
grupo estable de actores que llevan afios metidos ahi: funcionarios, gremios, sindicatos, académicos,
periodistas especializados, organizaciones sociales. Ese conjunto se llama subsistema de politica
(para efectos practicos: el mundo de la salud, el mundo de la seguridad). Dentro de él se forman bandos
que comparten una misma visiéon del mundo y pelean entre si durante diez afios 0 mas. Cada bando
es una coalicion defensora (advocacy coalition).

La situacion cotidiana. Es la logica de dos hinchadas. No cambian de camiseta cuando pierden un
partido; se preparan para el siguiente. También es lalogica de un pleito de linderos entre dos familias:

dura generaciones y no lo resuelve un argumento nuevo.

El elemento que da cohesion: el sistema de creencias (belief system). No son opiniones sueltas,
sino una visién ordenada en capas:
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Nucleo profundo Valores de fondo: qué es justo, cudl es el papel del Casi nunca
Estado

Nucleo de la politica La postura central en ese tema: por ejemplo, "esto se Muy rara vez, y solo tras un golpe
resuelve negociando" o "esto se resuelve con fuerza" fuerte

Aspectos secundarios Instrumentos, montos, plazos, detalles de disefio Si, se negocian

Por qué esto explica tanto. Cuando dos coaliciones discuten y una cede en un detalle presupuestal,
no cambioé de opinion: cedio en la capa exterior. Los debates que parecen técnicos suelen ser peleas
del nucleo disfrazadas de discusion de instrumentos.

El aprendizaje orientado a politicas (policy-oriented learning) es el nombre que Sabatier le da a la
posibilidad de que un bando cambie de posicion porque la evidencia lo convencié. Ocurre, pero poco,
y casi siempre en la capa exterior. Casi nunca en el nucleo.

Advertencia importante para el analisis. Hay que distinguir dos cosas que parecen iguales:

¢ Una coalicion de creencias: gente que estd junta porque piensa parecido. Es estable.

e Una coalicion de reparto: partidos que apoyan a un gobierno a cambio de puestos y
presupuesto. Es fragil: se deshace apenas el costo de seguir supera el beneficio.

Confundirlas lleva a prondsticos equivocados sobre la gobernabilidad. Volveremos sobre esto varias
veces en la Parte II.

5. El neoinstitucionalismo: las reglas del juego pesan mas que los jugadores

La pregunta de los autores. James March y Johan Olsen reaccionaron contra dos explicaciones muy
extendidas: que todo depende de la personalidad de los gobernantes, o que todo depende de sus
intereses econdémicos. Preguntaron: ;y las reglas, las rutinas y las costumbres de las organizaciones

no cuentan para nada?

La idea en lenguaje corriente. Si cuentan, y muchisimo. Las instituciones —entendidas no como
edificios sino como reglas, rutinas, normas y valores compartidos— moldean lo que los
gobernantes pueden hacer, y hasta lo que se les ocurre querer.

La situacion cotidiana. El mejor jugador del mundo no puede tocar el balén con la mano. No es un
problema de talento ni de voluntad: es que el reglamento lo prohibe y el arbitro esta ahi. Las reglas
no son el escenario del partido; son parte del partido.
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Tres ideas que hay que tener claras

La légica de lo apropiado. March y Olsen sostienen que, dentro de una organizacion, la gente no se
pregunta principalmente ";qué me conviene?", sino ";qué se hace normalmente en esta situacién?".
Un funcionario de carrera sigue el procedimiento aunque el ministro nuevo tenga afan. Eso explica
por qué los aparatos estatales cambian tan lentamente aunque cambie quien los dirige.

La dependencia de trayectoria (path dependence). Una vez que algo se instala, se vuelve
costosisimo cambiarlo, aunque existan opciones mejores. El ejemplo clasico es el teclado QWERTY:
fue disefiado para maquinas mecanicas que ya no existen, hay distribuciones mas eficientes, y sin
embargo usted esta leyendo esto en un teclado QWERTY. En politica publica: una institucién con
rango constitucional, presupuesto asignado y compromisos internacionales no se desmonta aunque
llegue un gobierno que la rechace. Le sale mas caro desmontarla que convivir con ella.

Los jugadores con veto (veto players, término de George Tsebelis). Son quienes pueden bloquear
una decisién. En Colombia, después de 1991, hay muchos: el Congreso, la Corte Constitucional, el
Banco de la Republica, los érganos de control, las entidades territoriales. Cuantos mas jugadores con
veto, mas dificil cambiar algo, sin importar quién gobierne. Esta es la clave para entender por qué
gobiernos de orientaciones opuestas han quedado atascados en puntos parecidos.

La version latinoamericana: el Estado que no llega

Guillermo O'Donnell aplic6 esta mirada a nuestra regidn y encontr6 algo distinto: aqui el problema
principal no es que las reglas sean rigidas, sino que en amplias zonas del territorio simplemente
no rigen. Llamé "zonas marrones” (brown areas) a los lugares donde el Estado existe en el papel
pero no en la practica: hay ley, no hay juez; hay politica publica, no hay quien la ejecute.

La situacion cotidiana. Es la cobertura de un operador de telefonia. El mapa promocional pinta todo
el pais cubierto. En la ciudad la sefial es buena; en la vereda hay que subirse a una loma; en algunos
corregimientos no hay sefial. La norma nacional es la misma en todo el territorio; la presencia efectiva
del Estado, no.

Por qué esto es central en este curso. Explica el fendmeno mas persistente de la politica publica
colombiana: la distancia entre la calidad del disefio y la desigualdad del resultado. Colombia formula
bien y ejecuta desigualmente. Casi todos los "fracasos” que estudiaremos son, en el fondo, fracasos
de implementacién en zonas de baja presencia estatal.

6. Guia rapida: ;qué lente usar?

Si usted quiere entender... Use este enfoque Pregunta guia

Como se disefidé una politica Racionalista ¢Hubo diagndstico, metas e
y con qué método indicadores?
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Si usted quiere entender... Use este enfoque Pregunta guia

Por qué se decidié a las Racionalidad limitada (Simon) éQué se sabia en ese momento?
carreras o con poca

informacién

Por qué casi nada cambia de Incrementalismo (Lindblom) ¢Fue un ajuste o una

fondo transformacién?

Por qué se impuso una Argumentativo ¢Quién logré imponer el nombre
postura y no otra del problema?

Por qué el conflicto se repite Coaliciones defensoras ¢Qué bandos hay y qué creen?

gobierno tras gobierno

Por qué el gobierno no pudo Neoinstitucionalismo ¢Qué regla o qué jugador lo
hacer lo que prometio frend?

Por qué la politica funciona O'Donnell ¢Hasta donde llega realmente el
en la ciudad y no en el Estado?

campo

Parte II. Los gobiernos, uno por uno

Cada gobierno se presenta con la misma estructura: qué se propuso, qué ocurrio, cual lente lo
explica mejor y por qué, y una sintesis en una frase.

2.1. César Gaviria (1990-1994): el gobierno que quiso redisefiarlo todo a la vez

Qué se propuso. Cambiar el pais completo en cuatro afios. A eso se le llamé "el revolcon”. Se abrié la
economia a la competencia extranjera, se cambio la Constitucidn, y en pocos afios se rehicieron desde
cero las reglas de la salud y las pensiones (Ley 100 de 1993), del trabajo (Ley 50 de 1990), del medio
ambiente (Ley 99 de 1993) y de la educacion superior (Ley 30 de 1992).

Qué ocurrid. El disefio se hizo. La ejecucion, a medias. La Ley 100 cre6 un sistema que suponia un
Estado capaz de vigilar aseguradoras, manejar informaciéon y controlar recursos. Ese Estado no
existia todavia. Quince afios después, la Corte Constitucional tuvo que intervenir el sistema de salud
completo mediante la Sentencia T-760 de 2008, sefialando fallas de disefio, de ejecucion y de

vigilancia.

El lente que mejor lo explica. El racionalista, y sin metaforas: este gobierno hizo exactamente lo
que Dror describia. Definié objetivos, diseii6 soluciones técnicas y las implement6 todas juntas.
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Y es, al mismo tiempo, el mejor argumento a favor de Lindblom. Todo lo que el incrementalismo
advierte ocurri6 aqui: cuando se cambia todo de golpe, los errores de disefio también son de tamafio
completo y no hay como corregirlos sobre la marcha.

Una observacion adicional, desde el neoinstitucionalismo. La Constitucion de 1991 cred
instituciones nuevas y potentes —la Corte Constitucional, la tutela, la Fiscalia, la Defensoria— pero
las monté encima del aparato estatal y politico que ya existia, sin removerlo. Quedaron conviviendo
dos logicas: la del Estado social de derecho y la de la politica tradicional de intercambio de favores.
Buena parte de las tensiones de los treinta afios siguientes vienen de ahi.

Y desde el enfoque argumentativo. Palabras como "modernizacién" y "apertura” hicieron que
decisiones profundamente distributivas —quién gana y quién pierde con abrir la economia— se
presentaran como asuntos meramente técnicos. Es justo lo que Stone advierte: lo técnico también es
politico.

En una frase: el gobierno que mejor planed y que menos previé lo que costaria ejecutar lo
planeado.

2.2. Ernesto Samper (1994-1998): el gobierno que tuvo que salir del paso

Qué se propuso. Corregir el costo social de la apertura mediante un plan llamado El Salto Social, con
la Red de Solidaridad Social como programa insignia. Sobre el papel, otro ejercicio racionalista, esta
vez de orientacidn social.

Qué ocurrid. El escandalo por la financiaciéon de la campafia (el "Proceso 8000") consumid el
gobierno entero. Sin respaldo politico, ninguna decision grande era posible. El gobierno pas6 cuatro
afios administrando lo que ya existia y sobreviviendo.

El lente que mejor lo explica. El incrementalismo, con una particularidad que vale la pena sefialar
en clase: aqui no fue una eleccion, fue una imposicion de las circunstancias. Lindblom describe el
"salir del paso” como una estrategia sensata; en este caso fue lo inico que quedaba.

Es también el caso extremo de la racionalidad limitada de Simon, pero por una razén que él no tenia
en mente. Simon pensaba en limites de informacién y de tiempo; aqui el limite fue de legitimidad.
Un gobierno sin credibilidad tiene un margen de decisidn estrechisimo, por mucha informacion

técnica que posea.

Desde las coaliciones defensoras. Aparece aqui un actor con poder de veto que no es colombiano:
Estados Unidos. La descertificaciéon (1996-1997) mostré que en el tema de drogas quien manda
dentro de ese "mundo tematico” no siempre esta en el pais. Sabatier contempla esto: los sucesos
externos al subsistema pueden mas que sus actores internos.

En una frase: el gobierno donde se ve, en estado puro, que sin capital politico no hay politica
publica posible.
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2.3. Andrés Pastrana (1998-2002): dos maneras opuestas de decidir, al mismo
tiempo

Qué se propuso. Terminar el conflicto armado. Para lograrlo us6 simultaneamente dos caminos
construidos sobre supuestos incompatibles.

Qué ocurrio.

El Plan Colombia fue un ejercicio racionalista de manual: objetivos numéricos, componentes
definidos, plazos, financiacién externa condicionada e indicadores de cumplimiento.

El proceso del Cagudn fue lo contrario: una apuesta por la conversacion. La intuicion era correcta
segin el enfoque argumentativo —los conflictos se resuelven construyendo significados
compartidos, no solo con datos—. Pero le falt6 lo que ese mismo enfoque exige: reglas claras de la
discusion, agenda delimitada, condiciones equilibradas entre las partes y un momento definido para
cerrar. Sin eso, la conversacion no produce acuerdos: produce desgaste.

Una precision pedagogica. El fracaso del Caguan no demuestra que dialogar sea ingenuo.
Demuestra que el didlogo sin arquitectura procedimental no llega a ninguna parte. Es una distincion
que conviene defender en clase, porque la conclusion contraria se repite mucho y no se sigue de los
hechos.

El lente que mejor lo explica en lo institucional. El neoinstitucionalismo, con dos episodios
contundentes. El Plan Nacional de Desarrollo del gobierno fue declarado inexequible por errores de
tramite (C-557 de 2000), y el decreto con el que se intent6 reemplazarlo corri6 la misma suerte. En
materia de vivienda, las sentencias sobre el sistema UPAC obligaron a rehacer por completo el crédito
hipotecario (Ley 546 de 1999).

La leccion es dura y vale para todos los gobiernos que siguen: en Colombia, hacer las cosas por el
procedimiento equivocado equivale a no hacerlas.

Y desde las coaliciones defensoras, un mecanismo curioso. El fracaso del Caguan produjo
aprendizaje, pero al revés de lo que Sabatier suele describir. En lugar de acercar posiciones,
endurecio la conviccidn del bando que siempre sostuvo que el conflicto se resolvia por la fuerza. Ese
endurecimiento explica el resultado electoral de 2002 mejor que cualquier factor coyuntural.

En una frase: el gobierno que probd las dos rutas al mismo tiempo y descubrié que ninguna

funciona sin reglas.
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2.4. Alvaro Uribe (2002-2010): la coalicién mas organizada del periodo

Qué se propuso. Recuperar el control del territorio mediante la fuerza estatal, bajo el nombre de
Seguridad Democratica.

Qué ocurrid. Ocho afios de un mismo rumbo, sostenido por un bloque de apoyo excepcionalmente
cohesionado.

El lente que mejor lo explica. El de las coaliciones defensoras, y es el mejor ejemplo colombiano
disponible. Existi6 aqui una coalicién con un sistema de creencias explicito y ordenado en capas —
autoridad, orden, propiedad, mercado en el nicleo profundo; la primacia de la solucién militar en el
nucleo de la politica— que domind el tema de seguridad durante mas de una década. Justo la duracion
que Sabatier considera necesaria para que su modelo aplique.

El segundo lente: el argumentativo. Este gobierno hizo la operacién de enmarcado mas eficaz de
la historia reciente del pais: dej6 de llamarse "conflicto armado interno” a lo que ocurria y pasé a
llamarse "amenaza terrorista contra la democracia”. No fue un cambio de estilo. Cambiar el nombre
cambié el estatuto juridico de los actores armados, habilité formas especificas de cooperacién
internacional y reorganizo el presupuesto. Es la demostracion practica de la tesis de Stone: el
nombre del problema es una decision politica con consecuencias materiales.

Un punto que suele malinterpretarse: los consejos comunales. Formalmente eran participaciéon
ciudadana. Analiticamente, desde Fischer, no eran deliberacion: no habia igualdad entre quienes
hablaban, ni agenda construida entre todos, ni discusién entre ciudadanos. Habia demanda individual
y decisidon presidencial inmediata. Esto no significa que fueran inutiles —resolvian problemas
concretos—; significa que pertenecen a otra categoria analitica. Distinguir participar de deliberar es
uno de los aprendizajes finos de esta unidad.

Desde el neoinstitucionalismo, un resultado en dos direcciones. Por un lado, las reglas se
cambiaron para acomodar al gobernante: el Acto Legislativo 02 de 2004 permitié la reeleccién, que
antes estaba prohibida. Por otro, cuando se intent6 una segunda reeleccion, la Corte Constitucional
lo impidi6 (C-141 de 2010). Es decir: la regla cedié una vez y resistio la segunda, frente al
presidente con mayor respaldo popular del periodo. Es la mejor evidencia disponible de que las
instituciones colombianas tienen peso propio.

Y desde O'Donnell. El fenémeno de la parapolitica mostré hasta qué punto, en las zonas de baja
presencia estatal, quien organiza la vida ptblica no siempre es el Estado.

En una frase: el gobierno que muestra, mejor que ningun otro, que el poder de nombrar el
problema es una forma de poder.
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2.5. Juan Manuel Santos (2010-2018): gand la negociacion y perdio el relato

Qué se propuso. Terminar el conflicto armado mediante un acuerdo negociado, y modernizar la

gestion econdmica del Estado.

Qué ocurrié. Lo primero se logré en la mesa y se perdid en las urnas. El acuerdo de La Habana fue el
ejercicio deliberativo mas elaborado de la historia institucional colombiana: agenda cerrada de seis
puntos, reglas explicitas, mecanismos de participacion de victimas, refrendacién popular. Y el 2 de
octubre de 2016 el plebiscito lo rechazé.

El lente que mejor lo explica. El argumentativo, y aqui Stone deja de ser lectura académica para
volverse descripcion literal de lo ocurrido.

La votacion no se decidi6 discutiendo el contenido del acuerdo —que casi nadie ley6 completo— sino
disputando qué nombre ponerle. Un bando dijo "paz"; el otro dijo "impunidad”. Un bando dijo
"justicia transicional”; el otro dijo "entrega del pais". El capitulo sobre enfoque de género fue
reinterpretado como una amenaza al orden familiar.

Laleccidn central para este curso, y quiza la mas importante de todo el documento: una politica
publica puede ser técnicamente correcta y argumentativamente inviable. El gobierno mas
preparado técnicamente del periodo perdio en el terreno del lenguaje. La evidencia no se defiende

sola; alguien tiene que contarla.

Desde las coaliciones defensoras. Hubo dos bandos con nucleos incompatibles y practicamente
ningun aprendizaje entre ellos. El acuerdo no sali6 adelante porque un bando convenciera al otro,
sino porque se aproveché una oportunidad politica y se tramit6 por el Congreso tras renegociarlo.
Sabatier lo anticipa: en asuntos que tocan el nudcleo profundo, los bandos no se convencen; se

imponen o se bloquean.

Desde el neoinstitucionalismo. Se creé la JEP con rango constitucional (Acto Legislativo 01 de
2017). Ese detalle —que parece un tecnicismo— resultd decisivo en el gobierno siguiente.

Y desde O'Donnell. La implementaciéon del acuerdo en el territorio (los PDET) chocé con una

paradoja: requeria precisamente la presencia estatal cuya ausencia justificaba el acuerdo.

En una frase: el gobierno que probd que tener la razon técnica no basta si se pierde la batalla
de las palabras.

2.6.Ivan Duque (2018-2022): decidir a oscuras

Qué se propuso. Modificar el acuerdo de paz heredado y gobernar con continuidad econémica.
Termin6 gobernando una pandemia.

Qué ocurrio, en tres claves distintas.
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Primera clave: por qué no pudo revertir el acuerdo. No fue por falta de intencién. Fue por
dependencia de trayectoria: la JEP tenia rango constitucional, presupuesto asignado y
compromisos internacionales. Desmontarla salia mas caro que convivir con ella. Las objeciones
presidenciales fueron derrotadas en el Congreso y en las cortes. Es el ejemplo colombiano mas claro
del concepto: una vez instalada, una institucion se defiende sola.

Conviene senalar en clase que este hecho admite dos lecturas legitimas y opuestas: como muestra de
solidez institucional, o como muestra de que un mandato electoral puede quedar bloqueado. Las dos
son defendibles y vale la pena que los estudiantes construyan ambas.

Segunda clave: la pandemia. Es el caso colombiano mas nitido de racionalidad limitada de Simon.
Se decidi6 sin saber como se transmitia el virus, sin saber cuanto duraria, sin poder consultar
experiencias previas. Las medidas —emergencia econ6mica, Ingreso Solidario, apoyo a la n6mina—
fueron decisiones "suficientemente buenas" con la informacién del momento, no decisiones dptimas.

Aqui hay un aprendizaje metodologico que va mas alla del caso: evaluar esas medidas
preguntando ";era lo mejor posible?" es aplicar el criterio equivocado. La pregunta correcta es ";era
razonable con lo que se sabia entonces?". Confundir las dos preguntas es uno de los errores mas
comunes en los trabajos de evaluacion de politicas.

Tercera clave: abril de 2021. El gobierno retiré una reforma tributaria en medio del estallido social.
El gobierno la defendié como una reforma progresiva; la ciudadania la leyé6 como un impuesto a la
comida en plena crisis. Otra vez: 1a correccion técnica no basta si no se construye el marco. Meses
después se aprobé otra reforma, negociada y mas modesta: puro Lindblom.

En una frase: el gobierno que muestra que hay momentos en que nadie tiene la informacion
suficiente, y aun asi hay que decidir.

2.7. Gustavo Petro (2022-2026): el plan grande y las reglas del juego

Qué se propuso. Cambiar simultineamente el modelo de salud, pensiones, trabajo, tierras, energia,
drogas y la politica de paz.

Aqui aparece el hallazgo mas interesante de todo el andlisis, y conviene detenerse.
Estructuralmente, esta es la misma apuesta de Gaviria: cambio grande, comprehensivo,
simultaneo, con rechazo explicito de los ajustes graduales. Los contenidos son opuestos; el método
de concebir la politica publica es el mismo.

Qué se sigue de esto. Que la ambicion transformadora no es propiedad de ninguna orientaciéon
ideologica. Es una manera de entender qué es una politica publica: la creencia de que se puede
redisefiar un sistema completo desde el papel. Lindblom la criticaria igual en los dos casos, y por las

mismas razones.
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Qué ocurrio6. Los resultados fueron distintos segun el sector, y esa variacion es justamente lo que
permite aprender:

Tributaria (2022) Aprobada al comienzo Se aprovecho el momento de
mayor apoyo politico

Laboral Se hundio, se reactivd y se aprobd en 2025 Se us6 la amenaza de movilizacion
cuando fallé la via ordinaria

Pensional Aprobada, pero cuestionada ante la Corte por errores | Neoinstitucionalismo: el
de tramite procedimiento es la politica
Salud Se hundio en el Congreso; el gobierno recurrié a Cuando la ley se cierra, se busca
intervenir aseguradoras por via administrativa otra puerta: mas rapida, pero

juridicamente fragil

El quiebre de 2023. La coalicién de gobierno se rompié y el gobierno pasé a ser minoritario. Desde
Sabatier, esto ilustra la distincién que anunciamos antes: era una coalicion de reparto, no de
creencias. Los partidos estaban ahi por puestos y presupuesto, no porque compartieran el proyecto.
Ese tipo de alianza se deshace apenas conviene deshacerla.

Un resultado que suele pasar inadvertido. En las elecciones legislativas de marzo de 2026 el Pacto
Historico qued6 como la primera fuerza del Congreso, con mas escaios que en 2022, aun cuando
perdid la Presidencia. Esto es exactamente lo que el enfoque de coaliciones predice: las coaliciones
de creencias sobreviven a las derrotas electorales. No desaparecen; se reacomodan y esperan.

Sobre la "paz total". Repiti6, con mas herramientas juridicas, el problema del Caguan: muchas mesas
abiertas a la vez, marcos amplios y pocos cierres. La leccién se confirma: la conversacion sin
capacidad de hacer cumplir lo pactado no produce acuerdos vinculantes.

En una frase: el gobierno que probd, con signo opuesto, la misma leccion que dejo el de
Gaviria: en Colombia el procedimiento decide tanto como el proposito.

2.8. Abelardo de la Espriella (2026-2030): qué esperar y por qué

Nota necesaria. Este gobierno se posesion¢ el 7 de agosto de 2026, hace una semana. Lo que sigue
no es una prediccién ni una valoracion de su proyecto politico: es la aplicaciéon de los cuatro
enfoques a un escenario en curso, con el fin de derivar expectativas que puedan verificarse o
refutarse durante el semestre. Sirve como ejercicio precisamente porque todavia no sabemos la
respuesta.

El punto de partida. Gand la segunda vuelta por una diferencia estrecha, cerca de 250.000 votos. Su
programa —"Patria Milagro"— propone reducir el tamafio del Estado hasta en un 40%, crecer al 7%
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anual, construir diez grandes carceles y retomar operaciones militares de alto impacto. Su
movimiento no tiene bancada propia significativa; la primera fuerza del Congreso es la oposicion.
Para gobernar, conformé un gabinete repartido entre siete partidos.

Lo que dice cada enfoque

Desde el racionalismo. El programa es otra vez del tipo "cambiarlo todo de una vez": tercer caso
consecutivo, después de Gaviria y Petro. Las restricciones de Simon apareceran rapido, y no son
ideologicas sino aritméticas: mas del 90% del presupuesto nacional estd comprometido de antemano
en deuda, transferencias a los territorios, pensiones y némina. Ahi no se puede recortar sin cambiar
la Constituciéon. Ademas, suprimir ministerios requiere una ley, no un decreto.

Expectativa verificable: 1as metas se irdn ajustando a la baja durante el primer afio y medio.

Desde el enfoque argumentativo. La disputa central del cuatrienio no sera sobre los instrumentos
sino sobre como se nombra el problema de la inseguridad: si es falta de capacidad para castigar
—y entonces las carceles y las operaciones militares se siguen légicamente— o si es ausencia de
Estado —y entonces esas medidas atacan sintomas—. Ninguna de las dos definiciones es "la técnica";
ambas usan datos reales.

Riesgo identificable: llamar "milagro" al propio programa fija una vara altisima. Duque en 2021 y
Petro en 2023 no perdieron apoyo por incumplir metas técnicas, sino por incumplir expectativas que
ellos mismos crearon.

Desde las coaliciones defensoras. El pais queda con dos bandos consolidados y de fuerza parecida:
uno controla el Ejecutivo, el otro la bancada mas grande del Congreso. El pronéstico se diferencia por
tema: cambios rapidos en seguridad y justicia penal, donde la coalicién de gobierno esta cohesionada;
bloqueo mutuo en salud y pensiones, donde los ntcleos de creencias son incompatibles.

Advertencia central: 1a alianza que sostiene al gobierno es de reparto, no de creencias. Sabatier
predice que estas alianzas se debilitan apenas llega un golpe fuerte. Es exactamente lo que le pasé al
gobierno anterior en 2023. Momento de tensién previsible: las elecciones territoriales de octubre de
2027, cuando los socios necesiten diferenciarse.

Desde el neoinstitucionalismo. Es el enfoque con mayor poder de anticipacion, por la misma razén
que lo tuvo con Uribe en 2010, con Duque en 2019 y con Petro en 2024: las reglas del juego
colombianas frenan las agendas ambiciosas sin importar de qué lado vengan.

Expectativas concretas: alta judicializacion de los decretos de reorganizacion del Estado; control
estricto si se recurre ala conmocion interior; choque entre las nuevas carceles y las 6rdenes judiciales
vigentes sobre hacinamiento carcelario; y, sobre la JEP, el mismo obstaculo que encontr6é Duque,
porque tiene rango constitucional.

Y desde O'Donnell. "Recuperar el control territorial” tropieza con el problema de siempre: donde el
Estado no llega de forma permanente, el control se pierde apenas se retira la tropa. Los resultados
seran visibles y rapidos en las ciudades, lentos y reversibles en las zonas rurales.
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Cuatro escenarios

m QUé tan prObabIe

Ajuste a la realidad Predomina la agenda econdmica, las metas se Media-alta
moderan, la reforma del Estado es parcial

Choque de poderes Uso intensivo de decretos y estados de excepcion; Media
enfrentamiento con las cortes

Desgaste de la alianza La coalicidn se rompe hacia 2027-2028 y el gobierno Media
queda en minoria

Transformacion profunda Reforma constitucional amplia o constituyente Baja

Los escenarios primero y tercero no se excluyen: el patréon colombiano mas frecuente es moderacion
al comienzo y desgaste en la segunda mitad.

Las objeciones a este prondstico

Un buen analisis incluye lo que podria refutarlo. Tres objeciones serias:

Primera. Este enfoque puede estar subestimando el poder presidencial colombiano, que es
considerable: iniciativa exclusiva en materia de gasto, mensajes de urgencia, poder de nombramiento
y manejo presupuestal. Con una coalicidn activa, un presidente puede mover mas de lo que estas

predicciones sugieren.

Segunda. Puede argumentarse lo contrario: que un sistema que ha frenado sucesivamente los
mandatos electorales de todos los signos plantea un problema democratico propio —la tensién entre
el control constitucional y la voluntad popular—. Es un debate abierto en la teoria democratica, no
una cuestion resuelta.

Tercera. Los cuatro enfoques trabajan con regularidades y capturan mal lo imprevisto. Una crisis
externa o un choque de seguridad de gran escala puede reordenar todo el escenario.

En una frase: el tercer gobierno consecutivo que se propone un cambio total, frente a un
sistema institucional disefiado precisamente para dificultarlo.

Parte III. Cinco ideas para llevarse

Primera: la ambicion transformadora no tiene dueiio ideolégico. Gaviria, Petro y ahora De la
Espriella comparten la misma forma de concebir la politica publica —redisefiar el sistema
completo— con contenidos radicalmente distintos. La critica de Lindblom aplica igual a los tres.
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Segunda: en Colombia el procedimiento decide tanto como el propésito. Un plan de desarrollo
tumbado por errores de tramite, una reforma pensional cuestionada por vicios de forma. Lo que
parece tecnicismo es, en la practica, el filtro que define qué llega a existir.

Tercera: quien nombra el problema, escoge la soluciéon. 2002, 2016 y 2022 se decidieron en el
terreno del lenguaje, no en el de la evidencia.

Cuarta: las coaliciones duran mas que los gobiernos. Ninguna eleccion ha eliminado a los bandos
que se disputan la seguridad y la paz desde hace mas de veinte afios. Solo alternan el control del
Ejecutivo.

Quinta: el problema colombiano central no es de diseiio, es de alcance. El pais formula politica
publica de buena calidad técnica y la ejecuta de manera desigual segun el territorio. Ese es el
argumento de O'Donnell, y atraviesa los ocho gobiernos estudiados.

Glosario minimo

Modelo racional / sindptico

Racionalidad limitada

Satisficing

Incrementalismo

Muddling through

Marco interpretativo (frame)

Subsistema de politica

Coalicién defensora

Sistema de creencias

Aprendizaje orientado a

politicas

Institucién

Decidir con método completo

Nadie tiene toda la informacion

Elegir lo suficientemente bueno

Ajustar poco a poco

Salir del paso

El nombre que se le pone al problema

El mundo tematico de un sector

Bando estable que comparte una visién

Vision ordenada en capas

Cambiar de posicion por evidencia

Reglas, rutinas, normas y valores
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El paquete de reformas de 1990—
1994

Las decisiones de marzo de 2020

Los programas de emergencia de
la pandemia

La reforma tributaria negociada
de 2021

El gobierno de 1994-1998

"Conflicto armado" frente a
"amenaza terrorista"

El sector salud y todos sus actores

Los dos bandos de la discusion
sobre la paz

Nucleo profundo: qué papel debe
tener el Estado

Poco frecuente; casi siempre en
detalles

La Corte Constitucional; el
procedimiento legislativo



Légica de lo apropiado "Aqui las cosas se hacen asi" La resistencia del funcionariado al
cambio de gobierno

Dependencia de trayectoria Lo instalado es carisimo de cambiar La imposibilidad de desmontar la
JEP
Jugadores con veto Quienes pueden bloquear Congreso, Corte Constitucional,

drganos de control

Zonas marrones Donde el Estado no llega de verdad Territorios sin presencia estatal
permanente

Ejercicio de aplicacion

Escoja una politica ptblica actual —puede ser del orden nacional o de Narifio— y respéndala con los
cuatro lentes, en no mas de una pagina por lente:

Con el lente racionalista: ;existe un diagndstico documentado, con metas e indicadores? ;Se

evaluaron alternativas o se adopt6 la primera disponible?

Con el lente argumentativo: ;como se nombra el problema en los documentos oficiales? Escriba

dos nombres alternativos para el mismo problema y muestre qué soluciones habilita cada uno.

Con el lente de las coaliciones: identifique dos bandos y escriba, para cada uno, una frase que

resuma su nucleo de creencias. ;En qué punto podrian negociar y en cual no?

Con el lente neoinstitucional: ;qué norma, procedimiento o entidad podria frenar esta politica?

(Existe alguna institucion previa que la haga dificil de reversar?

Cierre: ;cual de los cuatro lentes le resulté mas util y por qué? Esa pregunta —no la clasificacion del

gobierno— es la que evalua si el enfoque se comprendio.

Material diddctico de apoyo. Corresponde al numeral 2.2 del contenido programdtico y complementa, sin reemplazarla,
la lectura de las fuentes originales: Lindblom (1959), Simon (1957), Fischer y Forester (1993), Stone (1988), Sabatier y
Jenkins-Smith (1993), March y Olsen (1984, 1989), O'Donnell (1993) y Roth Deubel (2002). El apartado 2.8 constituye
andlisis prospectivo sobre un gobierno con una semana de gestion al 14 de agosto de 2026; debe revisarse conforme
avance el periodo.
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