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Resumen

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

Palabras clave
Realismo / Reconstitucion de proceso / Instrumentos

* Traducido del inglés por Carlos Miguel Rodrigues de Caires.

CUADERNOS DEL CENDES
ARNO 36. N° 102

TERCERA EPOCA
SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2019
CARACAS-VENEZUELA

Una aproximacion realista

al disefio de politicas publicas*

Guillaume Fontaine**

Abstract

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

realist, analytical and reflexive. We then explain the
implications of realism for research and policy design
techniques, underpinning theory building and testing
of causal mechanisms linking the adoption of a policy
agenda to the production of outcomes. This method
utilizes policy instruments as evidence, which allows
(cross-sectorial, longitudinal or cross-countries)
smalln comparison for theory building and testing.
Eventually we suggest a five step research and policy
design protocol including the theorization of the
process and the causal mechanism, the design of
empirical tests, case selection, congruence analysis
and process tracing.
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Introduccion: el giro hacia el diseiio de politicas

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

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

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

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

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

Cuatro modelos de diseiio de politicas

Una tipologia basada en cuatro metodologias

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

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

Tabla 1

La alineacion de ontologias y metodologias

Ontologia cientifica

Fenomenalista Transfactual
Ontologia filoséfica Dualista Neopositivismo Realismo critico
Monista Analiticismo Reflexivismo

Fuente: Jackson (2016).

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

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

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

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

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

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

Las teorias del diseio de politicas

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Los instrumentos como evidencias

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

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

La confianza posterior se calcula de la siguiente manera:

h h
plhle) = pptelh) En un test positivo

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

p(h)p(—e|h)
p(p(=e|h) + p(=h)p(—e|—h)

and p(h|—e) =

En un test negativo;

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

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

La tabla 3 presenta los resultados de los tests positivos y negativos, basados en
p(h)=0.5. Los tests de «paja en el viento» muestran los valores mas bajos de compro-
bacién (0.07) y de contradiccion (-0.04). Por el contrario, los tests doblemente decisivos
muestran los valores més altos de comprobacién (0.4) y de contradiccién (-0.4). En un
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nivel intermedio, los tests de «aro» muestran un valor de comprobacion mas bajo que los
tests de «pistola humeante» (0.25 vs 0.3), pero un valor de contradiccién mas alto (-0.38
vs -0.1).

Tabla 3

Formalizacion bayesiana de pruebas convencionales

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

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

Aro

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

Fuente: elaboracion propia

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

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

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

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

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

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

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

Fuente: elaboracion propia
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Implicaciones para la comparacion entre casos

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

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

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

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

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

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

Protocolo de investigacion y diseiio realista de politicas publicas

Paso 1: Teorizacion del proceso y mecanismo causal

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

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

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

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

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

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

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

Paso 2: Diseiio de tests empiricos

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

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

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

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

estatales (HC)

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

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

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

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

Instrumentos | Declaraciones Cambio en Cambio en Huellas en Evaluaciones

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

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

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

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

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

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

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

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

Una tipologia de casos

Nacionalismo extractivo t

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

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

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

Fuente: elaboracion propia.

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

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

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

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

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

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

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

Paso 4: Analisis de congruencia

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

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

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

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

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

Paso 5: reconstitucion de proceso

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

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

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

Fuente: elaboracion propia.

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

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

Conclusion: un paso hacia el mejoramiento de las politicas publicas

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

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

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

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