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Resumen/Abstract:

En un reciente estudio del caso chileno, se da cuenta de un marcado caracter preconvencional
y convencional en la formulacién y desarrollo de las politicas publicas en Chile junto a una
visién jerarquica de sociedad que determina el caracter altamente centralizado del policy-
making. La pregunta que se propone discutir es la paradoja de épor qué las politicas publicas
que, por definicion, en sociedades democraticas suponen la universalidad o post-
convencionalidad de su referencial normativo y de sus formas de Lo que se conjetura es que
el proceso formal de formulacion de politicas en sus diversas fases se ve continuamente
interferido por intereses particularistas de redes informales de reciprocidad y de
estratificacion, lo que presiona a tomar parte de acciones de redes informales para lograr
inclusion social formal por medio de politicas, debilitando de paso el propio caracter
procedimental y universalista de la inclusion por politicas publicas
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Esta ponencia fue presentada en el Il Congreso Internacional en
Gobierno, Administracion y Politicas Publicas GIGAPP IUIOG 12 y 13
septiembre 2011, y corresponde a la discusion propuesta como
fundamentacion del proyecto Fondecyt N2 1110428 del mismo nombre
que el titulo de esta comunicacion. Por ello deben considerarse como
co-autores de la misma a los co-investigadores Aldo Mascarefio,
Alejandro Pelfini 'y Gabriela Rubilar.

Redes informales y el proceso de politicas publicas en Chile

Generalmente se entiende que el proceso de las politicas publicas contempla, en lo
fundamental, cuatro fases analiticas: agenda, disefio, implementacién y evaluaciéon (Hogwood
y Gunn, 1984; Lahera, 2002; Meny y Thoening, 1992). El supuesto que subyace a esto es que
las politicas siguen un proceso formal, monitoreable y evaluable por los propios mecanismos
disenados para ello por organismos estatales o por sistemas autoevaluativos de las propias
politicas, en forma de estrategias de accountability y transparencia generalmente reconocidas
y aplicadas a nivel global (Blagescu and Lloyd, 2006; Mezones, 2006).

Con esto, generalmente se entiende la distancia entre el disefio y los resultados de las politicas
como un problema de mayor o menor articulacién entre variables conocidas, esto es: la logica
del disefio, de la administracidon y de la ejecucion. Es decir, la tematica se observa como
problema enddgeno del propio proceso de politicas publicas, por ejemplo, como intereses
distintos entre disefiadores y ejecutores, como contraposicion entre la légica politica de
administracion de programas y la logica ‘social’ de ejecucién, como contradiccién entre los
principios técnicos de disefio y los modos politicos de administracion.

Esto ha aportado interesantes resultados al analisis de politicas publicas, especialmente
referido a las logicas de operacidn que en este marco se ponen en juego (Parsons, 2007) y a la
forma en que ellas inciden en la mayor o menor distancia que finalmente se observa en
relacidn a los resultados inicialmente esperados (Birkland, 2005 y Dye, 2005). Sin embargo, en
términos generales, ellas se concentran en el analisis formal del proceso. Esta investigacién
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introduce una hipétesis complementaria. La hipdtesis que subyace a esta investigacion es que
estas fases del proceso de politicas publicas se ven continuamente interferidas por los
intereses particulares de lo que aqui queremos denominar redes de estratificacion y
reciprocidad de caracter informal. Es decir, tanto en el disefio, la implementacion y la
evaluacion de politicas se introducen racionalidades, intereses y expectativas que no son
observables a primera vista para los actores involucrados y que producen distorsiones
respecto de la racionalidad, interés y expectativas originales del proceso formal de politicas
publicas.

Con esto se agrega un problema complementario a aquel de la distancia entre disefio y
resultados de politicas publicas que es paralelo a las formas de monitoreo y evaluacién de
ellas, tal es la influencia informal (exdgena) de las redes de estratificacion y reciprocidad en el
disefo, implementacion y evaluacidn de politicas publicas. Entre tales influencias es posible
reconocer patrones de corrupcion, de favores y de coercion informales que, en muchos casos,
pueden controlar externamente el proceso formal de las politicas publicas y orientar su
desarrollo hacia el cumplimiento de los intereses particularistas de determinados grupos, a
pesar del sentido universalista de cardcter post-convencional con el que las politicas se
disefien, administren o ejecuten.

El resultado de ello es paraddjico (y esta es otra hipdtesis de investigacién): para lograr
inclusién social formal por medio de politicas publicas, en muchas oportunidades hay que
tomar parte de acciones de redes informales, lo que a la vez debilita el propio caracter
procedimental y universalista de la inclusién por politicas publicas.

Para fundamentar esta discusidn, se propone inicialmente la problematizacion en mas detalle
(1) y luego se sugiere un marco tedrico general para entender el surgimiento de estas redes de
estratificacion y reciprocidad y la forma en que ellas afectan las condiciones de
inclusién/exclusién a través de instituciones formales en el contexto latinoamericano (2).
Después de ello se discute, a modo hipotético, estos problemas en el campo de criterios
globales de transparencia, accountability y esfera publica democratica (3), y luego se orienta el
analisis hacia una muestra estratégica de politicas (pobreza, obras publicas y medioambiente)
(4). Con ello se derivan algunas conclusiones preliminares que servirdn como hipétesis de
trabajo en dos dimensiones: una procesual y otra normativa. En la primera se indica que todo
el proceso de politicas publicas esta cruzado por la relacion entre las estructuras formales y e
informales, lo que genera diversas distorsiones en el proceso; y en la segunda se indica que,
cuando esto sucede, a pesar de la pretensidn normativa universalista explicita de las politicas
publicas, el cruce con redes informales hace emerger intereses particularistas que se
contradicen con principios procesuales de accountability y con los criterios normativo-
universalistas de una esfera publica democratica (5). Se concluye con una breve recapitulacion
de la problematizacidn propuesta (6).
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1. Ellado oscuro de las policies

Los resultados finales de la investigaciéon Fondecyt: Normatividad y complejidad en las Politicas
Publicas. Un estudio del caso chileno (N21095186) dirigido como investigador responsable por
el suscrito, sobre la vision de sociedad y el referencial normativo implicito en las politicas
publicas en Chile, indican que en ellas priman visiones jerdrquicas de sociedad junto a criterios
fundamentalmente de tipo pre-convencional o convencional, en la terminologia kohlbergiano-
habermasiana; es decir, formas de decisién moral asociadas a intereses particularistas o
mecanicamente legalistas, que escapan a la aplicacidn contextualizada de principios morales
de alcance postconvencional.

La investigacion referida mostré que en modelos convencionales de analisis de politicas
publicas (racionalista, incrementalista, de eleccion publica, institucionalista, de grupos y de
elites) predominan — parafraseando a Regonini (1991)- dos figuras de policy makers: la del
‘actor omnisciente’ y la del ‘tutor moral’ de la sociedad (Jobert, 2004). La primera, reflejo de
una vision jerdrquica o monocéntrica de sociedad, asociada a una forma de diferenciacién
social estratificada (Luhmann, 2007); la segunda, asociada a un tipo de normatividad
particularista correspondiente a un estadio de moralidad de tipo convencional (Habermas,
1990). La prevalencia de ambas figuras dice de una relacion de homologia entre formas de
diferenciacion social y formas de diferenciacion normativa (Miranda, 2010). Los resultados
finales de la fase empirica de la investigacidén centrada en policy makers y policy managers en
Chile, resultan consistentes con lo observado en los modelos referidos. Tales resultados
levantan el desafio de pensar politicas y modelos de analisis de politicas que en su vision
acerca del funcionamiento de la sociedad (Stein y Tommasi, 2006), reflejen simultdneamente
el cardcter recientemente heterarquico o policéntrico de sociedades modernas y la creciente
demanda de una normatividad de tipo postconvencional acorde al aumento de diversidad
normativa (Miranda, 2010). Sin embargo, las razones mas profundas de este hallazgo, no
parecen surgir endégenamente del proceso de politicas publicas, sino mas bien de la relacion
de este proceso formal con el contexto social en el cual se disefan, administran y ejecutan. De
ahi que parezca necesario hacerse cargo del siguiente interrogante: épor qué las politicas
publicas que, por definicidon, en sociedades democraticas suponen la universalidad o post-
convencionalidad de su referencial normativo y de sus formas de aplicacion, parecen ser
interferidas por criterios de tipos jerarquicos y particularistas?

Existen diversos marcos interpretativos de sociologia general contempordnea que pueden
proveer de puntos de referencia para el anadlisis de este problema. Desde la perspectiva de J.
Habermas (1990, 2000) se puede decir, por ejemplo, que una racionalidad instrumental-
administrativa prima en el proceso de politicas e impide la formacién de consensos sobre la
base de los deberes ilocucionarios en interacciones de formacidn publico-discursivos de la
voluntad que conduzcan el disefio, administracidn y ejecucién de policies en base a principios
post-convencionales. Personalidades criticas, instituciones procedimentalizadas y valores de
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alta abstraccion y generalidad faltarian para lograr ello, lo que permitiria una primacia de
diversos particularismos.

Desde la posicidn de P. Bourdieu, en tanto (1991), se puede hipotetizar un habitus altamente
tradicionalista que prima en el campo de las politicas publicas y que se asocia positivamente a
las posiciones de poder dentro de él, de modo tal que la correlacién entre un habitus
tradicionalista y posiciones estructurales relevantes en el campo conducen a una
particularizacion moral del proceso de politicas publicas. Desde la perspectiva de N. Luhmann
(2007), se puede plantear como hipdtesis explicativa del problema mas arriba indicado, la
aparicion de problemas de desdiferenciacidn estructural y semantica entre esferas en principio
auténomas que llevan a que los intereses universalistas originales de las politicas publicas sean
interferidos por intereses particularistas de tipo politico o econémico, y orienten a las policies
a la satisfaccion de esos intereses antes que los intereses universalistas de ellas.

Asimismo, desde la posicidn teérica de M. Archer (2009) es posible sugerir que los vested
interests de actores corporativos y agentes priman sobre las expectativas de las personas;
aquellos logran apropiarse de los enablements que abren las estructuras de politicas publicas
para abrir un ciclo morfoestdsico antes que morfogenético que apuntaria especialmente a la
mantencién de privilegios particulares antes que a una distribucién mas equitativa.
Finalmente, desde la perspectiva de J. Coleman (1994), se podria afirmar que la racionalidad
de la maximizacidn de beneficios prima en los actores organizados y desfavorece a los no-
organizados, lo que haria emerger estructuras de politicas publicas en las que los derechos de
accion caen en favor de grupos con intereses particularistas antes que universalistas.

Todos estos modelos interpretativos pueden aportar argumentaciones y esquemas
conceptuales para entender por qué las politicas publicas en sociedades democraticas como la
chilena, con un interés original de inclusion universal, parecen introducir desde fuera
exclusiones particularistas tanto procesuales como normativas en su disefio, implementacion y
evaluacion. Sin embargo, para analizar esto en el contexto latinoamericano y especificamente
chileno, parece ser necesario introducir una variable adicional a aquellas expuestas en los
modelos de teoria general resefiados, a saber, la operacion de redes de actores de tipo
informal (redes de estratificacidén y reciprocidad) con capacidad para: a) limitar y cooptar los
procesos de formacion de consenso (Habermas); b)correlacionar posiciones de poder en el
campo con un habitus tradicionalista (Bourdieu); c) desdiferenciar la légica estructural y
normativamente universalista de las politicas publicas (Luhmann); d) mantener
morfoestaticamente las distribuciones de constraints y enablements que las politicas publicas
buscan modificar (Archer); y d) excluir a actores no-organizados de la légica distribucional de
las politicas publicas (Coleman).

Al hacerlo de este modo, varias dimensiones de andlisis se abren y estructuran el problema
central de esta problematizacién. Primero, se indica que la distancia entre el disefio y los
resultados de las politicas no pueden solo ser vistos como un problema enddgeno del proceso
de politicas, sino que se debe poner atencidn al contexto social general en el que ellas operan.
Segundo, ese contexto social supone tanto una dimensién global como regional. En la primera
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se debe atender a condiciones procesuales como criterios internacionales de transparencia,
accountability y esfera publica, y a condiciones normativas como principios universalistas,
derechos humanos y derechos fundamentales. Tercero, en la dimensién regional en tanto, se
debe atender a cdmo esas condiciones procesuales y normativas globales son transformadas
en el espacio regional/local por condiciones procesuales y normativas estabilizadas en esos
espacios. Cuarto, en esta dimensidn regional, de este modo, parece ser que la operacién de
redes informales interfiere tanto en las condiciones procesuales y normativas del proceso de
politicas y las orienta hacia formas particularistas de operacidn. Quinto, esto parece suceder
tanto a nivel de disefio, administracién como de ejecucién de las politicas, es decir, no se trata
solo de redes informales en sectores socioecondmicos bajos, sino también de redes informales
en sectores medios, en las elites y en las interconexiones entre ellos; en concreto, se trataria
de formas de corrupcidn, coercion y cadenas de favores entre privados a distintos niveles que
particularizan el objeto universalista de las politicas. Sexto, si esto es cierto, entonces las
pretensiones de inclusién que suponen las politicas publicas universalmente, implican en
muchos casos una exclusidn invisibilizada a priori, incorporada en el mismo proceso de
politicas pero de origen exdgeno, provocada por los intereses particularistas de las redes
informales. Y, séptimo, siendo esto plausible, entonces los mecanismos informales adquieren
creciente relevancia cuando se trata del disefio, administraciéon y ejecucién de politicas
publicas, de modo tal que la formalidad universalista aparente de las politicas tiende a
disolverse en interacciones informales de las que, por principio, la gran mayoria del publico al
que se dirigen las politicas queda excluido.

Lo anterior explicaria el marcado caracter preconvencional y convencional que se observa en
las politicas publicas en Chile actualmente, y exige de esta investigacion propuesta un esfuerzo
por develar los mecanismos en que criterios globalmente aceptados de transparencia y
accountability son regional-localmente interferidos y cooptados por las ldgicas particularistas
de las redes informales. En lo inmediato, en tanto, exige plantear el origen de estos
mecanismos de operacion informal en la regidn latinoamericana y Chile, y cdmo ellos afectan a
los rendimientos de inclusion de las politicas publicas.

2. Instituciones formales y redes informales en el contexto latinoamericano

Un hecho histdrico determina la génesis de los mecanismos informales de inclusion vy
exclusién: el surgimiento en el siglo XIX de un estado oligdrquico con mecanismos de
integracion precarios que favorecian (o al menos no limitaban) una alta desigualdad y
imites estatales (Larrain, 1996 y 2001; Germani, 1959, 1962, 1978
y 1981, Cardoso/Faletto, 1990). Esto condujo a que las expectativas de inclusion de las masas

discriminacion dentro de los

no pudieran ser satisfechas por los mecanismos formales de inclusién (Germani, 1981).
Evolutivamente visto, los mecanismos de inclusidon formales institucionales en América Latina
(mecanismos diferenciados en general), no estaban en posicion de reemplazar a las
estructuras sociales segmentarias de estratificacion y reciprocidad del periodo colonial.
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Cuando los mecanismos de inclusion formales no son suficientes para lograr inclusién en los
rendimientos de una sociedad en proceso de modernizacidn, la inclusidn discurre a través de
redes de actores que operan sobre la base de los principios de estratificacion y reciprocidad —
o principios tradicionales (Habermas 1990; Luhmann 2007).

En tal sentido, se puede hablar de redes de estratificacion y reciprocidad que cumplen la
funcién de lograr inclusién en los rendimientos de instituciones diferenciadas por medio de
mecanismos informales como la violencia, corrupcién o coercién. Los caudillos locales y los
gobiernos populistas y patrimoniales en la historia de América Latina operan segun este
modelo (Véliz, 1980; Pietschmann, 1980a, 1980b). Las instituciones diferenciadas,
procedimentales y democraticas son, asi, interpenetradas por estas redes de estratificacion y
reciprocidad, de modo tal que el marco institucional en la region latinoamericana puede ser
caracterizado por la interrelacidn de procesos de inclusién y exclusién formales e informales
que combinan estructuras y normas de alcance global con desarrollos sociales locales. La
institucionalizacion de mecanismos formales diferenciados permanece como horizonte, de
otro modo no habria ninguna expectativa de participar de sus rendimientos. La diferencia
consiste en que en la regidén latinoamericana los medios de instituciones diferenciadas son, en
ocasiones, reemplazados por mecanismos informales de inclusién.

Esto lleva a la paradoja de limitar el objetivo de inclusién de los individuos excluidos
sustentados en la estructuracion y desarrollo de los procedimientos formales por medio de
aspiraciones informales de inclusion. Con referencia a Asia, K. Japp establece lo siguiente: “En
tales casos se observan redes autoestabilizadas que usan a la vez instituciones funcionales
(administracion, ONG) y locales (tribales, de parentesco, o personales —‘vinculos’). Esas redes
no tienen limites y por ello pueden incorporar diversas comunicaciones funcionales —pero a la
vez reducir su eficiencia” (Japp, 2007: 188).

En términos generales, este es también el caso de América Latina; por ejemplo en las favelas:
“se trata de una violencia distinta a la del Estado formal [..] Ante la ausencia de poder
institucional o la incapacidad de la fuerza publica y del orden publico, el control de las favelas y
la seguridad y cuidado quedan en manos del ‘poder paralelo’, en grupos paramilitares,
especialmente en las grandes favelas del pais” (Deffner, 2007: 215). V. Deffner concluye de
esto que las vinculaciones reemplazan el poder formal. Esto se puede especificar: mecanismos
alternativos como la violencia, corrupcién y coercién entran en juego cuando los
procedimientos formales de un Estado de derecho no son capaces de asegurar condiciones de
inclusidn universales. Tan solo entonces se le atribuye a la légica de “las relaciones sociales y
redes correctas, del clientelismo, de la corrupcion en el sistema juridico, de la proveniencia”
(Deffner, 2007: 218), el rol de operar como mecanismo de inclusién. Algo similar sucede con el
clientelismo politico en Argentina.

Como lo ha mostrado J. Auyero, las redes clientelares operan en el espacio politico “as a
problem-solving network that institutes a web of material and symbolic resource distribution”
(Auyero, 2000: 57). Funcionan como una fuente de bienes y servicios y como red de proteccidn
ante riesgos cotidianos construida internamente sobre sucesivas aplicaciones de la distincion
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dentro/fuera: “Un bréker estd relacionado a los miembros de su circulo interno a través de
vinculos fuertes de amistad duradera, parentesco, o familiaridad ficticia [...] Los miembros del
circulo externo (los potenciales beneficiarios de las capacidades distributivas del broker) estan
relacionados al brdoker a través de vinculos débiles. Ellos contactan al bréker cuando surgen
problemas o cuando se requieren favores especiales (un paquete de comida, alguna medicina,
una licencia de conducir, el camidn del agua, un amigo en la carcel [...] Pero aquellos en el
circulo externo no desarrollan vinculos de amistad o familiaridad ficticia con el broker [...]

Mientras los vinculos del bréker hacia su circulo interno son densos e intensos, sus vinculos
con los circulos externos son mas dispersos e intermitentes” (Auyero, 2000: 64, 66-67). La
diferencia dentro/fuera introduce, en tal sentido, un principio estratificatorio en la estructura
de reciprocidad de la relacion, de modo tal que se obtiene una red de estratificacion y
reciprocidad cuya funcidn consiste en lograr que sus miembros reciban, por via informal,
rendimientos no alcanzables en las instituciones formales diferenciadas.

Los ejemplos de Brasil y Argentina muestran claramente como las redes informales funcionan
bajo condiciones clasicas de exclusién. En el caso de Chile se puede también observar cémo
ellas combinan procesos de inclusién y exclusidon a nivel de elites, a nivel intermedio y en
estratos bajos. En relacidn con el proceso de democratizacién en los afios noventa e inicios del
siglo XXI, P. Siavelis ha identificado tres instituciones informales que segun su opinidn habrian
contribuido a la gobernabilidad democratica: el cuoteo politico, el partido transversal (la gran
coalicién de gobierno) y la democracia de los acuerdos (acuerdos de gobernabilidad no-
explicitos) (Siavelis, 2006).

Es ciertamente posible que el proceso de democratizacion hubiese transcurrido por otra via sin
esos mecanismos informales; sin embargo, el problema es que precisamente la existencia de
tales mecanismos limita la profundizacidon de los procedimientos democraticos, en tanto se
hace posible lograr por vias informales lo que la democracia aspira a formalizar, esto es:
procedimientos de decisién publicos, conocidos y transparentes. En las capas medias en tanto,
estos mecanismos informales toman la forma de cadenas de favores que facilitan el acceso a
los rendimientos de las instituciones formales diferenciadas: “Los favores hechos a amigos o
parientes dentro de un sistema tal incluyen posicionamientos laborales en agencias
gubernamentales, preferencias en materias juridicas, renuncia a prioridades y favoritismos
burocraticos varios en la obtencidn de licencias, certificados, transcripcion de documentos,
pasaportes, permisos, documentos de identidad, aclaraciones de impuestos y numerosos otros
items que incluyen el conocimiento de personas que eventualmente pueden procurar esos
favores” (Lomnitz, 1988: 46). Los rendimientos procedimentalizados se transforman, en este
caso, claramente, en un horizonte de inclusidn de las redes de estratificacién y reciprocidad.
Asi, no existen zonas de inclusién o exclusién en el sentido cuasi-ontoldgico formulado por
Luhmann, sino mas bien procesos de inclusién y exclusidon altamente integrados que, en la
mayoria de los casos, remiten a las mismas personas: “Las redes de reciprocidad identifican el
tipo de estructuras socioculturales que los sistemas modernos de intercambio informal han
generado dentro del sector formal. El oficial individual que defiende y administra el sistema y
que crea sus leyes y controles es, simultdneamente, un miembro de una red de relaciones de
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lealtad determinadas principalmente de modo cultural y que incluye a la familia y los amigos”
(Lomnitz, 1988: 47).

En estratos bajos, las redes operan como mecanismos contra la exclusién econdmica. Joel
Stillerman y Catherine Sundt (2007) han mostrado que el comercio callejero en Santiago de
Chile combina estrategias formales e informales: “En ambos casos, los comerciantes emplean
sus redes con pares y proveedores para intensificar ventas y manejar riesgos. Adicionalmente,
el uso instrumental de estas redes deriva en actos de reciprocidad en los cuales no se espera
un retorno inmediato. En ambas constelaciones, los comerciantes intercambian favores y se
comprometen en actos de reciprocidad con sus pares” (Stillerman y Sundt, 2007: 196). Las
redes aparecen como estructuras complejas: relaciones de negocios se transforman en
relaciones de amistad y ambas se refuerzan mutuamente. La sociologia generalmente tiende a
justificar este tipo de redes como ultimo recurso contra la exclusién econdmica (Durston,
2001).

Por cierto hay buenas razones para esta actitud, pero la pregunta es por qué los mecanismos
formales de inclusidon no son capaces de hacer lo que se espera que hagan. La respuesta es,
nuevamente, que la misma existencia de mecanismos informales restringe la estabilizacion de
la inclusidn formal: si la inclusién se logra por vias informales una vez que las formales han
fallado, la motivacién adicional para hacerlo de otro modo es escasa. Con ello, criterios
globales de transparencia, accountability y formacién una de esfera publica democratica
también se ven restringidos de modos diversos.

3. Transparencia, accountability y esfera publica democratica

Las demandas por mayor transparencia y accountability (rendicidn de cuentas) no se originan
solamente en exigencias de organismos internacionales y agencias de calificacion (como los
rankings mundiales anticorrupcion o los indices de riesgo de inversiones) sino que son
constitutivas a la consolidacidon de una esfera publica democratica que hasta puede alcanzar
contornos globales (Oszlak, 2008; Nonell, 2006). No sélo se pretende que la informacion
circule en forma transparente entre los involucrados directos en una politica publica especifica
y que los decisores rindan cuentan de sus actos a sus superiores. Un elemento esencial en una
esfera publica democratica es que el conjunto de los ciudadanos — incluso los no directamente
involucrados a una politica publica especifica - sean informados de su resultado y desarrollo asi
como que sean contemplados sus intereses y demandas, por mas difusos que puedan ser
(Habermas, 2008). Aqui los medios de comunicacion juegan un rol central e influyen indirecta y
mas bien informalmente en algunas fases del proceso de las politicas publicas.

Otro elemento esencial y, sin duda mas profundo, es la carga normativa implicita en la idea de
esfera publica que influye en criterios procesuales concretos. Se espera que la esfera publica
cumpla con dos exigencias fundamentales: legitimidad y efectividad (Fraser, 2008). Por la
primera se lleva a creer en la validez de las decisiones tomadas por las autoridades y mediante
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la segunda a traducir los difusos e innumerables intereses en demandas vinculantes para la
autoridades. La forma privilegiada para lograr ambas exigencias es la paridad participativa: la
idea de que todos los involucrados y potencialmente afectados por una decision deben ser
capaces de hacer oir su parecer al respecto (Habermas 2000). Ademas de ser éste un
contenido critico exigente, contiene — como los autores pertenecientes a esta tradicion desde
Habermas a Fraser lo hacen saber insistentemente — un componente critico y emancipatorio.
Por lo tanto, no se esta Unicamente frente a un ideal dificil de llevar a cabo fehacientemente,
sino que desde la teoria misma éste se presenta como idea reguladora: siempre puede haber
mas transparencia, mejor y mas profunda rendicidon de cuentas y siempre puede haber voces
gue no han sido escuchadas adecuadamente.

Hacerse cargo cabalmente de estas exigencias haria imposible el proceso de politicas publicas.
Ignorarlas también, al menos en el marco de regimenes democrdticos y sociedades
crecientemente transnacionalizadas y, que por tanto son observadas desde multiples
instancias. De ahi que exista una variada gama de enfoques y experiencias de experimentacion
e innovacion institucional para hacer las politicas publicas mas transparentes, participativas y
democraticas (BID, 2006; Kliksberg, 2004). Sin embargo, y esta es una hipdtesis mds en nuestra
investigacion, el modo que los involucrados en el proceso de las politicas publicas tienen para
reducir la complejidad de un escenario como éste son justamente los mecanismos informales
que permiten avanzar en el proceso tratando de cubrir alguna de estas exigencias o hacer
como si se cubrieran. De todas maneras, la tension permanece y es de algun modo
incancelable.

4. Campos de aplicacion de la investigacion: pobreza, obras publicas y
medioambiente

Tres campos de politicas se revelan como particularmente fructiferos —como se mostrara a
continuaciéon- para observar las interferencias procesuales y normativas de las que se viene
tratando: las politicas en pobreza, en medioambiente y en obras publicas.

Hasta fines de los afios 90 las politicas publicas orientadas a la superacidn de la pobreza se
habian caracterizado por un acento sectorialista y focalizado en grupos especificos de
poblacién. Con la incorporaciéon de principios universalistas y la incidencia del enfoque de
derechos, los procesos de politica impulsados en esta dmbito adquieren una nueva orientacion
y semdantica que se puede observar en una serie de instrumentos de politica incluidos
programas especializados y un marco legal que le da sustento como ocurre con el Sistema de
Proteccion Social (Riguelme y Valenzuela, 2005). Esta logica o esquema post-convencional de
politica publica se ve constantemente interpelado por intereses y redes, légicas y practicas que
provenientes de una tradicién sectorialista y estratificada tensionan el propio desarrollo de la
politica y los alcances de sus programas. Esta situacién ya habia sido observada con
anterioridad, aunque con otras denominaciones por estudiosos del capital social. Los trabajos
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de Robert Putnam (2002) y John Durston (2001) en torno al clientelismo, dominacidn o capital
social negativo aportan interesantes elementos para el andlisis de las interferencias. Tomando
en cuenta lo anterior, se postula que la instauracién y el proceso de consolidacién de un
sistema de Proteccion Social se presenta como un espacio privilegiado para analizar el modo
como los procesos de universalizacidn alcanzan a las politicas sociales en Chile basadas en un
enfoque postconvencional, como lo es el de derechos (Abramovich, 2006 y Ferrajoli, 2001).
Aqui la hipdtesis sostiene que las interferencias pueden observarse en las reapropiaciones y
resignificaciones que los ‘beneficiarios’ hacen de las politicas, concebidas para ellos pero sin
ellos, en tanto en los sectores populares hay mayor probabilidad de observar el predominio de
formas segmentarias de diferenciaciéon social asociadas a la ya referida configuracién
oligarquica de América Latina.

Otro campo particularmente sensible para abordar cuestiones de transparencia y
accountability asi como para vislumbrar el cruce de demandas, preocupaciones y criterios
entre una esfera publica global y regimenes democraticos nacionales, es el de las politicas
ambientales. Desde mediados de los aifos 90 este campo viene fortaleciéndose en toda la
region y en Chile en particular tomando como referencia lo realizado en algunos paises
europeos (Nonell, 2006). La tensidn mencionada entre exigencias normativas propias de una
esfera publica democratica y los procedimientos realmente existentes para poder desarrollar
politicas publicas efectivas es particularmente aguda en este campo. No sélo se vuelve
necesario incorporar intereses difusos y explorar formas innovadoras de participacién, sino
que se deben tener en cuenta los derechos de futuras generaciones e, incluso, desde la
perspectiva de la ecologia politica atender las necesidades de artefactos, flora y fauna (Latour,
2001).

Ante la multiplicacion de complejidad que acarrearia esto, las politicas ambientales tienden a
circunscribirse a acuerdos poco formalizados entre actores publicos con
empresarios/inversores invocando la “bendicién” de estudios cientificos, dentro de una légica
conocida como modernizacidn ecoldgica (Janicke, 2008). SAlo en proyectos particularmente
sensibles se realizan consultas a la poblacidn directamente afectada, aunque casi Unicamente
en la fase de diagndstico y en las evaluaciones de impacto. Por lo tanto, en este proyecto se
evaluaran una serie de mecanismos situados entre lo formal y lo informal que escapan a todo
imperativo de transparencia y accountability y que justamente se apartan de una concepcion
de la politica democratica como dmbito de confrontacidn civilizada de intereses contrapuestos.

Es mas, nuestra hipotesis es que las redes informales funcionan como una suerte de sustituto a
politicas publicas o hacen que éstas tengan sélo un caracter débil. Por lo tanto, parece
necesario investigar acerca del rol que estan jugando dos practicas relevantes situadas
justamente entre lo formal y lo informal: a) las evaluaciones de impacto ambiental, donde
consultoras nacionales e internacionales pueden hacer de arbitros midiendo estandares
establecidos internacionalmente; b) los compromisos voluntarios, también conocidos como
declaraciones de auto-obligacion inspirados en el espiritu de la responsabilidad social
empresaria (Pelfini, 2003). La investigacién en este campo deberia develar cémo fungen las
interferencias cuando el foco se dirige a actores relevantes de los estratos sociales superiores
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que pueden ser considerados élites. Al nivel de politicas publicas la carencia de recursos
financieros, conocimientos especializados y capacidad de ejecucién, junto al déficit de
infraestructura presentado por Chile a inicios de los afios 90, fueron incentivos clave para el
desarrollo de relaciones publico-privadas en el sector de obras publicas. Hasta la aprobacion
de la Ley de Concesiones en 1996 (MOP, DS N2 900), el financiamiento y la ejecucion eran
estatales. Hacia fines de los afios setenta se introdujo la subcontratacidn para la construccion y
mantenimiento de obras publicas, pero el disefio y la administracién siguieron centralizadas
(Engel et al., 2001).

Con el sistema de concesiones, a los agentes publicos les corresponde fundamentalmente un
rol regulador; las otras funciones quedan en manos de agentes privados en los distintos policy-
issues abiertos: autopistas, aeropuertos, sistema de aguas, carceles, puertos entre otros. Esto
produce lo que en la literatura se ha denominado captura del Estado (Hellman & Kaufmann,
2001), es decir, una interferencia de los procedimientos universalistas formales publicos por la
via de relaciones informales que operan a favor de intereses particularistas de redes de
agentes privados. La hipdtesis en este campo es que la necesidad por parte del Estado de
recursos y conocimientos para implementar politicas publicas en Chile conduce a una
asociacién con agentes privados cuyas capacidades de monopolio e informacién privilegiada
interfieren y particularizan normativa y procesualmente el desarrollo de las politicas publicas
en este campo.

5. Interferencias procesuales y normativas de las politicas piiblicas

Las dos figuras convencionales de policy maker que el Fondecyt ya referido constata como
prevalentes, ofrecen un nuevo angulo de acercamiento a la discusion por las interferencias
procesuales y normativas en las politicas publicas. En el contexto de las actuales
transformaciones estructurales y semanticas de la sociedad moderna, las figuras del ‘actor
omnisciente’ y del ‘tutor’ moral’ de la sociedad (Jobert, 2004; Miranda, 2010) entran en
tensién, cuando no francamente en extincion, ante los incrementos de complejidad social que
hace entrar en escena a una diversidad de sistemas sociales, organizaciones y actores
colectivos cuya coordinacion desafia la capacidad de regulacién de politicas publicas forjadas
con légicas de planificacién centralizadas (Luhmann, 2007; Offe 1990; Celik, & Corbacioglu,
2008; Miranda, 2010).

El caracter enddégeno de esta perspectiva se muestra en la figura de un policy maker
comprendido como “actor omnisciente capaz de definir a priori todas las consecuencias”
(Jobert, 200:98; Miranda, 2010). Se comprende mejor que a partir de alli, la distancia entre el
disefo de una politica y sus resultados efectivos, buscara ser explicada por déficits internos de
alineamiento de organismos y actores del proceso de politicas. A su vez, el incremento de
diferenciacidon normativa, anticipada ya weberianamente en la categoria densa de politeismo
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axioldgico, impone limites insalvables a légicas pre-convencionales o convencionales asociadas
a viejas o nuevas figuras de ‘tutor moral’ de la sociedad (Miranda, 2010).

A nivel semantico ya quedd dicho que es reconocible en el discurso de politicas publicas la
apelacion a principios universalistas como los derechos humanos, sin embargo los hallazgos
preliminares sobre el tipo de normatividad prevalente en las politicas publicas en el ultimo
decenio en Chile, dicen de normatividades de tipo particularista (pre-convencional y
convencional) (Miranda, 2010) que son potencialmente generadoras de interferencias en el
despliegue del proceso de las politicas.

Las interferencias procesuales y normativas pueden también comprenderse desde las triadas
que, al modo de tipos ideales, se pueden reconstruir a partir del cruce de las formas de
diferenciacidn social, tipos de redes y estadios de normatividad en el siguiente sentido: (1)
diferenciacion segmentaria/redes de reciprocidad/normatividad preconvencional; (2)
diferenciacion estamental/redes estratificadas/normatividad convencional; (3) diferenciacion
funcional/instituciones formales procedimentalizadas/normatividad post-convencional. Cada
triada socionormativa adquiere su especificidad conceptual del siguiente modo: la forma de
diferenciacidn segmentaria, caracterizada por “la igualdad de los sistemas parciales de la
sociedad” (Luhmann, 2007: 485), se corresponderia con redes de reciprocidad y con un estadio
de normatividad pre-convencional, centrado en expectativas particularistas de
comportamiento (Habermas, 2003 [1987]); la forma de diferenciacion estratificada,
caracterizada “por la desigualdad de rango de los sistemas parciales” (Luhmann, 2007: 486), se
corresponderia con redes de estratificacion y con una normatividad de tipo convencional
centrada en las normas de un orden social particular (Habermas, 2000) y, por ultimo, la forma
de diferenciacién funcional, “caracterizada tanto por la desigualdad como por la igualdad de
los sistemas parciales” (Luhmann, 2007: 486), se corresponderia con instituciones formales
procedimentalizadas y una normatividad de tipo post-convencional centrada en principios
universalistas o en procedimientos de deliberacién publica (Habermas, 2003). El ensamblaje de
estos procesos impondria restricciones que podrian traducirse, por ejemplo, en que en las
politicas publicas no puedan consolidarse instituciones formales y semdnticas universalistas
mientras no se formen instituciones procedimentalizadas, valores de alta abstraccion vy
personalidades criticas y auténomas.

6. A modo de sintesis

La problematizacién propuesta tiene como objeto indagar en las razones por las cuales las
politicas publicas en sociedades democrdticas como la chilena, con un interés original de
inclusion universal, parecen introducir desde fuera exclusiones particularistas tanto
procesuales como normativas en su disefio, implementacidn y evaluacién. Dicha conjetura es
fruto de los resultados finales del Fondecyt referido, en el cual se observa un marcado cardacter
preconvencional y convencional en la formulacidn y desarrollo de las politicas publicas en Chile
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junto a una visién jerarquica de sociedad que determina un caracter altamente centralizado
del policy-making.

A modo de hipdtesis se propone tres escenarios que influyen en la aparicién de dicho
fendmeno. Por una parte, (a) las fases del proceso de politicas publicas se ven continuamente
interferidas por los intereses particulares de lo que aqui de denomina como redes de
estratificacion y reciprocidad de caracter informal.

Por otra, (b) en muchas ocasiones, para lograr inclusién social formal por medio de politicas,
hay que tomar parte de acciones de redes informales, lo que a la vez debilita el propio caracter
procedimental y universalista de la inclusidn por politicas publicas. Por ultimo (c), en politicas
publicas de pobreza, obras publicas y medio ambiente es observable que, a pesar de ser
politicas con semanticas universalistas, el proceso formal de politicas se ve interferido por
redes informales de reciprocidad y estratificacion e intereses particularistas de los actores que
limitan la viabilizacién de criterios globales de transparencia, accountability y de una esfera
publica democratica.

En este sentido, la pregunta central —como ya quedd dicho- a ser elucidada es: ¢Por qué las
politicas publicas que, por definicidn, en sociedades democraticas suponen la universalidad o
postconvencionalidad de su referencial normativo y de sus formas de aplicacién, parecen ser
interferidas por redes informales e intereses particularistas que se contradicen con principios
procesuales de accountability y con los criterios normativo-universalistas de una esfera publica

democratica? @
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