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Resumen

La confianza entre actores predice la accién colectiva y la cooperacién. Cuando
existe confianza, los sujetos ofrecen menos resistencias para relacionarse y compartir
informacién e innovar, dedican menos tiempo y recursos a controlar y vigilar al otro,
y se sienten mds cémodos y felices para entablar interacciones. Paises con altos niveles
de confianza tienen mayor eficiencia estatal, menor corrupcién, més equidad social.
Ahora bien, ;qué sucede con los otros paises? ;Cémo se logra revertir escenarios
donde la desconfianza es la regla y los circulos viciosos predominan? El objetivo de
este trabajo es doble. Primero, se busca sistematizar la literatura existente sobre repa-
racién de la confianza (dispersa en diferentes dmbitos disciplinarios) y proponer un
esquema analitico util. Segundo, se ofrece una hoja de ruta operativa con indica-
ciones para explorar los factores que determinan la desconfianza en cada caso (insatis-
faccién, imaginarios y emocionalidades) y encontrar las mejores respuestas a su
reconstruccion, reparacion o creacion.

Palabras claves

Confianza; colaboracidn; ciudadania; funcionarios; hoja de ruta.


mailto:cecilia.guemes@uam.es
https://doi.org/10.18042/cepc/rep.190.08

228 CECILIA GUEMES

Abstract

Trust anticipates collective action and cooperation. When there is trust, people
offer less resistance to relate and share information and innovate, spend less time and
resources to controlling and watching each other, and are more comfortable and happy
to engage in interactions. Countries with high levels of trust have higher state efli-
ciency, lower corruption, higher social equity. Now, what about other countries?
How is it possible to reverse scenarios where distrust is the rule and the vicious circles
predominate? The aim of this work is double. First, it secks to systematize the litera-
ture on the repair of trust (dispersed in different disciplinary areas), and to propose a
useful analytical scheme. Second, it offers an operating route with indications to
explore the factors that determine distrust in each case (dissatisfaction, imagery, and
emotionality) and find the best answers to their reconstruction, reparation or crea-
tion.
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I.  INTRODUCCION

iOh, rey del tiempo y substancia y cifra del siglo!, en Babilonia me quisiste
perder en un laberinto de bronce con muchas escaleras, puertas y muros; ahora
el Poderoso ha tenido a bien que te muestre el mio, donde no hay escaleras
que subir, ni puertas que forzar, ni fatigosas galerias que recorrer, ni muros que
veden el paso.

JorGE Luis BORGES (1949), Los dos reyes y los dos laberintos

En lenguaje coloquial, la palabra burocracia suele utilizarse para referirse
a alguien o algo (organizacién) que opera de modo incompetente, indiferente,
opresivo, desvitalizado, ritualista y/o obstruccionista (Garcia Pelayo, 1974:
17; Goodsell, 1985). En contrapartida, es habitual que los funcionarios vean
a los ciudadanos como seres irresponsables, desinteresados, con miras corto-
placistas y desinformados (Yang, 2005: 576-577).

Estas miradas negativas y rivales de unos respecto a otros auguran un
dificil escenario para colaborar en torno a la gestién de lo publico. Cada parte
tiene sus saberes, lenguajes y recursos y se relaciona con la otra parte confron-
tativamente. Dos reyes que se retan a laberintos imposibles, ;c6mo podrian
pensar, innovar, disefar o implementar politicas publicas de manera colectiva?

La cooperacién (operar con) funciona cuando hay intereses comunes y
respeto hacia el otro; en cambio, la colaboracién (elaborar con) va mds alld de
esto y reclama una visién de conjunto, comunicacién frecuente, conexiones

Revista de Estudios Politicos, 190, octubre/diciembre (2020), pp. 227-258



230 CECILIA GUEMES

densas, negociacién de objetivos, compartir poder y tiempo. La colaboracién
presupone la creacién de sentidos compartidos acerca de un proceso, producto
o evento. No se trata solo de intercambiar informacién, sino de usar
informacién para crear algo. La colaboracién coloca a quienes la realizan en
condiciones de vulnerabilidad y, por ello, para que la colaboracién suceda la
confianza es fundamental (Denise, 1999; Keast et al., 2007).

Cuando existe confianza, los sujetos ofrecen menos resistencias para inte-
ractuar y dedican menos tiempo y recursos a controlar y vigilar al otro. Ver al
otro como parte de un nosotros, poder desarrollar complicidades y lenguajes
comunes, desmontar estereotipos y desarrollar confianzas mutuas es la clave
de la colaboracién (Van de Walle y Lahat, 2016).

Si a esto afadimos que el paradigma de gobierno dominante en los
tltimos afios es la gobernanza, se refuerza el interés. La gobernanza se define
como un modelo de gestién de lo social que articula recursos y capacidades
informativos, cognitivos, econédmicos, tecnolégicos, morales y politicos repar-
tidos y dispersos en un entorno social, politico y econémico policéntrico. Su
ejercicio reclama superar una racionalidad jerdrquica como la del Estado o
andrquica como la del mercado y apostar por un modelo de organizacién
pluralista y reflexiva, dispuesta a generar dialogo e intercambio de informa-
cién y el aprovechamiento de las interdependencias y activos de cada uno de
los actores, fomentando la solidaridad entre partes y apostando por una gama
de decisiones en horizontes de corto, medio y largo plazo (Messner, 1999;
Peters, 2007; Aguilar Villanueva, 20006).

Sin el desarrollo de confianzas mutuas entre las instituciones y la ciuda-
danfa es virtualmente imposible imaginar el ejercicio de la gobernanza (Yang,
2005; Pollit ez al., 2006; Van de Walle y Lahat, 2016). Pese a ello, dentro del
campo de estudios de gobierno son escasas las investigaciones que abordan
cémo crear confianza en ambientes donde reina la desafeccién y el cinismo,
o cémo recuperar conflanza en organizaciones publicas cuando esta se ha
debilitado.

En este trabajo deseamos centrar nuestra atencién en cémo reparar,
reconstruir o crear confianza de la ciudadania en la Administracién publica
(AP). Entenderemos por confianza en la AP las expectativas positivas de los
ciudadanos respecto a las intenciones y comportamiento de los funcionarios
publicos, y su capacidad de prediccién de la colaboracién e involucramiento
en el quehacer publico.

El objetivo de este trabajo es doble. Por un lado, hay un objetivo anali-
tico. Se busca reflexionar coémo se crea o recupera la confianza. Para ello el
trabajo propone sistematizar la literatura sobre reconstruccion de la confianza,
dispersa en diferentes dmbitos disciplinarios, y proponer un esquema analitico
en el que diferenciamos la creacién de la reparacién de la confianza. Por otro
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lado, hay un objetivo prictico y politico. Se presenta una hoja de ruta que
indica cémo debe abordarse el estudio de la confianza para alcanzar un cono-
cimiento de los factores que la determinan (insatisfaccién, imaginarios y
emocionalidades) y encontrar respuestas a su reconstruccion, reparacién
y creacién. De este de modo se pretende combatir el derrotismo y desazén que
invade a quienes habitan escenarios de desconfianza a la vez que orientar y
ayudar a quienes desde gobiernos y estructuras estatales se prestan a responder
a un reto tan encomiable.

II. TEORIA

Como ocurre con otros conceptos sociales, la confianza funciona en dos
niveles: el experto y el lego. En el lenguaje coloquial la confianza se refiere al
afecto o respeto que despierta una persona o institucion y a la expectativa de
no traicién por parte de ella. En el campo experto no hay consenso sobre
aquello a lo que refiere.

Algunos autores centran su atencién en su naturaleza y funcién social.
Asi, por ejemplo, Luhman (1996) afirma que la confianza es una relacién
social que se da dentro de un marco de interaccién y que estd influenciado
tanto por la personalidad como por el sistema social. De esta forma, la capa-
cidad de confianza varfa de acuerdo con la manera en que el sentido y el
mundo estdn constituidos intersubjetivamente.

En un sentido similar Szcompka (2000) sostiene que la confianza es una
apuesta sobre las acciones futuras y contingentes de los otros, en la que es rele-
vante la informacidn y las experiencias vitales. La confianza se asienta en la
reputacién, desempeno y apariencia que reporta el objeto de confianza.
Cuando se trata de confianza en instituciones, la confianza se deposita en lo
procesual (en las normas y reglas que rigen su accionar), pero también en
quienes elaboran el marco legal de la institucidn, en quienes actualmente
desempenan funciones alli y en quienes estdn encargados de controlar y super-
visar su desempeno.

Otros autores consideran a la confianza una creencia o actitud acerca de
cémo esperamos que se comporten los otros y refieren bien a las probabili-
dades que los otros tienen de hacer o abstenerse de hacer ciertas cosas que
afectan nuestro bienestar (Offe, 1999), bien a cémo las experiencias vitales de
la socializacién primaria contribuyen a que los sujetos hagan propios y cultiven
valores civicos (Uslaner, 2002).

Por su parte, los trabajos empiricos la abordan como una expectativa
racional que parte de un andlisis de las caracteristicas contingentes de las
personas en las que se confia, de sus preferencias, del contexto en el cual los
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sujetos interactGan y de las estructuras e instituciones que los rodean
(Coleman, 2001; Herreros, 2002).

En términos generales, un rasgo comin a todas las definiciones radica en
las expectativas positivas que tienen los sujetos sobre las intenciones y los
comportamientos de otros sujetos u organizaciones. Un estado intermedio
entre el saber y el no saber que puede ser decepcionada (Landau, 2009).

Segun el objeto/sujeto al que estd dirigido, se diferencia entre la confianza
particularizada, la social y la institucional. La confianza particularizada refiere
a expectativas sobre personas a las que se conocen con mayor o menor inten-
sidad (familiares, amigos, vecinos o colegas del trabajo); trata de lazos fuertes
y relaciones continuadas que se autorrefuerzan. El alto grado de cierre de las
relaciones de reciprocidad entre las personas que estdn relacionadas entre si
por este tipo de confianza la convierte en un capital relevante a nivel indivi-
dual (en tanto facilita el desarrollo_de solidaridades y apoyo mutuo; por
ejemplo, entre inmigrantes), pero no necesariamente en términos agregados o
colectivos (Coleman, 2001).

Como ha puntualizado Portes (1998), existe un lado negativo de los
lazos fuertes en el interior de un grupo en tanto puede suponer la exclusién de
los extrafios (solidaridades circunscriptas), reclamos excesivos a los integrantes
del grupo y restricciones a la libertad individual que operan como exigen-
cias de conformidad. Las bandas juveniles, familias mafiosas y circulos de
prostitucién son ejemplo de ello.

La confianza social refiere a los lazos débiles o de largo alcance que se
desarrollan entre personas que carecen de conocimiento intimo entre si y
pueden tener diferente identidad y grados de poder sociopolitico y nunca
cruzarse o encontrarse. Este tipo de confianza mds inespecifica es importante
en términos agregados y se correlaciona con el desarrollo, la democracia y el
bienestar social de una sociedad tal como anticipamos.

Su efecto en la democracia parte de la idea de que una ciudadania activa e
involucrada, exigente y comprometida, que se movilice y castigue a los represen-
tantes politicos incompetentes y que esté dispuesta a cooperar en la realiza-
cién de bienes publicos, es positiva tanto para una modelo liberal como republicano
de democracia (Herreros, 2002; Sides, 1999; Rothstein y Uslaner, 2005);

En relacién con su impacto en el desarrollo econémico, se argumenta
que en la medida que existe confianza se reducen los costos de transaccién y
vigilancia y aumentan los recursos disponibles para innovacién e investiga-
cidn, se facilita la transferencia de informacién y conocimiento e incrementa
las probabilidades de coordinar actividades mds complejas, costosas o de largo
plazo (Arrow, 1974; Granovetter, 1973; Knack y Keefer, 1997).

La confianza institucional refiere a las instituciones, sean estas guberna—
mentales como el Congreso o no gubernamentales como la Iglesia. Cuando se
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trata de instituciones de gobierno representativas como el Gobierno, se asocia
con la afinidad con el mismo; en cambio, cuando refiere a instituciones perma-
nentes no electivas como la Administracién publica o la Policfa la imparcia-
lidad y buen ejercicio de sus labores es lo determinante (Rothstein y
Stolle, 2002; Levi, 1998).

Esta tltima variedad de confianza resultara clave para entablar relaciones
de colaboracién entre ciudadania e instituciones de gobierno interesadas en
poner en marcha procesos de apertura y cocreacién. Ello responde a que la
confianza:

a) constituye una medida de apoyo difuso al sistema democritico y
refuerza su legitimidad (Easton, 1965), lo que predice un mayor
cumplimiento voluntario de la ley y pago de impuestos;

b) robustece el desempefio y la capacidad de los Gobiernos para disenar
e implementar politicas ptblicas en tanto aumenta las probabilidades
de que la ciudadania coopere con la Administracién (Putnam, 1993;
Levi y Stoker, 2000; Norris, 2011);

¢) ayuda a emprender reformas estructurales donde los beneficios solo se
verdn a largo plazo y lidiar con situaciones criticas como desastres
naturales, crisis econdmicas o politicas (OECD, 2017).

1. DIMENSIONES DE LA CONFIANZA

Dentro del concepto mds general de confianza se articulan tres dimen-
siones: una cognitiva que supone un razonamiento basado en informacién
que se interpreta; otra afectiva sustentada en emociones y que implica la deci-
sién de suspender la duda respecto al otro y actuar «como si» fuera digno de
confianza, y una socioldgica-rutinaria que conduce a sostener la ficcién y la
expectativa de que todos los otros se comportardn de modo adecuado (Lewis
y Weigert, 1985; Méllering, 2006; Raaphorst, 2013; Giiemes, 2019).

En el aspecto racional, los elementos contextuales e indicadores de
eficacia de gobierno suelen ser fundamentales. En ambientes donde las normas
funcionan, confiar es mds sencillo y la informacién se interpreta positiva o
favorablemente. La certeza de un tercer actor que vigila y penaliza permite
suponer que las personas evitardn los castigos que devienen de defraudar,
disminuye la incertidumbre, y el salto de fe que supone confiar es menos
costoso o arriesgado. Esta hipétesis funciona bien para explicar la confianza en
escenarios donde la eficacia estatal es alta, pero también se detectan razona-
mientos cognitivos cuando los controles formales son débiles. En este tltimo
caso los sujetos son creativos y encuentran otros elementos racionales sobre los
cuales construir confianza, como son la prevalencia de sanciones dentro de
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una comunidad o la lectura de situaciones naturales donde la gente no puede
escapar (por ejemplo, si tienes una casa en propiedad dificilmente vas a
defraudar e irte, o si eres mujer y tienes hijos) (Tillmar y Lindkvist, 2007).

En el aspecto afectivo o emocional cobra interés, por un lado, la cons-
truccién histérica de una identidad social: cémo se imaginan, piensan y
sienten los conciudadanos como sociedad y respecto a sus instituciones y, por
el otro, los prejuicios y estereotipos que se tienen sobre las instituciones. La
socializacién primaria y secundaria de los sujetos es fundamental en esta
dimensién. La creencia acerca de la bondad de los otros est4 asociada a valores,
al optimismo, a la satisfaccién con la vida y a cémo se visualiza el futuro. Ello
depende de aquellos con los que nos relacionamos (familiares, amigos, colegas
y grupo de pertenencia) y de lo que intuimos a partir de esas relaciones con
respecto al resto de sujetos que no conocemos (Putnam, 2001; Uslaner, 2002).
También es importante para esta dimensién afectiva los niveles de desigualdad
que existen en una sociedad y el sistema de bienestar. En sociedades con
desigualdades econdémicas, los intereses asimétricos que existen entre los
sujetos reducen los sentidos de pertenencia y las posibilidades de una idea o
accién orientadas colectivamente. La sensacién de injusticia e impotencia
generalizada que hace que muchas personas se sientan subestimadas, despre-
ciadas, miradas como inferiores, ridiculas y fracasadas, provoca sufrimiento y
rencor (Yang, 2006: 590; Bjernskov, 2006). Por ello, prestaciones de bienestar
universal al socializar riesgos individuales y desmercantilizar su cobertura
envian sefiales que contribuyen a forjar sentidos compartidos y oportunidades
igualitarias. La sensacién de pertenecer a una misma sociedad es fundamental
para la formacidn de la confianza (Rothstein 2008; Herreros y Criado, 2009).

En el aspecto sociolégico rutinario, la confianza reacciona a la informa-
cién que tenemos sobre los demds, a cémo se experimentan y significan sus
acciones y a la representacién colectiva que hacemos de ellos. Cémo se
imaginan las comunidades depende de varios factores: del discurso de actores
y lideres politicos (en tanto comunican nociones, trasmiten valores e instalan
puntos de vista sobre lo social: quiénes somos nosotros y quiénes son los otros),
de las politicas publicas (las que contribuyen activamente a construir identi-
dades, modelos de relacién social y sistemas de creencias) y de acontecimientos
histéricos que aglutinan o dividen a la sociedad (momentos fundacionales o
épicos en los que la comunidad se crea o se escinde) (Rothstein, 2000, 2005;
De Greiff, 2009; Stensota Olofsdotter ez al., 2009). Rupturas sociales, polari-
zacién ideoldgica, conflictos raciales, brechas de ingresos o diferencias geogrd-
ficas atentan contra el desarrollo de la confianza en tanto no permiten articular
el destino y suerte individual al colectivo (Lechner, 2002).

En los casos concretos resulta dificil adivinar el porcentaje en que la
expectativa de confianza es racional, emocional o socioldgica rutinaria, pues
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estos aspectos se interconectan y solapan. Sin embargo, creemos que heuristi-
camente la distincién es util para orientar la mirada de quienes quieren
primero comprender un fenémeno tan dificil de atrapar para luego poder
transformar realidades resistentes pero no inamovibles en donde la confianza
estd debilitada o escasea.

A partir de ahora centraremos el foco en la confianza en la Administra-
cién publica. La definiremos como una expectativa positiva de los actores
sociales' respecto a las intenciones y comportamiento de los funcionarios
publicos que facilita la interaccién entre ambos en el desarrollo de procesos cola-
borativos y participativos. En el proximo apartado analizamos los drivers de la
misma asocidndola a los elementos que creemos la componen.

2.  CAUSAS Y FACTORES QUE EXPLICAN LA CONFIANZA EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

En relacién con las variables que se vinculan con la confianza las investi-
gaciones de base empirica destacan:

a) el peso positivo de la eficacia estatal (en tanto gestiona eficientemente
los conflictos, castiga a quienes violan la confianza y garantiza escena-
rios de predictibilidad) y los modelos de bienestar universalistas (en
tanto reducen la desigualdad econdmica, incrementan la igualdad de
oportunidades y envian senales a los ciudadanos que les permiten
sentirse parte de una misma sociedad) (Rothstein, 2008; Rothstein y
Uslaner, 2005; Herreros y Criado, 2009);

b) el peso negativo de la desigualdad social (no es la diversidad étnica o
la inmigracién la que explica la baja confianza en algunas latitudes,
sino la desigualdad, la pobreza y la segregacién entre los desiguales) y
la corrupcién (si la autoridad no obedece las reglas, ;por qué alguien
lo harfa? Parece legitimo_aprovecharse y poco inteligente confiar en
algo o alguien) (Portes y Vickstrom, 2011; Rothstein y Uslaner, 2005;
Persson, Rothstein y Teorell, 2013)

La literatura sobre los factores (drivers) que influyen en la confianza en
la Administracién publica suele subdividirse en tres corrientes. La primera

Aunque suele hablarse de confianza ciudadana en la AP, aqui el uso del concepto
ciudadanfa no interesa en tanto nocién politica y por ello referimos a los sujetos
sociales, personas que residen en una comunidad (sean ciudadanas o no) visualizan y
evaldan a una institucién con la interactdan.
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corriente se enfoca en el desempeno del sector publico. La calidad y cober-
tura de los bienes y servicios pablicos y el desempefio de los Gobiernos en
su provisién son determinantes para la satisfaccién de los ciudadanos con la
Administracién publica y, consecuentemente, su confianza en los funciona-
rios que forman parte de ella. Los estudios empiricos encuentran razones de
apoyo a esta hipétesis (Parry, 1976; Brixi ez al., 2015), asi como limites y
cuestionamientos (Miller, 1991; Sims, 2001; International Institute of
Administrative Sciences, 2014). El documento de la OECD (2017) desti-
nado a reflexionar vias de reconstruccién de la confianza, se refiere a este
aspecto como competencia: habilidad de los Gobiernos para prestar a los
ciudadanos los servicios que ellos necesitan y con los niveles de calidad que
ellos esperan.

La segunda corriente destaca los rasgos del procedimiento de provisién
de tales productos (Van Ryzin, 2011). La clave para suscitar confianza es que
el proceso se identifique como adecuado y legitimo (Guerrero, 2011). Esta
caracterizacién implica una evaluacién retrospectiva de la calidad de los
procesos. En la prestacién de servicios como salud y educacién gana peso la
imparcialidad y sujecién a las reglas con la que actten los actores (no favori-
tismo, no clientelismo). En otras situaciones, donde se deben tomar decisiones
sobre el disefio o el uso de espacios urbanos o recursos publicos, es importante
que el proceso sea participativo (Brugué ez al., 2018). La estrategia promovida
por la OECD (2017) se refiere a estos aspectos como wvalores o principios que
deben informar y guiar la accién de gobierno y que remiten a hacer mds inclu-
sivas a las instituciones publicas, garantizar un proceso mds justo, abierto y
transparente y dar mayor voz a los ciudadanos en el diseno de las politicas
rebalanceando el rol de los hacedores de politica.

La dltima corriente pone de relieve el papel de los imaginarios y prejui-
cios sociales sobre los funcionarios y sus determinantes culturales (Van de
Walle, 2008, Bouckaert, 2012; Del Pino, 2005). La confianza en el servicio
civil se podria ver influida por las creencias tanto positivas como negativas que
tienen los grupos a los que se pertenece en una sociedad (familia, amigos y
colegas), asi como por las ideas de patriotismo o identidad cultural histérica-
mente construidas, e incluso por el legado y las orientaciones autoritarias
presentes en una sociedad (Norris, 2011; Ma y Yang, 2014). En esta linea
también cabe citar aquellos trabajos que versan sobre cémo la confianza de los
ciudadanos depende de la confianza recibida por parte de los administradores
publicos. Actitudes de confianza por parte de los funcionarios ayudan a
recortar la frustracién de los ciudadanos con las instituciones, y esto revierte
no solo en mayor conflanza de los ciudadanos en los administradores, sino
también en el proceso mismo y las instituciones (Yang, 2005: 283; Yang 2006;
Van de Walle y Lahat, 2016).
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Recapitulando, el primer enfoque se acerca a una idea de confianza m4s
cognitiva, basada en la accién racional, donde la confianza surge como conse-
cuencia de la accién de la Administracién publica, y que consiste en una
evaluacién de sus resultados y los procesos. El segundo se asocia a la dimen-
sién mds afectiva de la confianza. Sentirse menospreciado o desconsiderado en
una prestacion de servicio afectarfa el sentimiento hacia la institucién y sus
miembros, lo que reduce el orgullo y aumenta los sentimientos de fobia. El
ejemplo mds claro es cuando los ciudadanos consideran que ciertas personas
gozan de un acceso privilegiado a una cita en el médico publico o se gana una
plaza en una escuela dependiendo del enchufe. El tercero destaca el sustrato
social de la confianza y trae a colacién un tema normativo que revaloriza las
pautas culturales y lo que se define como apropiado en una sociedad

(Raaphorst, 2013).

Tabla 1. Dimensiones y enfoques explicativos de las bases de la confianza

Dimension privilegiada de

Enfoques Foco de atencién
la confianza

Calidad y satisfaccién con

RESULTADOS . L Racional/Cognitiva
bienes y servicios publicos
PROCEDIMIENTOS Imparcialidad y Afectiva/Emocional
legitimidad del proceso
IMAGINARIOS Configuraciones mentales Social/Normativa

sobre las instituciones

Fuente: elaboracién propia.

Toda la literatura que venimos citando en relacién con la definicién de
confianza, sus efectos y elementos suele entroncarse en la teoria, sociologia y
filosoffa politica. En cambio, la literatura que intenta resolver cémo crear o
reconstruir confianza y a la que a partir de ahora nos referiremos, es propia de
la teoria de las organizaciones y la gestién publica.

Uno de los objetivos secundarios de este trabajo es poner a dialogar
aportes de diferentes disciplinas y servir de orientacién a quienes desde las
politicas publicas y las Administraciones publicas buscan identificar el
problema para poder resolverlo. A continuacién proponemos un marco anali-
tico desde el que pensar la creacién de confianza segin el contexto desde el
que se parte.
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Ill. ESCENARIOS: ¢REPARAR O CREAR CONFIANZA?Z

En este trabajo postulamos que existen dos escenarios diferentes. El
primero se refiere a la pérdida de confianza: la confianza existia, pero que por
alguna razén se fue deteriorando, desgastando o perdiendo. En el segundo hay
ausencia crénica de confianza: nunca existié confianza. Lo que hay detrds de
cada tipo es diferente y, por ello, su comprensién analitica deberfa hacer
distinciones para desarrollar un diagndstico mds ajustado que permita alcanzar
soluciones mds eficaces.

ESCENARIO 1 — Existia relacién entre las partes — hay un acto que viola o
defrauda la confianza — se desencadena sospecha o decepcién y enojo (emocidn
de valencia negativa pero que genera activacién) — el efecto es pérdida de
confianza = (Des)confianza — la meta serd reconstruir y recuperar legitimidad.
ESCENARIO 2 — Falta de relacién entre las partes — existe desinterés o
desconocimiento o apatia (emociones de valencia negativa que no generan
activacién) — el efecto es la desafeccién = (a)confianza — la meta serd crear

confianza.

En el primer escenario encajan mejor los casos europeos, donde la crisis
econdmica y la emergencia de escindalos flagrantes de corrupcién han sido
determinante en la pérdida de confianza en las instituciones y en el enojo
ciudadano. En el segundo se pueden ubicar los paises latinoamericanos, donde
la baja eficacia estatal y debilidades de la propia Administracién, sumadas a la
complicada relacién que histéricamente se establece entre las instituciones de
gobierno y los ciudadanos, marcan y dan forma a relaciones apdticas y a la
indiferencia.

De estos dos escenarios, la mayor parte de la literatura se centra en el
primero: el de la reconstruccién de la confianza. Esto es légico si se considera
que buena parte de la problematizacién de la confianza se hace con el foco
puesto en Europa, EE. UU. y paises desarrollados, donde lo que existe es un
deterioro de la confianza. En esta misma linea se mueve el citado informe de
la OECD de 2017 donde el objetivo es la reconstruccion.

Siguiendo a Kramer y Lewicki (2010), en la tabla que sigue esquemati-
zamos las razones mds comunes en virtud de las cuales la confianza se rompe,
a la vez que las distinguimos de aquellos casos en los que la confianza nunca
existi6 del todo.
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Tabla 2. Matriz de causas que explican la desconfianza o la ruptura de la confianza

ESCENARIO 1: OBJETIVO = REPARAR  ESCENARIO 2: OBJETIVO = CREAR

Comportamientos irrespetuosos o falta

. - Rupturas sociales estructurales
de consideracién

Actos de corrupcién o faltos de ética Organizaciones poco legitimadas
Incongruencia (desalineamiento
No satisfacer expectativas o romper crénico entre valores y
promesas comportamientos, acciones que no

coinciden con las palabras)

Liderazgos inefectivos

Desempenio ineficaz o falta de competencia o responsabilidad

Problemas de comunicacién

Fuente: elaboracién propia.

Resulta conveniente formular dos observaciones antes de iniciar el reco-
rrido propuesto. La primera es que la literatura que aborda la reconstruccién
de confianza no parte de experimentos concretos en organizaciones adminis-
trativas, sino de estudios empiricos cualitativos y cuantitativos que tienen
como objeto organizaciones especificas locales y estatales y de los cuales se
extraen aprendizajes utiles para construir un camino. Se trata de una linea de
investigacién incipiente y por ello es dificil citar ejemplos donde se hayan
puesto en prictica modelos. En su lugar, lo que se encuentran son recomen-
daciones en relacién con lo aprendido desde la préctica.

En segundo lugar, la propuesta que presentamos en el punto de creacién
de confianza es justamente un esquema que destaca herramientas metodolé-
gicas y puntos calientes donde cabria poner el foco si se quiere conocer, diag-
nosticar y proponer iniciativas y reformas en pos de la creacién de la confianza.
Se trata de un ejercicio similar al que desarrollan instituciones como la OECD
(2017) o la OGP (2017), y que busca guiar a quienes, en contextos adversos,
no quieren darse por vencidos y se enfrentan a la titdnica tarea de generar
confianza e incardinan este esfuerzo en el marco de programas que, simulti-
neamente, luchan contra la corrupcién, el clientelismo y la desigualdad.

1. RESTAURACION DE LA CONFIANZA

En este apartado se recuperan tres textos de referencia que permiten
visualizar las vias de reparacién de la confianza a la vez que evidencian los
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limites de la misma y ofrecen consejos utiles a los gestores de organiza-
ciones.

1.1. Recomponer legitimidad organizacional para reparar la confianza

El primer trabajo, de Gillespie ez al. (2014), distingue entre la restaura-
cién y reparacién de la confianza detallando las fases de cada proceso. Se
aborda el problema de recomposicién de la legitimidad de una organizacién
cuando ha ocurrido algiin escdndalo de corrupcién o acto no ético y se desa-
rrollan dos marcos analiticos diferentes.

Tabla 3. Modelos complementarios de restauracion y reparacion de la confianza

Modelos /Fases 1 2 3 4
Restauracién  Investigacién  Explicacién Penalizacién Reformas
., Respuesta Diagnéstico  Intervenciones .y
Reparacién . . Evaluacién
inmediata de las causas de reforma

Fuente: elaborado a partir de Gillespie ez al. (2014).

El modelo de restauracion de la confianza estd centrado en las teorias de
los grupos de interés, la imagen corporativa, la justicia organizacional y la
gestion de la crisis. Una organizacién que ha perdido confianza debe centrarse
en los grupos afectados mds evidentes y abordar: a) descubrimiento/investiga-
cién de lo sucedido, recurriendo a la colaboracién voluntaria de los impli-
cados, de modo directo e indirecto, y del ptblico en general; b) explicacién y
comunicacién que debe ser adecuada, honesta, sincera y libre de engano;
c) penalizacién de los actos deshonestos y oportunistas, lo que requiere acep-
tacién del veredicto, de la pena y del castigo como equitativo, y d) reformas
en aspectos técnicos, infraestructurales, humanos y sociales de la estructura
interna de la organizacién y consistencia entre las acciones externas y su
imagen externa.

El segundo modelo es el de reparacion, que utilizando literatura sobre
fallo organizacional, gestién de crisis, cambio estratégico y teoria de sistemas
multinivel destaca la importancia de: a) respuesta inmediata que exprese
conocimiento de los eventos ocurridos y remordimiento por ello; b) diag-
néstico de las causas del fallo que sea adecuado, sistémico, transparente y a
tiempo (en este punto la metodologia debe integrar entrevistas con andlisis
documental y las reacciones de la prensa y los medios ante el escindalo);
c) intervenciones de reforma que incluyan la expresién de disculpas, con
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atribucién de culpa interna y un sistema de cambios internos en la organi-
zacién, y d) evaluacién de lo que se ha implementado que sea también sisté-
mico y transparente.

Ambos modelos parten de un control del dano desde dentro de la orga-
nizacién, son complementarios y varias de sus prescripciones se superponen,
aunque en el primero la variable del tiempo y la rapidez juegan un papel mds
importante. Tras una violacién de la confianza o escdndalo ético, las aproxi-
maciones defensivas caracterizados por la negacién y/o defensa agresiva de
la reputacién de la organizacién puede tener un efecto contrario al esperado.
Por el contrario, un acercamiento abierto y cooperativo que busca descubrir
y explicar lo sucedido y castigar facilita la reintegracién de la confianza y
contribuye a restaurar el equilibrio en la relacién dafada. También, el resta-
blecimiento de una identidad organizacional (quiénes somos como organi-
zacién) positiva y el cambio de guardia de los directivos aceleran la
reintegracion.

Una experiencia que nos ayuda a visualizar cémo poner en préctica un
modelo de reparacién y restauracién es el sistema de transparencia y alertas
contra la corrupcién creado por la Generalitat Valenciana en 2016. La
magnitud de casos de corrupcién e imputados por delitos de estafa, malversa-
cién y soborno ocurridos en Valencia durante la legislatura previa condujeron
al nuevo Gobierno a una estrategia que articulé medidas clésicas (formacién
para los empleados publicos, creacién unidades de transparencia, cédigo de
conducta y Oficina de Control de Conflictos) con una herramienta digital
(Sistema de Alertas Rédpidas, una aplicacién que cruza bases de datos sobre
contratos y licitaciones, subvenciones y actividad de altos cargos con algo-
ritmos de forma que el sistema identifica posibles irregularidades o indicios de
malas précticas). La integracién de ambas medidas partié de un diagnéstico
profundo y recibié el asesoramiento de expertos como Hervé Falciani e insti-
tuciones como Transparencia Internacional Espana, y todo ello en busca de
establecer una identidad positiva del Gobierno de la comunidad (Campos
Acuna, 2017; Ponce Solé, 2018).

1.2. Focalizacién en los afectados para la reparacién de la confianza

El trabajo de Kramer y Lewicki (2010) propone reparar la confianza
cuando han acontecido comportamientos irrespetuosos, promesas incum-
plidas y errores en el desempeno de sus funciones. Para ello pone el foco en la
victima de la violacién vy, a partir de tres perspectivas complementarias, arti-
cula aspectos racionales, emocionales y sociales de la confianza.

La primera perspectiva, denominada atribucionista, sugiere que las
violaciones a la confianza cambian las atribuciones de intenciones y
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acciones de la victima desde una perspectiva positiva a otra negativa, por
lo que los esfuerzos deben canalizarse en volver a que sean positivas. La
estrategia reparadora para ello son las explicaciones y disculpas. Destacan
la importancia de pedir disculpas a tiempo y cuanto antes y de que
vayan acompafnadas de asuncién de responsabilidades, sean creibles e
incorporen un compromiso futuro de no repeticién. La efectividad de las
mismas dependerd no solo de quién la emite, sino de quién la recibe.
Importa en este punto si el evento aparece como algo aislado o si por el
contrario es un patrén que se repite, asi como la predisposicién de quien
las recibe.

La segunda perspectiva pone el foco en el equilibrio social y analiza cémo
la violacién de la confianza altera el equilibrio social. Considera como estra-
tegia reparadora las compensaciones a los danados. Las compensaciones tangi-
bles pequenas pueden ser igual de efectivas que las grandes y las ofertas abiertas
son mds efectivas que las especificas. Cuando se combina la compensacién
(buscando salvar el dafo objetivo) con las disculpas (tratamiento del dafio
subjetivo) se incrementa la reparacién a largo plazo y se evita que la reparacién
sea una retérica vacia.

Por dltimo, la tercera perspectiva se centra en observar cémo el incre-
mento de intercambios negativos debe remediarse con cambios en el ambiente
de las relaciones. Las soluciones estructurales son claves para minimizar el
riesgo de violaciones de la confianza en el futuro. En este punto se destaca la
importancia de articular nuevas reglas, procesos regulatorios, sistemas de
monitoreo y controles informales.

Tabla 4. Perspectivas y vias de reparacion de la confianza

Perspectivas Vias de reparacién
Atribucionista Explicaciones y disculpas

Equilibrio social Compensaciones
Cambios en el ambiente Soluciones estructurales

Fuente: elaboracién a partir de Kramer y Lewicki (2010).

1.3. Mecanismos para la reparacién de la confianza

El trabajo de Bachmann ez 4l. (2015) identifica seis mecanismos de repa-
racién de la confianza cuya combinacién puede resultar eficaz.
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Tabla 5. Mecanismos de reparacion de la confianza

Mecanismos-Fines

Construccion de sentidos Proceso de aprendizaje colectivo

Rituales y actos simbélicos de ~ Resolver las emociones negativas causadas por

condena la violacién

Regulacién y control Establecer mecanismos de control formal
Cultura ética Controles informales de los comportamientos
Transparencia Compartir informacién relevante de la

organizacion y su funcionamiento

Transferencia Pegarse a una institucion confiable

Fuente: elaboracién a partir de Bachmann ez a/. (2015).

El primero de ellos es la construccidn de sentidos colectivos, que involucra
hacer comprensible en palabras lo sucedido, esto es: explicacién de lo que fue
mal, de por qué fue mal y de aquello que se debe reformar para prevenir
futuras violaciones. Este mecanismo suele verse como inicidtico y esencial en
un proceso de reparaciéon de la confianza y se operacionaliza en investiga-
ciones, encuestas y entrevistas. Es aconsejable guiar el proceso con delicadeza,
puesto que cuando se buscan y atribuyen responsabilidades no se estd ajeno a
presiones e influencias politicas y se puede paraddjicamente terminar refor-
zando la desconfianza.

El segundo mecanismo es de tipo relacional y busca resolver las emociones
negativas. Para ello aborda los rituales y actos simbélicos de condena, como por
ejemplo explicaciones, disculpas publicas, penas o compensaciones para, a
partir de ellos, aplacar la sensacién de injusticia que queda en los afectados y
genera un desequilibro social.

El tercer mecanismo propone el desarrollo de una regulacion y control
formal que suele materializarse en nuevos cédigos de conductas donde se
explicitan sanciones e incentivos a fin de orientar la conducta de los miembros
de la organizacién. La efectividad de las nuevas reglas para prevenir futuras
violaciones dependera de la claridad con que se formulan, su difusién y comu-
nicacion, su efectiva aplicacién, el compromiso con dichas normas que se
perciba por parte de las autoridades de la organizacién y el acatamiento que
generen.

El cuarto mecanismo estd emparentado con el mecanismo anterior, pero
a diferencia de él no busca crear normas formales, sino la socializacién de
codigos éticos existentes (como pueden ser los c6digos deontoldgicos de médicos
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o cientificos) que pudieran ser adoptados moral e internamente por los miem-
bros de la organizacién. En este punto es interesante la figura de un lider o
referente organizacional para sensibilizar y contagiar a los grupos.

El quinto mecanismo es la mransparencia y rendicion de cuentas, que
propone la institucionalizacién de un monitoreo constante de la organizacién
por parte de auditorfas externas y publicas, compartir los resultados de las
mismas y la proteccién de anonimato contra los denunciantes. Este tipo de
mecanismo puede jugar un rol relevante en épocas de crisis fiscal o escenarios
de un fuerte desprestigio de la institucion.

El sexto y ltimo mecanismo es el de rransferencia de confianza. La recom-
posicién de la confianza se buscaria mediante la asociacién o acercamiento a
una organizacién que goce de conflanza o siguiendo un proceso objetivo y
externo que garantice que se alcanzan ciertos estindares objetivos de calidad.
Ejemplos de estos son las certificaciones, membrecias, afiliaciones y/o premios.

En sintesis, los tres trabajos analizados destacan que la confianza danada
puede ser restaurada cuando los individuos observan una serie de acciones
consistentes y combinan diferentes mecanismos que busquen restablecer el
afecto y respeto hacia la organizacién a la vez que revertir los sentimientos
negativos hacia ella. En casos de eventos antiéticos o escindalos de corrup-
cidn, las respuestas inmediatas y de rechazo contundente son el primer paso.
Luego debe indagarse lo sucedido para poder explicarlo hacia dentro de la
organizacién y comunicarlo hacia fuera.

Lo cierto es que una estrategia de recomposicién de la confianza no se
agota en una medida ni en actos simbélicos como disculpas® (aunque estas
sean utiles como primera medida). No debe subestimarse a los usuarios,
clientes o sujetos afectados por una organizacién, y debe tratarse de entender
tanto el hecho o acto del que deriva la desconfianza como el contexto politico,
social y econémico en donde se inserta para dar una respuesta integral y eficaz
al problema. Las disculpas y compensaciones no alcanzan si no hay cambios
estructurales y culturales y de controles formales e informales que prevengan
hechos futuros. Las medidas de apertura y transparencia pueden ser ttiles para
reconducir el camino y recomponer el vinculo danado.

Un ejemplo interesante para ilustrar este enfoque es el esfuerzo por recu-
perar la confianza publica ante un escdndalo de corrupcién como la EXPO de

Las disculpas para ser efectivas deben contener: la explicitacién clara de la disculpa, las
expresiones de remordimiento, la oferta de restitucién, el autocastigo y la peticién de
disculpas. Si a esto le sigue una promesa de comportamiento ejemplar en el futuro y
una explicacién de la transgresion, la disculpa tiene mayor efecto (Schweitzer et al.,
2004).
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Mildn en 2015. A raiz de una serie de denuncias de fraude en la asignacién de
contratos de construccién de la infraestructura de la EXPO y del arresto
de seis personas en 2014, la Autoridad Nacional Anticorrupcién y la OECD
firmaron un memordndum de supervisién que incluia supervisién financiera,
adjudicacién de contratos y notas legales y de gobernanza. A ello se sumé un
ejercicio de transparencia general que consistié en reflejar en una pdgina web
todo lo anterior. Las nuevas regulaciones y el asociarse a instituciones interna-
cionales que gozan de confianza contribuyd a evitar ilegalidades y corrupcidn,
a la vez que garantizar la consecucién de la obra con integridad y transpa-
rencia, reconstruyendo asi la confianza en la institucién (OECD, 2016).

2. CREACION DE LA CONFIANZA

Como sugerfamos al inicio, existen pocas referencias sobre cémo proceder
cuando se parte de desconfianza generalizada o crénica hacia las instituciones.
No estamos ante un hecho aislado que viola la confianza, sino en una situa-
cién donde los escindalos de corrupcién refuerzan la apatia y el desinterés en
las instituciones en general.

En escenarios como el latinoamericano, la falta de confianza estd asociada
histéricamente a un fracaso del Estado y de la institucionalidad formal, y a la
pervivencia de otros érdenes e instituciones informales como reguladores
eficientes de la convivencia. Los ciudadanos no se sienten parte de un colec-
tivo social o creen que el Estado los ignora o se desentiende de ellos Giiemes
y Wences, 2019.

La relacién de los ciudadanos con sus instituciones es pragmadtica y no
existe un sentimiento de apego, respeto o confianza hacia las organizaciones
formales que sea independiente de las personas que trabajan en ellas o de
aquellas que las gobiernan. Cuando se puede obtener algin servicio, se siente
mds como una conquista personal frente a un rival antes que como la realiza-
cién de un derecho. Esto conduce a que no existan percepciones de confianza
asimilables a las que se pueden obtener en otras latitudes (Nino, 1992; Garcia
Villegas, 2010).

Se trata de un circulo vicioso del que es dificil salir, y que obedece a un
dilema de accién colectiva: la desconfianza en los demds conduce a que uno se
comporte de modo oportunista en tanto cree que los otros harfan lo mismo si
tuvieran la opcién. Paraddjicamente, los ciudadanos estdn dispuestos a
comportarse de modo correcto siempre que los demds también lo hagan. Para
romper esta trampa (ademds de cambios estructurales) deben crearse nuevas
memorias colectivas donde una idea de nosotros articule relato y suerte indivi-
dual con la social, se compartan metas y expectativas futuras (Rothstein, 2000).
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Las soluciones a este tipo de desconfianza no han sido cabalmente desa-
rrolladas en la literatura. Probablemente existe una especie de derrotismo, un
convencimiento de que nada se puede hacer en el corto o medio plazo.
Evitando caer presa de la fatiga y agotamiento que genera el pensar que debe
esperarse el cambio estructural para luego pensar en estas cuestiones, en este
trabajo recurrimos a la literatura existente buscando pistas sobre cémo afrontar
el desafio y poner el tema sobre la mesa.

El trabajo de Berman (1997) nos resulta de gran utilidad para iniciarnos.
Analiza tres estrategias que implementan los Gobiernos para luchar contra el
cinismo: informacidn, participacién y reputacién, entre las que destaca la
importancia de las participativas como las mds efectivas.

Tabla 6. Estrategias de gobierno de lucha contra el cinismo cindadano

Tipo de estrategia Objetivo
Comunicacién e informacién Explicar lo que se hace desde el Gobierno
S Sentirse parte del gobierno e incorporarlos en
Participacién AR
los procesos de decisién puablica
Reputacién Comunicar mejor lo que el Gobierno hace

Fuente: elaboracién a partir de Berman (1997).

La primera de las estrategias, la informativa, tiene por fin que los ciuda-
danos conozcan todo lo que el Estado hace por ellos, que tomen conciencia de
los servicios publicos a los que acceden regularmente y que no relacionan con
el Estado. Esta estrategia busca desmontar los prejuicios negativos y generales
que estdn difundidos en la sociedad (burofobia) y que no estdn acompafados
necesariamente de experiencias negativas de interaccién, sino que responden
a un clima generalizado de rechazo a lo estatal, a un desencanto expandido
(Del Pino, 2005). Como acciones concretas, Bergman cita mecanismos de
comunicacién donde las instituciones expliquen de modo claro lo que hacen
y cémo lo hace (su desempefio). Estas estrategias, que podrian entenderse
como ejercicios de transparencia y rendicién de cuentas, son un esfuerzo por
vincularse con los ciudadanos, explicando cémo se atiende, balanceando inte-
reses diferentes y mostrando cudles fueron los resultados y usos de los
impuestos recaudados.

La segunda estrategia apela a incorporar a los ciudadanos en la gober-
nanza de lo social. Mecanismos participativos como audiencias publicas, presu-
puestos participativos, iniciativas deliberativas, disefios colaborativos, uso de
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paneles para tratar cuestiones que suscitan controversia, etc. son algunas de las
propuestas. Esta linea de trabajo propone que la participacién ciudadana
fomenta la cultura civica y aumenta la legitimidad de los marcos discursivos
que acogen los procesos democriticos, desarrolla la tolerancia, reduce la
distancia entre funcionarios publicos y ciudadanos, mejora la empatia e integra
diferentes puntos. Estas acciones puede ser clave para construir ciudadania y
democracia sustantivas y luchar contra el cinismo (Giiemes y Resina, 2019).

Un estudio cualitativo realizado en Atlanta, ciudad estadounidense con
un nucleo urbano y regién metropolitana extensa y populosa, demuestra
cémo: a) procesos participativos donde los funcionarios publicos se acercan
fisica y socialmente a donde habitan los ciudadanos permite recortar distan-
cias y remover barreras asociadas a la autoridad e iniciar la confianza, y
b) entablar procesos participativos donde los objetivos de proyectos y servi-
cios se deciden con la ciudadania es una forma de compartir poder en la toma
de decisiones y sirve para sostener la confianza de la ciudadanfa en los funcio-
narios (Corbett y Le Dante, 2018).

En sentido similar, el estudio de Wang y Wan Wart (2007) analiza la
confianza que suscita la participacién publica directa o indirecta de los ciuda-
danos en la articulacién o evaluacién de objetivos administrativos, niveles
de servicio, pautas administrativas y resultados generales en una muestra de
ciudades estadounidenses de mds de 50 000 habitantes. Sus resultados indican
que la confianza publica aumenta cuando en los procesos participativos los
funcionarios publicos demuestran integridad, honestidad y liderazgo moral y
cuando la ética se institucionaliza en el gobierno a través de sesiones de capa-
citacion, talleres, codigos de ética y similares.

La tercera estrategia se complementa con la primera y busca construir
una reputacion de la institucién yendo mds alld de la informacién y avanzando
en la comunicacién de aquello que se hace bien. Entran aqui la difusién de
premios o distinciones obtenidas, responder de modo adecuado y 4gil a los
comentarios negativos que los ciudadano hacen en medios, disefiar campanas
para mejorar la imagen, demostrar el compromiso con sanciones a comporta-
mientos antiéticos o informar regularmente de los estdndares éticos que se
manejan en la institucién.

Un ejemplo de iniciativas que responden al primer y tercer modelo es la
plataforma Colibri, desarrollada por la Veeduria Distrital de Bogotd
(Colombia). Esta herramienta se crea en 2017 y permite realizar el segui-
miento de los compromisos que suscriben organizaciones ciudadanas con la
Administracién distrital en Bogotd. Su propdésito es fortalecer la transparencia,
el acceso a la informacidn, la rendicién de cuentas y el control social para recu-
perar la conflanza en instituciones municipales. Los resultados, aunque preli-
minares, ilustran cémo el esfuerzo es bien recibido y reconocido positivamente
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por espacios y organizaciones que tenfan visiones negativas de la institucién
(Veeduria Distrital, 2018)°.

Un ejemplo de la segunda estrategia es el proceso participativo vinculados
al desarrollo de planes de gestién de las Cuencas Internas de Cataluna, que duré
cinco afos y estuvo a cargo de la Agencia Catalana del Agua (Departamento de
Medioambiente). Dicha experiencia permitié a las personas y funcionarios
conocerse y conseguir familiaridad, superar distancias y empezar a creer en el
otro como base de la confianza. Para ello resultd clave: a) un disefio del proceso
participativo con reglas claras y una gestién sincera de las expectativas, sin
despertar falsas esperanzas ni esconder potenciales problemas y limitaciones;
b) una conduccién del proceso capaz de generar relaciones de respeto mutuo
(donde se aborde el desacuerdo y se establezca una forma de gestionar y convivir
con esas diferencias); ¢) el tiempo extendido que permitié la construccién de las
relaciones (calendario pausado con oportunidades para una interaccién continua
que permita conocer y reconocer al otro), y d) la participacién activa de respon-
sables y técnicos publicos con capacidad de decision (esto dota de credibilidad
al proceso mismo y permite responder mejor a los interrogantes y las propuestas
de los participantes) (Brugué ez al., 2018).

En el apartado que sigue avanzamos sobre los lineamientos que dejamos
meramente esbozados y sin desarrollar en un trabajo previo (Giiemes y
Brugué, 2017) y presentamos una hoja de ruta que ofrece claves para desarro-
llar un plan de creacién de confianza en las organizaciones piblicas en escena-
rios de apatia y problemas estructurales. Claramente no es lo mismo disefiar
estrategias de creacién de la confianza para una Administracién de gobierno
subestatal que para una oficina especifica a nivel estatal o un 4rea de servicios
publicos municipales. Es preciso en cada caso un diagnéstico ajustado a fin de
que las soluciones sean eficaces y tener presente que la confianza que se genere
en una organizacién no es fungible ni se traslada automdticamente a otras
organizaciones u otros niveles de gobierno (Morgenson ez al., 2011).

IV. HOJA DE RUTA PARA LA CREACION DE LA CONFIANZA

La propuesta que presentamos a continuacién tiene como objetivo eludir
remedios generalizados, asi como el isomorfismo en materia de respuestas. La
hoja de ruta busca dar pautas de accién y un protocolo de seguimiento con
preguntas y propuestas metodoldgicas que pueda ser ttil a los actores politicos
y funcionariales que se aventuran en la titdnica tarea de crear confianza para

3 Véase: htp://colibri.veeduriadistrital.gov.co/ [tiltimo acceso 17 de junio de 2020].

Revista de Estudios Politicos, 190, octubre/diciembre (2020), pp. 227-258


http://colibri.veeduriadistrital.gov.co

DEL DERROTISMO A LA ACCION: HOJA DE RUTA PARA LA CREACION... 249

poder entablar relaciones colaborativas. Estd claro que la misma tiene poder
limitado donde las condiciones estructurales del sistema son adversas, pero lo
mismo sucede con la lucha anticorrupcién en paises corruptos: a pesar de que

parece imposible cambiarlo, los esfuerzos y hojas de ruta no se detienen.

Tabla 7. Hoja de ruta para la creacién de la confianza

DIAGNOSTICAR

RESPUESTA INTEGRAL

CLAVES CAMBIO
CULTURAL

Conocer y comprender

Dimensién racional:

Promover herramientas

L . informacién rocesos deliberativos
la historia y actualidad de .’ yp Lo
transparencia, entre funcionarios y
la AP del lugar Y .
comunicacién ciudadanos
Identificar y definir Dimensi6n afectiva: Crear ambientes que
cudl es la organizacién propuestas de promuevan la creatividad
de la AP sobre la que participacién ciudadanay y rompan el pensamiento
trabajaremos encuentro de grupo

Diferenciar y
caracterizar las
principales causas de la
desconfianza

Dimensién social:
trabajar estereotipos
negativos y desarrollar
imaginarios colectivos

Institucionalizar
comunidades de
précticas, labs y espacios
de experimentacién

Fuente: elaboracién propia.

1. DIAGNOSTICAR

Diagnosticar correctamente es el primer paso y supone indagar en los
contextos y entornos de una organizacién como hacia dentro de la misma y
observar su modo de vincularse y relacionarse con el afuera para identificar
causas, mapear factores y definir los rasgos y dimensiones de la desconfianza.

Lo suyo es empezar por comprender en profundidad el tipo de Adminis-
tracién publica sobre la que se trabaja. Preguntas orientativas: ;c6mo es y qué
historia tiene el sistema burocritico sobre el que trabajaremos? ;Qué reformas
recibié recientemente? ;Se implementan en dicha organizacién iniciativas de
participacién y gobierno abierto? ;Cudles son los resultados?

En segundo lugar, se procede identificando y definiendo cudl es la orga-
nizacién especifica sobre la que se busca crear confianza. Proceder de lo general
a lo particular: ;qué tipo de organizacién dentro de la burocracia queremos
cambiar? ;Qué tipo de personal? ;Qué dmbito de actuacién tiene: nacional,
regional, local o barrial? ;Es dicha institucién proveedora de servicios ptblicos
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generales, como un Ministerio de Defensa, o de bienes publicos concretos
como puede serlo un centro de asistencia social barrial?

En tercer lugar, es fundamental diferenciar y caracterizar las principales
causas de la desconfianza en la institucién: ;se trata de una percepcion asentada
en la evaluacién del servicio o producto que da la institucién, en el modo en que
se desarrolla el proceso y ejecuta la atencién o servicio al ciudadano, o en un
prejuicio generalizado? ;Se han realizado encuestas o desarrollado indicadores
para medir la satisfaccién de los ciudadanos con los servicios o bienes que la
organizacién presta, con su atencién al publico o con la propia organizacién?

Las herramientas metodoldgicas para esta primera etapa deberfan
combinar andlisis de bases de datos oficiales y encuestas ciudadanas con estra-
tegias de andlisis cualitativos como entrevistas, etnografias o grupos de discu-
sién. Desarrollar un buen diagndstico requiere tiempo y recursos para su
desarrollo. Invertir en ello es necesario si se quiere avanzar con certeza en los
préximos pasos (COI National Centre for Public Sector Innovation, 2018)

2. RESPUESTA INTEGRAL

Las estrategias de respuesta para la creacién de confianza deben ser multi-
dimensionales y complementarias. Si la confianza tiene tres dimensiones
(racional, afectiva y social), habrd que trabajar en todas. Conocer el principal
factor que estd afectando la confianza ayuda a visualizar dénde priorizar, pero
sin restar atencién a las otras dimensiones. Probablemente, sea conveniente
generar estrategias sectorizadas y especificas teniendo en cuenta dife-
rentes publicos. La ciudadania no es una unidad homogénea y, por tanto, las
estrategias de revinculacién deberian atender esta diversidad.

Los sujetos, en general, no saben cudl es el desempeno de las instituciones
en tanto solo interactiian limitada o esporddicamente con ellas. Por ello, proveer
informaci6n sobre su funcionamiento es fundamental pero no suficiente para
mejorar sus creencias y la imagen sobre la misma (James, 2010).

Cuando los ciudadanos forman sus juicios sobre la legitimidad de las
autoridades se interesan mucho mds en aspectos del proceso como son la
justicia, la imparcialidad (no favoritismo), la equidad (distribucién y atencién
seglin sus necesidades), el respeto y la cortesia (trato amable) y la honestidad
(no corrupcién) que en los resultados concretos de la accién, incluso cuando
esos resultados van en contra de sus propios intereses. Los juicios estdn mds
ligados a cuestiones éticas que a los potenciales resultados o a la deseabilidad
o no de las decisiones (Van Ryzin, 2011).

En lo relativo a la dimensién de afectividad de la confianza, cabe destacar
las estrategias de marketing de la organizacién y de creacién de una identidad
inclusiva y de c6mo el respeto mutuo entre los actores y la bisqueda de metas
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compartidas puede ser importante. En este caso cobra relevancia el liderazgo
de quien comande el proceso, las narrativas identitarias que se usen, de lo
inclusivas que sean y su capacidad movilizadora (Gillespie ez al., 2014: 394).

Las politicas de gobierno abierto pueden ser también funcionales en la
creacién de conflanza. Sin embargo, tales politicas crean confianza siempre
que lo que los ciudadanos encuentren dentro del gobierno sea digno; si no,
puede suceder lo contrario y tener efectos disfuncionales (Bouckaert, 2012:
106-107).

3. CAMBIO DE CHIP

Si asumimos que la creacién de confianza depende en buena parte de un
cambio de funcionamiento y de actitud de los propios funcionarios publicos
y de la ciudadania en su manera de actuar y de ver el mundo, entenderemos
que esto no puede ocurrir de la noche a la manana. El cambio cultural es més
una maraton que un sprint, y en este camino la literatura apuesta por:

a) introducir herramientas y procesos de democracia deliberativa que
redinan funcionarios y ciudadanos, les permitan verse y escucharse y
aprender a trabajar juntos (Yang, 2006; Brugué ez al., 2018). Esto
permite desarrollar perfiles de funcionarios con nuevas ldgicas, acti-
tudes, y maneras de hacer dentro del Gobierno que contribuyan a
reprogramar la AP. La idea de reclutar los geeks in jeans’ tiene cada vez
mis sentido en términos de atraccion de talento, pero especialmente
de introducir nuevas 16gicas y formas dentro de la Administracién
(Sylvester, 2013);

b) disefar estrategias que alteren el pensamiento grupal y/o de enjambre
que conduce a la uniformidad de ideas y comportamientos que
refuerzan el conformismo. Crear ambientes que promuevan la creati-
vidad y un nuevo back office’, siempre teniendo como referencia los
valores y garantias de lo publico (Ramié, 2017);

¢) fomentar el desarrollo de las comunidades de précticas, los labs, las
cocinas de innovacién y demds espacios de experimentacién. En estos

*  Laidea de geeks in jeans hace referencia a una nueva generacion de jovenes creativos

que visten informalmente, como lo hacia Steve Jobs, y se van integrando en estructuras
e instituciones cuestionando no solo los modos de vestir, sino de hacer las cosas.
Back office es una idea que se ha popularizado para referir a la trastienda de una oficina
u organizacién, a los c6digos y maneras de operar que no se ven pero resultan
fundamentales para entender el producto final.
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escenarios es donde se generan practicas informales proclives a innovar
y desarrollar nuevas formas de pensar que sirven para devolver el
sentido y placer de hacer cosas por el bien comin que los funcionarios
publicos, agobiados y extenuados, han ido perdiendo (Rey, 2018;
Mulgan, 2014).

Los desafios en esta materia son los mds arduos, pero no por ello deben
dejarse fuera de tratamiento. Si nuestro modelo de gobierno apuesta por la la
cogestién y la cocreacién de politicas, se requiere una nueva cultura que genere
patrones de hacer las cosas de modos innovadores, creativos, dialdgicos y
transparentes. Los trabajos de Bichieri (2016) en relacién con el cambio de
normas sociales son un punto de entrada relevante y a tener en cuenta por
quienes estén interesados en el cambio cultural.

V.  CONCLUSIONES

Dada la importancia del tema, y el interés que despierta entre acadé-
micos, politicos y practitioners, va siendo hora de que la tematizacién de la
confianza se complejice y su tratamiento reconozca las diferentes dimensiones
que la componen. La confianza en las instituciones tiene un correlato cogni-
tivo/racional, otro afectivo/emocional y otro sociolégico/rutinario. La tarea
de trabajar en los tres frentes es complicada y requiere de un andlisis caso por
caso y en profundidad; de otra manera se corre el riesgo de simplificar y
apostar por lo ficil, que no es necesariamente sinénimo de eficaz.

Asimismo, la confianza puede dirigirse a diferentes objetos sean personas
o instituciones. Si centramos el foco en la Administracién publica, es impor-
tante que se entienda que hay al menos tres factores que conducen a los ciuda-
danos a confiar en ella: la calidad y cobertura de los servicios publicos y la
satisfaccién que se encuentra en ellos; la imparcialidad y justicia con la que se
gestiona la provisién de dichos servicios publicos, y las imdgenes sociales posi-
tivas y negativas que sobre la institucién se han construido histéricamente.
Las respuestas de reparacion o creacién no deben ignorar ninguno de los tres,
pero estdn obligadas a analizar en el caso concreto cudl es la que tiene mayor
peso explicativo y actuar con especial énfasis en ella.

El objetivo de este trabajo es resumir y sistematizar lo que se sabe sobre
reparacion y creacién de confianza, generar un marco analitico que permita
abordar escenarios y contextos diferentes y actuar como catalizador de nuevos
trabajos académicos sobre el tema, a la vez que promover una guia que sirva a
quienes estdn interesando en explorar estos temas desde las instituciones. No
es un trabajo empirico en el que se presentan resultados, sino una propuesta
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de andlisis diferenciado que propone un marco desde el cual comprender un
fenémeno complejo, a la vez que actuar en él. Se trata de combatir el pesi-
mismo y la desesperanza mediante la apertura de caminos alternativos, confi-
gurar una intencién y deseo de cambio, la meta a la que queremos llegar, y
crear el canal para que se haga realidad (Mejia Arango, 2019; Mockus, 2019).

Uno de la metas de este trabajo era prestar atencién a escenarios donde
la confianza es especialmente baja desde siempre. Por ello, se considera impor-
tante diferenciar casos donde la confianza se ha roto o danado de otros donde
nunca existi6 o se confunde con la apatia. Esta caracterizacién resulta ttil para
pensar latitudes como la latinoamericana, muy diferentes a la europea y anglo-
sajona, pero también para actuar a conciencia segtin el tipo de organizacién de
que se trate. Ello supone que, previo a lanzar una estrategia de reconstruccién
o creacién de la confianza, es conveniente una caracterizacién no solo de la
historia de las relaciones entre ciudadania e instituciones, sino también una
arqueologia de la organizacién concreta sobre la que se buscard trabajar.

Si estamos ante un caso de ruptura o debilitamiento de la confianza, la
combinacién de herramientas que ofrece la literatura puede ser de utilidad.
En este sentido, centrarse en los afectados es clave, asi como también el desa-
rrollar una estrategia integral que incluya visibilizar hechos que contribuyeron
a romper o tensar los vinculos entre una organizacién y sus usuarios o desti-
natarios, encontrar los mecanismos adecuados para penalizar y castigar al
responsable y la redefinicién de nuevas reglas de juego.

Si, por el contrario, nos enfrentamos a una falta de confianza asociada a
apatia o cinismo, la tarea que acometer es mds compleja y demandard mayores
esfuerzos, pues se trabaja en un contexto adverso. Para facilitar esta tarea y
evitar la angustia y desazdn que suelen generar estos escenarios, que conducen
la mayor parte de las veces a un pesimismo y derrotismo anticipado («nada se
puede hacer»), proponemos la hoja de ruta. No se trata de una caja de herra-
mientas, sino, muy al contrario, una guia de viaje para ser completada y deta-
llada por aquellos que se embarcan en él. La hoja de ruta solo indica pasos
relevantes, puntos calientes y tareas que deben acometerse, pero no define ni
caracteriza las mismas en tanto no existe una talla inica ni un camino univoco.
Es una gufa que construir y definir por aquellos actores que se lancen a la tarea
y que tendria mucho sentido que se definiera y precisara en colaboracién con
los afectados e interesados, sean estos usuarios o ciudadania en general.

Antes que un punto de llegada o una receta inefable, ofrecemos un punto
de partida para abrir el debate y revertir colectivamente aquello que tanto dafo
hace a sociedades que buscan reforzar su democracia, profundizar su desarrollo
y mejorar la eficacia de sus Estados. Estd claro que construir o sostener labe-
rintos es imprudente y hace que quienes los sufren sientan confusién y humi-
llacién, animdndolos a construir sus propios laberintos como venganza.
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Hablar y compadecerse de la falta de confianza, asumir que ello no puede
cambiarse y dar por perdido todo esfuerzo para cambiar las cosas, es caer
presos del pesimismo de la inteligencia, de la pasividad politica de la voluntad
y del escepticismo hacia el porvenir. Se necesita entablar y experimentar estra-
tegias politicas que se asienten en la realidad especifica de cada caso y a partir
de ahi intentar crear o reparar una confianza que se antoja central para la
gobernanza social, la democracia y el desarrollo.
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