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Héctor Andrés Pérez Enciso

Problemas, actores y decisiones en las politicas piblicas. Marco de
analisis para el estudio de los programade crédito educativo en Colombia

Resumen

Este articulo propone un marco de analisis para el estudio de los procesos decisionales asociados
a la implementacion de los créditos educativos en Colombia, como dispositivo de politica
publica destinado al fomento del acceso a la educaciéon superior. El enfoque conceptual y la
propuesta metodolégica aqui presentados recogen elementos del paradigma de la complejidad
y su pertinencia en el analisis de politicas publicas. Este marco de anélisis se concentra en
estudiar las relaciones existentes entre las corrientes de actores, problemas y decisiones de
politica, en cuya interrelacion surgen elementos explicativos sobre la manera en que se dirige
el proceso de making policy, desde la elaboracion del problema hasta la toma de decisiones. El
trabajo concluye con un esbozo acerca del modo en que la elaboraciéon e implementacion de
los programas de crédito educativo en Colombia, impulsados por el Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX), retinen las condiciones para
ser analizados desde la perspectiva conceptual y metodolégica aqui propuesta.

Palabras clave: complejidad; politicas publicas; agenda de gobierno; problemas publicos;
actores; proceso decisional

Issues, Actors, and Decisions in Public Policy. Analytical
Framework for the Study of Student Loan Programs in Colombia

Abstract

This paper proposes an analytical framework for the study of decision-making processes
associated with the implementation of student loans in Colombia, as a public policy device,
aimed at promoting access to higher education. The conceptual approach and the methodology
herein contain elements of the complexity paradigm and its relevance in public policy analysis.
This framework of analysis focuses on studying the relationship between public policy actors,
issues, and decisions, which reveals explanatory elements of the policy-making process, from
the definition of the issue to the making of the decision. This paper concludes with an outline
on how the development and implementation of student loan programs in Colombia, promoted
by the Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX),
are suitable to be analyzed from the conceptual and methodological approach proposed herein.
Keywords: complexity; public policies; government agenda; public problems; actors; decision-
making process

Problemas, atores e decisoes nas politicas pablicas. Quadro de analise
para o estudo dos programas de crédito educativo na Colémbia

Resumo

Este artigo propée um quadro de analise para o estudo de processos decisionais associados
com a implementacdo de crédito educativo na Colémbia, como dispositivo de politica publica
que visa promover o acesso ao ensino superior. O enfoque conceitual e a proposta metodologica
aqui apresentada contém elementos do paradigma da complexidade e sua relevancia na analise
de politica publica. Este quadro de analise concentra-se em estudar as relacdes existentes
entre as correntes de atores, problemas e decisoes de politica, em cuja inter-relacao surgem
elementos explicativos sobre a maneira em que o processo de making policy € conduzido, desde
a elaboracao do problema para a tomada de decisdes. O trabalho conclui com um esbogo sobre
o jeito em que a elaboracédo e implementacao dos programas de financiamento educativo na
Colombia, impulsionados pelo Instituto Colombiano de Crédito Educativo e Estudos Técnicos
no Exterior (ICETEX), reinem as condicOes a serem analisadas desde a perspectiva conceitual
e metodolégica proposta no artigo.

Palavras-chave: complexidade; politicas publicas; agenda de governo; problemas publicos;
atores; processo decisional
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Introduccion

Las politicas publicas son acciones que aspiran a transformar la reali-
dad; son las acciones de la politica llevadas a cabo para modelar una
realidad imperfecta, intentando que se acerque a una vision idealizada;
son los instrumentos de mejoramiento que la politica tiene a su dis-
posicion para hacer efectivas sus promesas (Brugué-Torruela, 2014).

Los analisis de policy constituyen un ejercicio riguroso y comple-
jo; si se considera secuencial y cronologicamente, una politica publica
pasa de la identificacién de una situacion insatisfactoria a la definicion
del problema y la subsecuente definiciéon de alternativas de interven-
cion. Sin embargo, analiticamente, las tres etapas son interdepen-
dientes. Con mayor o menor frecuencia, incorporar una problematica
en la agenda de gobierno implica preconcebir modelos mentales que
dan forma a la definicion del problema aceptable para la sociedad y,
sobre todo, tratable para el gobierno. De este modo, los procesos de-
cisionales terminan adaptando los problemas de la agenda politica a
las tecnologias de intervencion disponibles, o ajustando, con ciertas
modificaciones, las estrategias de intervencion existentes a caracteris-
ticas de los problemas que son proclives de intervenir.

En el campo de las politicas de educacion superior existe consen-
so de manera casi generalizada en que el acceso inequitativo constitu-
ye un agudo problema social, no solo por su incidencia en el cierre de
brechas de ingresos economicos y calidad de vida, sino por su aporte
a la redistribucion de capitales y el acceso a mejores oportunidades
de empleo. En este marco, Colombia ha sido pionera en el desarrollo
de estrategias de crédito educativo, gracias a la creacion del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior
(ICETEX), que con el transcurso de los anos ha ganado un papel pro-
tagonico y una creciente influencia en el escenario de las politicas
publicas para el fomento del acceso y la permanencia en la educacién
superior, y en la gestion de becas para el perfeccionamiento de estu-
dios de postgrado.
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A lo largo de los anos, el Instituto ha promovido el imaginario del
crédito como instrumento para ampliar el acceso a la educaciéon su-
perior a jovenes provenientes de sectores incapaces de comprar edu-
caciéon superior privada y a personas que, sin disponer del total del
dinero para financiar su matricula, acuden al mecanismo del crédito
para diferir el valor con préstamos a mediano plazo.

Pese a la importancia de los créditos educativos en el escenario
de politicas educativas nacionales, no existe un marco analitico que
alimente un estudio de las diferentes etapas que transcurren desde
su elaboraciéon hasta su puesta en marcha. En este articulo nos inte-
resa construir un marco de referencia analitica que permita analizar
el proceso de elaboracion e implementacion de las politicas de crédito
educativo para fomentar el acceso de los sectores de escasos recur-
sos a la educaciéon superior, basado en el paradigma de la compleji-
dad aplicado a las politicas publicas. Ello es, desde un enfoque en el
que interactiian de manera mas o menos independiente, corrientes de
actores, problemas, decisiones y oportunidades de elecciéon (Dente y
Subirats, 2014).

Este propoésito suscita varios interrogantes analiticos. En primer
lugar, interesa comprender la elaboracion del problema publico que
da origen a los créditos como dispositivo de politica publica para fo-
mentar el acceso a la educaciéon superior. De acuerdo con Hogwood
y Gunn (1984), la definicion del problema encierra los procesos por
los cuales una cuestion incluida en la agenda de la politica publica
es estudiada, explorada, organizada y posiblemente cuantificada por
los interesados, quienes no raramente actiian en el marco de una de-
finicion de autoridad, aceptable de manera provisional en términos de
sus probables causas, componentes y consecuencias.

Esta definicién nos traslada a un segundo planteamiento rela-
cionado con los actores inmersos en la arena de la politica educativa
y los escenarios en los que generan sus propuestas. Seran actores
de politica publica todos aquellos que participan o influencian los
procesos de policy, incluyendo a quienes actian por omisién, pues
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en esta conducta pueden encontrarse factores explicativos de una
decision de politica.

El estudio de los actores cobra importancia en un analisis de po-
litica publica en la medida en que, por lo general, quien incorpora la
definicion aceptada del problema publico, suele ejercer mayor influen-
cia en el proceso de busqueda y asignacion de soluciones (Aguilar,
1993). De esta manera, la forma en que se define un asunto publico
condiciona las opciones de accion y las estrategias de implementaciéon
de una politica.

Un tercer punto de analisis tiene que ver con el proceso de toma
de decisiones. Entendemos el estudio de las decisiones como el con-
junto de criterios y procesos mediante los que se escoge una estrategia
o curso de accion en un abanico mas amplio de propuestas (Dente y
Subirats, 2014). Con frecuencia, el estudio de las decisiones guarda
una estrecha relaciéon con el analisis de los actores de politica, pues el
rol y los intereses que cada uno maneja en la arena de la politica pa-
blica, constituyen elementos explicativos de los procesos decisionales.

Con base en estos tres planteamientos, el presente articulo ha sido
organizado en cinco secciones. La primera aborda la relacion entre el
analisis de politica publica, el paradigma de la complejidad y la teoria
general de sistemas. La segunda aborda la cuestién de los problemas
publicos y su incorporacion a la agenda de gobierno, enfatizando en
la multidimensionalidad de los asuntos de politica y su relacién con
los intereses y objetivos de los participantes. La tercera secciéon brinda
elementos para la identificacion y perfilamiento de los actores que in-
tervienen en cada uno de los procesos de politica publica. La tipologia
aqui propuesta parte de la identificacion de los roles que asume cada
actor y de los recursos con los que cuenta para ejercer influencia o au-
toridad en cada una de las etapas del proceso. La cuarta parte aborda
un modelo de analisis decisional a través del cual se argumenta que
los actores de politica publica suelen tener preferencia por situaciones
problematicas difusas y tecnologias de intervencion poco claras que,
en consecuencia, afectan negativamente la efectividad de una politi-
ca publica. La parte final brinda una caracterizacion del Instituto de
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Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX), que
justifica la implementaciéon del modelo analitico aqui propuesto en el
marco de sus créditos educativos como repuesta de politica educativa
para el fomento del acceso a la educacion superior.

Complejidad y politicas publicas

El analisis de policy que se propone en este articulo utiliza como
perspectiva tedrica y propuesta metodologica el analisis de la teoria
general de sistemas, asociado al paradigma de la complejidad, para
explicar y analizar algunos de los principales aspectos de la compleja
red de relaciones que integran el escenario de las politicas publicas.
La hipétesis subyacente es que mediante este enfoque resulta posible
identificar factores adicionales a los considerados desde la perspectiva
secuencial de politica publica.

Entendemos por politica publica un complejo sistema conforma-
do por subsistemas de politicas especializadas en diferentes campos
de accion, que ofician como sistemas abiertos, ello es, sistemas inte-
grados entre si y con fuertes relaciones con el contexto circundante
(Bertalanffy, 1968/1987), cuyas dinamicas influyen, en mayor o me-
nor medida, los procesos de politica.

La interrelacion entre los participantes de la politica, sus recur-
sos, intereses y el espacio donde se ponen en juego, constituyen ele-
mentos que pueden explicar el curso de las decisiones y los resultados
de una politica publica. Con esto ponemos el acento en que los anali-
sis de politica publica son un ejercicio dificil de reducir a una perspec-
tiva estructuralista.

Los procesos de la politica no pueden ser explicados en su totali-
dad desde una perspectiva que considere sus componentes de mane-
ra aislada, o que estudie de modo auténomo cada una de sus fases.
Asistimos, pues, a un nuevo paradigma de analisis que, al concentrar
su foco de estudio en el contexto donde interactiian los elementos
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constitutivos de la politica, y en las condiciones y circunstancias don-
de estos se manifiestan, no puede escaparse de una perspectiva holis-
tica e integradora (Caro, 2002).

En este sentido, desde la perspectiva de la complejidad, el conjun-
to de procesos que estructuran las politicas publicas abarca un siste-
ma donde interactian, con mayor o menor independencia, corrientes
de actores, problemas, decisiones y oportunidades de eleccion. Su
estudio se entiende, en esta medida, como un proceso complejo sin
principio, ni final, y cuyos limites permanecen, hasta cierto punto, in-
ciertos. Esta red compleja de fuerzas cuyos limites permanecen difu-
sos produce, en consecuencia, y de alguna manera, un efecto llamado
politica publica (Lindblom, 1991).

La corriente de los problemas publicos
y la agenda de gobierno

El analisis de los problemas de politica publica constituye un elemen-
to central en un analisis de policy. Este ejercicio permite identificar
quiénes legitiman y definen los problemas publicos y qué grupos y or-
ganizaciones tienen la fuerza suficiente para que un problema social
trascienda al interés publico. Dicho de otro modo, evidencia la estruc-
tura de poder que domina el proceso de elaboraciéon de una politica.

Con frecuencia se afirma que los problemas de la politica se de-
finen en medio de la discrepancia entre lo que deberia ser y lo que
realmente esta ocurriendo. Los problemas (o asuntos) de la politica
constituyen situaciones problematicas que, al afectar a determinado
sector de la sociedad, llaman la atenciéon del gobierno, que despliega
cursos de accion para intervenir su estructura general, sus causas o
consecuencias.

No obstante, no todos los problemas llaman la atencion de la poli-
tica, pues ni todos los problemas son publicos, ni todos conciernen a
esta. En otras palabras, si una situacion particular o un conjunto de
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circunstancias constituyen un problema y es propiamente un asunto
de “interés publico”, es algo que depende de creencias, valoraciones y
juegos de poder de los actores y no de los hechos mismos.

Para que un problema constituya un asunto publico, requiere
cumplir tres condiciones: 1) Que sea objeto de atencién amplia o al
menos de amplio conocimiento del publico, ello es, que afecte negati-
vamente a un grupo considerable o influyente de la sociedad; 2) Que
una buena parte del publico considere que se requiere algtin tipo de
accioén; y 3) Que, a los ojos de los miembros de la comunidad, la accion
sea competencia de alguna entidad gubernamental (Aguilar, 1993).

En este sentido, el nivel de conflictividad de un problema es un
factor clave que bien puede favorecer o reducir su expansion o difu-
sién, y, en consecuencia, su incorporaciéon en la agenda del gobierno.
Problemas con graves consecuencias que no logran trascender de la
difusiéon en una pequena escala, por lo general quedan circunscritos
en su localidad y pasan desapercibidos por el gobierno. Solo aquellas
demandas potencialmente conflictivas, ya sea por sus consecuencias
o por involucrar un numero amplio o influyente de actores, son candi-
datos efectivos para suscitar una estrategia de intervencion.

Dado que los limites de un asunto publico no son completamente
claros, los analistas utilizan el término “formacién de agenda publica”,
para referirse al conjunto de problemas y sus caracteristicas, que el
gobierno selecciona para intervenir (Montecinos, 2007). Y aunque los
problemas cumplan con los tres criterios enunciados, en la mayoria
de oportunidades los criterios de esta eleccion varian en funciéon de
valores, intereses e incluso de la capacidad instalada con que cuentan
los gobiernos para adelantar cursos de accién.

Un problema puede acceder a la agenda de las politicas publicas
de tres maneras: no segmentado, de manera jerarquica o de manera
especializada (Cohen, March y Olsen, 1972). En el primero, cualquier
problema tiene acceso a las soluciones. En el segundo, los problemas
de mayor relevancia para los actores pueden ser intervenidos con mas
de una alternativa de politica, de la misma forma en que tienen mayor
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preferencia para ser acunados a las tecnologias de intervencién que
gozan de un reconocimiento mas amplio dentro de la organizacion. En
el tercero, cada problema tiene acceso a una elecciéon y cada eleccion
es accesible solo a dos problemas, ello es, elecciones especializadas en
los tipos de problemas que pueden guardar alguna relacién con sus
componentes y formas de intervencién.

En suma, los problemas que ingresan a la agenda son construc-
ciones sociales que plasman ciertas concepciones particulares de la
realidad de quienes ejercen influencia y/o autoridad a lo largo del
proceso (Aguilar, 1993). Esto quiere decir que la conformacion de la
agenda de los problemas publicos requiere de la comprension de dos
categorias analiticas, en cuyo interjuego se pueden reconocer elemen-
tos explicativos sobre la manera en que los problemas publicos in-
gresan a su estructura y, en consecuencia, se traducen en cursos de
accion; hablamos de la influencia y la autoridad.

La influencia hace referencia al atributo con que cuentan los ac-
tores cuando no estan respaldados por una estructura jerarquica que
les confiera autoridad en el proceso. La influencia es un elemento
que permite visibilizar un problema publico y expandirlo lo suficien-
te hasta ser considerado en la agenda. La reunion de un conjunto
de actores con intereses, creencias y objetivos similares en cuanto
a un asunto publico se denomina grupo de interés. Y los grupos de
interés configuran fuertes alianzas para incorporar un problema a
la agenda de los gobiernos.

La dimension de la autoridad representa la manera en que, basa-
dos en una organizacion vertical, ciertos actores ubicados en la parte
superior de la piramide cuentan con atributos administrativos y le-
gales que les brindan facultades para determinar asuntos publicos y
tomar decisiones.

Por lo general se afirma que las comunidades afectadas por un
problema publico configuran escenarios activos de lucha entre juegos
de influencia y poder, mientras que los gobiernos suelen comportarse
pasiva y reactivamente, dejando que las cuestiones se configuren y
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definan dentro del juego de las fuerzas sociales, e intervienen estraté-
gicamente en el proceso influyendo la construccion del problema a la
luz de sus posibilidades reales de intervencion, es decir, a través de los
dispositivos con que cuentan para intervenir la problematica (Aguilar,
1993, p. 37).

La trayectoria de un problema desde su nacimiento en un con-
texto dado, hasta su incorporaciéon en la agenda, es en realidad una
constante confrontacién entre actores y decisiones; y el resultado sue-
le ser la aceptacion colectiva de que existe un problema con una linea
gruesa compartida por los participantes, y que efectivamente su in-
tervenciéon compete al gobierno, aunque en realidad persista de fondo
un desacuerdo sobre la composicion del asunto, sus alcances, sus
causas, sus consecuencias o la manera de abordarlo (Aguilar, 1993).

La corriente de los actores de la politica publica

De la mano con el estudio de la elaboracion e incorporacion de un
asunto publico en la agenda de gobierno, el estudio de los actores
constituye un factor central en todo el analisis de making policy.
Analizar los actores implica reconocer los valores, creencias y mode-
los mentales que dan lugar a definiciones especificas de un problema
de politica y al perfilamiento de estrategias y tacticas que definen su
margen de accion.

Como veremos mas adelante, la lista de participantes a lo largo
de los procesos de politica incluye actores formalmente vinculados a
los procesos de formulacién de politica —politicos y burécratas, entre
ellos—, como actores informales que, sin que la politica publica los
afecte directamente, persiguen intereses particulares. Por lo general,
buena parte de la ciudadania no suele participar en los procesos de
making policy, y cuando lo hace, usualmente su papel no es deter-
minante en la decision final. Los procesos de politica publica en las
democracias modernas suelen ser mas complicados que en los pai-
ses con dictadura, pues en las primeras hay una mayor pluralidad
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de actores debido a la separacion de poderes, la existencia de meca-
nismos de supervision de la accion politica y el principio de control y
equilibrio que rigen los sistemas democraticos (Lindblom, 1991).

En todo caso, los actores de la politica publica estan inmersos en
un subsistema de relaciones donde los objetivos que persiguen no solo
pueden comprenderse por los flujos de informacion que intercambian
con otros participantes, sino también por la relacion que estos mantie-
nen con el contexto sociopolitico donde se sitta el proceso.

A diferencia de la red de actores, que se concentra en los inter-
cambios de informacion y recursos entre los participantes, el subsis-
tema contribuye a entender los juegos de poder en los procesos de la
politica. E1 concepto de subsistema quiere mostrar que la arena de la
politica publica se divide en campos especificos de accion de politica
publica, llamados subsistemas de politica, donde los actores concen-
tran diferentes flujos y cargas de autoridad e influencia, lo que termi-
na favoreciendo una organizacién vertical en la toma de decisiones. En
la medida en que existen campos especializados de politica, los acto-
res son obligados a adoptar dinamicas similares de especializacion. A
este respecto, Aguilar (1993, p. 50) sostiene:

La configuracion del poder en los subsistemas es muy variada.
Algunos subsistemas estan bajo el dominio de uno o pocos actores
muy poderosos; en otros el poder es bastante difuso. Manifiestan
poseer un orden normativo con simbolos, mitos, rituales y hasta len-
guajes singulares, que no hacen sino reflejar la realidad intersub-
jetiva de sus miembros y su acuerdo sobre lo que en su opinién es
importante, deseable o correcto. Se integran con actores muy diver-
sos: instituciones, organizaciones, grupos e individuos. Todos ellos
articulados por el hecho de que comparten intereses importantes en

una politica particular.

En suma, todo individuo o grupo social vinculado con el proble-
ma de politica es un actor potencial en la arena de la politica pu-
blica, independientemente de su margen de accion e incluso si este
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es incapaz de emprender acciones concretas durante alguna de las
fases del proceso.

Rechazamos la idea de denominar actores inicamente a los suje-
tos (individuales o colectivos) que ejercen influencia en un proceso de
policy, en la medida en que la pasividad de un actor (voluntaria o invo-
luntaria) puede constituir un factor explicativo de la seleccion de una
determinada politica frente a otras posibles (Knoepfel et al., 2007). En
este sentido, todos los actores cuentan con un margen de maniobra
en la arena de las politicas que puede ser mayor o menor de acuerdo a
los objetivos que persigue, al rol que desempena y de los recursos que
tiene a su alcance para influir en el proceso.

En general un actor puede perseguir dos tipos de objetivos; cada
participante puede privilegiar sus acciones con base en uno de estos
tipos o combinarlos. Llamamos a estos objetivos de contenido cuando
tienen que ver con las preferencias relativas al problema y las solucio-
nes, y de proceso cuando estan asociados a las consecuencias que la
definicion aceptada del problema y los efectos de la politica selecciona-
da tienen sobre sus recursos y sobre los demas participantes.

Por lo general, los objetivos de proceso guardan una estrecha re-
lacion con las dinamicas de poder y autoridad que se dan dentro de
los subsistemas de la politica publica. Mientras que todos los actores,
independientemente de su rol o su ubicacion en el proceso de politica,
persiguen en alguna medida objetivos de contenido, los objetivos de
proceso constituyen una expresion de la manera en que cada actor de-
sea tomar cierto protagonismo en el proceso (Dente y Subirats, 2014).

Como vemos, si el analisis de politica se concentrara de manera
exclusiva en los objetivos de contenido, el ejercicio se orientaria tinica-
mente a la identificacién de las percepciones de los actores alrededor
del problema y las soluciones. Cuando incorporamos los objetivos de
proceso, el ejercicio se complejiza en la medida en que reta al analis-
ta a estudiar el juego de poder escondido en la arena de la politica.
Ahora bien, cuando ademas de considerar las implicaciones de am-
bos tipos de objetivos, involucramos en el analisis la forma en que el
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contexto sociopolitico influye a lo largo del proceso de making policy,
evidenciamos las relaciones complejas que caracterizan los analisis
de politica publica.

Ahora bien, partir del hecho de que todos los actores persiguen en
mayor o menor medida objetivos de proceso o de contenido, implica
aceptar que todos son de cierto modo racionales, en el sentido en que,
para legitimar sus argumentos, defender una posicion y perseguir de-
terminados objetivos, cada participante pone en juego los recursos
que tiene a su disposicion, que pueden involucrar desde potestades
legales y politicas hasta recursos economicos y cognitivos.

Dente y Subirats (2014) distinguen cuatro tipos de recursos que
pueden explicar la diversidad de roles y el nivel de influencia o autori-
dad que estos ejercen en los procesos de politica:

e Recursos politicos: consisten en la cantidad de consenso que
un actor es capaz de poner en movimiento. Tal consenso puede
referirse a la poblacion entera o a grupos sociales determinados,
implicados en las diversas politicas publicas.

e Recursos economicos y financieros: consisten en la capacidad
de movilizar recursos econémicos de cualquier tipo para modificar
o influenciar los comportamientos de los otros actores.

e Recursos legales: consisten en las potestades, o posiciones de
ventaja, que las normas juridicas, y en general los dispositivos le-
gislativos, administrativos y legales, atribuyen a algunos sujetos.

e Recursos cognitivos: consisten en la disponibilidad de informa-
ciones o de modelos interpretativos relevantes en relacion con la
adopcion de una decision.

A raiz de la racionalidad y los recursos de cada participante, dis-
tinguimos cinco categorias de actores: actores politicos, actores buro-
craticos, beneficiarios finales, poblacion objetivo y actores terciarios.
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Los actores politicos justifican su participacion en los procesos
de politica debido a que representan a los ciudadanos, al gozar de
un apoyo masivo dado por la manera en que llegaron al poder. El su-
puesto de legitimidad que se esconde tras la participacion de estos
actores implica que, en un sistema democratico, no se pueden tomar
decisiones sin el consenso popular. Esto implica que, cuanto mas alta
sea la cuota de consenso que dicho sujeto se atribuye, mas alta sera
la influencia que este ejerza en el proceso de politica publica (Dente y
Subirats, 2014).

Los actores burocraticos son aquellos sujetos que basan sus 16-
gicas de accién en recursos legales (leyes, normas, decretos) que les
atribuyen potestades especificas en un proceso de politica publica.
Con mayor o menor frecuencia, la especializacion por campos de po-
litica publica es visible a través de la manera en que se encuentran
organizadas las entidades e instituciones que conforman los Estados
modernos. La hipétesis de intervencion que apoya esta categoria de
actores se basa en que, con frecuencia, la organizacion estatal requie-
re, para hacer mas eficientes sus procesos, diferenciar con la mayor
claridad posible qué actores asumen determinadas responsabilidades
y qué mecanismos tienen a su disposicion para ejercerlas. Se trata del
reemplazo de la legitimidad tradicional por la legitimidad legal-racio-
nal en el sentido weberiano (Weber, 1996).

La poblacidén objetivo retine al conjunto de la sociedad cuyo com-
portamiento es considerado, politicamente, como la causa directa o
indirecta del problema, y donde se encuentran factores explicativos de
un problema de politica publica. Los actores implicados en este grupo
son, por lo general, difusos, porque su inclusiéon en la categoria depen-
de esencialmente de la elaboraciéon mental del problema y del nivel de
consenso que logren los actores al momento de incorporar el asunto
publico a la agenda del gobierno.

Los beneficiarios finales son aquellos actores que, siendo los
principales afectados por el problema, se proyectan como los princi-
pales beneficiados de la politica publica. Sin embargo, es importante
aclarar que los beneficios no son exclusivos de este grupo cuando los
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actores persiguen objetivos de proceso. En muchos casos la elabora-
cién de una politica publica termina ajustandose a los beneficios que
esta pueda traer a los demas implicados del proceso.

Finalmente, la categoria de actores terciarios o informales se re-
fiere al conjunto de participantes que, siendo en su mayoria privados
y sin que la politica publica les esté directamente destinada o las es-
tructuras legales y burocraticas los involucren directamente, actiian
considerando la probabilidad de cierto impacto de los resultados de la
estrategia de intervencion en ellos o sus intereses.

Enestetultimo grupo encontramos: 1) Actores con intereses generales
que, sin estar dotados de legitimidad politica o legal, representan
a sujetos o intereses que no pueden defenderse por ellos mismos,
y que por lo tanto no son capaces de actuar en primera persona;
2) Actores con intereses especiales, o dicho de otra manera, actores
con objetivos de proceso que actian porque la intervencién puede
beneficiar sus intereses; 3) Intelectuales expertos, sujetos que al
poseer un considerable volumen de recursos cognitivos cuentan con
la legitimidad necesaria para intervenir en los asuntos de politica.

Los intelectuales expertos condicionan en cierta medida la proble-
matizacion de los asuntos de la politica, pero son los grupos de interés
en cualquiera de las dimensiones de la politica, los que terminan in-
fluyendo en la problematizacion y la respuesta a determinados asun-
tos. Los expertos responden, finalmente, a los asuntos que los grupos
de interés logran posicionar en la agenda publica (Aguilar, 1993).

Los grupos de interés representan a un conjunto de actores que,
actuando de manera grupal, tienen mayores probabilidades de incidir
en los procesos de politica que de manera individual. Pese a que tradi-
cionalmente los grupos de interés constituyen categorias analiticas de
estudios micropoliticos, por lo general, dinamicas asociadas a la agru-
pacién de actores con intereses similares suceden a lo largo de los pro-
cesos de elaboracion de politica en la dimension de las comunidades
como en la de los actores que dicen e implementan. Con frecuencia se
crean coaliciones de actores e instituciones en aras de favorecer, bien
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sea la eleccion de un problema especifico de politica de acuerdo a sus
modelos mentales, o la eleccion de un curso de accion que beneficie
sus intereses.

La corriente de las decisiones: la papelera de
reciclaje como modelo decisional de politica publica

La complejidad de las politicas publicas se traduce en un conjunto de
relaciones interconectadas detras de cada decisiéon de politica publica.
Desde el enfoque de la complejidad, es posible comprender las organi-
zaciones como una estructura donde se entrelazan actores, problemas
y decisiones en un orden no del todo jerarquico ni racional.

Esta perspectiva se asemeja en mucho a los modelos de las “anar-
quias organizadas” que deciden desde el modelo de la papelera de re-
ciclaje®, en el que por lo general se adaptan situaciones problematicas
a cursos de accion ya constituidos. La caracteristica central de este
modelo es el desacoplamiento entre los problemas y las soluciones.

Esta mirada concentra el analisis del proceso de toma de decisio-
nes en la manera en que las organizaciones optan por determinados
cursos de accién, no por una logica racional, sino por un conjunto de
factores que varian en funcion de los actores con influencia en el pro-
ceso, de los intereses y de las alternativas al alcance para intervenir
el problema.

Sin intencion de generalizar, este modelo explicativo de toma de
decisiones puede ser usado para entender la forma en que se gestan
las politicas publicas y en la que progresivamente algunas se des-
echan, otras se fortalecen y otras son adaptadas a las necesidades del
contexto. Asi mismo, este modelo puede ser utilizado para comprender
algunas consecuencias de la estructura de los procesos decisorios de
politicas educativas en el pais.

3 En su idioma original: Garbage Can Model.
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En contextos donde existe una considerable pluralidad de actores
que nutren la complejidad de un problema de politica publica, suele
hablarse de modelos de toma de decisiones basados en la logica de
las anarquias organizadas. Estas son la representacion de un modelo
de toma de decisiones poco racional, con preferencias problematicas,
donde las tecnologias de intervencién no son completamente claras y
los flujos de relacién entre actores resultan variantes de acuerdo a sus
intereses, los recursos y el momento en que se discute un determina-
do problema de politica publica.

Este modelo irracional de toma de decisiones suele representarse
bajo la metafora de los botes o papeleras de reciclaje. En estas, las
organizaciones arrojan problematicas, esperando que, al interior, el
problema se una, de una u otra forma, con una soluciéon que espera
dentro del bote a ser usada para fines ligeramente coincidentes con
sus alcances. Las papeleras representan una coleccién de decisiones
para superar problemas y asuntos publicos, que buscan situaciones
de decision en las cuales puedan ser puestas en practica.

Cohen, March y Olsen (1972) asocian el concepto del modelo de
decisiones bajo la perspectiva de los botes de basura a la forma en que
funcionan y se organizan las anarquias organizadas. Estas suelen te-
ner preferencias por problemas difusos y por alternativas de solucion
igualmente ambiguas.

Las preferencias problematicas hacen referencia a que las organi-
zaciones operan sobre la base de problemas mal estructurados, que
confunden usualmente las causas del problema con sus efectos, y en
consecuencia terminan organizando agendas de politica publica, mas
similares a una coleccion dispersa de ideas que a una estructura co-
herente de problematicas a las cuales atacar. Las tecnologias de in-
tervencion que se despliegan con esta logica terminan comprobando
las preferencias de quienes deciden, donde se sobrepone el deseo de
usar determinados mecanismos de intervencion sobre el objetivo de
combatir el problema.
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La ambigiiedad de los problemas de politica que hemos enuncia-
do conduce a la seleccion de tecnologias de intervencion poco claras.
Esta baja claridad de los mecanismos que componen una estrategia,
generalmente conlleva a que los actores involucrados en el proceso no
comprendan por completo las relaciones que se tejen entre el modelo
de intervencion y el problema al que se acufia, impidiendo que se defi-
na con claridad el efecto que se quiere lograr a través de la puesta en
marcha de una estrategia de politica publica. En sintesis, las tecnolo-
gias poco claras terminan actuando sobre la base del ensayo y el error,
lo que implica que el proceso incremental de la politica obligue a los
decisores a formular y reformular la estrategia de intervencion, o con
mayor frecuencia, a re-elaborar el problema en funcion de la tecnolo-
gia que se esta poniendo en practica.

La ambigtiedad de los problemas y las tecnologias de intervencion
esta estrechamente vinculada con la variacion en cantidad y dedica-
cion de los actores que participan en el proceso decisional. Como re-
sultado, los limites de la arena de politica publica no son claros, y las
decisiones varian en funcion de los actores que encabezan las institu-
ciones responsables del abordaje de un problema de politica puablica
en determinado momento.

Este comportamiento esta estrechamente ligado con lo que Cohen,
March y Olsen (1972) denominan como dos problemas criticos de las
anarquias organizadas. El primero se refiere a la manera en la cual
las organizaciones toman decisiones sin tener metas consistentes y
compartidas. Dada la ambigtiedad de las metas, los procesos de elec-
cion no se llevan en el marco de negociaciones entre todas las partes
del problema.

El segundo se refiere a la manera en la que los flujos de parti-
cipaciéon de los actores en los procesos de politica publica varian en
funcién del tiempo y los intereses. Esto tiene que ver con la cuestion
de como determinados actores ejercen mayor o menor influencia o
autoridad en ciertos momentos del proceso de elaboracion e imple-
mentacion de politicas publicas y como este fenémeno constituye un
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factor explicativo de la manera en que se eligen determinados cursos
de accién sobre una oferta mas amplia de alternativas de intervencion.

Tal como advertimos previamente, las percepciones y elaboracio-
nes mentales de un problema de politica publica y su estrecha rela-
cién con los actores, sus recursos y su adscripciéon a uno o mas roles
dentro del proceso constituyen factores explicativos del proceso deci-
sional de una politica publica.

La logica de las decisiones comprende que dentro de una organi-
zacion pueden darse tres tipos: decisiones no segmentadas, decisiones
jerarquicas y decisiones especializadas. En el primer tipo, cualquier
actor de politica publica puede participar en la eleccion de un curso de
accion. En la segunda, los actores y las decisiones estan organizados
de manera jerarquica de acuerdo con los recursos que tienen a su al-
cance. En este sentido, las decisiones “importantes” estan reservadas
para los actores con mayores recursos a su disposicion, de la misma
forma en que los actores con mayor autoridad pueden participar en
mas de un proceso decisorio. En el tercer tipo, la estructura esta di-
senada de manera tal que los actores responsables de la decision se
especializan en las elecciones que ellos deben atender de acuerdo con
las atribuciones legales y administrativas que le permite la arena de
las politicas publicas.

Frecuentemente las decisiones no se toman de manera exclusiva
con base en uno de estos modelos, sino que resultan de un proceso
de combinacion entre los tres. Asi, las decisiones se pueden tomar a
través de tres formas:

* Por propésito: se refieren a las elecciones que resuelven los pro-
blemas en determinados periodos de tiempo que pueden variar
de acuerdo con las dinamicas especificas de los problemas. Este
tipo de decisién es el caracteristico de los procesos racionales de
politica publica.

* Por descuido: cuando una solucién termina disminuyendo uno
de los componentes de un problema, pese a que esta esté ligada a
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otra problematica. La multidimensionalidad de los problemas de
politica publica contribuye a que sucedan tal tipo de situaciones.

e Por traslape*: cuando la intervenciéon a un problema se caracte-
riza por la llegada de una nueva politica que, de manera mas o
menos racional, fue pensada para intervenir uno o mas compo-
nentes del problema en cuestién. En este caso, sucede un proceso
de traslape en el que una solucién muta o es reemplazada por otra
mas llamativa. En esta logica los problemas son anadidos auto-
maticamente a nuevas tecnologias.

Si bien este modelo de toma de decisiones no resuelve comple-
tamente los problemas, si constituye un esquema analitico para
comprender la forma en que se elaboran los problemas de la politica
publica y su intrinseca relacién con la gama de elecciones de inter-
vencion, aun cuando las organizaciones se caractericen por una alta
ambigtiedad en los problemas, los actores, las decisiones y las opor-
tunidades de eleccién.

Claves para el analisis del crédito educativo como
dispositivo de politica publica en Colombia

El1ICETEX es la entidad colombiana responsable del fomento y promo-
cion del desarrollo educativo y cultural de la nacion a través de prés-
tamos personales y otras ayudas financieras a los estudiantes y sus
familias (MEN, 1968, Decreto 3155, Art. 2). El Instituto se crea como
una entidad anexa al Ministerio de Educacion Nacional mediante el
Decreto 2586 de 1950. Denominado Instituto de Estudios Técnicos en
el Exterior, se funda con el objetivo de disenar, coordinar e implemen-
tar las estrategias de fomento de acceso a la educacion superior en
materia de estudios técnicos y profesionales, financiados por medio de
recursos estatales y extranjeros (MEN, 1950, Decreto 2586, Art. 1°).

*  En su traduccion original al espafiol: decisiones tomadas al vuelo.
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En 1968, el ICETEX se transforma en el Instituto Colombiano
de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior mediante
el Decreto 3155 de 1968, que lo separa del Ministerio de Educacion
Nacional y lo transforma en “un establecimiento publico, esto es, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio indepen-
diente” (MEN, 1968, Decreto 3155, Art. 1°). Esta transformaciéon
fortalece las responsabilidades del Instituto frente al fomento y pro-
mocion del desarrollo educativo y cultural en el pais; concediéndole
el monopolio del otorgamiento de créditos personales y otras ayudas
financieras, apoyados con recursos publicos, a los estudiantes, para
el fortalecimiento del capital humano del pais (MEN, 1968, Decreto
3155, Art. 2°).

En la década de los noventa, la Ley 30 de 1992, reafirma la partici-
pacion estratégica del Instituto como aliado estratégico para el cumpli-
miento de las metas del sector educativo, al convertirlo en el principal
responsable de la provision y mantenimiento de “un adecuado finan-
ciamiento de las matriculas y sostenimiento de los estudiantes [de la
educacién superior]” (MEN, 1992, Ley 30, Art. 112°). Desde entonces,
el ICETEX es el garante de los préstamos otorgados por el sector fi-
nanciero a los estudiantes de Educacion Superior de escasos recursos
economicos, y conserva el monopolio de los recursos fiscales destina-
dos a becas, o a créditos educativos universitarios en Colombia, que
adquirié desde su nacimiento (MEN, 1992, Ley 30, Arts. 113°y 114°).

En 2005, el Instituto se transforma en una entidad financiera de
naturaleza especial cuyo proposito es el fomento social de la educacion
superior, priorizando sus acciones en la poblacién de bajos recursos
economicos y los estudiantes con mérito académico en todos los estra-
tos, a través de mecanismos financieros para promover el acceso y la
permanencia en la educacion superior (MEN, 2005, Ley 1002, Art. 2°).
Desde entonces, si bien la mayor parte de la financiaciéon de la entidad
se realiza con fondos de la nacion, ICETEX tiene abiertos convenios
con entidades territoriales (alcaldias y gobernaciones), destinados a
financiar en por lo menos un 50% los créditos educativos de beneficia-
rios provenientes las regiones que aportan los recursos.
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Actualmente, el Instituto cuenta con lineas de crédito a corto,
mediano y largo plazo, focalizadas en diferentes sectores socioeconé-
micos. Su principal linea de crédito a largo plazo, el Crédito ACCES
(Acceso con Calidad a la Educacion superior), recientemente redeno-
minada Crédito de Largo Plazo “Ta Elijes”, tiene el propésito de au-
mentar el acceso de los sectores econémicamente mas vulnerables y
altos desempenos académicos, provenientes de los estratos 0, 1, 2y 3.

El Crédito de Largo Plazo “Tu Elijes” financia la matricula o el
sostenimiento de estudiantes talentosos y de escasos recursos para
que costeen econéomicamente sus estudios superiores (técnicos profe-
sionales, tecnologicos, de ciclo complementario de escuelas normales
superiores), con un crédito a largo plazo que comenzaran a pagar una
vez finalicen el programa (ICETEX, 2007, 2011).

La linea de mediano plazo se focaliza por lo general en estudiantes
de clases medias (estratos 3 y 4). En esta linea de crédito, los benefi-
ciarios cancelan el 50% del valor total del programa universitario du-
rante el periodo en el que lo cursan, y por la via del crédito educativo,
financian el 50% restante, que empiezan a pagar en el momento en
que obtienen el titulo correspondiente, por un tiempo no mayor a la
duracién del programa.

La linea de corto plazo financia el 100% de la matricula de cual-
quier estudiante, independientemente del estrato. El valor del prés-
tamo, mas los intereses generados, se cancelan durante el periodo
de estudios del estudiante. Dada la inmediata capacidad de pago que
deben tener los estudiantes y sus familias para acceder a esta linea,
usualmente sus beneficiarios pertenecen a estratos socioeconémicos
medios y altos.

La historia del Instituto y la manera en que ha tomado un papel
central en la politica de educacién superior mediante el apoyo a sus
lineas de crédito, justifican la necesidad de implementar un marco de
analisis para comprender las dinamicas detras de las politicas que ha
venido impulsando.
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De un lado, los antecedentes dan cuenta de que el progresivo pro-
tagonismo del Instituto en el marco de formulacién e implementacion
de estrategias para el fomento de acceso a la educacién superior, lo
convierten en un actor influyente en el escenario de las politicas edu-
cativas no solo por sus atributos legales, sino por el conjunto de recur-
sos burocraticos e instituciones aliadas que lo respaldan®.

La manera en que se ha gestado la oferta de créditos educativos
desde el ICETEX y el Ministerio de Educaciéon Nacional ha contribuido
a que la corriente de actores que han influido en el proceso sea fluida
y variable y a que las estrategias de implementacion apunten, por lo
general, a un proceso incremental. Diferentes estudios (Bula et al.,
2007; CEDE, 2008; OCDE y Banco Mundial, 2012; Sanchez y Velasco,
2014) han arrojado luces para identificar la variedad de facetas que
puede tomar un actor de esta politica y la mutacion de intereses a
lo largo del proceso. En muchos casos, aquellos actores que a lo lar-
go del proceso decisional pueden considerarse actores burocraticos,
adoptan el rol de poblacion objetivo e incluso poblacién beneficiaria
en los procesos de implementacion de la estrategia. Este analisis tam-
bién permite identificar como los actores movilizan recursos para be-
neficiar determinadas concepciones del problema, y, en consecuencia,
favorecer la intervencion hacia ciertos elementos del problema y no
hacia su integralidad.

De otro, pese a que el ICETEX fundamenta buena parte de su mi-
sién en combatir el problema del bajo acceso de los sectores pobres a
la educacion superior, diferentes corrientes de actores han debatido la
efectividad de sus estrategias en este sentido, y han discutido, desde
multiples perspectivas conceptuales, las definiciones de la equidad en
que estas se basan.

Un ejercicio riguroso de analisis documental arrojara que la defi-
nicion que cada actor ofrece del problema guarda puntos de encuentro

> En varios informes de organizaciones internacionales se ha resaltado la eficiente gestion del ICETEX, gracias a la
manera en que ha crecido el numero de beneficiarios en el transcurso de los afios. Segun informacion suministrada
por Ministerio de Educacion Nacional (2006) y OCDE (OCDE y Banco Mundial, 2012), el niimero de beneficiarios
de Créditos ACCES pas6 de 53.000 estudiantes en 2003 a mas de 155.000 en 2011. Aunque la participacion de las
clases con menores recursos ha sido relativamente limitada, la mayor cantidad de estudiantes inscritos en el crédito
educativo pertenece a los estratos 1, 2 y 3.
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y desencuentro con las manifestadas por otros participantes, enri-
queciendo y complejizando una elaboraciéon consensuada. En algunos
casos, el problema se definira de manera imprecisa, confundiendo sus
causas con sus consecuencias (Bardach, 1993), lo que pese a dificul-
tar el proceso decisional, enriquece la generacion de propuestas de
accion y legitima la perspectiva de la complejidad en las politicas pua-
blicas como marco de analisis de las estrategias de crédito educativo.

Frente al panorama de las decisiones, varios analistas han cues-
tionado la racionalidad tras la decision de ubicar a los créditos como
la punta de lanza para combatir la inequidad frente a otras posibles
estrategias de intervenciéon que podrian conducir al mismo objetivo
(Goémez, 2001; Bula et al., 2007; CEDE, 2008; Gomez y Celis, 2009;
Rodriguez, 2014). En este sentido, una perspectiva conceptual y me-
todolégica para el estudio de los créditos educativos como tecnologia
de intervencion puede basar su analisis en la confluencia de cua-
tro corrientes poco organizadas, que se mueven de manera indepen-
diente y que se relacionan de manera no del todo coherente entre
ellas: los problemas, las soluciones, los actores y las oportunidades
de eleccion (Aguilar, 1993).

En suma, en el estudio interrelacionado de estas cuatro corrientes
se pueden encontrar elementos explicativos sobre la manera en que
los créditos educativos han tomado progresivamente un papel prota-
gonico en la politica educativa colombiana para el acceso con equidad
a la educacién superior.
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