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[. Introduccién

En marzo del 2018, el Gobierno nacional, por medio de distintos medios de
comunicacion, como el periédico Portafolio, dio a conocer un ambicioso plan que
organizo6 la ANDI para dejar estructurado alrededor de $9 billones de pesos que se
invertiran en infraestructura, donde un 87% de ellos se haran especificamente para

el subsector de carreteras (Portafolio, 2018).

De los puntos mas interesantes para resaltar de este plan, es que estos recursos
gue seran ejecutados son provenientes de fuentes privadas. Es decir, durante el
presente afio, el sector privado financiara los proyectos de infraestructura del pais.
Proyectos como la Ruta del Sol I, Nueva Malla Vial del Caucay la via Puerto Salgar-
San Roque (antigua Ruta del Sol II), al igual que terminar este proceso en el
aeropuerto El Dorado 11, son sélo algunos de los proyectos que seran estructurados
para pasar a hacer parte de la estrategia de 4G del gobierno nacional (Portafolio,
2018).

Igualmente, el mismo diario resalta:

“Paralelo a lo anterior, la entidad de las obras civiles planea que siete
proyectos 4G firmen sus actos de inicio de construccion, los cuales
serian Puerta del Hierro - Cruz del Viso, Bucaramanga-Pamplona,
Cacuta - Pamplona, tercer carril Bogota-Girardot, fase | de los
accesos por el norte de Bogota, Pacifico | y Mulal6-Loboguerrero.”
(Portafolio, 2018).

Para determinar si realmente ha habido un aumento de los recursos privados en la
financiacion de proyectos de infraestructura, es vital analizar cual ha sido el

comportamiento histérico de estos proyectos en alguna senda de tiempo. La



siguiente grafica muestra la inversion privada en proyectos de infraestructura (para

el sector transporte):

llustracion 1 Inversion en infraestructura - sector transporte principales

programas con fuente privada (billones de pesos constantes de 2017)
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Fuente: tomada de (DGPM - MHCP, 2018).

El analisis rapido que se puede realizar frente a estos datos, es que evidentemente,
por lo menos desde el 2011, ha venido aumentando la inversidn de recursos
privados en infraestructura. Teniendo en cuenta que los datos de este sector, en
buena parte, son extraidos de Infralatam, se tomara en cuenta el periodo de tiempo
mas lejano al que se tiene acceso para determinar el periodo de analisis; es decir,
desde el 2008.

Esta estrategia, al igual que muchos otros fendmenos de politicas publicas, son un
sello caracteristico del actual Gobierno. Es decir, hasta el dia de hoy, no se habia

realizado las inversiones en infraestructura de la manera que se habia hecho:

1 El andlisis de esta gréfica, al igual que mas aspectos de la politica de infraestructura, seran

trabajados en detalle en el cuerpo de esta investigacion.



utilizando fuentes privadas para financiar tan ampliamente los proyectos de

infraestructura.

Cambios en las decisiones publicas como la que se resalta en los proyectos de las
4G han sido lo que, en parte, ha motivado el desarrollo de la disciplina de las
politicas publicas. Por ejemplo, en el ciclo de las politicas publicas, se ha buscado
parametrizar la seleccion de alternativas como una de las maneras para explicar la

manera en que se toman las decisiones publicas (Ordofiez-Matamoroz, 2013).

Aun asi, autores como Jorge Ivan Cuervo y Otros (2013), han resaltado que muchos
de estos modelos tedricos no han sido lo suficientemente amplios para explicar, de

la mejor manera, tales hechos en las politicas publicas.

Igualmente, estos autores también han resaltado el rezago existente entre el avance
internacional de esta disciplina, frente al avance teorico y la implementacion de los

modelos a la realidad colombiana (Cuervo, y otros, 2013).

Entendiendo tal problematica académica, es fundamental que los aportes
académicos que se realicen en las politicas publicas busquen no solo continuar el
desarrollo tedrico que se ha venido dando a nivel internacional desde el siglo XX, y
desde hace pocas décadas en Colombia, sino buscar analizar las realidades
nacionales, permitiéndole asi generar un mayor andlisis que le permita a los
tomadores de decisiones tener mejor informacion a la hora de desarrollar la funcion

de lo publico.

Entre los estudios que se han generado, en parte como contraposicion a la
tradicional manera de explicar el comportamiento de las politicas publicas, ha sido
el modelo de corrientes multiples desarrollado por John Kingdon durante la década

de los ochenta.



Este tedrico norteamericano buscé tener una visibn mas dinamica de la toma de
decisiones, buscando explicar los fendmenos publicos como la interaccién de los
diferentes componentes que lo pueden afectar. Su inquietud académica para
desarrollarlo consistia en entender el porqué de si existen tantos problemas publicos
y tantas alternativas para solucionarlos, sélo algunos son tenidos en cuenta y son

solucionados de la forma que se hace (Kingdon J. , 2011).

Esa turbacion académica que invadié a Kingdon es la misma que, en parrafos
anteriores, se resaltdé ante la coyuntura que se ve evidenciada en los medios de
comunicacion. Ante un escenario de una gran participacion privada en los proyectos
de infraestructura, busca entender en qué momento se comenzé a percibir estas
variaciones, si las decisiones publicas han generado esta variacion en la politica
publica o, por el contrario, como lo sefialan las teorias tradicionales, es

consecuencia de la inercia de no hacer nada.

Buscando dar ese aporte a la produccion nacional investigativa en términos de la
disciplina de las politicas publicas, y con la sensacion, generada por lo resaltado en
los medios de comunicacion, de una variacion en la politica publica, se visualiza
pertinente aplicar el modelo de corrientes multiples (Kingdon) al estudio de caso

para el tema de infraestructura.

a. Hipotesis

Se considera relevante a nivel tedrico, analizar si, del 2008 al 2015, ha existido
alguna ventana de oportunidad aprovechada por un emprendedor politico que
determine la solucion de politica publica adoptada para las politicas de
infraestructura vial en Colombia, por tanto, el presente documento propone las

siguientes hipotesis:

Ho: Durante los ocho afios estudiados se han generado clivajes significativos
gue han permitido, a los emprendedores politicos en las politicas de infraestructura,

introducir problemas y soluciones que han generado un cambio en las politicas



publicas de infraestructura, especificamente para el caso del sector de transporte

(carreteras).

Ha: No hay variaciones significativas en las politicas de infraestructura, ni
emprendedores lo suficientemente influyentes para aprovechar las ventanas de
oportunidad que se hubiesen generado en los ocho afios estudiados.

b. Objetivo Principal

Explicar los cambios en la politica de infraestructura de Colombia durante el periodo
2008-2015 por medio de la utilizacién del Modelo de Analisis de Corrientes Mdltiples
de John Kingdon (1984).

c. Objetivos Especificos

1. Reconocer los elementos principales, la metodologia de implementacion y la
capacidad de implementar el Modelo de Corrientes Multiples en casos de

politicas publicas.

2. Entender la dindmica de las inversiones en infraestructura en Colombia para
el periodo 2008-2015.

3. Comprobar la existencia de ventanas de oportunidad en la Politica de

Infraestructura en Colombia y sus caracteristicas.

4. Analizar la capacidad de aplicar el Modelo de Analisis de Corrientes Multiples

a larealidad de las Politicas Publicas Colombianas.



Il. Modelo de Corrientes Multiples

El Modelo de Corrientes Multiples (MSA por sus siglas en inglés) fue establecido
por John Kingdon en su libro “Alternativas, agendas y politicas publicas”, publicado
en 1984. Esta ha sido una de las teorias de Politicas Publicas con mayor aplicacion
en la historia de la disciplina de las politicas publicas (Cairney & Jones, 2015). Con
esta teoria el autor busca establecer como se introducen los problemas en la

agenda publica y, al mismo tiempo, cdmo se deciden las soluciones los mismos.

Para esto, el autor plantea tres corrientes que, al encontrarse, generan ventanas de
oportunidad que son aprovechadas por lo que él denomina emprendedores politicos
(Kingdon, 2014). Para entender mas a fondo el MSA, este capitulo establece el
contexto en el que Kingdon escribié su libro, describe el modelo establecido por el
autor y da a conocer el estado actual en que se encuentra la discusion académica

frente al mismo.

a. Marco Teorico

Entender el modelo de Kingdon implica necesariamente devolverse en el tiempo y
comprender el escenario en el que se encontraba el académico en su momento.
Para esto, remitirse al articulo de Baumgartner “John Kingdon and the evolutionary
approach to public policy and agenda setting” (2016), es de gran ayuda. Alli el autor
hace una descripcién de la influencia historica que sufre Kingdon, que nacen de las
discusiones politicas que se vivian en su momento, entre los afios sesenta y

ochenta.

Son tres las grandes influencias que resalta Baumgartner en su texto. En primer
lugar, los estudios comportamentales de las élites politicas, entendiendo que estos
eran la tendencia cientifica en los estudios sociales del momento. La Universidad
de Michigan Ann Arbor, institucién allegada a Kingdon, se encontraba inmersa en la

discusién sobre las comunidades de politica y el “interesante trabajo de los
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burécratas de alto nivel, como un entendimiento comportamental del impacto de sus

decisiones en la realidad publica” (Baumgartner, 2016).

Con este tipo de estudios como el de los burdcratas y su papel, se amplia el espectro
tradicional por el que nacen estos estudios en las ciencias sociales; se salen del
Unico espectro de entendimiento del votante y se comienza a estudiar el papel de
todos los actores del sistema politico en general. Es por ello que Baumgartner
(2016) sefala que, “Kingdon estaba rodeado de colegas interesados en el estudio
comportamental tanto de los burécratas, grupos de interés y funcionarios elegidos,
como de los votantes” (Baumgartner, 2016, pag. 55).

Esta necesidad académica se genero dos tipos de tendencias, aquella con pleno
enfasis de estudios “americanistas”, y aquella que buscaban generar estudios
comparativos. Baumgartner sefiala que Kingdon tomé una posiciéon mediadora ante
ambos énfasis, en tanto que, a pesar que sus estudios fueron claramente enfocados
hacia la politica norteamericana, él mismo establecié conceptos lo suficientemente

universales para poder aplicar su modelo en otros contextos (2016, pag. 56).

En segundo lugar, se puede ver en el MSA la influencia de los Estudios
Congresionales, es decir aquellos estudios que buscan explicar el funcionamiento
de los cuerpos colegiados; que para el caso de estudio se centran en el Congreso

de los Estados Unidos.

Para Kingdon esta influencia es de gran trascendencia, especialmente porque la
linea de investigacion anterior se encontraba enfocado en entender las dinamicas
de tal corporacion; lo cual se ve reflejado en sus dos primeros libros: Candidates for
Office (1966) y Congressmen’s Voting Decisions (1973), durante mucho tiempo este
ltimo fue el motivo de su reconocimiento académico (Baumgartner, 2016, pag. 56).
Bajo la influencia de su propio recorrido académico, se introducen no solamente el
congreso como un actor importante del sistema politico importante en el proceso de

agendamiento de los problemas publicos. También, por un lado se impone una clara
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tendencia metodologica experiencial y basada en entrevistas del autor, y por otro
lado, busca que su estudio no sélo sea interesante académicamente sino util para
los tomadores de decisiones en sus procesos publicos -estableciéndole al mismo
una estructura deductiva- (Howlett, McConnell, & Perl, 2015) (Zahariadis, 2007)
(Baumgartner, 2016, pag. 57).

En tercer lugar, se resalta la influencia de la seleccidn natural y la analogia biol6gica
en el modelo. Este factor de influencia llega a ser tan importante en el desarrollo del
modelo que Baumgartner afirmar que “El impacto del pensamiento bioldgico y de la
seleccioén natural en el pensamiento de Kingdon es claro en casi todas las paginas
del libro” (Baumgartner, 2016, pag. 58).

El uso de la aleatoriedad de los fendbmenos sociales y publicos se resaltan en este
estudio, concepto que es extraido de la seleccion natural para expresar el papel
contundente que tienen este tipo de hechos en el resultado del “Garbage can”donde

se toman las decisiones publicas (Baumgartner, 2016).

Ademas de las tres principales influencias del modelo resaltadas anteriormente,
existe una ultima que es base fundamental del MSA: el “Garbage Can Model”. Este
modelo, que es base para el entendimiento de una de las corrientes del modelo, se
vuelve influencia por el hecho que uno de sus creadores principales, Nissim Cohen,
fue durante muchos afios el colega inmediatamente contiguo de Kingdon en la
universidad. Esta situacion logré una cercania académica, al punto de llevar a

incorporarlo en su propio modelo como ya se mencion6 (Baumgartner, 2016).

Con estas bases, Kingdon comenzé un proceso que duraria 10 afios atras, al
ganarse la beca de investigacion de la Fundacion Nacional de Ciencias. Durante
ese periodo se construy6 el libro que es la estructura fundamental del modelo que,
en el fondo, buscaba ser uno de muchos estudios para entender cada uno de los

procesos de las politicas publicas -por ejemplo, su siguiente estudio, que nunca
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pudo terminar, estaba enfocado a la implementacién de la misma- (Baumgartner,
2016).

Este esfuerzo de tantos afios busco dar explicacion a dos respuestas fundamentales
de las politicas publicas: ¢ por qué hay algunos problemas que si logran entrar en la
agenda publica? y ¢.cédmo se deciden las soluciones a las mismas? En ese sentido,
Kingdon plantea que hay tres corrientes en las que se suceden hechos que llevan
a responder estas preguntas: la de los problemas, de las politicas, y de la politica.
En este sentido, cuando estas tres confluyen se genera una ventana de oportunidad
gue es aprovechada por los emprendedores politicos para establecer la agenda

(Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, 2014).

Para validar este modelo, el autor utiliza cuatro casos de estudios para dos politicas
publicas: la politica de salud, frente a los casos de (1) las Organizaciones de
Mantenimiento de Salud y (2) el Seguro Nacional de Salud durante la Administracion
de Carter, y por otro lado la politica de transporte, (3) por medio de la Desregulacion:
en la Aviacion, Camionaje y Trenes, y (4) el Recargo a los usuarios de las vias

fluviales (Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, 2014).

Para entender el modelo a cabalidad, a continuacion, se presentaran cada uno de
los componentes del mismo, siguiendo la estructura presentada por Kingdon (2014,

pag. 20).

Especificamente, son dos las unidades de analisis del modelo: por una parte, estan
los actores que intervienen, es decir, aquellos agentes que pueden intervenir en el
desarrollo de la agenda o las politicas, y en segundo lugar se encuentran las
corrientes que existen en el sistema en el cual se realiza el proceso de

agendamiento y la seleccién de alternativas.

Los agentes del sistema politico se organizan en dos categorias macro: aquellos

gue se encuentran dentro del Estado (como lo es la administracion, los servidores
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publicos y el congreso), y por otro lado los que no estan dentro del mismo (como los
grupos de interés, la academia, los medios de comunicacion, los participantes
electorales y la opinion publica) (Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies,
2014).

Cada uno de estos actores es analizado de tres maneras por el autor: “(1) la
importancia de cada participante, (2) la forma en que cada uno es importante (e.g.
si afecta la agenda, las alternativas o ambas) y (3) los recursos que cada

participante tiene a su disposicion” (Kingdon, 2014, pag. 21).

Ilgualmente, el autor al desarrollar su andlisis establece como cuarta condicion de
cada agente su visibilidad en el proceso; es decir, entender si la participacion del
actor en el proceso es visible o invisible (Kingdon, 2014).

La siguiente tabla resume el analisis que realiza Kingdon en los actores

participantes del gobierno, frente a cada una de las variables mencionadas

anteriormente;:

Tabla 1: Condiciones de los Participantes del Gobierno en el MSA

Condiciones La Administracién Los El Congreso
Servidores
El presidente | El Staff Los Piblicos Los El Staff de los
Presidencial designados Congresistas | congresistas
politicos
Importancia El actor mas No son Menos Importantes. Importante. Menos
importante. discutidos importantes importantes
como que el que los
importantes. presidente. congresistas.
Tipo de Central en el Son mas Central en el No son Tanto en el Mas que todo
Importancia agendamiento, | importantes en | agendamiento, | importantes en | agendamiento | en la seleccion
pero no tanto proponer pero no tanto el procesode | comoenla de alternativas.
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Condiciones La Administracion Los El Congreso
Servidores
El presidente | El Staff Los Piblicos Los El Staff de los
Presidencial designados Congresistas | congresistas
politicos

en las alternativas. en las agendamiento, | seleccién de

alternativas. alternativas. pero sienla alternativas.
seleccion de
alternativas e
implementacio
n.

Recursos Recursos Capacidad de | Capacidad de | Recurso de Recurso de Capacidad de
institucionales, | transformarla | contratar. permanencia, | Autoridad concentrarse
organizacional | agenda en Ventajas de experticiaysu | Legal. en un tema.
esyelrecurso | alternativas. Coordinacion. relacién con Recurso de Capacidad de
d? lé atencion Capacidad de grup(')s de Publicidad. influencia a los
publica. o interés y el congresistas,

publicitar y congreso (el Recurso de
conseguir triangulo de informacién
“secundadores hierro). mezclada.
” Recurso de
longevidad.
Visibilidad Visible. Visibles. Visibles. Invisibles. Visibles. Invisible.

Fuente: Elaboracion propia con base en (Kingdon, Agendas, Alternatives and

Public Policies, 2014).

De igual manera, la siguiente tabla establece los componentes de los participantes

no gubernamentales.

Tabla 2: Condiciones de los Participantes no Gubernamentales en el MSA
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Condiciones Grupos de Academia Medios de Opinion Participantes electorales
Interés Comunicacion Publica

Activistas de Partidos

campana Politicos

Importancia | Muy Son los Importantes en Importancia Importancia
importantes segundos mas | ciertas neutra. neutra.

importantes. maneras y bajo
ciertas
circunstancias.

Tipo de Importantes en | Son més Suimpactoes | Afectamasla | Pueden afectar | Pueden afectar

Importancia | el proceso de importantes en | relativamente agenda que la agenda la agenda.
agendamiento, | las alternativas | poco hacia el las gubernamental
bloqueo de la que en el agendamiento. | alternativas.
agenda o proceso de
sugerir agendamiento.
enmiendas 0
cambios.

Recursos -Ventaja o Su importancia | Afectala Su afectacion | Con el cambio | Pueden afectar
desventaja puede estar agenda de la puede ser de gobierno de | la agenda por
electoral. entre los opinién publica. | positiva o las elecciones | medio de sus
Cohesion efectos a largo Magnifican negativa. pueden afectar | plataformas.

Y corto plazo. movimientos. Capacidad las

- alternativas,
Afecta | limitada de agenday
opinién publica eloctara acercamientos
de ciertos agenda. "

de politica (no

actores. es un efecto
Varia su directo).
importancia
dependiendo
de los
participantes.

Visibilidad Visible Relativamente | Visible. N/A Visibles Visibles

escondidos
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Fuente: Elaboracion propia con base en (Kingdon, Agendas, Alternatives and
Public Policies, 2014).

De este analisis, Kingdon establece las caracteristicas de cada uno de los agentes,
haciendo que sea mas facil entender en qué momento de la politica interviene mas
comunmente cada cual. Haciendo asi que, por ejemplo, el presidente tenga una
gran importancia en la determinacién de qué problemas ingresan en la agenda y
cuales se priorizan, a diferencia de, por ejemplo, los servidores publicos que son

mas dados a proponer las soluciones a los mismos.

Ademas de los actores, como lo menciona Zahariadis (2014), “el modelo tiene cinco
elementos estructurales: problemas, politica, politicas [(policy)], ventanas de
oportunidad, y emprendedores politicos” (pag. 31). Estos elementos juegan su papel
estructural porque componen como tal el modelo y dan los parametros para su
funcionamiento. Por ello, Kingdon desarrolla separadamente el funcionamiento de
cada corriente (la de los problemas, la de las politicas y la de la politica, las cuales
en su encuentro generan el cuarto concepto (ventana de oportunidad), que a la vez

es aprovechado por el emprendedor.

En este orden de ideas, es importante entender cada uno de estos componentes

para, finalmente, explicar el funcionamiento del modelo. A saber:

1. Corriente de Problemas: en cuanto a esta corriente, bien resalta Zahariadis
(2014), que esta compuesta de “varias condiciones que los hacedores de
politicas y los ciudadanos quieren alcanzar” (pag. 32). En esta corriente
existe un numero ilimitado de problemas, pero muy pocos de ellos llegan a la
agenda publica (Cairney & Zahariadis, 2016, pag. 3). De hecho, esa es una

de las problematicas basicas que Kingdon resalta para desarrollar su teoriaZ.

2 Kingdom (1984) establece que los hacedores de politica (Policymakers) “podrian atender a una
larga lista de problemas” pero en cambio de eso “sélo prestan atencion a una fraccion de ellos” (p.
95y 120).
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Los componentes de esta corriente se encuentran resumidos en aquellos
eventos que permiten identificar los problemas que entran en la agenda
publica. En ese sentido se identifican indicadores que midan y monitoreen el
posible problema, eventos que enfoquen la atencidén hacia el problema, carga
o capacidad de las instituciones de atender el problema y retroalimentacion
gue refiere a informacién proveida por programas analogos relacionados al
problema (Jones, 2016. P. 15).

En ese sentido, los problemas no ingresan en la agenda publica tan sélo
porque son importantes, sino porque se ejerce un poder de los participantes
para enfocar la atencién en alguno de ellos; para lo cual se debe tener en

cuenta los elementos anteriormente mencionados.

Corriente de Politicas: es en este punto en el que Kingdon establece el
concepto de la “sopa primaveral”’ de ideas dentro de su modelo. Tal concepto
se entiende como un estado creado por un gran numero de ideas de los
especialistas y de la comunidad de politica (que incluye actores como
miembros del staff de congresistas, burécratas, académicos e investigadores
en centros de pensamiento). De estas, sb6lo unas pocas reciben una
verdadera atencion, las cuales son escogidas mediante el uso de criterios
como la factibilidad técnica, adecuacion a los recursos y aceptabilidad de

valores (Zahariadis, 2014, pag. 32).

En palabras de Jones y demas autores:

“[...] la sobrevivencia de una idea esta relacionada a cinco
componentes principales: las propuestas que probablemente
sobreviven se ajustan a las limitaciones de valores existentes
(aceptabilidad de valores), la habilidad técnica de crear y/o

implementar la propuesta es por lo menos una posibilidad (factibilidad

18



técnica), y los recursos necesarios para la misma son obtenibles
(adecuacién de recursos). Finalmente, existen las comunidades de
politica (Kingdom, 1984) o las redes de politica (Zahariadis, 1991),
asociada a las ideas que moldean como dimensionarla (integracion de

redes).” (Jones, y otros, 2016).

3. Corriente de Politica: sefiala igualmente Jones y otros (2016) que, esta
corriente hace referencia al contexto institucional y cultural de la agenda o el
output en cuestion. Para poder entender tal contexto, Kingdon se basa en
tres conceptos basicos que son: el clima nacional, que refiere a la nocion de
cémo un amplio numero de individuos de un pais piensa acerca de temas
comunes; la ideologia partidista, que es la orientacion agregada de los
partidos frente a instituciones relevantes; y el balance de intereses, que hace
referencia a la posicion agregada de grupos de interés. Igualmente, como
ultimo factor importante del cambio en la agenda, Zahariadis (2014) resalta
los cambios administrativos y legislativos, como uno de los elementos

trascendentales de la politica que afectan el proceso.

Hasta el momento, se han explicado las dos variables fundamentales del modelo:
los actores del sistema y las tres corrientes que confluyen en el proceso de
agendamiento. Sin embargo, es importante analizar la relacién entre todos estos
conceptos, para asi dar respuesta a los interrogantes académicos que se planteo
Kingdon y que resaltamos anteriormente.

Es vital explicar cuales son las interacciones entre las diferentes corrientes, en qué
momento se generan las ventanas de oportunidad y cuales son sus caracteristicas.
De igual manera, es importante establecer el papel del emprendedor politico,
entendiendo que este es un actor con cualidades que le permiten aprovechar los
escenarios de oportunidad para lograr sus intereses -de politica o no- (Kingdon,
2014).
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El estudio de Kingdon da respuesta a como se toman las decisiones publicas. Estas
se logran cuando las tres corrientes, anteriormente mencionadas, se encuentran en
un momento critico. Tal momento especifico, y como cuarto componente principal
del modelo como se habia resaltado anteriormente, se denomind por el autor como

“ventanas de politica” (Zahariadis, 2014).

Aungue tal fendmeno es el resultado del encuentro de las tres corrientes, tan sélo
se abre ya sea en la corriente de politica o en la de problemas. Adicionalmente, esta
ventana “provee el contexto institucional, y las restricciones y oportunidades en las
cuales las politicas son creadas” (Jones, y otros, 2016), es decir, se abren por
problemas lo suficientemente convincentes o por eventos de la corriente de la
politica que generan la voluntad de atender el mismo hecho. Estos eventos, para
Kingdon, son generalmente cortos, y pueden ser predecibles (institucionalizados) o

impredecibles (Zahariadis, 2014).

Para entender estas ventanas de oportunidad hay que tener en cuenta sus
componentes, que son: la l6gica de acoplamiento, que es los argumentos que unen
las corrientes; el estilo de la decisién, que hace referencia a la cantidad de
informacion que se debe tener antes de tomar una decision; y el contexto
institucional (Zahariadis, 2014) (Jones, y otros, 2016).

No obstante, una cosa es la existencia de una ventana de oportunidad, y otra es
gue tal fendmeno lleve a priorizar un problema y una solucion. Para que esto se de,
es decir, para que se pueda aprovechar una ventana de oportunidad, Kingdon
identifica que existe la necesidad de un actor que aproveche ese contexto generado
por la politica y el problema, para promover una politica. A este actor, fundamental

en el modelo, lo denomina el “emprendedor politico” (Zahariadis, 2014).

El emprendedor politico “son individuos o actores corporativos que intentan

emparejar las tres corrientes”, en donde sus caracteristicas son ser “poseedores de
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poder, facilitadores de coaliciones y manipuladores de preferencias de
problematicas y tecnologias poco claras” (Zahariadis, 2014).

Su caréacter emprendedor radica primero en el hecho de, primeramente, tener una
preferencia frente a una solucién especifica o buscar que la atencion se fije en algun
problema especifico, y, segundo, en que el emprendedor politico mantiene su
constancia para ingresar un tema y su capacidad de aprovechar las ventanas de
oportunidad (Zahariadis, 2014) (Jones, y otros, 2016).

Por tanto, que aquellos actores que permiten que exista un resultado de politica
publica (es decir, un output), son los emprendedores politicos. Aunque, como bien
lo resalta Zahariadis (2014), no siempre estos actores son exitosos, pero aquellos
gue mas tienen éxito son aquellos que tienen mayor acceso a los hacedores de

politica.

A continuacion, se presenta el siguiente diagrama que, busca mostrar graficamente
como funciona el modelo. Se debe entender que es en las corrientes de los
problemas y de las politicas donde se generan las ventanas de oportunidad, y
debido a la influencia e intervencidn de los emprendedores politicos, se establecen

las politicas para poder asi tener un resultado de politica publica (output de politica).

llustracion 2: Diagrama Funcionamiento del modelo MSA
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Corriente de Corriente de
problemas politica

Ventana de

oportunidad Output de
politica

Corriente de
politicas

Emprendedor
politico

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Zahariadis, 2014)

El proceso de construccién de este modelo, que a establecer un output de politica
que se desarrolla en las ventanas de oportunidad, resalta la manipulacién® como
una caracteristica propia del modelo. Con tal enfoque, Kingdon se aparta de los
acercamientos constructivistas (uso de la persuasion) y de la eleccion racional
(racionalidad) en el proceso de toma de decisiones (Zahariadis, 2014).

Asi lo resalta Zahariadis, académico norteamericano que se ha dedicado a entender
los aportes de Kingdon y su modelo en la disciplina de las politicas publicas. El
sefiala que para que el modelo llegue a un resultado, deben entenderse tres
cuestiones: la atencién, la busqueda de soluciones y la seleccién basada en la

manipulacion (Zahariadis, 2014).

3 El Diccionario de la Real Academia Espafiola define manipulacion como “Accion y efecto de
manipular” (Real Academia Espafiola, 2017), quien a su vez define manipular como “(...) Intervenir
con medios habiles y, a veces, arteros, en la politica, en el mercado, en la informacion, etc., con
distorsion de laverdad o la justicia, y al servicio de intereses particulares.” (Real Academia Espafiola,
2017).
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Con respecto a la atencidn, Zahariadis resalta que es escasa, ya que no se puede
poner atencién a todo al mismo tiempo. Esta caracteristica abre espacio a que se
generen ciertos dilemas para el “policymaker”, en tanto que debe racionalizar su
atencion, lo que resuelve por medio de la estructura institucional, el tipo de ventana
que se abre y los simbolos que se utilizan para captar su atencion. En este
componente, el emprendedor politico juega un papel trascendental (Zahariadis,
2014).

Sobre la busqueda de las soluciones y su viabilidad, las organizaciones buscan
anticiparse a los problemas, como ya se mencion6 anteriormente: los actores, de
manera consciente 0 inconsciente, reservan recursos para buscar soluciones
innovadoras, que a su vez son influenciadas por las redes politicas del sistema
(Zahariadis, 2014).

Finalmente, la seleccion de alternativas se genera basada en la manipulacion. Esto
estd basado fuertemente en la capacidad de influencia de los emprendedores
politicos y las estrategias que los mismos utilicen. Algunas de estas estrategias
incluyen condiciones de percepcidon como: “[...] enmarcar [representacion del
problema], afectar el cebado, "tacticas salami” [manipulacion estratégica de
procesos secuenciales de toma de decisiones] y el uso de simbolos” (Zahariadis,
2014, pag. 38). También se basa en las habilidades del emprendedor en el sentido
de los recursos y acceso (tiempo y recursos para hacer lobby, acceso a los centros

de poder, entre otros) (Zahariadis, 2014).

El modelo, es entonces, en pocas palabras, es el reflejo de los comportamientos de
los actores ante un sistema que se determina por tres corrientes y que, al final de
cuentas, se aprovecha por medio de la manipulacién de los emprendedores

politicos.

Para resumir el funcionamiento del modelo, se pueden resaltar las siguientes

palabras de Zahariadis:
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“¢ Por qué los hacedores de politica adoptan ciertas politicas
y no otras? La respuesta de la MSA puede resumirse en lo siguiente.
Mientras la ventana de politica se abre, emprendedores politicos
persistentes, que constantemente buscan soluciones a problemas
importantes, intentan encontrar las tres corrientes. El éxito es mas
probable cuando las tres corrientes se encuentran, condicionado al
tipo de ventana que se abre y las habilidades, recursos y estrategias
gue los emprendedores usan para enfocar la eleccion y generar un

sesgo en la eleccion.” (Zahariadis, 2014, pag. 40).

En aras de entender el funcionamiento del modelo, y la forma de aplicarlo el mismo
en casos especificos, la version actualizada de la segunda edicion del libro de
Kingdon agrega un anexo en donde se analiza porqué en el caso de Obama (2010),
a diferencia de Clinton en su momento, si se pudieron realizar cambios

trascendentales en las politicas de salud de los Estados Unidos (Kingdon J. , 2011).

En primer lugar, a diferencia de lo que hasta aqui se ha escrito, lo primero que el
autor realiza es entender por qué existe la complejidad de aprobar cambios en los
temas de salud, frente a lo cual se establecen cuatro puntos principales: (1)
Complejidad del sistema de salud, (2) importancia econdmica del tema, (3) las
caracteristicas de las instituciones norteamericanas que generan dificultad de

cambios, y (4) la cultura politica (Kingdon J. , 2011).

De esta manera, es importante establecer si el fenbmeno de politicas publicas a
analizar (por ejemplo, el de la salud), se encuentra abierto o no a tener gran cantidad
de cambios; es decir, se debe entender de qué manera se introducen nuevos

outputs de politica: si es de forma cotidiana o no.
En segundo lugar, el autor comienza a analizar las dos primeras corrientes, es decir

la de los problemas y la de las politicas. Frente a la primera, intenta establecer de

gué manera se manifiestan los problemas en cada momento, tanto en el caso de
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Obama como en el de Clinton, y en donde se centra el debate (en ambos casos, era
un tema claro de costos). Y frente a la segunda, se revisan las distintas soluciones
a los problemas y si se pueden generar consensos frente a estos (Kingdon J. ,
2011).

Por ejemplo, los consensos se generaron mas facilmente en la administracion de
Obama por tres razones principales: (1) la discusion de la comunidad médica frente
al tema, (2) la puesta en practica del cambio de paradigma de salud en
Massachusetts en el 2006, permitiendo tener una experiencia real y (3) todas las
propuestas de solucidn tenian las mismas bases (Kingdon J. , 2011).

Asi, durante el final del 2009 y comienzos del el 2010 se abrio una ventana de
oportunidad para generar un output nuevo de politica frente al Medicare y Medicaid.
La diferencia clara con respecto al periodo de Clinton se da frente al
aprovechamiento de la corriente politica por parte del emprendedor en ambos
periodos. La propuesta se encontraba inmersa desde las propuestas de campafa
de Obama, permitiéndole tener todo el periodo presidencial para realizar las

reformas a la salud (Kingdon J. , 2011).

Al analizar los periodos legislativos, la Casa Blanca establece que es mas
recomendable presentar la propuesta desde el primer afio, por lo cual se realiza el
trabajo legislativo desde entonces. A diferencia de Clinton, en el periodo de Obama
no se presento una propuesta por parte del ejecutivo, sino que simplemente fueron
anuncios de principios para que se tuviesen en cuenta en las propuestas de ley del

congreso (Kingdon J. , 2011).

Ademas, en este momento tanto los trabajadores como los negocios veian como
problematico el tema de los costos del sistema de salud, permitiendo una mayor
aceptabilidad de la propuesta del “Obama-Care”. Frente a los que se oponian, el
Gobierno realiz6 intercambios de intereses para conseguir su aceptabilidad o

neutralidad frente a las propuestas. De esta manera, la corriente politica fue
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aprovechada por el emprendedor politico, quien logré los cambios en el sistema de
salud (Kingdon J. , 2011).

Este ejemplo demuestra es que, primero, es de mayor ilustracién tomar un tema en
donde haya habido varias ventanas visibles. Esto se refleja en el hecho de que la
politica de salud tuvo dos ventanas de oportunidad que fueron o no aprovechadas
(Kingdon J., 2011). El siguiente cuadro es una ejemplificacion grafica de el paso a
paso que debe seguirse paraimplementar el modelo en el entendimiento de un caso

especifico de ventana de oportunidad:

llustracién 3: Diagrama Proceso de aplicacion del Modelo de Corrientes
Multiples*

—_
pasos Entenderll,:sst?oi rimeras PASO 2.1
Esbozo de cambios de politica > p Corriente de Problemas
corrientes

Analizar algin indicador que permita
visualizar una diferencia frente a una
situacion ex-ante y ex-post.

* Incremento presupuestal.

« Cambio de enfoque.

* Nueva legislacion.

* Cambio en la politica

PASO 6
Determinar y describir el
emprendedor politico

¢Quién es el emprendedor politico?
¢Como visibiliza el problema?
éDe qué maneras impulsa su
propuesta de solucion?
éCémo  aprovecha el escenario
politico?
Es vital describir las herramienta que
posee el emprendedor para
aprovechar la ventana.

PASO 5
Confirmar si existe o no
ventana

En este punto, se debe entender y
describir el comportamiento del
problema en la agenda publica y de
las alternativas de solucion

1 4
PASO 4

Es la conclusion del andlisis realizado
por los analisis de los pasos 2 y 3.

Determinar qué abre la
ventana

/

/ ) ,
i Analizar el comportamiento de los

problemas por medio de:

* Indicadores.

* Eventos importantes.

* Retroalimentacion
gubernamental.

PASO 2.2
Corriente de Politicas

Analizar el comportamiento de las

alternativas de solucién por medio

de:

* Revision  opiniones  de
comunidad especialista.

Las ideas que sobreviven tienen las

siguientes caracteristicas:

* Aceptacion de valores nacionales.

* Viabilidad técnica.

* Facilidad presupuestal.

* Aceptacion publica.

la ———— Preferiblemente se
deben buscar consensos
en la comunidad.

PASO 3

Segln el modelo, la ventana se

puede abrir por las siguientes

situaciones:

« Se abre por medio de la corriente
de problemas.

* Se abre por medio de la corriente
de politica.

* Se abre por medio de ambas
corrientes.

Analizar la corriente de politica

Este escenario tiene sus propias

reglas, por lo que debe analizar

puntos como:

* Sensacion nacional.

* Resultados electorales.

+ Cambios de administracion.

« Cambios distribucién legislativa.

* Campafias de los grupos de
presion.

Fuente: Elaboracién propia con base en Kingdon (2014)

Lo que se puede visualizar es que, por lo menos para este caso, el proceso analitico

es a la inversa. Primeramente, se debe visualizar la existencia de una ventana de

4 Revisar version ampliada del diagrama en el Anexo |
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oportunidad, encontrando cambios visibles, momentos trascendentales, clivajes
politicos, cambios en la opinidén publica, o cualquiera de los demés indicadores que
propone Kingdon.

Seguidamente, se debe comenzar a comprender en su cabalidad cada elemento de
la ventana: ¢ Cdmo se comportan los problemas antes y durante la ventana, de qué
manera se presentan los mismos?, ¢Qué soluciones se plantean, en cuales se
generan consensos?, ¢ CoOmo se visualiza el escenario politico? y ¢,De qué manera

lo aprovecha el emprendedor politico?

b. Estado del Arte

Como ya se mencion6 anteriormente, el MSA es un esfuerzo de Kingdon para
explicar el agendamiento y seleccion de alternativas en las politicas publicas;
esfuerzo que en los primeros afios no fue valorado ampliamente en la disciplina
(Baumgartner, 2016). Es justamente en las investigaciones mas recientes que se
comienza a valorar los aportes del MSA, al punto que autores como Michael Jones,
Holly Peterson y otros (2016) afirman que “[...] el MSA es uno de los acercamientos
mas prolificos y ampliamente reconocidos en las colecciones seleccionadas de
Sabatier (Sabatier, 1999, 2007; Sabatier & Weibel, 2014)” (pag. 16).

Su impacto en las politicas publicas se ve reflejado por ejemplo en el nimero de
citaciones de Kingdon (1984) en Google Scholars (2015), el cual asciende a mas de

12,051 citaciones conforme lo indicado por Jones y otros (2016).

Aunque hay una clara y reciente aplicacion del modelo en el presente siglo,
Zahariadis (2014) ha identificado las limitaciones y las criticas al mismo, en donde
resalta la conclusion de Sabatier frente a la falta de una hipétesis clara y falseable.
En ese sentido se resalta que el “Garbage Can Model”, pilar fundamental del
modelo, se encuentran basados mas en asunciones que en verificaciones

empiricas.
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Ademas de ello, hay tres cuestiones que se rescatan como preocupantes por los
detractores del modelo: (1) ¢son realmente independientes las corrientes?, (2)
¢puede una hipotesis derivada del MSA ser examinada cuantitativamente?, y (3)
¢Emprendedores o Emprendimiento?; esta Ultima haciendo referencia a si es mejor
hacer la relacién a un grupo de procesos a través del sistema de gobierno en vez

de enfocarse en un solo arreglo institucional (Zahariadis, 2014).

Finalmente, Zahariadis sugiere algunas recomendaciones para futuras
investigaciones del modelo, las cuales se consideran de suma importancia por tener
en cuenta en esta investigacion con el propésito de poder entender las conclusiones

de la misma. Para esto identifica cuatro puntos a trabajar:

Primero, recomienda probar la aplicabilidad del modelo en diferentes condiciones,
para lo cual afirma que se necesita mas trabajo empirico para comprobar si es

aplicable a diferentes participantes.

Segundo, pone en cuestidon probar la aplicabilidad en diferentes dominios, donde se
habla de la necesidad de usar el modelo en otras politicas a nivel externo (o distinto
al nacional). Por un lado, se especifica la necesidad de usar diferentes marcos
conceptuales, en el sentido de seguir las recomendaciones de evitar las limitantes
de usar una sola teoria. Por el otro, Zahariadis insta a que las investigaciones
académicas ofrezcan recomendaciones de gobernanza democratica a los

tomadores de decisiones (Zahariadis, 2014).

Al haber entendido este impacto y las criticas que se han generado ante este
modelo, Cairney y Jones (2015) afirman que, aunque Kingdon ha realizado una
contribucion importante a las teorias de politicas publicas y a la literatura empirica,
tales se han mantenido demasiado separadas; esto por dos razones: la

universalidad de los conceptos y las bajas barreras de entrada (flexibilidad).
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Esto significa que la universalidad de los conceptos, que en un primer momento
identific6 Baumgartner, juega un doble papel en el aporte del modelo a la disciplina.
En un primer momento ha permitido una gran implementacion del modelo, que se
ve claramente en las mas de 12.000 citaciones identificadas por Jones y otros en
2015. Sin embargo, Cairney identifica que no es claro que de estas citaciones se
realice un verdadero uso académico. También, dice que el modelo se ha podido

usar de forma mas retorica, sin un verdadero desarrollo del mismo.

Se realiz6 un andlisis de 68 articulos y libros académicos que tratan el MSA de algun
modo, para poder entender el impacto académico del modelo en la disciplina de las

politicas publicas.

Para ello, se hizo una revision bibliografica en tres sentidos:

1. Se analizaron los textos sugeridos por Zahariadis (2014) como aquellos que

mejor reflejan la implementacién del modelo segun el mismo autor.

2. Se realizé una busqueda guiada por el Sistema Integrado de Busqueda de la

Universidad Externado de Colombia.

3. Se revisaron los repositorios de la Universidad Nacional, Universidad de Los

Andes, Universidad Externado de Colombia y Universidad Javeriana.

Antes de comenzar la revision de los estudios analizados, es importante hablar de
lo que nos lleva a concluir los estudios no encontrados. De la revisién de los
repositorios universitarios, y de las demas bases de datos, se ve que existe un claro
déficit de estudios colombianos que usen el MSA de forma directa, y
especificamente para el caso de los repositorios, no se identificé ningun trabajo de
grado. Se puede decir, entonces, que existe una oportunidad de innovacion en el

uso del MSA para explicar los fendmenos de las politicas publicas colombianas. Ya
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qgue en la bibliografia recopilada a la fecha de consulta no se identifica ningin

estudio realizado bajo dicho marco teoérico.

Por otro lado, el resultado de la bibliografia estudiada se puede resumir en el

siguiente cuadro:

Tabla 3: Tabla de resultado analisis de estudios aplicados del MSA desde

1989-2017
a ona 0] 0) e a (0
p oA .. 6 Anéli;is_ Anaélisis ;glil:f]zn bto Anélisis_ Andlisis DAor:;é:J"rf]iesn Expgrien bto Andlisis bto .-' o
Cuantitati [ Documen tal'y Cuantitati | Documen taly cia - Documen
vo i Entrevista Vo i Entrevista FETIE =
1989 1
1992 1
1993 1 1
1995 1
1998 1 1
0 0 0 0 0 0 0 0 0
2003 1 1 1
2004 1 4
2005 1 3 1
2007 1 1
2008 1 2 1 1
2009 3 2 1 6
2010 1 2 1 1 1 1 1
00 6 0 0
2012 1
2013 1 1 1 1 2 6
2014 1 1
2015 4 / 2 1
2016 1
2017 1 1 8
0 0 9 0

Fuente: Elaboracion propia con base en el cuadro del Anexo |.°

Para realizar el analisis de los textos analizados, se hizo una revision cronolégica
de estos, identificando tres etapas historicas de la implementacion. En la primera,
gue abarca finales de los afios ochenta y los afios noventa, se identificaron siete
articulos que trabajaron el tema que, en su gran mayoria (5 de 7 casos), utilizaron

una metodologia documental para probar el impacto de las corrientes (Durant &

5 Para conocer el andlisis completo de los textos revisados puede revisar el Anexo .
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Diehl, 1989; Mucciaroni, 1992; Birkland, 1993; Zahariadis, 1995; Sardell & Johnson,
1998). Tan sélo dos articulos utilizaron una metodologia cuantitativa (Keeler, 1993;
Howlet, 1998).

De esta primera etapa, también se resalta el hecho de que el 100% de los estudios
revisados son nacionales, y 5 de ellos realizados en Estados Unidos al igual que
Kingdon (Durant & Diehl, 1989; Mucciaroni, 1992; Birkland, 1993; Sardell &
Johnson, 1998; Keeler, 1993).

Estos primeros siete estudios tienen como criterio general que, casi en su totalidad
no trabajan directamente el emprendedor politico, sino, en algunos de sus casos,
llegan hasta establecer la corriente que abre la ventana de oportunidad. Por
ejemplo, Zahariadis establece que es en el espacio de la politica que se abre la
ventana para los casos de la privatizacion en el Reino Unido y Alemania (1995);
igualmente Birkland (1993), Keeler (1993) y Howlet (1998) establecen en sus casos

la corriente de los problemas como aquella que abre la ventana.

En los casos de Durant & Diehl (1989) y Mucciaroni (1992) no se establecen la
corriente como en los casos anteriores, tan solo de manera retorica tratan la
implementacion del modelo; haciendo que para estos casos sea evidente la

conclusiéon de Cairney y Jones (2015).

La segunda etapa de los estudios analizados esta compuesta por la mayor cantidad
de estudios, 34, los cuales se realizaron durante la primera década del siglo XXI.
Esta implementaciéon demuestra lo que en su momento Baumgartner (2016)
identifico, en el sentido de que el reconocimiento del aporte del MSA no se reconocié
desde el principio, sino pasados algunos afos.

Estos fueron realizados durante estos diez afos, y estos fueron mucho mas
heterogéneos que los de la primera etapa. En primer lugar, porque a diferencia de
los anteriores, se abrid la oportunidad a estudios de caracter subnacional e

internacional.
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Frente a los estudios internacionales, encontramos tres casos, en donde Corbett
(2015) hace un estudio de la Politica de Educacion en la Unién Europea, Lipson
(2007) analiza las operaciones de mantenimiento de paz en las Naciones Unidas y
Nowak (2010) analiza el efecto de las resoluciones en el proceso legislativo de la
Unién Europea. En los tres casos, la metodologia de analisis documental es un
parametro, es decir que los estudios se limitaron a remitirse a documentos oficiales
o estudios frente al tema para desarrollar la hipétesis de los mismos. Ademas, en
el desarrollo del modelo, tan sélo Lipson (2007) y Nowak (2010) determinan qué
corriente abre la ventana de oportunidad en cada caso, que para el primero es el de
la politica y el segundo es el del problema. Ya en cuanto al emprendedor, a pesar
de mencionar su existencia en cada caso, no lo especifican realmente, haciendo
gue asi haya una falta de nominalidad en la determinacion de esta variable del

modelo.

Por ejemplo, Lipson determina para el caso de las operaciones de mantenimiento

de paz que:

“[...]la fuente del emprendimiento en la promocion del
mantenimiento de paz como solucion, varia de caso a caso, y puede
residir en el Consejo de Seguridad, la oficina de la Secretaria General,
un tercer partido mediador, o iniciativa de actores locales del conflicto”
(Lipson, 2007. Pag. 31).

Los casos subnacionales en esta etapa son mas diversos, durante los diez afios en
cuestion se realizaron diez articulos que trabajaron politicas a nivel subnacional.
Estos rompieron directamente con la vision americanista y buscaron revisar otros
paises: Cairney (2005), Zhu (2008), Ridde (2009) y Henstra (2010) revisaron
respectivamente la Politica de tabaco en Escocia (Reino Unido), la Politica Urbana
en China, la Politica local de salud en Burkina Faso y la Politica de administracion

de emergencia municipal en Canada.
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Estos casos demuestran no solo la proliferacion de los estudios a nivel de paises,
sino que ademas se realizaron en lugares de contextos distintos, haciendo que sea
mas facil visualizar el caracter universal de los conceptos del modelo vy
evidenciando, para estos casos, unas bajas barreras de entrada en el uso de este.

Tal es el caso por ejemplo de Henstra, quien concluye que:

“[...] el Modelo de Corrientes Multiples provee una guia para
analizar los elementos [de la politica de administracion de emergencias
municipal en Canadd], ofreciendo una explicacion l6gica y atractiva de
las elecciones de politica publica. Aunque el MSA fue originalmente
formulado para explicar el proceso de formulacion de politicas
nacionales, he demostrado la aplicabilidad en gobiernos municipales.”
(2010. pag. 256).

Se puede intuir de esta conclusion que se ha demostrado que este modelo puede
ser utilizado mas alla de su marco “americanista” y con el objetivo de entender los
procesos de politicas en otros contextos como, en estos casos, los gobiernos

subnacionales en Canada, el Reino Unido, Burkina Faso y China.

En esta misma linea subnacional, pero en Estado Unidos, los otros seis estudios
realizados en esta década trabajaron casos en ese pais, donde McLendon (2003)
reviso algunos casos de politicas de educacion estadual, Greathouse y otros (2008)
y Blackman (2005) analizaron la politica antitabaco en Lexinton (Kentucky) y
California respectivamente; Protopsaltis (2008) y Robinson y Eller (2010) estudiaron
las politicas educativas, en el primer caso en Colorado y el segundo en Texas; Yy
finalmente, Lui y otros (2010) revisaron el impacto de la percepcion del cambio

climatico global en las politicas estaduales de Texas, Florida y Luisiana.

Estos estudios al igual que Kingdon en 1984, resaltan como primer aspecto

fundamental la diversidad de politicas analizadas. El énfasis de estos trabajos, en
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su mayoria, no se encuentra enfocado hacia los casos tradicionales -infraestructura
y salud- sino revisan otro tipo de problemas, como los temas educativos y el cambio

climético.

Si revisamos a fondo los diez casos a nivel subnacional, se identifica una diversidad
de metodologias mayor a la de la etapa anterior. En los afios noventa casi todos los
estudios se remitieron a realizar un analisis documental de los estudios del temay
articulos periodisticos. En cambio, en la primera década del siglo XXI se
encontraron cuatro casos que van mas alla y rectifican la informacion documental
con entrevistas a expertos del tema, y uno que desarrolla un analisis cuantitativo.
Tal es el caso del estudio realizado por Robinson y Eller (2010), donde se busca
comprobar la hipoétesis sobre la probabilidad que algunos participantes estén en una
de las corrientes, que abren la ventana de oportunidad en la politica escolar en

Texas (pag. 206).

Durante esta década, la mayor cantidad de estudios siguen siendo casos
nacionales, fueron 21 estudios que se realizaron entre el 2000 y el 2010. De ellos 8
fueron estudios americanistas (Burgin, 2003; Avery, 2004; Birkland, 2004; Mazzard,
2007; Howie, 2009; Pralle, 2009; Boscarino, 2009; Travis, 2010); nueve se
realizaron en paises europeos como el Reino Unido (Zahariadis, 2004; Exworthy &
Powell, 2004; Cairney, 2009; Kettelf & Cairney, 2010), Grecia (Natali, 2004),
Alemania (Brunner, 2008; Matzke, 2010), Suiza (Guldbrandsson & Fossum, 2009)
e Italia (Natali, 2004); uno en India (Sharma, 2008); uno en Canada (Schwartz &
Johnson, 2010); y dos fueron estudios comparados de politicas en varios paises
(Zahariadis, 2003; Zehavi, 2008).

De todos estos casos, al igual que al nivel subnacional, es posible visualizar una
diversidad de metodologias utilizadas: en Birkland (2004) y Travis (2010) se
realizan andlisis cuantitativos de los datos existentes frente al tema; en Burgin
(2003), Brunner (2008), Zehavi (2008), Guldbrandsson & Fossum (2009), Buscarino

(2009), Schwartz y Johnson (2010) se utilizan entrevistas para rectificar la
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informacion; y en el resto de los 21 casos se realizan solamente un analisis de

documentos y articulos relacionados al tema en cuestion.

No obstante, la variedad de metodologias no determind el alcance de las
conclusiones de los estudios, en tanto que los dos estudios que lograron llegar a
determinar tanto las corrientes como el emprendedor politico fueron analisis
documentales (Zahariadis, 2005, Mazzar, 2007), y s6lo uno contrasté sus resultados
con entrevistas, tal como fue el caso de Boscarino (2009) al determinar que los
grupos de la defensa aprovecharon la ventana abierta por la corriente de problemas
en las politicas de defensa ambiental forestal en Estados Unidos.

En otro ejemplo, Mazzar (2016) determina que para el caso de las politicas de

intervencion de Estados Unidos en Irak se es:

“altamente dependiente del rol del emprendedor politico
especifico, individuos claves, la mayoria adentro del gobierno,
guienes (como el marco tedrico lo sugiere) favorecen opciones de
politica establecida en el largo plazo y que usa el énfasis de los

eventos del 9-11 para avanzar en él” (pag.,16).

Igualmente, se evidencia que varios de los articulos revisados a nivel nacional
durante esta segunda etapa determinan ya sea la corriente que abre la ventana de
oportunidad -como en el caso de Natali (2004), que determina que es en la politica
donde se abre la ventana para las reformas de bienestar italianas- o aquellas que
determinaron el emprendedor politico que aprovecha las ventanas -como es el caso
de los emprendedores Brian Casberg y Redwood en la ventana de la Politica

britanica de fusiones y adquisiciones- (Zahariadis, 2004).

Esta segunda etapa demuestra no s6lo una mayor diversidad, sino el hecho de que

la afirmacion de Cairney comienza a difuminarse en tanto que se visualizan estudios
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que van mas alla de la utilizacion retérica de las ventanas de oportunidad, para

realizar un desarrollo complejo y mas completo del modelo.

Hasta este momento, se ha llegado a dos conclusiones fundamentales para este
estudio: en primer lugar, la implementacién del modelo se ha separado en varios
momentos del marco americanista gracias a la universalidad de los conceptos
establecidos por Kingdon y, en segundo lugar, como se acaba de establecer, la
implementacion ha tenido, en algunos casos, una rigurosidad académica que

permite desarrollar el modelo en su totalidad en el caso de estudio.

Estas conclusiones se reafirman en la etapa mas reciente de implementacion del
MSA, que abarca los ultimos siete afios (2011-2018) y se compone de 28 estudios.
Aunqgue numéricamente han sido menos estudios que los identificados en la década
anterior, es entendible que todavia quedan por delante tres afios mas para seguir
desarrollando el modelo. Esto sugiere que a medida que pasan los afos, se
implementa en mayores proporciones, aumentando su importancia en la disciplina

de las politicas publicas, conforme la muestra seleccionada.

Durante estos ultimos siete afios, se han realizado seis estudios a nivel internacional
en los que todos utilizaron una metodologia documental (Ackrill & Kay, 2011; Borras
& Radaeli, 2011; Bache, 2012; Bache, 2013; Sarmiento-Mirwaldt, 2013; Copeland
& James, 2014). Igualmente se realizaron 11 sobre politicas subnacionales, de los
cuales 7 se generaron por medio de un analisis documental (Lieberman, 2012;
Dudley, 2013; Catney y Heneberry, 2015; Yusuf et Al., 2015; Harris & Morris, 2017;
Dubois & Sounders, 2017; Jergen &Philion, 2017). De estos estudios subnacionales
igualmente es importante resaltar una metodologia utilizada en uno de los estudios,
Rossiter y Price (2013), quienes utilizan su experiencia personal en los procesos de
toma de decisiones para analizar la estrategia para el desarrollo econémico local en

Reino Unido.
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A nivel nacional, los diez estudios realizados mantuvieron la misma diversidad en
temas, paises, niveles de gobierno analizados y metodologias utilizadas. Dos
estudios se realizaron por medio de entrevistas (Herzog & Karpinen 2014; Zida y
otros 2017) y ocho hicieron un andlisis documental (Chen 2011; Botterill 2013;
Palmer 2015; Nicholls & Greenaway 2015; Kusi-Ampofo y otros 2015; Bird 2015;
Spohr 2016; Ribeiro 2017).

Igualmente, de estos estudios, es importante resaltar que en ellos se encontr6 el
Unico de los estudios que se devuelve a los casos tradicionales utilizados por
Kingdon en su libro. Tal es el caso de Bird (2015), quien analiza el proceso de
formulacion y agendamiento de las politicas de ferrovias en Canadé realizando un
analisis de los estudios del tema para determinar que las firmas consultoras y
Stephen Harper aprovecharon la ventana de oportunidad abierta por la corriente de

politica.

De todas las investigaciones aplicadas que se analizaron, se resalta también la
preponderancia del uso del analisis documental como metodologia mas comun para
desarrollar el modelo; motivo por el cual esta investigacion también se acogera a la
misma para desarrollar sus estudios, sin que ello implique no poder acercarse al

analisis cuantitativo o las entrevistas.

Ahora bien, son varios los aspectos que se deben resaltar del Modelo de Corrientes
Multiples creado por Kingdon en 1984. Es importante establecer que este es un
modelo establecido para entender el proceso de agendamiento de los problemas y
la seleccion de alternativas. Este es un proceso dinamico, determinado tanto por la
aleatoriedad como la manipulacién de los agentes, que genera el output de politica
en el momento que el emprendedor politico encuentra y aprovecha las ventanas de

oportunidad de politica publica.

Este modelo, a pesar de sus criticas, demuestra haber sido altamente utilizado a

nivel intelectual, con mas de 12.000 citaciones en 2015. Aunque ya en el momento
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de determinar el alcance de su uso, es importante establecer que la rigurosidad

académica es variable.

De la muestra seleccionada, es posible concluir que pocos articulos han hecho un
desarrollo completo del MSA para analizar algin caso de politica publica, muy pocos
han contrastado la informacién documental para ser corroborados con entrevistas o
analisis cuantitativos; al igual que muy pocos han tenido un alcance mayor que el
de hablar de la existencia de una ventana de oportunidad, y solo algunos han

determinado la corriente que abre tal ventana y el emprendedor que la aprovecha.

Solo uno de los 67 articulos analizados desarrolla el tema frente a politicas de
infraestructura (Bird, 2015), caso tradicional de Kingdon. En el proceso de busqueda
realizado, no se encontré evidencia alguna de la aplicacion del modelo a una politica
publica colombiana, encontrando en estos dos casos una oportunidad intelectual
para desarrollar estudios de casos en areas de las politicas de infraestructuray en

Colombia.

lll. Infraestructura de transporte en Colombia: tendencias de sus

inversiones y diagndéstico general

“‘Enviar un contenedor desde Cartagena a Bogota cuesta tres veces mas que
enviarlo desde ese puerto de Colombia a Shanghai” (Cosoy, 2015, pag. 1). De
acuerdo con un estudio realizado por la Asociacion Nacional de Empresarios de
Colombia (ANDI) revelado por BBC Mundo, el costo promedio del envio de una
carga desde Buenaventura a Bogota es de USD 3,58 por kilbmetro, mientras que
de Réterdam a Francfort es de USD 1,20 por kilometro -considerando que el costo
de la mano de obra en Colombia es menor a paises como Holanda y Alemania-.
Asimismo, el costo promedio del transporte de un contenedor de 12 metros de
Cartagena a Bogota es de USD 3,200, mientras que de Cartagena a Shanghdi es
USD 1,100 (Cosoy, 2015).
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Esta estructura de costos generada en gran medida por las condiciones de la
infraestructura vial en Colombia se ve agravada al considerar que el 71% de los
medios usados para transportar productos se realizan via terrestre (carretera), 27%
ferrocarril y alrededor de 2% por medios fluvial, maritimo y aéreo (DNP, 2015).

En este punto es relevante preguntarse: ¢ Qué es infraestructura? Esta se entiende
entonces como “el conjunto de estructuras de ingenieria e instalaciones —por lo
general, de larga vida util- que constituyen la base sobre la cual se produce la
prestacién de servicios considerados necesarios para el desarrollo de fines

productivos, politicos, sociales y personales” (BID, 2000); (Rozas & Sanchez, 2004,
pag. 9).

Al considerar lo anterior, es pertinente indicar lo dispuesto por Rozas y Sanchez
(2004):

“(...) la ausencia de una infraestructura adecuada, asi como la
provision ineficiente de servicios de infraestructura, constituyen
obstaculos de primer orden para la implementacion eficaz de
politicas de desarrollo y la obtencion de tasas de crecimiento

econdmico que superen los promedios internacionales (pag., 7).”

Como efecto contrapuesto de esto, “la adecuada disponibilidad de obras de
infraestructura, asi como la prestacion eficiente de servicios conexos, contribuyen a
gue un pais o regiéon pueda desarrollar ventajas competitivas y alcanzar un mayor
grado de especializacion productiva” (Rozas & Sanchez, 2004, pag. 8). Lo anterior
genera al menos tres efectos: (1) desarrollar ventajas comparativas en los mercados
nacionales en relacion con los internacionales; (2) generar ventajas de
especializacion obteniendo la segmentacidon del proceso productivo en funcion de
esto; e (3) integrar el sistema econdmico Y territorial de un pais (Rozas & Sanchez,
2004).
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De esta manera, una infraestructura adecuada con servicios de calidad permite
reducir los costos asociados al consumo de servicios, mejorar el acceso a los
mercados e incrementar la cobertura y calidad de la poblacién, por medio de la
prestacién de dichos servicios (Rozas & Sanchez, 2004).

Particularmente, la infraestructura y la prestacion de los servicios de la misma han
sido identificadas en la literatura econémica —aunque aun con controversias y sin
consensos generalizados- como elemento de incremento en la productividad de los
factores. Esto al tener en cuenta que, “las economias requieren redes de
infraestructuras de comunicaciones, energia o transporte bien desarrolladas para
expandir su mercado interno y competir internacionalmente” (Rozas & Sanchez,
2004, pag. 10). Sobre las cuales es especialmente importante la calidad de las

mismas.

De lo anterior se desprende que son por lo menos tres las implicaciones que tiene
la infraestructura en el crecimiento de una economia, a saber: (1) contribucion como
producto final directamente al Producto Interno Bruto -PIB-; (2) generacion de
externalidades sobre la producciéon y el nivel de inversion de la economia; e (3)
influencia indirecta en la productividad del resto de los insumos en el procesos de

produccion (Rozas & Sanchez, 2004).

En este sentido, conforme al ejemplo presentado al inicio de esta seccion es posible
indicar que se presenta una sensacion problematica frente al nivel de infraestructura
en Colombia, particularmente asociados al sector transporte. Por tanto dicho estado
presentaria posibles implicaciones en las condiciones de desarrollo de la economia
nacional (presentadas con el Unico propésito de dimensionar la importancia de las
inversiones en infraestructura en una economia)®, de manera especial sobre el

crecimiento de la misma, de acuerdo con lo indicado por Rozas y Sanchez (2004).

6 La aclaracion es pertinente con el objetivo de no desviar la atencidn del lector hacia las consecuencias meramente
econoémicas de la realizacién de esas inversiones, pero se considera necesaria con el propésito de dimensionar su
importancia.
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No obstante, seria anticipado tomar como un problema publico la situacion
planteada al inicio sin realizar un diagndstico comprensivo. Para tales efectos, el
presente capitulo en primer lugar realizara un diagnéstico histérico sobre la
condicién de la infraestructura en Colombia, dando especial énfasis en el de tipo
vial. Posteriormente, describira el comportamiento de la inversion en infraestructura
en el pais, desagregando por sectores y subsectores con el objetivo de poder
determinar tendencias y comportamiento atipicos. Finalmente, mostrara las
condiciones actuales de dicha infraestructura y sus implicaciones en la

competitividad del pais.

La infraestructura en Colombia ha presentado en los ultimos afios, al menos dos
grandes momentos: antes y después de la Constitucion Politica de 1991. Previo a
la expedicion de la vigente Constitucion Politica, la participacion privada en las
inversiones de infraestructura era muy limitada. La llegada de dicho nuevo contrato
social cambio las reglas de juego, permitiendo la intervencion de nuevos actores en
la prestacion de los servicios relacionados con infraestructura, principalmente para
los sectores de energia, comunicaciones, transporte, y agua potable y saneamiento
basico (sectores potenciales de realizacion de inversion en infraestructura —
economicamente entendida, conforme la definicion dada previamente) (Fainboim &
Rodriguez, 2000).

Con el propdsito esclarecer el comportamiento indicado por Fainboim y Rodriguez

(2000), a continuacion, se muestra la llustracion No. 4.

llustracién 4 Inversion sectorial en infraestructura
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Porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia a partir de (Fainboim & Rodriguez, 2000, pag. 6).

A partir de esta ilustracion es posible inferir los momentos marcados por los
mencionados autores. En este sentido, se observa que, a partir de 1991 se logran
consolidar niveles de inversion en infraestructura alrededor del 5% del PIB. Empero,
esta serie se muestra solo hasta 1995 con el objeto de evidenciar exclusivamente

un posible cambio de tendencia a partir de la nueva Constitucion Politica.

Con base en esta ultima, se expidieron diferentes normas para la regulacion de los
sectores de infraestructura. En este sentido, durante la década de los noventa se
tiene: la Ley de Transporte (ley 105 de 1993), las Ley Eléctrica (Ley 143 de 1994) y
la Ley de Servicios Publicos Domiciliarios (Ley 142 de 1994), las cuales “definieron
las reglas para la participacion privada en cada uno de estos sectores y crearon las
instituciones de regulacién y control requeridas para estas nuevas condiciones”
(Fainboim & Rodriguez, 2000, pag. 5). A su vez, las tendencias de inversion

determinaron en cierta medida los niveles de cobertura de dicha infraestructura.

En desarrollo de lo anterior, Fainboim y Rodriguez (2000) indican que:
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“La inversion privada, por su parte, entré en auge a partir de 1995 en
los sectores de carreteras y telecomunicaciones. [...]. En gas, el
sector privado viene desarrollando desde 1993 parte de la
infraestructura de las troncales de transporte y, en afios recientes, la
infraestructura de la distribucion en las ciudades del interior del pais.
Es de destacar que en muy pocos afos el pais ha desarrollado una
enorme red de transporte y distribucion de gas (pag., 9)”.

Ahora bien, conforme las definiciones previas de los sectores de infraestructura, el
sector gas no estaria incluido dentro de los principales sectores’. Por tanto, el auge
mas significativo de acuerdo con lo expresado por los autores, mas relevante para
este documento es el del sector transporte, particularmente el subsector vial
(carreteras) principalmente ocasionado a partir de contratos de concesion.

En este sentido, la inversion en infraestructura del sector transporte toma mayor
relevancia para el presente documento. Frente a esto, es importante considerar
cuéles han sido las inversiones realizadas en dicho sector continuando la senda
mostrada en la llustracion 5.

7 Lo que a su vez es coincidente con la definicidn de sectores de inversion en infraestructura (econdémicamente entendida
—adquisicién de activos no financieros-) determinada por la Comision Econoémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), y Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en la iniciativa “Infralatam”.
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llustracion 5 Inversion en infraestructura de transporte (% del PIB)
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Fuente: tomada de (Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar, 2013)

Al tener en cuenta la informacién incluida hasta ahora en el presente capitulo, se
tiene que la inversiéon en infraestructura de transporte es alrededor de un punto del
PIB (considerando que el subsector vial —-como se mostrara mas adelante es el mas
relevante en el sector) con un periodo de excepcion marcado desde 2009,
principalmente jalonado por un cambio en la tendencia en la inversion con fuente

privada, como se evidencia en la llustracion 6, por medio de la linea en gris.

No obstante, con el objeto de hacer un ejercicio riguroso con las estadisticas aqui
incluidas, a continuacién, se muestra, para los afios disponibles, la informacién de
Infralatam (citada anteriormente) con el propdsito de considerar posibles

desviaciones en los datos e identificar tendencias similares que validen las series.
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llustracién 6 Inversion en infraestructura total*®

7
o 6
o 5
3
Q@ 4
£ 3
[«b]
o 2
o
1
0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
==@==Privada 1,19 0,45 1,48 0,83 0,64 1,17 2,42 4,06
Publica 2,17 3,33 2,23 2,13 2,27 2,86 2,04 2,40
=@="Total 3,36 3,77 3,71 2,96 2,91 4,03 445 6,46

*Incluye los cuatro sectores definidos previamente: agua, energia, comunicaciones
y transporte®.

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

Para el periodo de tiempo en el cual esta disponible la informacién de inversion en
infraestructura (2008-2015) se reconocen tendencias similares a las observadas
con niveles cercanos al 4% del PIB teniendo picos al final de cada serie. Se

observan adicionalmente dos fendmenos sobre los cuales vale la pena ahondar un

8 Los datos son provenientes de Infralatam. En relacion con esta iniciativa:

“(...) es llevada a cabo por BID, CAF y CEPAL reporta los recursos destinados a inversion en infraestructura
econdémica (agua y saneamiento, defensas contra inundaciones, energia, riego, telecomunicaciones y
transporte). Se considera la inversion realizada por el sector publico, incluyendo tanto a las empresas publicas
no financieras como al gobierno general — que puede comprender tres 0 mas niveles de gobierno (central; estatal,
provincial o regional; y local). También se incluyen las inversiones privadas.” (CEPAL, BID, CAF, 2018).

9 Las inversiones en los respectivos sectores son definidos asi: “1) Agua: Agua y saneamiento (provision de agua potable
por red, provision de servicios sanitarios); defensas contra inundaciones (obras urbanas y rurales que tengan como
objetivo mitigar los efectos de inundaciones); riego (instalaciones para sistemas de riego artificial); 2) Energia: generacion,
transmision y distribucién de electricidad; transmision y distribucion de gas natural; 3) Telecomunicaciones: servicios de
telefonia fija, celular, satelital, datos y conectividad a internet; y 4) Transporte: caminos y rutas, transporte urbano masivo,
transporte ferroviario (infraestructura y material rodante), transporte aéreo y transporte fluvial y maritimo.” (CEPAL, BID,
CAF, 2018).

Asimismo, la metodologia utilizada por Infralatam para determinar la calidad de inversidn en infraestructura es la siguiente:
“lla misma] se releva a partir de los gastos de capital, que constituyan inversiones en los sectores incluidos en este
proyecto. Se incluyen inversiones en proyectos cuya vida sea superior a un afio y estén sujetas a depreciacion, para los
siguientes tipos de proyectos: proyectos nuevos, o de ampliacion y mejoramiento; proyectos de reposicion; y gastos de pre
inversion” (CEPAL, BID, CAF, 2018).
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poco mas. En primera medida, se observan dos efectos contrapuestos en 2009,
mientras la inversion publica aumenta (seguramente como parte de una politica
contraciclica —como se podréa interpretar mas adelante-) y la inversion con fuente
privada disminuye, posiblemente en el contexto de los efectos generados por la
Crisis de las subprime en los Estados Unidos. Asimismo, para 2014 y 2015 se marca
una tendencia contraria al resto de la serie, en la que la senda de inversién con
fuente privada supera a las inversiones publicas realizadas para los mismos
periodos, posiblemente dado el contexto de austeridad fiscal en el que se
desenvuelve el Gobierno nacional a partir de la disminucion de los precios

internacionales del petréleo, desde los afios 2013-14.

En este sentido, a continuacién, se incluyen las llustraciones 6 y 7. La primera
contiene la informacion sobre las inversiones publicas realizadas durante el
mencionado periodo (diferenciando entre sector transporte y resto), el precio
internacional del petroleo para la canasta colombiana (en el eje derecho) y el
crecimiento del PIB. En relacidn con estas variables no se encuentra intuitivamente

una correlacion.

llustracion 7 Inversion publica, crecimiento PIB y precio petrdleo - canasta

colombiana
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0 0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
I Transporte 1,4 1,6 1,5 1,4 1,6 2,2 1,4 1,8

Resto 0,7 1,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6
Tasa crecimineto real PIB 35 1,7 4,0 6,6 4,0 49 44 3.1
= e = Petrileo 90 57 73 99 104 99 87 41

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018) y (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2017).
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Aun asi, es posible identificar una tendencia adicional. En general, posterior a una
caida en los precios del petréleo, se observa una disminucion de la inversion publica
total. Al tomar esto en consideracion, se realizo el ejercicio que se presenta en la
llustracién 8, en la cual es posible identificar una correlacion positiva para la cual se
muestran los resultados més adelante. El cambio consiste en considerar el precio
de petroleo con una vigencia de rezago (es decir, considerar que el efecto del precio
del petréleo en un afio t, se da en el afio t+1), conforme su efecto en los ingresos

fiscales principalmente del Gobierno Nacional Central (GNC)?°.

llustracion 8 Inversion publicay precio petréleo - canasta colombiana (con

rezago +1)
35 120
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T 15
3 40
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0,0 ;
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
EEN Transporte 1,4 1,6 1,5 14 16 22 14 18
m— Resto 07 17 0,7 07 07 0,7 0,6 0,6
=== Petrleo 66 90 57 73 99 104 99 87

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018) y (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2017).

Al observar los resultados de la llustracion 8, se identifica una tendencia mucho mas
marcada entre los comportamientos de la inversion total, la inversion en transporte

y los precios del petrdleo (con rezago +1). El calculo de la correlacién para la serie

10 Principalmente provenientes del impuesto de renta de empresas petroleras y los dividendos transferidos de Ecopetrol a
la Nacién, los cuales en ambos casos se pagan una vigencia después de la de causacion.
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de petréleo (con rezago +1) y de inversion publica en transporte es de 0,6; mientras

gue la misma, pero en relacion con el total de la inversion publica es de 0,4.

Es posible, entonces, intuir una relacién en la que dado un aumento del precio de
petréleo se espere un mayor gasto publico en infraestructura de transporte. No

obstante, este ejercicio no pretende demostrar causalidades, sino describir
comportamientos entre dos variables.

Continuando con el analisis del gasto de capital (inversion en infraestructura) en
Colombia para el periodo descrito, a continuacion, se presentan estos

desagregados por sectores de las inversiones con fuentes publica y privada.

llustracion 9 Inversion en infraestructura por sectores con fuentes privaday

publica

6
m 5
o
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BEX
T
§ 3
g 2
1
0
2013 2014
2015
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
B Agua 0,43 0,44 0,43 0,47 0,44 0,42 0,28 0,32
H Energia 0,30 1,23 0,27 0,35 0,14 0,52 0,34 0,16
B Telecomunicaciones 0,77 0,49 0,69 0,74 0,53 0,66 0,67 0,11
W Transporte 1,86 1,61 2,32 1,40 1,80 2,43 3,16 587
H Total 3,36 3,77 3,71 2,96 2,91 4,03 4,45 6,46

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).
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El comportamiento de las inversiones en infraestructura por sectores muestra
tendencias muy claras. El sector transporte es el que retne la mayor parte de las
inversiones manteniéndose alrededor de 2,5% del PIB con un incremento sostenido
desde 2012. El sector energia evidencia mayores gastos puntualmente para los
afos 2009 y 2013, en donde alcanz6 niveles cercanos al 1% y 0,5% del PIB,
respectivamente. El sector comunicaciones presenta un promedio de 0,58% del
PIB, aunque con un declive marcado en los ultimos de la serie de datos. Por ultimo,
el sector agua evidencia un comportamiento muy estable tipicamente cercano al
0,4% del PIB.

Ahora bien, para dimensionar cudles fueron los determinantes que pudieron haber
provocado cambios en las tendencias, como por ejemplo el auge en la inversion del
sector transporte (cambio mas significativo en la serie), a continuacion se presenta
la informacion de inversion sectorial por tipo de fuente, es decir por recursos

publicos! y privados?'?.

11 Datos provenientes del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; Direccion Nacional de Planeacién (CEPAL, BID, CAF,
2018).

12 os datos de inversion privada se obtienen de la base de datos Private Participation in Infrastructure Projects Database,
una iniciativa conjunta entre el Public Private Partnership Group del Banco Mundial y Public-Private Infrastructure Advisory
Facility (PPIAF).” (CEPAL, BID, CAF, 2018).
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llustracion 10 Inversion en infraestructura por sectores con fuente publica

4,0
35
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1,5
1,0
0,5
0,0

Porcentaje del PIB

2012
2013 2014
2015
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
m Agua 0,43 0,44 0,43 0,47 0,44 0,38 0,28 0,32
= Energia 0,23 1,17 0,19 0,14 0,14 0,15 0,14 0,16
B Telecomunicaciones 0,08 0,11 0,11 0,11 0,11 0,13 0,17 0,11
| Transporte 1,43 1,61 1,50 1,40 1,58 2,20 1,45 1,81
B Total 2,17 3,33 2,23 2,13 2,27 2,86 2,04 2,40

Fuente: elaboracién propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

Las inversiones en infraestructura para los cuatro sectores con fuente publica
muestran un comportamiento disimil al total. En particular, el sector agua es ahora
el segundo con mayores recursos, aunque persiste su estabilidad. El sector energia
se vuelve mas estable luego del incremento en las inversiones en 2009, y el sector
telecomunicaciones baja 0,06 pp del PIB de 2014 a 2015 retomando sus niveles
historicos. No obstante, el sector transporte nuevamente es el sector con mayores
recursos. Ademas, coincidentemente con lo mostrados en las llustraciones 6 y 7, en
2013 ese sector presenta picos en su nivel de inversién, luego disminuye y empieza
a repuntar en 2015. Aflo en el cual como es posible identificar en la llustracion 11
se presenta el mayor nivel de inversion historico, jalonado especialmente por los
recursos provenientes del sector privado.
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llustracion 11 Inversion en infraestructura por sectores con fuente privada

45
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m 35
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o
& 15
1,0
0,5
0,0
2012
2
o1 2014
2015
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
B Agua - - - - - 0,03 -
Energia 0,07 0,06 0,08 0,20 - 0,37 0,20
H Telecomunicaciones 0,69 0,38 0,58 0,62 0,41 0,53 0,50
| Transporte 0,43 - 0,82 - 0,23 0,23 1,71 4,06
H Total 1,19 0,45 1,48 0,83 0,64 1,17 2,42 4,06

Fuente: elaboracién propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

El comportamiento de las inversiones en infraestructura provenientes del sector
privado es mucho mas disperso que el publico, en especial por el comportamiento
atipico de esa inversion desde 2014, particularmente en el sector transporte. En el
sector energia se presentan picos hacia 2013, mientras que en telecomunicaciones
disminuye notablemente las inversiones hacia 2015. El sector agua presenta niveles
de 0% para la mayor parte del periodo analizado.

De la llustracion 12 resulta importante observar el auge de la inversion privada que
presenta el sector transporte. Como se indicdé anteriormente, la forma tipica de
inversidn (casi exclusiva) por parte del sector privado en este tipo de activos es por

medio de contratos de concesién. Por tanto, mas adelante este capitulo retomara
este punto para entenderlo a profundidad.
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llustracion 12 Inversion en infraestructura Colombia, Latam y Suramérica -

sector transporte
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
=== Colombia (total) 1,86 1,61 2,32 1,40 1,80 2,43 3,16 5,87
Latam (total) 1,18 1,53 1,46 1,54 1,66 2,12 1,70 2,08
=@ Suramérica (total) 1,40 1,62 1,69 1,62 1,72 2,24 2,41 3,37

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

Una vez se ha observado el comportamiento de las inversiones en infraestructura
de transporte en Colombia y las posibles explicaciones de algunos de sus mas
importantes determinantes, cabe observar el comportamiento de dicha variable en

relacion con Latinoamérica y Suramérica's.

La llustracion 12 muestra comportamientos muy parecidos para las inversiones de
Colombia en infraestructura y los promedios de las mismas para las dos regiones
analizadas. No obstante, desde 2014 las series se distancian implicando una
disminucién importante para Latinoamérica, un pequefio cambio positivo en la
pendiente de Suramérica y un cambio estructural en la tendencia de los gastos de
capital en Colombia para el sector transporte, invirtiendo mas del doble de

Latinoamérica y mas del 70% del promedio de Suramérica.

13 “Actualmente la iniciativa [Infralatam] registra datos de inversion en infraestructura desde el afio 2008 hasta 2015 para
los siguientes 19 paises: Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per0, Reptblica Dominicana, Trinidad
y Tobago y Uruguay.” (CEPAL, BID, CAF, 2018)
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En este punto, es importante sefialar que por medio del andlisis de la informacion
incluida en este capitulo es posible indicar que la infraestructura de transporte
presenta las cifras méas relevantes en torno a la inversion total en infraestructura en
el pais, y que adicionalmente a partir de la Constitucion Politica de 1991 se ha
permitido una dinAmica especial de la inversion privada, presentando un auge
significativo desde 2014, el cual ha jalonado la inversién de transporte a niveles no
antes vistos. De esta manera, se presenta la llustracién 13 en la cual se muestra el
comportamiento de la inversion privada y puablica. En esta es claro lo indicado con
anterioridad en la llustracion 6 (Inversion total), dado que el peso del sector
transporte en el total de la inversién hace que tengan comportamientos muy
parecidos.

llustracion 13 Inversion en infraestructura - sector transporte
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S
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
—e—Privada 043 - 0,82 - 0,23 0,23 1,71 4,06
Publica 1,43 1,61 1,50 1,40 1,58 2,20 1,45 1,81
—e—Total 1,86 1,61 2,32 1,40 1,80 243 3,16 5,87

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

En efecto, a partir de las ilustraciones 13 y 14 es posible concluir que los cambios
mas significativos en las variaciones de inversion de infraestructura corresponden a
movimientos generados por la inversion privada, salvo en 2012, afio en el que
posiblemente la incertidumbre relacionada con las nuevas condiciones para invertir
en torno a las Asociaciones Publico Privadas (APP), por medio de la Ley 1508 de

2012, pudieron haber generado incentivos no alineados a invertir en ese afio.
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llustracién 14 Composicion variaciones infraestructura de transporte
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Fuente: elaboracién propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

Una vez se ha analizado la dinamica de la inversion en infraestructura, es pertinente
conocer en qué subsectores del sector transporte se realizan dichas erogaciones,
con el propésito de analizar en donde podrian concentrarse los principales flujos de
recursos. Por ello, la llustracion 15 muestra una relacion idéntica entre la inversion
con fuentes publica y privada total y el subsector carreteras, dado el muy alto peso
relativo en el total de las inversiones afio a afio promediando para la muestra

alrededor del 93% (carreteras), seguido de fluvial y maritimo, y aéreo.

llustracion 15 Inversion en infraestructura - sector transporte con fuente

publicay privada
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Oee@== Aéreo 0,10 0,02 0,07 0,01 0,03 0,05 0,05 0,12
Carreteras 1,38 1,57 2,15 1,37 1,76 2,18 3,09 5,74

—@=—FFCC 0,01 0,00 0,01 0,01 0,01 0,00 0,01 0,01

=®=Fluvial y mariimo 0,37 0,02 0,09 0,01 0,01 0,19 0,01 0,01
== Total subsectores 1,86 1,61 2,32 1,40 1,80 2,43 3,16 5,87

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).
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De esta manera, es claro que la dinamica de mayores inversiones como proporcion
del PIB en materia de infraestructura se da por incrementos en los flujos del
subsector carreteras. Queda pendiente entonces el analisis sobre cual es la fuente
gue motiva dicho incremento por subsector. Con el propésito de realizarlo, se
presentan las ilustraciones 16 y 17, con las cuales se muestran de manera

diferenciada por tipo de fuente los recursos en los subsectores del sector transporte.

llustracion 16 Inversion en infraestructura - sector transporte con fuente

privada
5
[an]
T 4
S 3
SCR
©
p= 2
3
£ 1
-1
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
== Aéreo 0,08 - 0,05 - - - - 0,05
Carreteras - - 0,69 - 0,23 0,06 1,71 4,01
—@=—FFCC - - -
==@=F|uvial y maritimo 0,35 - 0,08 - - 0,17 - -
== Total subsectores 0,43 - 0,82 - 0,23 0,23 1,71 4,06

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

El andlisis en este punto resulta muy diciente, pues las inversiones con fuente
privada en el sector transporte muestran una clara dependencia de los flujos de
recursos en el subsector carreteras con un pico en 2010 y un cambio de tendencia

a partir de 2013 (un afio después de la entrada en vigencia de la Ley 1508 de 2012
—Ley de APP-).
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llustracion 17 Inversion en infraestructura - sector transporte con fuente

publica
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==fr==Total subsectores 1,43 1,61 1,50 1,40 1,58 2,20 1,45 1,81

Fuente: elaboracion propia a partir de (CEPAL, BID, CAF, 2018).

En relacién con la inversion publica, queda presente que las inversiones se han
centrado aun en mayor medida en el subsector carreteras, indicando un alejamiento
de la inversion estatal hacia el resto de los subsectores. Otro punto relevante en
este diagndstico es que, la mayor participacion de la inversion en transporte como
porcentaje del PIB se da para el afio 2013. Esto coincide con el analisis presentado
en la llustracion 8 Inversion publica y precio petréleo - canasta colombiana (con
rezago +1), en la cual se muestra el precio del petréleo con un rezago de un afio
junto con las inversiones publicas. En este sentido, si bien el precio promedio del
petroleo para la canasta colombiana se dio en 2012, considerando que los ingresos
fiscales se recaudan en la vigencia posterior al que se causan, se observa que, en
2013, posiblemente dados mayores precios en 2012, se produjeron las inversiones

mas altas en el sector transporte.

Con el objetivo de comprobar la dinamica de la inversion en los flujos de recursos
privados destinados al sector transporte, a continuacion, se presenta en la
distribucion de las erogaciones por tipo de proyecto y subsector. En la llustracion

18, se observa un claro auge de recursos dirigidos hacia los proyectos 4G (APP) o
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concesiones de cuarta generacion, iniciando alrededor de 1,9 billones y con un
estimado de 7,0 billones para el afio; siendo equivalente este ultimo valor a casi

toda la inversion privada presentada en 2016 para el sector transporte.

llustracion 18 Inversion en infraestructura - sector transporte principales

programas con fuente privada (billones de pesos constantes de 2017)
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Fuente: tomada de (DGPM - MHCP, 2018).

Para resumir lo dicho hasta acd, es importante indicar que el anterior andlisis se
realiz6 con el propésito de conocer las distintitas dinAmicas de la inversion en
infraestructura econdmica, especialmente identificando las tendencias del sector
transporte —como el sector que se lleva la mayor parte de los recursos-,
particularmente en el subsector carreteras, mostrando una clara prevalencia de los
recursos privados a partir de 2013, posterior a la expedicion de la Ley 1508 de 2012
—Ley de APP-, cuyas inversiones desde 2016 representan el mayor componente de
inversién privada en el sector y su vez con cifras mayores a la inversion con fuente

publica.

Entonces, observados los niveles de recursos hasta ahora invertidos, identificadas

sus tendencias y descritas sus principales cambios en las mismas con el propdsito
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de encontrar clivajes que permitan conocer posibles cambios en la politica publica
de infraestructura de transporte vial en Colombia, es pertinente revisar cual son los
requerimientos de inversion estimadas para cerrar la brecha frente a los niveles

optimos de infraestructura.

En este sentido, Yepes, Ramirez, Villar y Aguilar (2013) indagan sobre los niveles
optimos de infraestructura en Colombia en comparacion con un conjunto de
economias similares e identifican niveles esperados de inversion conforme un
escenario de infraestructura estimada de mantenimiento de los activos existentes y

formacion bruta de capital nuevo.

llustracion 19 Modelo de estimacion de requerimiento de inversion para

cierre brecha

Para cerrar la brecha Inversion anual
hasta 2010 2011-2020

Calidad Dotadones Expansion Mantenimiento Total Inversiom anual
de capital 2011-2020 con
cierre de brecha

Como porcentaje del PTB

Trifico de puertos™ 0,011 0,01 0,01 0,02 0,02
Vias férreas 0,01 0,02 0,03 0,03
Vias pavimentadas 0,99 3,71 1,30 0,48 1,78 2,13
Vias no pavimentadas 3,13 0,00 0,63 0,63 0,87
Total vias* 10 6,5 1.3 11 24 3.0
Total 10 6,8 1.3 11 25 31

Fuente: tomada de (Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar, 2013).

Asi, pues, se tiene que serian necesarios niveles de 3,1% del PIB durante 10 afios
(de 2011 a 2020) con el propésito de cerrar la brecha de infraestructura vigente al
momento del andlisis. Como se muestra en la ilustracion 19, las mayores
inversiones deberian realizarse en vias pavimentadas y no pavimentadas —es decir,

en carreteras-, como histéricamente se ha realizado.
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Ahora bien, al confrontar dichas cifras versus las observadas, se tienen algunos
periodos de analisis conforme las muestras utilizadas durante el presente estudio.
En este sentido, al analizar las cifras incluidas por Infralatam de 2008 a 2015, se
tiene que se han realizado inversiones en el sector transporte en promedio por
2,56%, aunque con un auge en los ultimos afios (provocado por la inversién
privada), que mas que compensa las disminuciones proporcionales al PIB de las

inversiones publicas.

Si se observan otros analisis, como los realizados por Fainboim & Rodriguez (2000)
y Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar (2013), se identifican tendencias de inversion en
infraestructura de carreteras alrededor del 1% del PIB para los periodos anteriores
al 2010, por lo que es concluyente indicar que por lo menos desde 1991 el periodo
2008-2015 presenta los niveles de inversion en transporte mas altos, especialmente
desde 2013 cuyo promedio hasta 2015 refleja inversiones por 3,82% del PIB,

principalmente dada por la inversion privada cuyo promedio es de 2,0% del PIB.

No obstante:

“[aJumentar los niveles de inversion es determinante, pero no deber
ser el unico camino. Debe tenerse en cuenta, de un lado, que en el
mejor escenario posible, aun con los incrementos en curso, la
inversion sera insuficiente para cerrar la brecha en infraestructura de
transporte durante los proximos afios. De otro lado, se debe
considerar que siguen existiendo obstaculos que afectan los
retornos de los montos invertidos. Entre estos la geografia fisica y
econdmica, las condiciones climaticas del pais, los problemas
institucionales de los diferentes niveles de gobierno y otros factores
gue entorpecen el desarrollo de las obras de infraestructura y
aumentan los costos de prevision” (Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar,
2013, pags. 55-56).
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Frente a esto, adquiere relevancia no solo revisar los niveles histéricos de inversion
en el sector transporte, sino considerar los resultados de la politica publica en esta
materia, esto es: el nivel de la infraestructura general y vial en Colombia. Con el fin
de cumplir con dicho analisis, el presente texto tomard como base del andlisis el
indice Global de Competitividad realizado por el Foro Econémico Mundiall.

El indice Global de Competitividad es una medida calculada basada en 12 pilares:
instituciones, infraestructura, ambiente macroeconémico, salud y educacion
primaria (incluidas estas en el subindice A “Requerimientos basicos”), capacitacion
y educacion superior, eficiencia de los mercados de bienes, laboral y financiero,
preparacion tecnoldgica, tamafno del mercado (subindice B “Potenciadores de
eficiencia”), y sofisticacion de los negocios e innovacion (subindice C “Factores de
sofisticaciéon e innovacion”). Este incluye una muestra de alrededor de 150 paises y
establece puntajes para cada uno de los temas en los subindices, y estos mismos

asociados a una posicion en el ranking.

Considerando esto, a continuacion se muestra para los efectos de este capitulo la
posicion histérica de Colombia en este indice, detallando su posicion anual para
temas de infraestructura y en especial de infraestructura vial con el objeto de
considerar esto como un indicador de resultado sobre la politica que indique en un
contexto internacional la calificacion de la infraestructura en Colombia, que sirve
para ilustrar el diagnostico de la misma y por tanto su necesidad de tratamiento
como problema publico (asociado a todas las condiciones iniciales planteadas en el

inicio de este capitulo).

llustracion 20 Ubicacion en el ranking del indice de competitividad global,
indice de infraestructura e indicador de infraestructura vial del Foro

Econdmico Mundial

60



150
126 130 126 126

110
120 101 108 108

91 93 i 87
90 85 84 84

84 83 79

74 69 68 68 6 69 66 61 66
60
30 I

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 2013-2014 2014-2015 2015-2016 2017-2018

Infraestructura vial Infraestructura M indice Global de Competitividad

Fuente: elaboracién propia a partir de (Foro Econémico Mundial, 2008-2018).

De esta forma, en las ilustraciones 20 y 21 se presenta el comportamiento histérico
para el pais, para los casos mencionados. En relacion con la llustracion 17 es
pertinente indicar que, cuanto mas alto el puesto indica peor posicion internacional,
pues mas abajo se encuentra en el ranking el pais. Por tanto, donde es posible
observar peor desempefio comparativo para Colombia, es en el indicador de
infraestructura vial, del cual es posible inferir el deterioro de la posicion en el

indicador de infraestructura y en la calificacion general de competitividad.

llustracion 21 Puntaje indice de competitividad global, indice de
infraestructura e indicador de infraestructura vial del Foro Econdmico
Mundial
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Fuente: elaboracién propia a partir de (Foro Econémico Mundial, 2008-2018).

En particular, es posible identificar que para los afios 2012 y 2013 se evidenciaron
deterioros en los indicadores de infraestructura vial, pues Colombia ocupé su peor
posicion historica en este indicador, al tiempo que tuvo su peor puntaje histoérico,
reputando de manera paulatina desde entonces. En este escenario, es preciso
anotar que coindicen, de acuerdo con lo expresado en este capitulo los aumentos
en las inversiones en el sector transporte. Particularmente, con fuente privada
asociadas fundamentalmente a mayores recursos invertidos en las vias 4G (APP)
paralelamente con mayores flujos publicos intuitivamente asociados a mayores
precios del petréleo (y por tanto mayores ingresos fiscales por ese concepto), en el
momento en que el diagnostico realizado internacionalmente el Foro Econdmico
Mundial en el indice de Competitividad Global mostraba peores condiciones para

ese tipo de infraestructura en el pais.

IV. Analisis del Modelo de Corrientes Mdultiples aplicado: el caso de la
politica publica de infraestructura vial en Colombia

62



El presente capitulo busca comprobar si es posible identificar una ventana de
oportunidad, que pudiese dar paso al cambio de tendencia en los recursos en la
politica publica de infraestructura vial en Colombia. Esto teniendo en cuenta que ya
los capitulos anteriores han explicado y analizado esta politica en Colombia para el
periodo 2008-2015 y el modelo de corrientes maltiples de Kingdon.

Para lograr el objetivo del capitulo, en primer lugar, se describird en qué consisten
las Asociaciones Publico Privadas, para poder comprender su papel en el aumento
de los recursos privados para infraestructura. En segundo lugar, se tendra en cuenta
el Diagrama planteado en el primer capitulo, mediante el cual se establece un paso
a paso de referencia para determinar la existencia de una ventana de oportunidad
y el papel del emprendedor politico en su aprovechamiento. En este punto se retoma
la ilustracion dada a conocer en el primer capitulo.

llustracion 22: Diagrama Proceso de aplicacion del Modelo de Corrientes
Multiples

R—
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PASO 1 Entender las dos primeras PASO 2.1
Esbozo de cambios de politica . P Corriente de Problemas
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" - . /
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visualizar una diferencia frente a una describir el comportamiento del j  problemas por medio de:
situacion ex-ante y ex-post. problema en la agenda publica y de / * Indicadores.
* Incremento presupuestal. las alternativas de solucion + Eventos importantes.
« Cambio de enfoque. / « Retroalimentacién
+ Nueva legislacién. / gubernamental.
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propuesta de solucion? ! Las ideas que sobreviven tienen las -
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Es vital describir las herramienta que / Viabilidad técnica.
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! —_—
/
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. S . A PASO 3
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Es la conclusién del analisis realizado
por los andlisis de los pasos 2 y 3.

Segin el modelo, la ventana se

puede abrir por las siguientes

situaciones:

« Se abre por medio de la corriente
de problemas.

« Se abre por medio de la corriente
de politica.

+ Se abre por medio de ambas
corrientes.
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puntos como:

+ Sensacién nacional.

* Resultados electorales.

« Cambios de administracion.

+ Cambios distribucién legislativa.

+ Campafias de los grupos de
presion.

Fuente: Elaboracién propia con base en (Kingdon J. W., 2014)

a. Asociaciones Publico Privadas: respuesta de politica publica al rezago en

inversion

63



Como dijo en el capitulo 2, a partir de la Constitucion Politica de 1991 se abrieron
nuevos espacios para la inversion con fuente privada. En particular, las Leyes 37,
80, 105, 142, 143 y 185 sobre telefonia movil, contratacion estatal (incluyendo la
definicibn de concesion), Sistema Nacional de Transporte, Servicios Publicos
Domiciliarios -SSPPDD-, energia eléctrica y de lineamientos en materia de
participacion privada crearon espacios adicionales en la normatividad colombiana
que permitieron el involucramiento de la participacion privada en Colombia mediante

contratos de concesion.

En particular, estos contratos de concesion pueden otorgar al concesionario (1) la
operacion, prestacion, explotacion u organizacion de un bien o servicio publico
especifico o (2) la construccion, explotacion o conservacion de un bien especifico
para la prestacion posterior de un servicio. Estos esquemas se basan en la vigilancia
por parte de la entidad estatal competente, cuyos recursos en contraprestacion
estan garantizados o bien por la generacion interna de recursos del mismo proyecto
en el que se invierte o por los aportes estatales adicionales al proyecto con el

propdsito de hacerlo viable financieramente.

Asimismo, dados en general los montos de las inversiones en dicha modalidad
contractual, los contratos se estipulan a largo plazo, cuyos pagos del Estado al
concesionario se realizan en virtud de anticipos o hitos de obra (por ejemplo, la
entrega de unidades funcionales de obra). Sin embargo, persiste un tema clave en
materia de concesiones que, en el caso colombiano, ha determinado la evolucién
en generaciones de los tipos de contratos celebrados. Este tema es la distribucion

de los riesgos en la operacion y construccién de la obra, en términos generales.

En este sentido, en la primera generacion de concesiones viales colombianas, se
encontraba una mayor asignacion de riesgos (de construccion, tréafico, tarifas,
predios, licencia ambiental, cambiario y fuerza mayor) para el Estado y por ende
menor para el concesionario. Las segundas y terceras generaciones de

concesiones han presentado una distribucion mas equitativa de riesgos, hasta
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corresponder en la cuarta generacion (APP) a una asignacion realizada en funcion

de quién mejor pueda darle atencion a dicho riesgo.

De esta manera, la Ley 1508 de 2012 (Ley de APP) establece las condiciones de
las APP. Dentro de estas, se tiene que se contempla como un mecanismo para
vincular los capitales privados para la provision de bienes y servicios a las
necesidades publicas. Asimismo, retiene y transfiere riesgos en funcion de quien
esta en mejor capacidad de atenderlos (administrarlos). Estipula diferentes
mecanismos de financiacion por medio de equity, deuda, fondos generados en el
proyecto y de aportes estatales. Para lo cual define un monto minimo de inversion
de por lo menos 6,000 Salarios Minimos Mensuales Legales Vigentes —SMMLV-,
cuyo plazo maximo de ejecucion es de 30 afos, sin concepto previo y favorable del
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social -CONPES-.

Asi pues, los objetivos de las APP son tres: alinear incentivos entre el sector publico
y el privado con el propdsito de generar infraestructura de calidad; realizar pagos
por disponibilidad en el que el sector privado financie las obras y operacion a la vez
gue el Estado pagara conforme se realice la entrega de unidades funcionales y se
comprueben estandares de calidad; y prestar un servicio de largo plazo en el cual

se garantice el equilibrio econémico del contrato.

En particular, son dos las modalidades de APP que permite la normatividad
colombiana actualmente: iniciativa publica e iniciativa privada. Su diferencia radica
especialmente en dos cuestiones: quien asume los costos de la estructuracion del
proyecto (en el primer caso el Estado, en el segundo el privado) y los porcentajes

maximos de financiacion del proyecto segun la fuente privada o publica.

Finalmente, es importante recalcar las obligaciones contingentes incluidas por la
mencionada Ley con respecto a distribucion de riesgos en los proyectos —elemento
diferenciador de las concesiones de “4G — Cuarta Generacion”-. En relacion con los

riesgos posibles (comercial, construccion, financiero, fuerza mayor, adquisicién de
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predios, ambiental, socio ambiental y politico), esta Ley establece que en funcién
de quien mejor lo pueda gestionar se realiza, si es el caso del Estado un plan para
dicha contingencia, buscando que en caso de presentarse una obligacion

contingente, dicha esté cubierta por los recursos provistos previamente.

b. Esbozo en el cambio de politica publica

Retomando lo dicho en el capitulo anterior, el andlisis de variaciones en la inversion
publica y privada para los periodos 2008-2015, llevan a esclarecer la existencia de
un cambio de politica publica. En otros términos, se tiene una sintomatologia que
permite visualizar un cambio claro de politica: a partir del 2013 hay una tendencia
al crecimiento de la inversion privada en el sector de infraestructura de transporte,
especificamente para el caso de carreteras.

Ademas de ello, es claro, como ya se menciono, que este aumento se debe a los
proyectos de Asociaciones Publico Privadas para este subsector. Retomando las
palabras del anterior capitulo, En la llustraciéon 18, se observa un claro auge de
recursos dirigidos hacia los proyectos 4G (APP) o concesiones de cuarta
generacion, iniciando alrededor de 1,9 billones y con un estimado de 7,0 billones
para el presente afio; siendo equivalente este ultimo valor a casi toda la inversion
privada presentada en 2016 para el sector transporte.

Este aumento de inversion privada, derivada de los proyectos de APP, conllevan a
cumplir el primero de los pasos en el diagrama (llustracion 22). Es posible esbozar
un cambio de politica generado por un nuevo enfoque: las Asociaciones Publico
Privadas.

A partir de alli, el andlisis que se realizara de ahora en adelante busca describir
cada una de las corrientes, los actores que participan en ellas y sus herramientas,
la existencia de una ventana de oportunidad y el emprendedor politico que logra
aprovecharla. Para ello, y siguiendo las tendencias de los estudios aplicados frente
a este modelo, se comenzara por hacer una revisiéon documental existente frente al
tema (infraestructura) en el lapso a analizar. Ademas de ello, se aprovecharan los

analisis cuantitativos realizados durante el capitulo anterior.
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a. Problemas y Politicas: entendiendo las dos primeras corrientes

El paso siguiente después de haber percibido una ventana de oportunidad es
entender el comportamiento de las dos primeras corrientes: la de los problemas y la
de las politicas (Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, 2014).

e Corriente de problemas
En cuanto a la primera, como ya se ha venido sefialando, hay una infinidad de
problemas que buscan ser visibilizados, pero sélo un numero limitado de ellos logra
guedar incluido en la agenda publica. Para que esto suceda, entre otras alternativas,
el modelo sugiere especialmente tener en cuenta tres variables a analizar para
visualizar el agendamiento de mismo: indicadores, eventos importantes, y

retroalimentacion gubernamental.

De acuerdo a esto, se comenzard por revisar los indicadores que existian frente al
problema, entendiendo el mismo como el rezago existente, en su momento, en la

infraestructura de transporte.

Sobre ello, el capitulo anterior es un ejemplificador claro de la situacion
problematica. En particular, es posible identificar que para los afios 2012 y 2013
existieron deterioros en los indicadores de infraestructura vial, pues Colombia ocup6
Su peor posicidn historica en este indicador, al tiempo que tuvo su peor puntaje
historico, reputando de manera paulatina desde entonces. Para los casos de ambos
indices de Competitividad, resaltados anteriormente, la posicion en infraestructura
va deteriorandose anualmente hasta conseguir su puntuacion mas alta entre los
afos resaltados, comenzando a decrecer en los afios posteriores a analizar (hasta
2015).
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La mala posicion en los indicadores internacionales es un claro visibilizador no sélo
durante el periodo de formulacion de la Ley de APP, sino que es un problema
sostenido desde el 2008 hasta el 2013.

También, en el Plan de Desarrollo 2010-2014 se puede identificar la magnitud del
problema publico, en tanto que establece que “la inversion en infraestructura de
transporte medida como porcentaje del PIB nacional aumenté del 0,66% en 2002 al
1,73% en 2010” (DNP, 2010, pag. 252). Pero ademas mas adelante aflade que:

“a pesar de los avances, se hace necesario trabajar en
aumentar los niveles de inversion en el sector, los cuales estan adn
muy por debajo de lo recomendable para un pais de ingreso medio
como Colombia (3% del PIB), y que de acuerdo con comparativos
internacionales, se encuentra rezagado en términos de cobertura y
calidad de infraestructura de transporte frente a otros paises de la
region como Chile, México y Brasil” (DNP, 2010, pag. 253).

Siendo asi, los indicadores que resalta el Plan de Desarrollo en su momento, a
pesar de mostrar un aumento de inversion, visualiza un claro rezago en
infraestructura de transporte, hecho que en si conlleva a priorizar este tema como
una de las “locomotoras” para lograr el crecimiento sostenible y mejorar la
competitividad nacional (DNP, 2010).

La visibilizacién del problema en el Plan de Desarrollo es uno de los puntos mas
importantes en el entendimiento de la corriente del problema, en tanto que logra
visualizar la aplicabilidad del papel del presidente como actor fundamental en el
agendamiento. Es decir, desde el comienzo del periodo de gobierno el problema del
rezago se encontraba priorizado en la agenda gubernamental.

Estos indicadores fueron resaltados en la agenda publica por diferentes actores

durante el periodo a analizar, por ejemplo, las afirmaciones que el 28 de noviembre
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de 2011 realizaba la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANIF), a
saber:

“Pese al conocido rezago de la infraestructura de transporte
en el pais, las obras civiles se contraian al -7.6% anual a la altura de
junio de 2011. En efecto, si bien la falta de infraestructura de
transporte deberia hacer que el sector de la construccién fuera uno
de los lideres de crecimiento en el pais, por el contrario, la
contraccion de las obras civiles en el primer semestre de 2011 hizo
que este sector se ubicara en el ultimo lugar del ranking sectorial.
Asi, fue el anico con un PIB negativo al corte de junio de 2011.”
(Clavijo, 2011).

Lo que destaca del comentario de Sergio Clavijo es que el problema no solamente
se resalta como un hecho estructural, pues bien establece que el rezago es bien
conocido, sino que ademas el mismo problema se vuelve mas visible al ser
determinado por la contraccion del sector econdmico (obras civiles), durante el

primer semestre del afio en cuestion.

La ANIF ha sido insistente frente al problema del rezago de infraestructura, incluso
ha llegado a resaltar las recomendaciones que han realizado organizaciones
multilaterales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo frente
a este aspecto. Es asi como en el informe a la Comision de Infraestructura del 2012

le hace saber que:

“‘En los dUltimos afios se ha ido desarrollando un amplio
consenso sobre el pesado lastre que representa la carencia de
adecuada infraestructura en Colombia para los propésitos de lograr
acelerar el crecimiento hacia el 6% anual de forma sostenida
(respecto del 4.5% que se observa actualmente por quinquenios) y

para incrementar la productividad multifactorial hacia un minimo del
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2% (respecto del promedio historico reciente del 1% anual). Ya es
comun observar las bajas escalas que registra Colombia en materia
de calidad de la infraestructura a nivel mundial. [...] Entidades
multilaterales, como el BID, y el Banco Mundial (ver Moreno, 2011 y
Fay & Morrison, 2007), han venido recomendando que Colombia
eleve dicha inversion a cerca del 6% del PIB por afio durante la
préxima década para ponerse al dia frente a semejante rezago
historico. La Administracion Santos ha identificado la infraestructura
como un pivote clave para acelerar el crecimiento y aprovechar la
concrecion de diversos Tics (incluyendo los ratificados con Estados
Unidos y la Union Europea).” (Clavijo, Vera, & Vera, 2013).

Durante ese mismo afio el Consejo Privado de Competitividad, por medio de su
presidente Rosario Cérdoba, resalta los pocos avances que se han realizado en el
desarrollo de la infraestructura de transporte durante los cinco afios anteriores a la
implementacion del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos (Chaguendo,
2011). Igualmente lo hacen las recomendaciones de la Comision de Infraestructura,
en donde se resalta especialmente el rezago en el que se encontraban los

indicadores en temas de infraestructura. Es asi como sefiala la Comision que:

“Colombia presenta un rezago importante (Foro Econdmico
Mundial, 2012). En la calidad de sus carreteras, el pais ocupa el puesto
126 entre 144 naciones, una posicion similar a la de Lesoto (110) o
Uganda (110) y muy inferior a la de Kenia (72), Nicaragua (75) o
Republica Dominicana (62). En vias férreas, Colombia ocupa el puesto
109 y también tiene un atraso considerable. La situacién no varia para
puertos (puesto 125) ni para transporte aéreo (puesto 106). La
deficiente red de transporte reduce drasticamente la competitividad de
la economia de cara a los humerosos Tics que estan operando o que

entrardn en vigencia durante los préximos afios y también es una de
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las causas de la escasa gobernabilidad en algunas regiones apartadas
e incomunicadas dentro del pais.” (Comision de Infraestructura, 2012).

Estos indicadores resaltados por la Comision, ademas de los ya resaltados en el
capitulo anterior, llevan consigo a entender que la infraestructura en Colombia
efectivamente, del 2010 en adelante tenia consigo un rezago; hecho que llevaba a

afectar los indicadores de competitividad del pais y su posicion a nivel internacional.

Estos indicadores no solo son resaltados por parte de actores involucrados en el
tema y el Gobierno Nacional, también se puede observar su visibilizacion en los
debates del proyecto de ley 144 de 2011 (Camara de Representantes) y 160 de
2011 (Senado); proyecto de ley de APP. Por ejemplo, el representante Juan Felipe
Lemos Uribe resalta en su intervencion que “el pais tiene un atraso de 150 afios en
materia de [inversiones de infraestructura vial]’, o por ejemplo el representante
Mario Suarez en el mismo debate insiste en que “no necesitamos ser expertos ni
ingenieros para entender los grandes problemas sobre todo en el aspecto vial, que
tiene Colombia, esta colapsada la red vial [...] tenemos unas vias disefiadas hace

cincuenta aflos o mas” (Senado y Camara, 2011).

Como se puede ver, el problema del rezago no solo tenia unos indicadores
dicientes, sino ademas visibilizados por actores tales como los congresistas, grupos

de interés y el Gobierno.

Por otro lado, en cuanto a los grandes eventos, uno de los que se puede resaltar
es la ola invernal. Para ello, se rescatan las palabras que resume Juan Manuel
Lopez Caballero de la intervencién de Juan Martin Caicedo en 2012. El afirmaba
que:
“La situacion critica y lamentable del sector [infraestructura] se
conoce desde el punto de vista de los escandalos, de los desastres que
causa el invierno en las carreteras y de las dificultades de movilidad.

Pero en cuanto a rezago, el solo hecho de que hoy en el continente
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americano el Unico pais mas atrasado que Colombia en kildmetros de
carreteras por cantidad de habitantes sea Haiti, es un indicador mas
gue diciente e inquietante; a esto se adiciona ser el que por su
condicibn montafiosa seria el que mas necesita; el que tiene una
brecha creciente entre el numero de vehiculos que circulan y la
cantidad de vias que tenemos; y, como agravante o paradoja, que el
desaforado aumento de estos nos es mostrado como indicador de
progreso.” (Caballero, 2012).

Aunque en su intervencion se retoman los indicadores que demuestran el rezago
de Colombia en Infraestructura, también es diciente su primera frase, donde habla

del papel de los escandalos y desastres frente a las carreteras.

Tal ola hace referencia al fendbmeno climatico de La Nifia presentado durante el
2010 — 2011, que, segun el IDEAM, “alterd el clima nacional desde el comienzo de
su formacion en el mes de junio de este ano” (Ministerio del Interior y de Justicia,

2010). Ademas, sefiala el mismo instituto que:

“el valor registrado de este evento durante el 2010 indica que
este ha sido el mas fuerte en comparacion con los eventos Nifia
desde 1949. Este fendmeno de variabilidad climatica, ha
ocasionado, ademas, una mayor saturacion de humedad de los
suelos, generando eventos extraordinarios de deslizamientos y
crecientes rapidas en cuencas, rios y quebradas de alta pendiente
en la region Andina, Caribe y Pacifica” (Ministerio del Interior y de
Justicia, 2010).
Por la ocurrencia de tal fenémeno climatico, el cual se genera meses antes del
comienzo del primer periodo de gobierno de Juan Manuel Santos y con finalizacién
cercana al comienzo del proceso legislativo de la ley de APP a finales de 2011, hay
un dafo en la infraestructura vial tan importante, que el mismo Plan de Desarrollo

contempla, en su apartado de la locomotora de infraestructura de transporte, tal ola
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invernal como un punto fundamental para el desarrollo del mismo sector (DNP,
2010, pags. 271-273).

También, se encuentra la retroalimentacion del Gobierno, que, para este caso, es
evidente el involucramiento de la problematica, sus indicadores y eventos
impactantes en el Plan de Desarrollo del momento. De esa manera, el problema se

encontraba constantemente en la agenda publica.

Para mantener esa visibilizacion durante estos periodos, fue vital la participacion
de los distintos actores para su agendamiento. En ese sentido, primeramente, se
resalta el papel del presidente Juan Manuel Santos, quien desde su Plan de

Desarrollo establecié la ruta de navegacion para los siguientes cuatro afios.

De esta manera, se rectifica, para este caso, el papel planteado por Kingdon del
presidente, como actor mas importante y con mejores herramientas para posicionar

temas en la agenda publica; tal como se traté en capitulos anteriores.

Por otro lado, el papel de los grupos de interés también es claro. En su totalidad, no
se identifican actores heterogéneos; en cambio, todos son grupos econémicos
interesados en el desarrollo y dinamismo del sector. Las opiniones planteadas por
la ANIF y su presidente, ademas de lo resaltado por actores como Fedesarrollo, y
la Camara Colombiana de la Infraestructura, demuestran el papel de estos grupos
en el establecimiento de la agenda y la visibilizacion del problema. Permitiendo asi
identificar en este caso el papel de los grupos de interés en el proceso resaltado, al
igual que lo concluia Kingdon.

Finalmente, también es visible el papel de los congresistas en la visibilizacion del
problema, especialmente enfocada en el momento temporal de la produccién de la
ley de Asociaciones Publico Privadas en 2011, permitiendo rectificar su papel de

agendamiento como se estudié en los afios ochenta.

e Corriente de las Politicas
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Al momento de analizar la corriente de las politicas (soluciones), es vital tener en
cuenta la sopa primaveral que propone el autor. En los indicadores mas importantes
frente al caso se encuentran aspectos como: consensos de la academia, la

viabilidad técnica, la facilidad presupuestal, la aceptacion publica.

Para el caso de esta politica, se considera que la solucion al problema del rezago
son las Asociaciones Publico Privadas; afirmacion que se genera como
consecuencia del aumento de recursos privados en el subsector de infraestructura

de carreteras por causa de los proyectos de APP a partir del 2013.

En cuanto a las soluciones, es significativo primero aclarar que se encuentran dos
dimensiones de soluciones, dependiendo de la especificidad de la misma. En ese
sentido, se puede visualizar en ciertos momentos que se habla de la categoria
general de la busqueda de recursos privados para superar la limitacion fiscal que
sufre el Estado colombiano, y hay otros momentos donde se profundiza tal posicion

en la busqueda de generacion de Asociaciones Publico Privadas.

Por tanto, la viabilidad técnica como la facilidad presupuestal se pueden visualizar
desde los mismos CONPES 3538 de 2008 y 3615 de 2009. Estos antecedentes al
momento de analisis identifican claramente que, desde la promulgacion de la ley de
1991, se ha buscado incentivar la busqueda de recursos diferentes para la

financiacion de servicios y bienes publicos.

Es asi como, por ejemplo, el CONPES 3538 concluye que:

“(...) la inversidon del sector privado en infraestructura ha
contribuido a incrementar la productividad, establecer empresas con
solidez financiera, mejorar la gestién de las mismas, promocionar la
competencia, aumentar la eficiencia en la construccion, operacion y
mantenimiento de proyectos de infraestructura, promocionar la

inversion extranjera, propiciar programas de democratizacion de la
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propiedad accionaria, aumentar la cobertura y calidad de los
servicios y adicionalmente, disminuir los recursos transferidos a
empresas publicas y/o subsectores de infraestructura, incidiendo de
manera positiva en las perspectivas de endeudamiento publico y
posibilitando el aumento de recursos destinados a otros sectores”.
(MHCP. DNP., 2008).

Por otro lado, agrega que:

“Para conseguir las metas planteadas, el pais aun requiere
de un esfuerzo significativo en inversion para el desarrollo y
modernizacion de su infraestructura. Dadas las limitaciones fiscales
para suplir los requerimientos en materia de inversion en este sector
y ante la necesidad de incrementar los niveles de eficiencia y
cobertura en la prestacion de los servicios asociados, resulta
necesario continuar promoviendo la participacion del sector privado
en los mismos. Con este proposito, se busca perfeccionar los
mecanismos existentes e impulsar nuevas iniciativas de
participacion privada.” (MHCP. DNP., 2008).

De igual manera, el CONPES 3615 afirma que:

“(...) es del interés del Gobierno Nacional establecer politicas
para la gestidn de los activos fijos publicos, encaminadas a optimizar
el uso de los recursos del presupuesto nacional utilizando fuentes
complementarias de recursos en el corto plazo y generar esquemas
para la modernizacion, gestion y operacion eficiente de dichos
activos, que faciliten la soluciéon de los problemas anteriormente
mencionados.” (DNP. MHCP, 2009).
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Estos documentos no sélo juegan el papel de herramientas de politica publica,
haciéndolas marco de referencia para el accionar publico colombiano, sino ademas
se visualiza su papel fundamental tanto en el Plan de Desarrollo 2010-2014, como
en la justificacion del proyecto de Ley 144 (Camara) y 160 (Senado) de 2011; que
proponen las herramientas de las Asociaciones Publico Privadas.

En este sentido, el Plan de Desarrollo establece desde su capitulo de la locomotora
de la infraestructura, un acapite completo que decreta la importancia de los
“Promocion de mecanismos alternativos de financiacion de infraestructura”. En él se

establece que:

“El Gobierno nacional revisara la normativa vigente que
enmarca los mecanismos de vinculacion del sector privado para el
desarrollo de infraestructura publica, adelantando las acciones que
desde la perspectiva normativa y presupuestal deban aplicarse para
crear un nuevo marco atractivo, estable y claro, rector de los
procesos y procedimientos de seleccion y contratacion de

inversionistas privados” (DNP, 2010, pag. 273).

Por medio de este plan se instaura el enfoque de politica publica a seguir durante
el periodo de gobierno, y se establecen las alternativas de solucion posibles al
rezago de la infraestructura. En ese sentido, la sopa primaveral de politicas
encuentra un primer momento de decantacion en el Plan Nacional de Desarrollo
“Prosperidad Para Todos”. Es decir, que tanto el presidente como los funcionarios
publicos, en su momento, lograron priorizar de la sopa primaveral estas propuestas
de solucién, mediante las cuales se generé un enfoque claro para el resto de
periodo de gobierno. En ese sentido, la viabilidad técnica y presupuestal que analiza
Kingdon que deben tener las propuestas que logran ser tenidas en cuenta, se suplen
por su participacion tanto en los dos CONPES antecedentes del tema, como en el

Plan de Desarrollo.
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Esto, a nivel de instrumentos de politica, se tradujo en la formulacion del proyecto
de ley de Asociaciones Publico Privadas a finales de 2011. En tal proyecto,
especificamente en su exposicion de motivos, se visualizan todos estos
componentes aqui mencionados, dandole un valor fundamental al papel del
funcionario publico en la formulacion de la alternativa. En tanto que este proyecto
fue presentado por el Director del Departamento Nacional de Planeacion y el
Ministro de Hacienda de su momento, es visible el papel de los designados politicos

en la determinacion de alternativas.

Aunque para este caso no fue posible determinar el consenso académico que nos
sugiere el ejemplo del libro de Kingdon (2014), si es posible ver que en su
argumentacion se muestra a establecer que otros paises ya han implementado
exitosamente este aspecto. Es decir, la solucion se defiende por medio de un

argumento basado en ejemplos.

La siguiente ilustracion es extraida del proyecto de ley en mencion, en la cual se da
a conocer la cantidad multiple de paises que han adquirido el modelo de
Asociaciones Publico Privadas para resolver los rezagos en infraestructura, y el

grado de implementacion de los proyectos para la solucidn del problema publico.

llustracion 23: Analisis de proyectos APP por pais y sector presente en el proyecto de ley
de APP
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Este argumento para la defensa de la solucion, se repite en los debates del proyecto
de Ley, por medio del cual los ponentes del proyecto defienden la misma solucion
al momento de debatirla en el recinto. Asi, por ejemplo, el Representante Juan

Felipe Lemos Uribe afirma durante el debate en plenaria:

“Yo quiero decirle doctor Juan Carlos, paises como Brasil,
Perd, Panamad, Chile, Argentina, han avanzado en este escenario, la
Unidn Europea que es el mayor ejemplo en los ultimos 10 afios, han
celebrado mil contratos, han invertido en sector privado en esas
obras de infraestructura mas de doscientos mil millones de pesos,
los riesgos por la construccion por la operacion y por la explotacion
los ha asumido exclusivamente el sector privado y eso hay que
resaltarlo, porque en el estatuto actual de concesiones el riesgo lo
asume el Estado, el principio de ecuacion econémica del contrato

hoy le corresponde al Estado asumir los riesgos de la contratacién.”

78



Es asi como la corriente de soluciones se instaura con antecedentes como los
CONPES 3615 y 3568, que comienzan a visualizar la oportunidad de usar recursos
privados para superar las limitaciones presupuestales publicas, luego se va
decantando en el Plan de Desarrollo 2010-2014, por medio del acapite de
promocion de mecanismos alternativos de financiacion de la infraestructura. Todos
estos insumos en donde se establece la solucién de los recursos publicos, se
traduciran, por intermedio del ministro de hacienda y el director de planeacién de su
momento, en la formulacion del proyecto de ley de Asociaciones Publico Privadas.
Esto determina que la solucion, desde mucho antes de convertirse en ley, habia
superado la sopa primaveral de soluciones y estaba latente en la agenda publica de

los tomadores de decisiones.

b. Andlisis de la corriente politica

A este punto se han analizado ya dos de las tres corrientes que componen la
ventana de oportunidad, con lo cual, es posible comenzar a analizar la estructura
del escenario politico que permitié conllevar a un cambio de politica publica notorio

en la infraestructura vial de carreteras.

Para entender esta ultima corriente, Kingdon (2014) propone tener en cuenta varios
elementos que deben ser analizados para entender el papel de la politica, los mas
representativos son: el entendimiento de los resultados electorales y la distribucion
legislativa; los cuales ya se han ido trabajando a lo largo de este trabajo.
Adicionalmente a ello, y especificamente al tratarse la unidad de analisis de una ley

de la Republica, en este caso se revisara el proceso legislativo.

Con respecto a los resultados electorales, primeramente, es fundamental entender
gue para el afio 2010 es elegido presidente de la Republica Juan Manuel Santos
Calderon, anterior Ministro de Defensa de Alvaro Uribe. El 30 de mayo de ese afio,
Santos, en su discurso después de quedar en primer lugar en las elecciones de

primera vuelta presidencial, pronuncia las siguientes palabras:
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"Invito a los ciudadanos de todos los partidos y a los
independientes que se unan a nuestra propuesta de trabajo, a nuestra
propuesta de educacién, a nuestra propuesta de seguridad...Mi
gobierno sera un gobierno de inclusion, sera un gobierno de todos los
colombianos y para todos los colombianos. Por ello los invito a construir
una gran alianza, un gran acuerdo nacional para el trabajo y contra la
pobreza. Convoco hoy a todos los ciudadanos sin excepcion, a todas
las organizaciones sociales, a las organizaciones comunales, a todos
los gremios, y por supuesto a los partidos politicos a este gran acuerdo"
(Santos, 2010).

Dias después de estas palabras, Santos, establecidé 10 puntos programaticos para
lograr, como bien lo establecian las palabras anteriormente sefialadas, lograr ganar
la presidencia por medio de un acuerdo programatico y politico que lo llevasen a un

gobierno de unidad.

Frente a ello, bien lo resaltd Hernando Goémez Buendia en su columna del portal
Razon Puablica, en donde relata de qué manera Santos pudo, durante la campafia
para las elecciones de segunda vuelta, consolidar una bancada lo suficientemente
sélida para que, a pesar del abstencionismo, pudiese aumentar su votacion en
alrededor de un 30% (Gémez, 2010).

En orden cronologico, como lo sefiala GOmez, primero se adhirio el partido
Conservador al dia siguiente de las elecciones (31 de mayo), el primero de junio,
comenzaron a adherirse algunos parlamentarios liberales y finalmente se unié el
partido Cambio Radical el 9 del mismo mes, después de que el candidato hubiera
expuesto sus 10 puntos programaticos (Gomez, 2010). En cuanto a este ultimo, se
traen las palabras del autor, las cuales valen la pena traer a colacion las palabras

del autor:

80



“Cambio Radical se demordé un poco mas en vincularse al
acuerdo nacional [...] Pero el pudor relativo de Cambio Radical no se
debié tan sdélo al peso de las ideas sino a otros cuatro factores
terrenales. Primero: en la demora de nueve dias debié pesar la
reticencia o aun el veto de Casa de Narifio ante la desercion de Vargas
y sus criticas acidas al presidente Uribe (de hecho, el Presidente critico
publicamente a Vargas después de la primera vuelta). Segundo: el
sector galanista de Cambio Radical muy comprensiblemente se
inclinaba por Mockus (como lo hizo en bloque la familia de Luis Carlos
Galan). Tercero: a diferencia de Noemi y de Pardo, el candidato de
Cambio Radical no era sacrificable en aras de acomodar a los
congresistas del partido. Y cuarto, con su tercer lugar en la primera
vuelta, Vargas Lleras tenia votos para negociar a cambio de una cuota
de poder y tiene ademas la aspiraciéon fundada de suceder a Santos,

para lo cual le urge ser parte del gobierno.” (Gomez, 2010).

Como lo sefala la anterior cita, el papel del partido Cambio Radical no solo fue
importante por su capacidad de captar votos, sino, ademas, por el papel que juega
German Vargas Lleras como candidato de la tercera fuerza electoral del pais; fuerza
gue se vera representada en su papel dentro del Gobierno, como se analizara mas

adelante.

De esta manera, el presidente Juan Manuel Santos se posesiona ese afio con un
gobierno de Unidad, por medio del cual puede establecer su Plan de Desarrollo,
reflejo de su Plan de Gobierno y los respectivos acuerdos programaticos generados
por su ya mencionada unidad (Gémez, 2010). Estableciendo ese Plan se visibiliza
el problema del rezago en la infraestructura y las soluciones al mismo.

Por otro lado, este gobierno de Unidad se reflejé en la estructura legislativa de su
momento, pues que la mayoria del Congreso, tanto para Céamara de
Representantes como para el Senado de la Republica, estd compuesta por los

partidos de la denominada Unidad Nacional (Partido de la Unidad, Partido
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Conservador, Partido Liberal, Partido Cambio Radical). Asi se puede visualizar en

las siguientes ilustraciones:

llustracién 24: Distribucion Final Senado de la Republica periodo 2010-2014

- Partido de la U Polo

- Conservador - Partido Verde
- Liberal - Movimiento MIRA
S PN & Asi

[[87] cambio Radical ] Aico

Fuente: (Wikipedia.org, 2018)

llustracion 25: Distribucion Final Camara de Representantes periodo 2010-
2014
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Tal conformacién mayoritaria del legislativo, fue el escenario propicio para la
tramitacion del proyecto de ley para las Asociaciones Publico Privadas, y en general
para todos los procesos legislativos que tuvieron iniciativa gubernativa. Teniendo en
cuenta que para el periodo 2010-2014 se sancionaron 317 leyes, de ellas casi la
mitad (143) fueron de iniciativa del Ejecutivo, 171 por los congresistas y 3 de otras
entidades (Morelo, Baez, & Garibello, 2014).

Incluso en el caso especifico de este proyecto de ley, la consolidacion de la unidad
nacional se vio reflejada en los legisladores que aportaron para su tramitacion, es
decir los ponentes. La siguiente ilustracion, extraida de Congreso Visible, permite
ver que, a nivel general, estan representados todos los partidos de la unidad,
permitiendo asi tener un consenso suficiente para lograr la sancion de la ley dentro

de los tiempos establecidos.
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llustracion 26: Ponentes Camara de Representantes y Senado para el
proyecto de ley 144y 160 de 2011
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Todos los partidos, anteriormente mencionados, que pertenecieron a la Unidad
Nacional, se vieron representados. Especialmente, el papel del Partido Social de la
Unidad Nacional, por el cual recibi6 el aval Juan Manuel Santos para su candidatura
tuvo un papel protagdnico. Esto se da porque el coordinador ponente para la
Camara de Representante fue Juan Felipe Lemos, copartidario, y ademas por haber
sido el partido que mas aportdé con votacion en el proceso (Sarmiento, Marifio, &
Naranjo, 2015).

Gracias a esta Unidad, el proceso legislativo sufri6 dos hechos visibles:
primeramente, fue rapidamente debatido y votado el proyecto de ley, en tanto que
el mismo fue radicado el 2 de noviembre de 2011 con caracter de urgencia por parte

del Gobierno y fue aprobado en el Ultimo debate el 15 de diciembre del mismo afio
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(Congreso Visible, 2018), a diferencia de los 494 dias que se demora el proceso de

una ley ordinaria.

Para ello, fue vital el papel dinamico de los ponentes principales en cada una de las
camaras, como se evidencia en su participacion en los debates, el papel del Director
de Planeacion Nacional y, finalmente, el papel fundamental del ministro del Interior

y Justicia de su momento: German Vargas Lleras.

El papel de Vargas Lleras en la gestion de aprobacion de las iniciativas legislativas,
durante su periodo como ministro, fue altamente reconocido tanto por sus colegas
y los expertos, como por la opinion publica (El Pais, 2011). Asi, se puede visualizar

en las siguientes palabras de la revista Dinero:

German Vargas Lleras se posiciondé como un hombre que cumple metas. La Ley de
victimas, la Ley de regalias, las facultades extraordinarias para reestructurar el
Estado y el Estatuto Anticorrupcion son solo algunos de los proyectos que se le

pueden adjudicar (Dinero, 2013).

Por ultimo, el segundo hecho visible que permitio la unidad nacional fue la facilidad
con la que se aprobo el proyecto de Ley, como bien se sefiala en el informe de
Caribe Visible:

“De la anterior informacion, se observa que el proyecto obtuvo
96 votos en la Camara de Representantes, de los cuales el 76% -
equivalente a (88 votos)- votd afirmativamente el proyecto de ley,
mientas un 4,7% (equivalente a 8 votos) voto en contra del proyecto.
No obstante, en esta votacion hubo una abstencion del 37%
(equivalente a 63 votos); y el porcentaje restante del 6%
correspondiente inasistencia y votos perdidos (11 votos)”

(Sarmiento, Marifio, & Naranjo, 2015).
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En este punto es importante hacer la acotacién de que es de vital importancia
establecer el papel de los cupos indicativos que, en su momento, se supone se les
permitian a los parlamentarios por parte del Gobierno, en el proceso de apertura de

la corriente politica para la realizacion de esta Ley.

Para finalizar, se resume que la corriente politica se volvié precisa para el cambio
de politica desde el momento del cambio de gobierno en el 2010, en donde Juan
Manuel Santos plantea su Plan de Desarrollo, al abrir la posibilidad a la visibilizacién
del problema y la solucion. Gracias al enfoque de Unidad Nacional, generado como
coalicion para ganar la segunda vuelta presidencial, se mantuvo un escenario
politico propicio para debatir, entre otras iniciativas legislativas presentadas por el
gobierno, la ley de Asociaciones Publico Privadas durante la legislatura 2011-2012.

c. Analisis de laventana de oportunidad

llustracion 27: Ventanas de oportunidad (primera -izquierda- y segunda —
derecha-)

CONPES
PND

Argumentacién proyecto de
Ley

Indices de Competitividad

) _ Indices de Competitividad
Fenomeno Nifia

Fenémeno Nifia

Rezago en infraestructura Rezago en infraestructura

Ventana de
oportunidad

Ventana de
oportunidad Obligacion

normativa de
blsqueda de Ley 1508 de

fuentes 2012
Elefcion alternativas de [l Unidad Nacional en
presidente financiacion el[Congreso
2010 infraestructura

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora se determinara si realmente existié alguna ventana de oportunidad y qué

permitio la apertura de tal ventana.

Para el caso de la existencia de las ventanas, y teniendo en cuenta lo aqui expuesto

en lo que ha transcurrido del capitulo, se determina que existen tres momentos

86



fundamentales dentro del periodo estudiado (2008-2015) para la politica de

infraestructura vial en Colombia.

El primer momento fundamental, que se visibilizé en el capitulo anterior, es el
evidente cambio de politica generado a partir del 2013 en adelante. Alli, es posible
evidenciar que, por la ejecucion de proyectos de Alianza Publico Privado,
efectivamente aumentd la inversion privada para la generacion de infraestructura de

transporte de carreteras.

Esto no sdlo es claro en el andlisis de cifras presentado en esta investigacion, que
bien demuestra empiricamente el cambio de politica, sino ademas el mismo es ha
sido resaltado por los medios de comunicacion durante ese periodo en cuestion. Por
ejemplo, el portal de La Silla Vacia establece que las APP se convirtieron en la
“formula magica para hacer de todo, desde carreteras, hasta la renovaciéon del CAN”
(Lewis, 2015).

Es decir, ese evidente cambio de politica publica, como se ha demostrado en el
analisis de las diferentes corrientes, ha sido el resultado de una ventana de politica

gue se abrio tiempo atras.

Cuando se abrio es algo determinado por el encuentro de las tres corrientes, que,
si se contrapone lo analizado en las corrientes hasta aqui trabajadas, se puede

encontrar dos momentos fundamentales de encuentro.

El Plan de Desarrollo “Prosperidad para Todos” 2010-2014. Este plan tuvo la
capacidad de visibilizar el problema y la solucién, en tanto que ese instrumento
incluyo los antecedentes de lo que se habia trabajado en los anteriores CONPES,
pudo reflejar el problema de la Ola Invernal como prioridad en la agenda, y
establecié la prioridad de buscar métodos alternativos de financiacion de la
infraestructura. En otras palabras, el Plan de Desarrollo fue la capacidad de incluir

el problema del rezago en infraestructura en la agenda, a la vez de sacar la solucién

87



de las formas alternativas de financiacion de la sopa primaveral de politica; tal como

lo menciona Kingdon.

Para Santos, el cambio de gobierno generado por las elecciones presidenciales, le
permiti6 generar tales prioridades durante ese momento, que generaron un
escenario favorable para desarrollar la politica. Es decir, se puede afirmar que este
primer momento, fue la primera ventana de oportunidad visible que se aprovecho
por parte de los tomadores de decisiones y los emprendedores politicos.

Pero, aun asi, el Plan no desarroll6 el instrumento normativo que permitiria crear las
APP; es decir, todavia faltaba crear el marco juridico por el cual se dictarian las

normas de juego para desarrollar esa figura.

Aqui comienza a jugar un papel fundamental la formulacion de la ley 1508 de 2012,
mediante la cual se regulan las ya mencionadas APP. Como bien se sefiald, la
formulacion de esta ley, basada en la visibilizacién del problema establecido por el
Plan de Desarrollo, al igual que su solucion, contrastada bajo el argumento de la

experiencia internacional, pudo llegar a sancion presidencial en pocos dias.

Este elemento se dio porque, efectivamente, el gobierno de unidad nacional, que se
mantenia estable durante la legislatura 2011-2012, permitié mantener una mayoria
parlamentaria lo suficientemente amplia para aprobar rapidamente la ley. Gracias al
trabajo integrado de los partidos Social de la Unidad Nacional, Liberal, Conservador
y Cambio Radical, este proyecto paso a ser ley entre noviembre y diciembre del
2012; proceso en el que tuvo un papel fundamental el Director de Planeacién, como
formulador del mismo; como del Ministro del Interior, como encargado de llevar las

relaciones con el legislativo.

Se evidencia el papel fundamental que tuvo el cambio de gobierno, y la
conformacién de las fuerzas politicas en el Congreso de la Republica, para la
apertura de estas dos ventanas de oportunidad (la construccion del Plan y la

formulacion de la Ley). En un primer momento es evidente el papel del nuevo
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presidente y sus propuestas en la estructuracion del Plan Nacional de Desarrollo;
para el caso de la promulgacion de la ley fue fundamental el papel de la unidad

nacional.

Con base en lo anterior, es posible afirmar que, con la informacion disponible en las
tres corrientes, existieron dos ventanas de oportunidad visibles para generar el
cambio de politica, ambas abiertas gracias a la corriente de politica: una para la
formulacion del Plan de Desarrollo y otra que se abrié con la sancion de la ley 1508
de 2012, la cual, al parecer, se mantuvo abierta desde entonces para la formulacion
de los proyectos que han permitido generar mayores recursos privados para la

infraestructura.

Asi se visualiza en el articulo antes citado de La Silla Vacia en el 2015, donde se
resalta el papel de esta figura para la construccion de proyectos de todo tipo de
infraestructura del pais; o como también se refleja en otro articulo de ese mismo

portal en el 2012, meses después de sancionada la ley, ahi se establece que:

“En los ultimos dias varios medios han cubierto la existencia de
proyectos como un ferrocarrii que conectaria a Caracas con
Buenaventura a través de los Llanos Orientales o una gran reforma al
Estadio EI Campin y sus alrededores. Todo, a través de las
Asociaciones Publico Privadas, o APP, un novedoso mecanismo que
existe desde enero de este afio para facilitar que las empresas privadas

hagan obras publicas” (Lewin, 2012).

d. Determinando el emprendedor politico

Por dltimo, es importante, por lo menos llegar a esbozar quién o quiénes fueron los

emprendedores politicos que permitieron tal aprovechamiento.
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Con la informacion disponible bajo la metodologia de analisis hasta aqui usada,
analisis documental y cuantitativo, es posible encontrar diferentes actores que

tuvieron un papel fundamental en ambas ventanas.

Para la primera, es evidente el papel del presidente Juan Manuel Santos, en la
formulacion y la priorizacién de sus prioridades de gobierno. Estas, como ya se
menciond, fueron plasmadas en el Plan Nacional de Desarrollo. Siendo asi, el

primer promotor que permitié aprovechar la ventana fue el presidente.

La segunda ventana, que es la que efectivamente permite desarrollar el cambio de
politica, tiene varios actores que son visibles en el proceso. A nivel del congreso, se
visibiliza el papel de los ponentes principales: el senador Juan Carlos Restrepo y el
representante Juan Felipe Lemos. Su papel en la defensa del proyecto durante los
debates fue clara, como se evidencia en su cantidad de intervenciones durante los
mismos (Pacheco & Mantilla, 2013) (Otero & Rodriguez, 2012) (Otero & Rodriguez,
2012).

También, es evidente el papel de los dos ministros abanderados del proyecto de
ley: el Ministro de Hacienda y el Director de Planeacion nacional de su momento.
Especialmente, el papel del segundo se visibilizé su papel en los debates, en los
cuales participé abriendo los mismos y cerrandolos, a la vez que aclarando dudas
de los parlamentarios (Pacheco & Mantilla, 2013) (Otero & Rodriguez, 2012) (Otero
& Rodriguez, 2012).

Su papel también es resaltado en algunos articulos que reconocen la importancia
de laley, como el ya mencionado de La Silla Vacia del 2012, en donde se establece

que:
“Todo, a través de las Asociaciones Publico Privadas, o APP,

un novedoso mecanismo que existe desde enero de este afio para

facilitar que las empresas privadas hagan obras publicas, y que
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impulsaron Hernando José Gomez desde Planeacién Nacional,
German Cardona desde el Ministerio de Transporte y Juan Carlos

Echeverry desde el de Hacienda.” (Lewin, 2012).

Es decir, los promotores de la herramienta para abrir la ventana de oportunidad, por
parte del Gobierno son, inicialmente, el Ministro de Hacienda, Juan Carlos

Echeverry, y el Director de Planeacion, Hernando José Gomez.

No obstante, no se debe dejar por fuera el papel del ministro de interior y justicia,
German Vargas Lleras, que, aunque para el caso de la ley 1508/12, su papel no fue
visible en el proceso legislativo, si tuvo un papel fundamental durante esa legislatura
y la anterior, para sacar adelante las iniciativas de ley del Gobierno. Por ejemplo, el

articulo de Dinero resalta su papel de la siguiente manera:

German Vargas Lleras se posicion6 como un hombre que
cumple metas. La ley de victimas, la ley de regalias, las facultades
extraordinarias para reestructurar el Estado y el estatuto anticorrupcién
son solo algunos de los proyectos que se le pueden adjudicar. Ademas,
saltd del avion en picada en que se convirtié la Reforma a la Justicia, y
salid sin un rasgufio. Es un animal politico que se mueve en el

Congreso como Pedro por su casa (Dinero, 2013).

Su papel como promotor de las iniciativas legislativas, demuestra que, a pesar de
no ser un emprendedor politico visible, pues no se encontraba impulsando el
problema o la solucion, si tuvo la capacidad de aprovechar su posicion como
ministro para sacar adelante las leyes del Gobierno; entre ellas, la de las APP. Asi
también lo resaltan las palabras de Ledn, que analiza lo que sucedio durante los
100 primeros dias del Gobierno Santos, y que, de acuerdo a la anterior cita, se

mantuvo durante el tiempo de Vargas Lleras como ministro:
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“Juan Manuel Santos salid elegido con la bandera del
continuismo, pero durante los primeros cien dias el sello mas
caracteristico de su Gobierno ha sido el reformismo. Y en este modelo,

su alianza con German Vargas Lleras ha sido la pieza clave.

Durante estos tres meses, Vargas Lleras es quien ha tenido que
mover las reformas claves del Gobierno. Es el trabajo natural de un
Ministro del Interior. Pero como durante el periodo de Uribe el
presidente monopolizé el manejo de la politica, el protagonismo de

Vargas Lleras ha resaltado por contraste” (Leon, 2010).

Aunque en el momento en que se abre la ventana de oportunidad, el papel de
emprendedor no es tan visible por parte de German Vargas Lleras, como si lo es
para Echeverry y, ain mas, para Hernando Gomez, su papel es alin mas estratégico
a partir del 2014.

Después de las elecciones del 2014, que conllevan a la reeleccion de Juan Manuel
Santos, y después de haber pasado con resultados exitosos Vargas por la cartera
de vivienda, su papel como Vicepresidente se amplia a desarrollar y liderar los
proyectos de infraestructura del pais. Asi se resalta en el perfil de Vargas Lleras en

La Silla Vacia, en donde se establece que:

“Tras la victoria en la segunda vuelta en junio de 2014, Vargas
mostrd su inclinacion a hacer lo mismo que hizo en Vivienda, pero con
un espectro mas amplio. Lo logré: mantuvo el Ministerio de Vivienda y
puso a la Ministra de Transporte, Natalia Abello, y Santos le deleg6 la
coordinacion de todos los asuntos de infraestructura, incluyendo
vivienda, agua, ambiente, mineria, hidrocarburos y transporte.” (La Silla
Vacia, 2017).
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Al comprender que la ventana de politica identificada se abre a principios del 2012
conlaley 1508 de APP, y aparentemente se mantiene abierta hasta final del periodo
de analisis de este estudio (2015), el papel de Vargas Lleras como lider de la cartera

de infraestructura se mantiene durante la mitad de esa ventana; dos anos.

Es decir que Vargas Lleras se mantuvo a la cabeza de estos proyectos, durante los
periodos en los que efectivamente aumento la participacion de recursos privados
para la infraestructura de transporte de carreteras. Siendo asi, se puede intuir que
su participacion fue vital para la ejecucion y aprovechamiento de esa ventana. Este
papel de liderazgo, se refleja aun mas claro al visualizar que, en su actual campafia

presidencial, se resalta su papel en la consecucién de los resultados en esa cartera:

“En el 2014 asumié como de Vicepresidente de la Republica,
cargo que desempeio hasta marzo de 2017. Con su sentido innato
de la responsabilidad y conocimiento de la geografia del pais como
ningun otro, lider6 la mas ambiciosa inversion en materia de
infraestructura, que hoy esta en construccion.” (Mejor Vargas Lleras,
2018).

Aun asi, no es concluyente la informacién disponible en el analisis documental para
llegar a afirmar, ni para el caso de Vargas Lleras, o cualquiera de los demas actores
relevantes su papel como emprendedores politicos. En ese sentido, se ha
visualizado una barrera de la metodologia empleada, en tanto que no permite

determinar de manera concluyente ese papel.

Con lo analizado hasta aqui, es posible confirmar la hipétesis planteada para la
realizacion de esta investigacion, en donde se planteaba que es posible visibilizar
la existencia de ventanas de oportunidad para el periodo de analisis con sus
respectivos emprendedores politicos. Frente a ella, por medio de la implementacion
del modelo de corrientes multiples, se logran visibilizar dos ventanas: una inicial

generada por el cambio de gobierno en 2010, impulsada por el presidente Juan
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Manuel Santos; y una segunda, que se abre con la sancién de la ley 1508 de 2012,
emprendida por Juan Carlos Echeverry y Hernando Gémez, y ejecutada desde el
2014, teniendo en cuenta los resultados de las graficas que resaltan el desarrollo

de proyectos de cuarta generacion.

De esta manera, se confirma la hipotesis nula, mediante la cual se puede afirmar
que es aplicable el modelo de Kingdon para el caso colombiano de la politica de
infraestructura vial. Pero, aun asi, es importante resaltar que, para este caso, la
informacién disponible por medio del analisis documental, frente al emprendedor
politico, solamente permite vislumbrar la existencia de ellos, sin permitir corroborar

su papel y su vision del problema.

V. Conclusiones

llustraciéon 28: Resumen conclusiones
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No se encontro evidencia de la aplicacion del MSA en Colombia

La metodologia mas usada para la aplicacion del MSA es el analisis documental

La década del 2000 es la que ha tenido mayor produccion de investigaciones
aplicadas del MSA

El MSA es aplicable al caso de la politica publica de infraestructura en Colombia

La metodologia cuantitativa y analisis de caso no permite establecer con claridad el
emprendedor politico

Son visibles dos ventanas de oportunidad para el caso de las alianzas publico
privadas, en ambos casos abiertas por la corriente politica

Fuente: Elaboracion propia.

Al aplicar el Modelo de Corrientes Mdltiples a la politica publica de infraestructura
vial, para el caso especifico de las Asociaciones Publico Privadas durante el periodo
entre 2008-2015, cabe resaltar varias conclusiones que permiten nutrir el debate
académico de las politicas publicas. Estas se dividiran en tres aspectos especificos:
la profundizacioén realizada en el Modelo y su implementacion, el entendimiento de
la politica publica de infraestructura vial y la implementacion del modelo en el caso

aplicado de esta investigacion.

llustracion 29: Resumen aplicacion del modelo
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Fuente: Elaboracion propia.

Para el primero aspecto, al rescatar los planteamientos de Jhon Kingdon con la
formulacion de un modelo de corrientes multiples para determinar por qué se
generan las decisiones publicas que se toman, se busca dar una solucion alternativa
a la tradicional solucion de la generacion de alternativas y agendamiento del

problema.

De esta forma, son varios los puntos que se pueden resaltar de lo revisado en este
documento frente al Modelo de Corrientes Multiples creado en 1984. El proceso de
determinacién de soluciones y problemas es dinamico, determinado tanto por la
aleatoriedad como la manipulacién de los agentes, que genera el output de politica
en el momento que el emprendedor politico encuentra y aprovecha las ventanas de

oportunidad de politica publica.

Este modelo, a pesar de sus criticas, como se resaltd anteriormente, demuestra
haber sido altamente utilizado a nivel intelectual, con mas de 12.000 citaciones en

2015. Aunque ya en el momento de determinar el alcance de su uso, es importante
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establecer que la rigurosidad académica es variable, tal como ya habia sido

identificada anteriormente por otras investigaciones.

De la muestra seleccionada de los estudios aplicados, es posible concluir que pocos
articulos han hecho un desarrollo completo del MSA para analizar casos de politica
publica. Unos cuantos han contrastado la informacion documental para ser
corroborados con entrevistas 0 analisis cuantitativos. Otros muy pocos llegan a
hablar de la existencia de una ventana de oportunidad, y sélo algunos han
determinado la corriente que abre tal ventana y el emprendedor que la aprovecha.

Solo uno de los 67 articulos analizados desarrolla el tema frente a politicas de
infraestructura (Bird, 2015), caso tradicional de Kingdon, que adicionalmente fue
analizado en este estudio. Igualmente, en el proceso de busqueda realizado no se
encontré evidencia alguna de la aplicacion del modelo a una politica publica
colombiana. Se halla, entonces, en estos dos casos una oportunidad intelectual para
desarrollar estudios de casos en temas de las politicas de infraestructura y en

Colombia.

En cuanto a la politica de infraestructura en Colombia, especificamente en cuanto
al periodo analizado en este estudio, es fundamental retomar la idea inicial que
establece que tanto este bien publico como la prestacion de sus servicios han sido
identificados por la literatura econdmica como un factor de incremento en la

productividad de los factores.

De lo anterior se desprende que son por lo menos tres las implicaciones que tiene
la infraestructura en el crecimiento de una economia, a saber: (1) contribucion
directa como producto final directamente al Producto Interno Bruto -PIB-; (2)
generacion de externalidades sobre la produccién y el nivel de inversion de la
economia; e (3) influencia indirecta en la productividad del resto de los insumos en

el proceso de produccion.
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Por la importancia de este bien publico, y teniendo en cuenta la situacion del mismo
en la realidad colombiana, se ha identificado la existencia de una situacion
problemética frente al nivel de infraestructura en Colombia, particularmente

asociados al sector transporte.

En los analisis realizados frente a la infraestructura colombiana, con el propdsito de
conocer las distintitas dindmicas de la inversion en infraestructura econémica, se
identificaron las tendencias del sector transporte —como el sector que se lleva la
mayor parte de los recursos-, particularmente en el subsector carreteras. Se mostré
una clara prevalencia de los recursos privados a partir de 2013, posterior a la
expedicion de la Ley 1508 de 2012 —Ley de APP-, cuyas inversiones desde 2016
representan el mayor componente de inversion privada en el sector y a su vez con

cifras mayores a la inversion con fuente publica.

En particular, es posible identificar que para los afios 2012 y 2013 se evidenciaron
deterioros en los indicadores de infraestructura vial. Pues Colombia ocup0 su peor
posicion historica en este indicador, al tiempo que tuvo su peor puntaje historico,
reputando de manera paulatina desde entonces. En este escenario, es preciso
anotar que coindicen los aumentos en las inversiones en el sector transporte, en
particular con fuente privada. Estas estaban asociadas fundamentalmente a
mayores recursos invertidos en las vias 4G (APP), paralelamente con mayores
flujos publicos asociados a mayores precios del petrdleo (y por tanto mayores
ingresos fiscales por ese concepto), en el momento en que el diagndstico realizado
internacionalmente por el Foro Econémico Mundial con el indice de Competitividad

Global mostraba peores condiciones para ese tipo de infraestructura en el pais.
La aplicabilidad del caso lleva a conclusiones que permiten medir la aplicabilidad

del modelo, posiblemente, en el contexto y el sistema colombiano. Al comprobarse

la hipotesis nula de este estudio, es decir, la capacidad de explicar la existencia de
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una ventana de oportunidad para la politica de infraestructura, es posible afirmar
gue el modelo es aplicable para el estudio de caso abordado.

Teniendo en cuenta ello, y entendiendo que no fue posible identificar algun estudio
relevante para el caso del pais, los resultados de esta investigacion permiten abrir
la posibilidad de poder utilizar el MSA para explicar algunos de los fenémenos de
politica publica colombiana. Si se hace lo anterior, las politicas publicas podran ser
estudiadas a partir de nuevos enfoques, que permitiran a los tomadores de
decisiones tener diferentes perspectivas académicas para generar procesos de
toma de decisiones.

Igualmente, este caso corrobora la capacidad de usar la metodologia de analisis
mas comun para el MSA, es decir, el andlisis documental. Pero, por otro lado, se
resalta el papel de los analisis cuantitativos realizados para este caso, que

permitieron hacer mas robustos los analisis realizados.

Para el caso de las corrientes de los problemas y las soluciones, el analisis
cuantitativo se convirtié en una herramienta fundamental para la identificacion de
los fendmenos que sugiere Kingdon sean analizados. Es asi como los indicadores
de competitividad, como el analisis del aumento de inversion privada en proyectos
de Asociaciones Publico Privadas, fueron elementos fundamentales en la

identificacion de la visibilizacion del problema y la solucion.

Ya en el andlisis de la corriente politica, se identificé informacion primaria que
permite determinar hechos democréaticos como el cambio de gobierno, en este caso
la posesion de Juan Manuel Santos, y la estructura del poder legislativo, en este

caso identificada por el fenomeno de la Unidad Nacional.

Teniendo estos resultados ante cada una de las corrientes, se resalta el factor

dinamico de este modelo, en donde se permite darle un valor equiparable tanto al
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componente técnico del proceso de politicas publicas, como los liderazgos de los
emprendedores, y el contexto politico.

Por otro lado, a pesar de no haber profundizado en este tema, se logra visibilizar en
cierto sentido los analisis del modelo realizados por Zahariadis, en especial sobre
el factor de manipulacion de los actores. Como se visibiliza, cada actor utiliza su
lenguaje para determinar sus intereses y para resaltar el problema y/o la solucion.
Para este caso, existia un consenso implicito en identificar el problema como un
hecho de rezago de infraestructura. Sin embargo, se identific6 que algunos
parlamentarios agravaron el problema resaltando que existia un rezago de 40 afos;

hecho que no puede ser rectificado.

Se incentiva a que en futuros estudios de aplicabilidad de este modelo se realicen
analisis del lenguaje profundo, especialmente para los casos de debates de ley, que
permitan establecer parametros de manipulacion para la visibilizacion de problemas

y/o soluciones.

Igualmente, por falta de acceso a informacion especifica, este estudio no analizé el
papel de los cupos indicativos del presupuesto con respecto a la posicion de apoyo
0 no de los parlamentarios a las iniciativas de ley del Gobierno. Se exhorta a que
estudios subsiguientes analicen el papel de este tipo de mecanismos en los
procesos de las ventanas de oportunidad, que de igual manera también podrian
generar herramientas de manipulacién para los emprendedores politicos; aun asi,
teniendo en cuenta que, tal vez, alguna de estas no se encuentre acorde con los

parametros de ética publica.

Ante el encuentro de estas tres corrientes, se ha identificado que, efectivamente, se
aprovecharon dos ventanas de oportunidad especificamente: una con la
formulacion del plan de desarrollo, y otra con la sancién de la Ley 1508 de 2012,

gue establecié el marco normativo de las Asociaciones Publico Privadas.
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Para las mismas, se realiz6 un intento incipiente de identificar los emprendedores
gue permitieron el aprovechamiento de estas ventanas, ante lo cual se vieron
papeles importantes en, por ejemplo, los ponentes principales del proyecto de ley,
el ministro de hacienda y el director de planeacién. Aun asi, en ninguno de los
actores analizados fue lo suficientemente clara la visibilizacion del emprendedor
politico, esto probablemente por falta de informacion que, puede llegar a ser cubierta
en otros estudios aplicados por medio de la utilizacion de contrastaciébn con
entrevistas a expertos.

Por medio de los resultados obtenidos en cada uno de los puntos analizados en
este documento, se ha buscado aportar al avance académico en la disciplina de las
politicas publicas que, como se resaltd desde las primeras paginas, ha sido
incipiente en el pais. Igualmente, se ha buscado que este tipo de analisis permita a
los hacedores de politica tomar decisiones mejor informadas, que hayan sido
analizadas a la luz de un modelo tedrico dinamico que entienda el comportamiento

de los factores mas importantes.
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VII. Anexo |: Diagrama Proceso de aplicacion del Modelo de Corrientes Multiples
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VIILI. Anexo II: Cuadro comparativo aplicabilidad del MSA 1989-2017

T T T e b rte gy —

39 1989 Durant y Diehl Politica Ex.terlor Nacional Est.ados Anlisis Documental | Estudios de Caso No espemflca el No se establece el
(1989) Norteamericana Unidos estudio emprendedor
43 1992 Mucciaroni (1992) | Reforma impositiva Nacional Est.ados Analisis Documental Revision de datos y medios de | No es‘peCIflca el No se establece el
Unidos prensa estudio emprendedor
38 1993 Birkland (1993) Desastres naturales Nacional Est_ados Analisis Documental Sslalesepezersapiesg | Coutis il ADELETEIREIC
Unidos tema Problema emprendedor
bl Dtz R s ol Er:i:gi?jnido Andlisis de datos por medio de | Corriente del No se establece el
61 1993 Keeler (1993) Thatcher y 8 casos de Nacional Y| Analisis Cuantitativo P
Estados un modelo planteado Problema emprendedor
reforma .
Unidos
40 1995 Zahariadis (1995) Pr|\_/at|za0|on en_Remo Nacional Reino U_n|do Y | Andlisis Documental Es’gudlos aplicados al tema, Cor’rl_ente dela No se establece el
Unido y Alemania Alemania articulos de prensa Politica emprendedor
Sardell y Johnson | Politica de salud de ) Estados e Estudios aplicados al tema, No especifica el
41 1998 (1998) EE.UU. Nacional Unidos Andlisis Documental articulos de prensa el Senadores
nEED I CEI B Corriente del No se establece el
42 1998 Howlet (1998) Politicas domésticas Nacional Canada Andlisis Cuantitativo | estadisticas y medios
o Problema emprendedor
periodisticos
Politica de transporte en Reino Unido, -
tren y telecomunicaciones Francia Sielies L el i No especifica el Se trabajan varios casos, para
14 2003 Zahariadis (2003) | - e Nacional : Andlisis Documental | documentacion oficial e P ! P
Britanica, Francesa, Alemania y i estudio cada uno su emprendedor.
A ) histérica frente a los temas.
Alemana y Griega Grecia
Politica educacional . ) . -
30 2003 McLendon (2003) | estadual de Estados ST Est'ados Andlisis Pocumental Entrevistas, record de archivos | No es.pecmca el No se establece el
Unidos Unidos y Entrevista y documentos. estudio emprendedor
Analisis de documentos
Burgin (2003) Politica de salud de ] Estados Andlisis Documental | oficiales y 32 entrevistas a Corriente de la )
e ALY EE.UU. bEIE] Unidos y Entrevista miembros del Diabetes Politica O (LI (e
Caucus
. . Documentos publicos y de - . ]
1 2004 Avery (2004) Bioterrorismo y reforma de Nearel Est'ados Analisis Documental | politica frente a la No espemﬁca el Michael Osterholn and David
Salud en Estados Unidos Unidos ; o < estudio Henderson
implementacién y desempefio
Politica de Seguridad Estados Retoérica y andlisis cuantitativo Corriente del
2 2004 Birkland (2004) Estadounidense desde el | Nacional ) Andlisis Cuantitativo | del nimero de cubrimientos Se menciona pero no se trata
911 — periodisticos Fipd e

111




T T T e b rte gy —

9 2004 Natali (2004) Reformas de bienestar Nacional ltalia Andlisis Documental Ar)a]lss de dogumentos Corlrl.ente dela Se mencionan pero no se
italianas oficiales, estudios Politica especifican.
15 2004 Zahariadis (2004) Polltlpg Brltanlca d(? Nacional Reino Unido | Analisis Documental Documentos sty 1 es‘peCIflca ol Brian Casberg, Redwood.
adquisiciones y fusiones estudios del tema estudio
Analisis tedrico y documental,
59 2004 e ol Politica de Salud Nacional Reino Unido | Analisis Documental EEEA1ES mo_delos para Corln.ente wsl Tres emprendedores politicos
(2004) hacer un anélisis entre el Politica
gobierno local y el nacional
Politica griega de
16 2005 Zahariadis (2005) relacmn_es exterlc}re_s itie Nacional Grecia Anélisis Documental ATEIEBE d|s<_:u_rsos, Con izl Andreas Papandreou
a la antigua Republica documentos oficiales Problema
Yugoslava de Macedonia
22 2005 Corbett (2005) ALECD R e Internacional Sl Analisis Documental | Estudios del tema. ALY es_pemflca & Se menciona.
UE Europea estudio
Promulgacién de la ley . .
27 2005 CICEITalEa Chel- libre de tabaco en Subnacional Est_ados Andlisis Documental SRS, est_uc_nos el L Cor’n_ente el No se menciona.
(2005) : Unidos documentos oficiales. Politica
Lexinton, Kentucky
54 2005 Blackman (2005) | Poltica de tabaco en Subnacional | ES2dos Analisis Documental CEiiBeE]
California Unidos Problema
63 2005 Cairney (2005) Pol|t|c_a C3ELZED T Subnacional | Reino Unido | Analisis Documental | Andlisis de estudios del tema. Cor’n_ente el Parlamento Escocés
Escocia Politica
) e . Paul Wolfowitz, Vice
8 2007 Mazzar (2007) AETEEI D ED HELL Nacional Est_ados Andlisis Documental Do<_>unjer_1tamon alefelly Clo itz dls Presidente Cheney, Richard
y la guerra de Irak Unidos periodistica Problema .
Perle, Ahmad Chalabi
. Mantenimiento de paz de . Naciones o . . Corriente de la Varios actores dentro del
23 2007 Lipson (2007) la ONU Internacional Unidas Andlisis Documental | Estudios aplicados al tema. Politica sistema de Naciones Unidas
- Entrevista a actores
Politica Alemana de . . A - )
A . . Andlisis Documental | estratégicos, anélisis No especifica el Establece que el gobierno se
3 2008 Brunner (2008) Comercializacion de Nacional Alemania E . d | oficial I di . ey
SrfeEs y Entrevista locumental oficial y revision estudio comporté como emprendedor
de encuestas
12 2008 Sharma (2008) Politica Social India Nacional India Analisis Documental Documentamon BrEElly e espemﬁca & No se menciona
estudios frente al tema estudio
Investigaciones, articulos
Iniciativas basadas en fe Reino Unido y Y periodisticos, documentos Corriente del T mr——
17 2008 Zehavi (2008) en Reino Unido y Estados | Nacional Estados . oficiales y no gubernamentales - P
. ) y Entrevista ) Problema especifican.
Unidos Unidos y entrevistas a tomadores de
decisiones.
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3 2008 Protopsaltis Politica de Educacion Subnacional Estados Analisis Documental | Documentos oficiales, estudios | No especifica el Se especifica el emorendedor
(2008) Superior en Colorado Unidos y Entrevista y entrevistas. estudio P P '
37 2008 Zhu (2008) Politica Urbana en China | Subnacional | China Anslisis Documental | ANalisis de estudios y No especificael | Se mencionan pero no se
documentos oficiales estudio especifican.
4 2009 Cairney (2009) Pl e Contrp — . Nacional Reino Unido | Analisis Documental Ana."S's de d oc umeptaf}lqn Corlr{ente de/la No se trabaja a nivel de
Tabaco en el Reino Unido oficial y revision periodistica Politica emprendedores
s . - Se analizan 7 casos donde
6 2009 Guldbrandsson y Politica de Salud Suiza Nacional Suiza Andlisis _Documental Entrevistas a expgrtos y No es_pemflca el AT
Fossum (2009) y Entrevista documentos relacionados estudio
emprendedor
7 2009 Howie (2009) Politica de salud de Nacional Est_ados T Documentos pt_ar_|od|st|cos y Corlrl_ente dela No se establece el
EE.UU. Unidos documentos oficiales Politica emprendedor
10 2009 Pralle (2009) Agenda_mlelnto’ en EE.UU. Nacional Est_ados Andlisis Documental Es_tl_Jdlos y documentos No es_pemflca el Se_ mencionan que puedgn
y cambio climatico Unidos oficiales estudio existir pero no se determinan
Politica de Salud en Andlisis Documental SIS ES, ELl IS No especifica el DI g EEEPEED (25
33 2009 Ridde (2009) A Subnacional | Burkina Faso h documental y observacion h caracteristicas de
Burkina Faso y Entrevista L estudio
participativa. emprendedor.
Estados Anélisis Documental AL UDEUETL e Corriente del
51 2009 Boscarino (2009) | Defensa ambiental forestal | Nacional ) h de membresia y datos de Grupos de defensa
Unidos y Entrevista . Problema
entrevistas.
Schwartz y Politica de Tabaco en . 5 Andlisis Documental <7 TS, e Corriente de la No se menciona, se habla de
1 2010 B Nacional Canada . conceptos de stakeholders y o A
Johnson (2010) Canada y Entrevista P Politica Policy Stakeholders.
andlisis periodistico
13 2010 Travis (2010) Felie: d? EE.UU.rdg Nacional Est_ados Analisis Cuantitativo MOQeIo est_ad!s_nco BEEERD N Cor’n_ente Hele No se menciona
ayuda foranea en Africa Unidos variables historicas Politica
BB (TS A Unién Estudios aplicados al tema Corriente del Se mencionan pero no se
24 2010 Nowak (2010) en el proceso legislativo de | Internacional E Anélisis Documental Jlisis d pd ’ Probl i P
la UE uropea andlisis de dos casos. roblema especifican.
Administracion de . .
28 2010 Henstra (2010) emergencia municipal en | Subnacional | Canada Anélisis Documental AP a."?'s B do;umentos gortr)lle DL L '(bBIarden, g aI((j:a(dee I
Canada oficiales, estudios roblema posibles emprendedores.
Percepciones del cambio . . . .
29 2010 Liu et al. (2010) | climatico global en Texas, | Subnacional Est'ados Al D ERITELE] Er)tre.wstas masivas con Cor'n.ente wela No se trata.
) . Unidos y Entrevista criterios de organizacion. Politica
Florida y Luisiana
34 2010 RO Politica Escolar en Texas | Subnacional Est'ados Andlisis Cuantitativo | Funcién de regresion CamziD e £ menclonan pero no se
(2010) Unidos Problema especifican.
50 2010 I DT Refqrmas re0|ent§§ e Nacional Alemania Analisis Documental | Literatura comparada A es.pecmca el eI
(2010) politicas de atencion a la estudio emprendedor
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maternidad, paternidad e
infancia
Kettelf y Cairmey | Ley de Fertilizacion . . . . Anélﬁsis v Paradigmag i No especifica el No se establece el
62 2010 L Nacional Reino Unido | Analisis Documental | politica publica y estudios .
(2010) Humana y Embriologia estudio emprendedor
frente al tema
. Andlisis de documentos ] q
5 2011 Chen (2011) Trenes de alta velocidad Nacional Est_ados Anslisis Documental | oficiales y articulos Corln.ente dela Gobernador Charlie, C.C. Doc
EE.UU. Unidos RV Politica Dockery
periodisticos
Ackrill y Kay Reformas del azlcar de la . Unién . Corriente del
18 2011 (2011) UE Internacional Europea Analisis Documental Problema
. . . . i o . . Se mencionan y se trata
20 2011 Borras y Radaelli | Estrategia de Lisboa de la iereanel Unién Andlisis Documental Andlisis de est1_1d_|os y Corlrl_ente dela también el concepto de
(2011) UE Europea documentos oficiales Politica -
emprendimiento
31 2011 Oborn, Barett, y Reforma de salud en Subnacional | Reino Unido Andlisis _Documental Etnogr_af|a de la politica y 51 No es_pemflca el Sir Ara Darzi
Exworthy (2011) | Londres y Entrevista entrevistas. estudio
57 2012 Lieberman (2012) Po|_|t|ca de educacion en Sibreegl Est_ados Andlisis Documental Ar_]a_I|S|s de documentos Cor’rl_ente dela Rgpubllcan Triad y el Mayor
Chicago Unidos oficiales Politica Richard Daley
60 2012 Bache (2012) Agendamiento de politicas | Internacional o] Andlisis Documental AnaI|S|s._ LElPlE 03155 [(EIEES Cor’n_ente el Comisioner Dimas, Walter
Europea y estudios frente al tema. Politica Radermasher
Uso de indicadores de . Unién s Corriente del
19 2013 Bache (2013) calidad de vida en la UE Internacional Europea Andlisis Documental o
Sarmiento- Cohesion territorial de la . Unién s Estudios aplicados y Corriente del .
25 2013 Mirwaldt (2013) UE Internacional Europea Andlisis Documental TRITEn 68 GTERG. o Se menciona pero no se trata.
26 2013 Dudley (2013) (GBI 57 Gz e CIF Subnacional | Reino Unido | Analisis Documental Documentos BiskEay " es.pecmca & Livingstone.
Londres estudios del tema estudio
35 2013 REESiE (e Estrafeg'la e desarrpllp Subnacional | Reino Unido | Experiencia Propia Observacpr] v pEREpEdin ey | Ceneiit el Los stakeholders de la politica.
(2013) econémico local britanica la formulacion Problema
. - Fuente de informacion -
36 2013 SEEEr LD Pl e AI.C dislenl e Subnacional | Suiza Andlisis Cuantitativo | primaria de los cantones en e espemﬁca & Se menciona pero no se frata.
(2013) Cantones Suizos Suiza estudio
52 2013 Botterill 2013) | Politica de sequia Nacional | Australia Analisis Documental | Analisis de discursos, WEHEEIEE | e
documentos oficiales estudio
Relanzamiento de la o . . . - -
21 2014 Copeland y estrategia de Lisboa dela | Internacional Unién AT sl Analisis de estudios regllzados No es.pecmca el Se hgpla de emprendimiento y
James (2014) UE Europea frente al tema de estudio. estudio comisionar.
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T . o Documentos de politica y - .
Herzog y Reformas de financiacion " Alemania y Anélisis Documental A No especifica el Se mencionan pero no se
55 2014 ) S . Nacional ) ) . entrevistas a hacedores de . e
Karpinen (2014) | del servicio de medios Finlandia y Entrevista o estudio especifican.
politica y stakeholders
48 2015 Palmer (2015) Educacion en enfermeria | Nacional Reino Unido | Analisis Documental | Estudios aplicados al tema. Corln.ente wsl o egilisne ol
Politica emprendedor
. Cambio en las politicas s . . . )
58 2015 Cairney y St. entre el Reino Unido y Subnacional | Reino Unido Andlisis Pocumental En’Erfe\(lstas semiestructuradas Corlrl.ente de la Se mencionan pero no se
Deny (2015) Escocia y Entrevista analisis documental Politica especifican.
64 2015 Catizyy Gobe_r E0EE) L] Subnacional | Reino Unido | Analisis Documental | Analisis de estudios del tema. Corlrl_ente el Emprendedores locales
Heneberry (2015) | Sheffield Politica
65 2015 Yusuf et Al. Incremen_to _dgl Nivel del Subeeangl Est_ados T Andlisis de datos y estudios Corriente del SIR
(2015) mar en Virginia Unidos del tema Problema
Nicholls y Corriente del No se establece el
66 2015 Greenaway Politica de Alcohol Nacional Reino Unido | Analisis Documental | Anélisis de estudios del tema. Probl i
(2015) roblema emprendedor
Grabaciones histéricas y
Kusi-Ampofo et EUCEIEN 2l ES, Corriente del Se mencionan pero no se
67 2015 Politica de salud Nacional Ghana Andlisis Documental | publicaciones en periddicos,
Al. (2015) e . Problema desarrollan
publicaciones parlamentarias,
libros y articulos.
68 2015 Bird (2015) Ferrovia Nacional Canada Andlisis Documental | Andlisis de estudios del tema. (P:glri?iigte el Firmas, Stephen Harper
49 2016 Spohr (2016) Reformas del mercado Nacional AIe_manla y Andlisis Documental e es_pemflca e
Suiza estudio
44 2017 Ribeiro (2017) Programa de Mas Neorel Brasil AT sl EsFudlos aplicados al tema, Corriente del No se establece el
Doctores articulos de prensa Problema emprendedor
45 2017 Harris y Morris Movimiento de Marihuana ST Est'ados AT sl EsFudlos aplicados al tema, Corriente del Yierifites cokls
(2017) en Texas Unidos articulos de prensa Problema
. . . . Jym Bradys, Malcom Norris,
46 2017 oy Derecho Metis en Canada | Subnacional | Canada Anélisis Documental ESFUdIOS Fpleziasel e, Cor'rllente el Harry Danniels, Chlement
Sounders (2017) articulos de prensa Politica ) S
Chartier y Jim Sinclair
" Analisis de media. El estudio . No hay emprendedores
47 2017 L AL e R 'de DL Subnacional | Canada Andlisis Documental | muestra como no se incluye el PopSaltet politicos que sobresalgan para
(2017) Inteligente en Quebec Problema
tema en la agenda defender el tema
Anélisis Documental SIEE 0 TN .93 Corriente del
56 2017 Zida et Al. (2017) | Sector de salud Nacional Burkina Faso . entrevistas a informantes No se trata.
y Entrevista ’ ) Problema
claves y literatura publicada.
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