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DE LOS NUCLEOS TEMATICOS Y PROBLEMATICOS

-E: :r:;l:_ Problematica
. .y Pablica
Territorio
ADMINISTRACION
Gestion del TEEJ{II;'II:S:IQ AL Problematica
Desarrollo del Estado y
del Poder
Economia de Organizaciones
lo Pablico Pablicas

Formaciéon
General

El plan de estudios del Programa de Administracion Publica Territorial, modalidad
a distancia, se encuentra estructurado en siete nicleos tematicos. Estos, a su vez,
se constituyen en los contenidos nucleares del plan de formacion que, en la
exposicion didactica del conocimiento, se acompafian de contenidos
complementarios especificos.

Cada uno de los siete nucleos tematicos que componen el programa tiene una
valoracion relativa en numero de créditos y, en consecuencia, varia también en el
namero de asignaturas que lo conjugan. El primer momento en cualquier proceso
de formacion ha de establecer las particularidades del programa, de ahi que sea
necesario dar a conocer los nucleos teméticos con su respectiva valoracién en
namero de créditos: Problematica publica, once (11) créditos; Problematica del
estado y del poder, 23 créditos; Organizaciones publicas, 24 créditos; Espacio—
tiempo y territorio, 22 créditos; Gestion del desarrollo, 16 créditos; Economia de lo
publico, 18 créditos; y Formacion general, 21 créditos.

De igual manera, se debe reconocer que el plan de estudios se cimienta en el
principio de la problematizacion. En otras palabras, la formacion en Administracion
Puablica Territorial parte del hecho de que la disciplina se encuentra en constante
cambio tedrico y practico; lo cual genera, a su vez, problemas multifacéticos que
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implican la formacion de profesionales con capacidad de comprender, explicar y
resolver los distintos textos y contextos que conforman la administracion publica.

NUCLEO: PROBLEMATICA DEL ESTADO Y DEL PODER

El nacleo de Estado y Poder es fundamental en la formacion del profesional de la
ESAP, puesto que le permite al estudiante construir los elementos de juicio para
comprender y analizar de manera autonoma la problematica del Estado, entendido
como la maxima instancia de organizacién politica y de las relaciones de poder
que le son consustanciales; analizando los diferentes niveles de expresion y
concrecion de la dinamica del Estado como eje de vital importancia para la
comprension del papel del Administrador Pablico®.

El estudio del Estado y del poder obedece a que durante las ultimos siglos las
sociedades accidentales modernas asumieron el Estado como una forma de
organizacion y unidad politica dominante segun entraban a plegarse, articularse y
proyectarse colectivamente las variables territoriales, sociales, econdmicas,
culturales y militares de dichas sociedades?®. Pero la concrecién de estas ideas
colectivas requiri6 de la organizacion de aparatos administrativos que dieron
origen a las instituciones de caracter publico, sin un interés individual o privado.

Este tipo de organizacion ha sufrido cambios histéricos, politicos, culturales y
econodmicos que la han redimensionado y ofrecen una compleja red de relaciones
que afectan el pasado, presente y futuro de las naciones. Por ejemplo en este
tiempo, el sistema capitalista, las tendencias politicas neoliberales, los conflictos
ideologicos, el terrorismo, la autonomia de las naciones, son, entre otros,
evidencias del redimensionamiento de los Estados.

La administracion publica y la administracion Estatal estan estrechamente
relacionadas, puesto que el campo publico se encuentra mayoritariamente en el
aparato Estatal. Por ello, dentro del plan de estudios se aborda de manera
interdisciplinaria de tal manera que permita la proyeccion politica-administrativa
con nueve (9) asignaturas que se presentan a continuacion.

" Tomado del Documento de Condiciones Iniciales Factor No 4. Estructura Curricular. Escuela Superior de
Administracion Publica. Programa a Distancia. 2004.

* Tomado del Programa Curricular de Ciencias Politicas y Administrativas. Escuela Superior de
Administracion Publica. 1998.

-
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ASIGNATURAS DEL NUCLEO PROBLEMATICA CREDITOS | SEMESTRE
DEL ESTADO Y PODER

1. Teorias del Estado y del Poder 3 1°
2. Regimenes y Sistemas Politicos 3 1°
3. Regimenes y Sistemas Politicos Latinoamericanos 3 2°
4. Régimen y Sistema Politico Colombiano | 3 3°
5. Régimen y Sistema Politico Colombiano I 3 40
6. Derecho Constitucional 2 40
7. Organizacion del Estado Colombiano y Formas 3 50
Organizativas del Estado a Nivel Territorial

8. Gobierno y Politica Publica 3 6°
9. Politica Publica Territorial 2 7°

EL TRABAJO DEL TUTOR

El tutor tendra libertad de catedra en cuanto a su posicion tedrica o ideoldgica
frente a los contenidos del mddulo, pero el desarrollo de los contenidos de los
modulos son de obligatorio cumplimiento por parte de los tutores. Los Tutores
podran complementarlos los modulos con lecturas adicionales, pero lo obligatorio
para el estudiante frente a la evaluacion del aprendizaje son los contenidos de los
modulos; es decir, la evaluacion del aprendizaje deberd contemplar Unicamente
los contenidos de los médulos. Asi mismo, la evaluacion del Tutor debera
disefiarse para dar cuenta del cubrimiento de los contenidos del médulo.

El Tutor debe disenar, planear y programar con suficiente anticipacion las
actividades de aprendizaje y los contenidos a desarrollar en cada sesion de tutoria
(incluyendo la primera). También debe disefiar las estrategias de evaluacion del
trabajo del estudiante que le permita hacer seguimiento del proceso de
autoaprendizaje del estudiante. Por cada crédito, 16 horas son de tutoria
presencial o de encuentro presencial y 32 horas son de autoaprendizaje (y este
tiempo de trabajo del estudiante debe ser objeto de seguimiento y evaluacién por
parte del tutor). Las asignaturas (médulos) de APT son de 2, 3 y 4 créditos.

-
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OBIERNO Y

POLITICAS PUBLICAS

= f

“Efectos del buen gobierno en la ciuad", detII, A. Lorenzeti, 1338
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Introduccion

Este mddulo se propone abordar desde un punto de vista conceptual y teérico al
gobierno y las politicas publicas. El tema invita a la controversia por cuanto
justamente estamos asistiendo a una renovacion de las practicas de gobierno que
imponen la necesidad de construir nuevas herramientas para su analisis. En
efecto, con mucha frecuencia las transformaciones en las practicas preceden a los
esfuerzos de los analistas para comprenderlas. A este respecto, los conceptos de
gobernabilidad y gobernanza nos permitiran discutir las transformaciones recientes
tanto en la practica como en los estudios sobre gobierno. Estas implican, de una
parte, la preocupacion por la eficacia de la accién estatal; fundamentalmente por la
capacidad de definir y legitimar proyectos politicos que puedan ser desarrollados a
través de politicas publicas. De otra, la comprension de las formas e implicaciones
de las nuevas practicas de gobierno basadas en asociaciones con actores
privados o la participacion de ciudadanos en la construccion de politicas publicas.

Los contenidos se desarrollan a lo largo de tres unidades. La primera tiene por
objeto precisar el concepto de gobierno y distinguirlo de otros que suelen usarse
indistintitamente incluso en ocasiones en el lenguaje académico, como sistema
politico, estado o régimen. La segunda unidad esta dedicada a la discusion sobre
las politicas publicas, desde su definicidbn y de los elementos asociados a ella,
hasta algunos de los aspectos mas importantes en su estudio: los actores, los
problemas y los instrumentos. Igualmente, aunque no es el propésito central del
modulo, se hace una introduccién al analisis de politica publica y algunos de los
enfoques contemporaneos. Finalmente, la tercera unidad aborda el debate sobre
la gobernabiidad y la gobernanza, y presenta un enfoque analitico que permite
relacionarlos para estudios de caso de politica publica.

Para la construccion de este documento se ha recurrido a diversas fuentes. En
primer lugar, la produccion academica colombiana e internacional sobre el tema,
que empieza a enriguecer los estudios sobre gobierno y politicas publicas. Estos
trabajos permitieron reconocer e incorporar a los programas academicos, el
debate que a lo largo de cinco decadas se ha producido en este campo®. Puesto
gue los estudiantes podran acceder a ellos, parece necesario, ofrecer entonces
otros puntos de vista, problemas diferentes y elementos teoricos distintos que
complementen estos trabajos citados. Por lo anterior, los resultados de la
investigacion realizada al interior del grupo “gobernabilidad y politicas publicas:
transformacién de la accion publica” apoyado por la ESAP, tambien seran una
referencia basica en este modulo; asi como las notas de clase enriquecidas con
los argumentos de los estudiantes de diversos programas de pregrado y posgrado.

’ Si los pensamos a partir de la aparicion de los estudios de politicas en Estados Unidos, en la
década de los 50's.
10
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Los contenidos del modulo son complementados con lecturas adicionales
seleccionadas con el propdsito de complementar la discusién tedrica y conceptual
propuesta. Igualmente algunos estudios de caso permiten a los estudiantes
comprender la aplicacion de los argumentos expuestos a casos concretos
cercanos al contexto colombiano.

OBJETIVOS:
Objetivo General:

Dar cuenta a nivel conceptual de la naturaleza del gobierno y del fenémeno de
gobernabilidad , temas que se constituyen de vital importancia dentro de los
procesos de trasformacion del papel del estado y especificamente de las
relaciones estado - sociedad.

En este contexto se presenta el surgimiento de la politica publica como una
forma de abordar y comprender la accion del Estado y en esta medida lograr
mayores niveles de gobernabilidad

Esta asignatura debe permitir al estudiante el cuestionamiento y andlisis de los
enfoques tradicionales asi como el planteamiento de nuevas preguntas a partir
de definir nuevos roles para el Estado y el gobiern 0 a partir del reconocimiento
del bienestar social como un fin del Estado que no soOlo hace referencia al
bienestar exclusivamente humano.

Objetivos Especificos:

Precisar y distinguir  entre los conceptos de Estado, gobierno y administracion
publica, como punto de partida para introducir al estudio de las politicas publicas.

Presentar y discutir los elementos més importantes asociados a la definicion de
politica publica, asi como introducir los enfoques contemporaneos del analisis de
politicas.

Presentar el debate alrededor de los conceptos de gobernabilidad y gobernanza,
precisar sus usos analiticos y normativos, y finalmente ofrecer una propuesta
propia en torno a las relaciones entre los conceptos que permita servir como
fundamento para la investigacion a partir de analisis de politicas publicas.

Discutir la aplicacion del debate sobre gobernabilidad y gobernanza al ambito
local y urbano, y proponer un enfoque teorico y metodologico aplicable al analisis
de casos.
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METODOLOGIA GENERAL *

Como el Programa esta disefiado bajo la modalidad de Educacién a Distancia,
desarrolla procesos de Autoformacién, Interformacion y Seguimiento presencial.
Por lo tanto a usted querid@ estudiante le genera retos tales como: la basqueda
de una disciplina de autoestudio, el compromiso por una actitud proactiva de
cambio, la tolerancia en el acercamiento con sus compafier@s de estudio
mediante Equipos de Trabajo, y la sabiduria para programar su tiempo, e
incorporar este proceso a su proyecto de vida.

Teniendo en cuenta lo anterior, la metodologia a emplearse en el desarrollo de las
sesiones de este Modulo Tematico, es el Seminario-Taller, en el cual se
emplearan estrategias pedagdgicas como:

Andlisis de los documentos correspondientes a cada sesion y ampliadas con la
bibliografia complementaria que se sugiere, previo a la sesién presencial.

Elaboracion de documentos tipo ensayo en los que cada estudiante establezca
relaciones entre conceptos y pueda aplicarlos a problematicas propias del
contexto colombiano.

Trabajo en Equipo a partir del estudio de casos.

Asi mismo, las sesiones presénciales se apoyaran con conversatorios, Simposios,
mesas redondas, estudios de casos, exposicion de mapas conceptuales,
simposios, sobre temas de especial trascendencia, actualidad y aplicacion de las
tematicas que se refieran al contenido del médulo.

4 Basada en la version anterior de este médulo.

-
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NIDAD |

Elementos para el estudio del

gobierno

Contenidos de la Unidad

Conceptos, definiciones y distinciones
Sistema Politico y Estado
Sistema politico
Sobre el Estado.
Régimen, gobierno y administracién publica
Régimen politico
» La democracia
El Gobierno
» Formas de gobierno
La administracion publica
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MAPA CONCEPTUAL

Sistemas Sociales

Sistema Politico.

Régimen Administracion

Politico pUblica Gobierno

estatal

1.1 INTRODUCCION

En el lenguaje coloquial es corriente escuchar que: “...el gobierno subi6 los
impuestos”, o0 que: “...el gobierno no ha podido terminar con la guerrilla”, o
también que: “...usted es funcionario publico entonces, trabaja para el gobierno”.
Muchas veces realmente no es el gobierno sino el Estado el que esta detras de
estas afirmaciones, pero éstos son conceptos que tienden a confundirse. Sin
embargo, son conceptos centrales que un estudiante de administracion publica
deberia poder distinguir con claridad.

Sabemos que el Estado es un concepto y una realidad mas amplia que el

gobierno; también, que la administracion publica no puede ser asimilada a la idea

de gobierno ya que la mayoria de funcionarios de la administracién no hace parte

del gobierno (a veces incluso, no estan de acuerdo con él) sino que pertenecen a

un ente genérico que es el Estado, si bien muchas veces se utiliza la palabra

“administracion” siguiendo la tradiciobn anglosajona para referirse a un gobierno
s
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como por ejemplo “...durante la administracion Samper no hubo extradicién”. En
resumen, existen diversos usos linguisticos de iguales términos, lo que exige
presentar algunas definiciones y precisiones como punto de partida. Para facilitar
la comprensién, propondremos algunas lecturas complementarias; actividades de
aprendizaje orientadas hacia la busqueda de precision conceptual y finalmente
actividades de evaluacion orientadas hacia la apropiacion y uso de conceptos.

1.2 OBJETIVOS

« Construir una primera precision conceptual de los términos Sistema
Politico, Estado, Régimen y Gobierno.

* Presentar las diferentes perspectivas para el estudio del gobierno.

* Aplicar al caso colombiano los conceptos estudiados como guias de
accion para la interpretacion de asuntos del gobierno y de las
estructuras politicas

* Reconocer y diferenciar elementos del Estado y del Gobierno
colombiano tanto desde una perspectiva histérica como de
comparacion con estados europeos.

1.3 CONCEPTOS, DEFINICIONES Y DISTINCIONES
1.3.1 SISTEMA POLITICO Y ESTADO
1.3.1.1 Sistema politico

¢, Qué es el sistema politico?

Sistema politico es el concepto mas amplio y general para referirse a la
organizacion politica de una sociedad. Su origen se enraiza en el enfoque
conductista de analisis politico, y de alli ha pasado a formar parte del vocabulario
cotidiano no solo de especialistas sino también de periodistas, politicos,
estudiantes, etc.

El origen en ciencia politica de este concepto son los trabajos de David Easton, “El
sistema politico” (1953) y “Esquema para el analisis politico” (1965).

El sistema politico podria definirse como “un subsistema del sistema social,
distinguible analiticamente”. El sistema politico aisla algunos aspectos del
comportamiento total de una sociedad. Lo que distingue a las interacciones
politicas de otras interacciones sociales es que se orientan hacia la “asignaciéon
autoritativa de valores” para una sociedad.

Esto significa que en sentido estricto, el sistema politico es un conjunto de
conductas sociales, aisladas analiticamente por el observador, que asignan
valores a una sociedad determinada de forma obligatoria.

¢Por qué proponer una definicibn tan imprecisa? La respuesta es simple, el
objetivo era abarcar a cualquier tipo de conducta politica en todo tiempo y lugar, y
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para comprender tanto a una orden de un jefe tribal como a un Estado moderno
debia abstraerse el elemento comun mas alla de toda diferencia. En todo tiempo y
lugar ha habido algun tipo de autoridad que imparta algun tipo de orden de
conducta social. El sistema politico no se interesa por las formas ni los contenidos
de las autoridades, de los valores o de las interacciones entre éstos y la
comunidad politica que debe obedecerlos.

Entre el Estado y el sistema politico: un problema tedrico

Los trabajos de Easton (y los que continuaron su escuela) postulaban que las
ciencias sociales tenian la dificultad de no poder establecer claramente cuales son
las unidades de analisis en lo social, un equivalente a lo que las particulas de
materia son para las ciencias fisicas. Por esa razon el concepto sistema politico
debia reemplazar al de Estado que tenia reminicencias juridicas como unidad de
andlisis de la politica. En efecto, Gabriel Almond, proponia que "los términos
antiguos, Estado, gobierno, nacion, estan limitados por significados legales e
institucionales (...) si la ciencia politica aspira a abordar eficazmente los
fendmenos politicos en toda clase de sociedades, sin distincion de cultura, grado
de modernizacion y desarrollo, necesitamos un marco de analisis mas amplio (...)
sistema politico, todas las actividades politicas de una sociedad".

Si bien esta escuela pretendia hacer desaparecer al Estado como concepto util
para el analisis politico éste convivio con el de sistema politico para describir
fendbmenos mas especificos de la organizacion politica en las sociedades
modernas.

1.3.1.2 Sobre el Estado.
¢, Qué es el Estado?

Es un concepto polémico, que ha tenido un desarrollo historico particular. La
existencia de un Estado no es una constante en la historia de la humanidad sino
que ha sido un resultado particular de los procesos politicos que se han dado en
Europa a partir de los siglos XVI-XVIlI y en América Latina a partir del siglo XIX.

Tedricamente el Estado puede ser entendido como una forma de organizacion -
Estado como aparato- , o como una forma de relacién social, -Estado como
estructura de dominacion-

Una definicion clasica de Estado es la dada por Max Weber sobre la cual ha
trabajado gran parte de la teoria posterior. Segun Weber el Estado es una
“estructura de dominacién” tipicamente moderna, que “ejerce con éxito el
monopolio de la coercion fisica legitima dentro de un territorio determinado”

-
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En complemento con la definicibn weberiana, las teorias contemporaneas del
Estado han identificado una serie de elementos que caracterizan al Estado: si
existen estos elementos, estariamos ante la presencia de una forma estatal.
Veamos.

a) Existencia de gobernantes y funcionarios independientes y diferenciados del
cuerpo social o poblacion. Se trata de una especializacion o profesionalizacion de
la actividad politica y gubernamental.

b) Existencia de un ejército permanente que se constituye independiente de la
poblacidon. No se trata de que la poblacidon se agrupe, se arme y vaya a la guerra
para luego disgregarse y volver a sus labores diarias; debe existir una
organizacion castrense estable y un minimo de unidades disponibles.

c) El Estado es impositivo por naturaleza. Debe verificarse el pago de impuesto o
de algun tipo de tributos por parte de la poblacién, para el mantenimiento de esa
organizacion.

d) Dominio sobre un territorio y su poblacién. El Estado es excluyente y no
comparte la simultaneidad del control; el imperium, la soberania, implican la
facultad de imponer mandatos y disposiciones dentro de un marco espacial al que
estan adscritas las personas que viven alli.

e) El concepto de propiedad. La propiedad sobre el territorio deja de ser colectiva
y pasa a ser de titularidad ya estatal (del monarca), ya privada (de cada uno de los
subditos).

Las sociedades que no tengan estas caracteristicas se consideran preestatales o
gentilicias y las que si los tengan ya son formas de propiamente estatales.

En un sentido amplio (lato sensu), el Estado puede ser entendido como una forma
de organizacion politica de un conglomerado social, asentado sobre un territorio y
sometido a una autoridad. Este concepto reune los requisitos o elementos
indispensables que todo Estado debe tener: 1) Poblacién, 2) Territorio y 3)
Autoridad politica; sin embargo, se necesita de un requisito adicional para que un
tipo de organizacion que tenga los tres elementos anteriores sea considerado
como Estado: tener el reconocimiento internacional; esto se cumple con el hecho
que un Estado ya reconocido reconozca al nuevo, ya sea declarandolo,
estableciendo relaciones diplomaticas o0 realizando tratados y convenios
internacionales.

En un sentido restringido (strictu sensu), el Estado puede ser entendido como los
organos que ejercen el poder publico. En Inglaterra y Estados Unidos debemos
tener cuidado pues alli usualmente se emplea el término “gobierno” para designar
al Estado en sentido estricto.
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En un sentido mas restringido todavia, se utiliza el término Estado para hacer
referencia al poder central, en oposicion al poder autonémico local y regional,
particularmente en Europa continental, puesto que alli la aparicion del Estado
moderno se realizé6 mediante un proceso de centralizacion y vaciamiento del poder
politico que poseian los estamentos feudales, las ciudades y las regiones. A esas
ciudades y regiones se les ha reconocido esa autonomia politica anterior al
Estado, la cual no debe confundirse con el poder soberano del Estado (central).
En Colombia, este concepto sobre el Estado corresponderia con lo que llamamos
el “nivel central” o la Nacion, por contraposicion a las entidades territoriales
(municipios, departamentos, distritos).

¢,Como surge la palabra “Estado”?

De cualquier manera, no siempre se usoé la palabra o el término “Estado” para
designar los significados que hoy le asignamos a ese concepto, pues hasta el
renacimiento habia prevalecido el uso de términos clasicos tales como “civitas” o
“republica”. Se le atribuye a Maquiavelo en 1513 (en “El Principe”) el haber
acufiado el término moderno, hoy de uso general, cuando en lengua toscana
utilizé el término “lo stato” para indicar aquella autoridad soberana ejercida sobre
los hombres: “Cuantos Estados y cuantas dominaciones ejercieron y ejercen
todavia una autoridad soberana sobre los hombres, fueron y son principados o
republicas” (Maquiavelo, 2007:20). La lengua toscana es una derivacion del latiny
en éste ultimo se encuentran referentes de la moderna nocion de Estado; asi,
encontramos el término status-us, sustantivo que tenia diferentes significados: 1)
Como postura, posicién y actitud: status accubitatio (el modo de sentarse en la
mesa); 2) Una forma figurativa que significa posicion, situacion, estado: Status rei
publicae (situacion politica, régimen politico); 3) Como posicion mental o actitud
intelectual. Es posible que la reiteracion de status rei publicae como régimen
politico, haya sido la razon para que en el renacimiento, Nicolds Maquiavelo
utilizara el término “lo stato” como sinénimo de organizacion politica.

La anterior tesis es sotenida también por Bobbio quien sefiala el paso del
significado comun del término status de “situacion” a “Estado” durante los siglos
XV 'y XVI, a partir del aislamiento del primer término de la expresion clasica status
rei publicae, que sefialamos mas arriba: “El mismo Maquiavelo no hubiera podido
escribir tal frase precisamente al comienzo de la obra si la palabra en cuestion ho
hubiese sido ya de uso corriente” (Bobbio, 1997: 86).

Existe sin embargo otra interpretaciéon que proviene de la ciencia del Derecho.
Carnelutti al relacionar el derecho y el Estado llega a la conclusion que dado que
el fin del derecho es ordenar la sociedad, darle estabilidad, encuentra que:
“Estable es algo que esta. Por eso la sociedad juridicamente ordenada se llama
Estado... El estado, esto es la estabilidad de la sociedad, es un producto, y hasta
el producto del derecho” (Carnelutti, 1989:63); segun esto, la palabra “Estado”, se
convierte en el término para designar a una sociedad estable (organizada
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mediante el derecho). De esta manera, el termino “Estado” deriva de la aplicacion
de la palabra estabilidad o estable sobre un conglomerado social.

El término se impuso en Europa de los siglos XVII y XVIII con los planteamientos
contractualistas sobre el estado de naturaleza (en el cual los hombres viven a su
aire, sin ningun tipo de organizacién ni autoridad politica), frente al estado de
sociedad civil (en el cual los hombres viven como en una civitas, una sociedad
civil, es decir, se organizan como sociedad civilizada, por oposiciéon al uso
indistinto de la fuerza y la arbitrariedad propio de los pueblos barbaros, superando
de esta manera, el anterior estado de naturaleza. Para lograr este tipo de
organizacion, los individuos van a tener que entregar parte de sus derechos
personales y reconocer a una autoridad politica superior. En estos términos,
“Estado” no significaria otra cosa que sociedad civil politicamente organizada
(valga la redundancia). Pero luego ocurrié que al interior de esa sociedad civil, se
dio una division interna, pues era necesario designar por un lado, a la organizacion
propiamente politica y soberana (las instituciones y autoridades creadas), y por
otro lado, distinguir a la poblacién u organizacion social que la sustentaba: surge
asi la moderna distincién entre Estado y sociedad, y es aqui donde el término
“Estado” se impone definitivamente.

Por lo anterior, existen aun algunas reticencias para aceptar el término, pues
como lo veremos a continuacién, los elementos definitorios de lo que hoy se
entiende por “Estado”, van mucho mas alla de los meros componentes
relacionados con el aparato publico sus instituciones, organizaciones Yy
autoridades.

Debemos tener presente que en la actualidad, el Estado se ha constitucionalizado,
es decir, es un Estado de derecho, lo cual implica que sus autoridades,
disposiciones y procedimientos estan regulados por normas juridicas tanto al
interior (derecho interno) como al exterior del mismo (derecho internacional).
También significa que dentro de la comunidad internacional, una organizacion
politica social s6lo adquiere el caracter de Estado, si cumple con ciertos elementos
y requisitos acordados por esa comunidad internacional.

¢,Cuando surge el Estado?

Las primeras organizaciones politicas o proto-Estados pueden ubicarse en el
momento del paso de las sociedades nOmadas a las sedentarias hacia los afios
3.000 y 1.000 a. C. En esos afos diversas civilizaciones como la China, la egipcia,
la babilonica, la hindd, la asiria, la persa, entre otras, alcanzaron importantes
niveles de organizacion politico-territorial pero de caracteristicas patrimonialistas.
Estas civilizaciones antiguas serian las “abuelas” de las actuales culturas del
mundo.

-
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Pero el Estado Moderno tiene un origen facilmente identificable en Europa y un
correlato posterior en América Latina (y en otras regiones del mundo) dando lugar
a una organizacion internacional interestatal.

Los momentos clave que normalmente se toman como punto de inicio de la
formacion de Estados Modernos en Europa son: la paz de Augsburgo (1555), que
establecio que los subditos habrian de seguir la religion de sus principes, y la paz
de Westfalia (1648), que introdujo la idea de fronteras nacionales asi como la de
reconocimiento internacional de éstas.

En América Latina, en cambio, como en otras regiones que han sufrido la
dominacién colonial de Europa, son los procesos de independencias o de
descolonizacién, el inicio de procesos de formacion de Estados nacionales
independientes, por lo tanto éstos han sido organizados més tardiamente que en
Europa y bajo el modelo europeo. Los Estados latinoamericanos se construyen
entonces a partir de la segunda mitad del siglo XIX en base a pactos entre élites
regionales y alrededor de una primera codificacion fundacional, las Constituciones.

ACTIVIDAD DE APRENDIZAJE:
Consulte bibliografia adicional y sefiale

» Cuales diferencias se encuentran entre los conceptos de Sistema
Politico y Estado?

» Sefale algunas especificidades de la formacion del Estado en América
Latina

Por otro lado, existe cierto consenso en la idea weberiana de que el desarrollo del
Estado Moderno estuvo relacionado con las necesidades del capitalismo. La
expansion de los mercados, la seguridad en la circulacion de mercancias, la
existencia de una moneda comun, de reglas estables, hizo imprescindible el
abandono del modelo feudal (policéntrico) de organizacion politica.

El primer paso para la formacion del Estado fue entonces la concentracion de
poderes antes dispersos en diversos cuerpos en la figura del rey. La expropiacion
de recursos de poder a los sefiores feudales, las ciudades libres, la Iglesia, hizo
posible la conformacion de un ejercito nacional (monopolio de la coercién) y de un
sistema centralizado de recaudacion tributaria.

Este proceso significo la aparicion de una organizacion politica con caracteristicas
novedosas: un aparato juridico unico (derecho sistematizado) ; el poder pasa a
tener un caracter puablico; concentracion de los instrumentos burocraticos,
econdémicos y militares ; saber especializado (burocracias) ; centralizacion de
funciones.

.
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Es entonces la monarquia absoluta la que permite la unidad politica, juridica y
econdémica, y constituye la primera forma histérica del Estado Moderno. Este
Estado Absolutista cuenta con algunas caracteristicas propias:

- fuerte concentracion del poder en la persona del monarca

- surge por necesidades militares (seguridad) y econdmicas (ampliacién del
mercado, seguridad juridica).

- soberania territorial

- no existen limitaciones externas al poder absoluto del rey

El absolutismo, sin embargo, entra en crisis con las revoluciones liberales
(movimiento cuestionador del poder absoluto y sus pretensiones divinas), dando
paso a los llamados Estados Liberales, con caracteristicas novedosas. Se
introducen limitaciones al rey y se entiende al Estado como minimo: guardian del
orden, la seguridad y la propiedad privada (Estado gendarme). Es la idea de un
Estado limitado por los derechos naturales de los individuos. La esfera privada de
abstrae del ambito publico y por lo tanto del alcance del Estado. Esta posicion
puede graficarse en la conocida frase de un liberal inglés : «en mi casa entra el sol
pero no entra el rey ».

La ampliacion de los derechos de ciudadania, y mas tarde la crisis econémica de
1929 que pone en duda la teoria liberal de desarrollo, van a dar lugar a la
aparicion de Estados ampliados llamados Estados de Bienestar. Estado de
Bienestar significa que el Estado asume la responsabilidad de proveer asistencia y
apoyo para sanear las fallas del mercado ademas de proveer y garantizar sus
derechos a todos los ciudadanos. Se trata de una nueva nocion de Estado que le
otorga la funcién de solucionar las contradicciones sociales. Para esto adquiere
nuevas atribuciones en materia de salud, educacion, seguridad social y se
posiciona como arbitro entre clases o sectores. Pero ademas, a partir de la crisis
econdémica el Estado asume el rol de ser el motor de la economia, a través del
establecimiento de medidas anticiclicas (keynesianismo).

Asi en la segunda posguerra, va a presenciarse un auge del Estado-nacién. Su
prestigio se debid tanto a la resolucién de la crisis del '30 y la reconstruccion de
las economias nacionales como al éxito de este modelo en la guerra contra los
totalitarismos. No obstante en las décadas de 1970 y 1980 el Estado de Bienestar
entra en crisis. La crisis tiene tres aspectos: fiscal, administrativa y politica. El
Estado ampliado empieza a percibirse como costoso e ineficiente, lo que lleva a
un deterioro del apoyo social a éste. En este nuevo contexto va a desarrollarse
una tendencia a la reduccion del Estado bajo la influencia de las ideas
neoliberales.

¢ Por qué surge el Estado?

Tres son las razones que hacen que el Estado aparezca:

1
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a) Necesidad de proteccion. Obtener seguridad para la vida, la integridad fisica, la
honra y los bienes de las personas de la comunidad. Un dato curioso, la Polis
griega en sus comienzos significaba “plaza fortificada”; es decir, la ciudad-Estado
griega fue concebida en sus inicios como un lugar seguro para sus habitantes. La
funcién de seguridad que brinda el Estado, permanece hoy en dia como uno de
sus fundamentos basicos.

b) Necesidad de estabilidad. Significa la preservacién de un orden estable, para la
paz, la convivencia y prosperidad de los habitantes. Los cambios abruptos, golpes
de Estado, revueltas y revoluciones estan aun hoy asociados con distorsiones
negativas para la continuidad del género humano.

c) Necesidad de normatividad. Es decir, regular las relaciones y las conductas de
los miembros de la organizacion que poco a poco se han ido complejizando. Estas
regulaciones aparecen como una necesidad de: 1) proteger los bienes
(particulares y colectivos), 2) establecer derechos y obligaciones, 3) establecer
sanciones a quien se aparte de esas regulaciones, d) normalizar la dominacion.
Se requiere por lo tanto, de una serie de normas imperativas, punitivas y a la vez,
de un aparato coactivo de verificacion del cumplimiento y aplicacion de la sancion.

¢, Qué dicen las teorias sobre el origen del Estado?

Existen diversas explicaciones segun la teoria que se utilice. En primera instancia
conviene recordar los planteamientos clasicos, aun si como acabamos de
mencionar, no puede propiamente hablarse de Estado en la antigua Grecia.

a) Teoria naturalista. Proveniente de Grecia entre los siglos VI y V a.C., entre sus
representantes tenemos a los sofistas y mas tarde a Platon y Aristételes. El
planteamiento es que la Polis es una asociacion natural, nacida de la necesidad y
de la naturaleza sociable de los hombres; soluciona las necesidades de la vida, se
obtiene para el bien general y su nucleo es la familia. Para Aristételes, quien vive
por fuera de la Polis o bien es un ser degradado (barbaro), o es un ser superior
(dioses). Segun esto, el origen del Estado resulta de una evolucion natural desde
las familias hasta formas mas complejas de organizacion cuya cumbre es la Polis.
Como se ve, el acento sobre las razones que determinan el aparecimiento del
Estado, descansan mucho en el punto b) del item anterior (necesidad de
estabilidad).

Ahora bien, en esencia, son dos los tipos de teorias sobre el Estado, cada una de
ellas le dara un énfasis particular a las razones que estan en la génesis del
Estado.

b) Teoria contractualista. Se ubica en los siglos XVII y XVIII y tiene como
representantes a nombres muy conocidos como Hobbes, Locke, Rousseau y
Spinoza, cada uno de ellos con enfoques diferentes. El planteamiento comudn es
bien conocido: los hombres salen del estado de naturaleza y realizan un pacto

-
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social donde entregan parte de sus derechos naturales a un ente artificial creado
para el efecto; este pacto es un contrato politico, un convenio que establece las
reglas de juego para el ejercicio del poder politico. Surge asi el Estado (sociedad
civil en un comienzo), el cual se va a encargar brindar seguridad, y prosperidad
para sus asociados. Sin embargo, esta teoria no ofrece respuestas a la pregunta
de cuando se consumd dicho pacto en cada una de las organizaciones politicas;
la teoria parece que sirvid mas bien para justificar y sustentar el movimiento
constitucionalista basado en el concepto de Poder Constituyente (consultar:
CONTRACTUALISMO, PODER CONSTITUYENTE).

c) Teoria materialista. Aparece en el siglo XIX, con los planteamientos de Engels y
Marx. Para las teorias materialistas, el Estado, como dominacion de una clase
sobre otra, surge en el momento en que se verifica una division social del trabajo,
surge la propiedad privada y la consecuente divisién de las sociedades en clases.
Asi el Estado aparece cuando en la sociedad se verifican dos cosas: a) una
division social del trabajo (surge la propiedad privada), b) la consecuente divisién
de las sociedad en clases. El énfasis de las razones se pone en el punto c) del
item anterior (necesidad de normativizacién), pues para ellos el derecho no es otra
cosa que parte de la superestructura que legitima la dominacion. En el libro de
Engels: “El origen de la familia, la propiedad privada y el Estado”, hay una
aproximacion al momento historico que pudo dar origen a la aparicion del Estado.

LECTURA COMPLEMENTARIA
Guillermo O’'Donnell °

Como minimo, el estado es una entidad que demarca un territorio frente al de otras
entidades semejantes, proclama autoridad sobre la poblacion de ese territorio y es
reconocido como tal estado por diversos actores en el sistema internacional. Los estados
han emergido a raiz de procesos historicos que en América Latina han diferido
significativamente de los paises centrales. Asimismo, al interior de América Latina ha
habido y sigue habiendo importantes diferencias. Esas diferencias, tanto generales como
especificas a nuestra regioén, han marcado profundamente las caracteristicas de cada
uno de nuestros estados

Los estados son entidades permanentemente sujetas a procesos de construccion, de
reconstruccion y, a veces, de destruccidn, sujetos a complejas influencias de la sociedad
doméstica y la internacional. Reconocer esto prohibe recetas simplistas,
generalizaciones aventuradas y transplantes mecénicos de la experiencia de otras
regiones. Por esto se hace necesario ir abriendo camino cuidadosamente. Como primer
paso propongo una definicion del estado . Por el mismo entiendo:
Un conjunto de instituciones y de relaciones sociales (la mayor parte de estas
sancionadas y respaldadas por el sistema legal de ese estado) que normalmente
penetra y controla el territorio y los habitantes que ese conjunto pretende delimitar
geograficamente. Esas instituciones tienen como Ultimo recurso, para efectivizar las

> Tomado del documento base de la conferencia dictada por el profesor O’Donnell en la

Universidad Nacional de San Martin, Buenos Aires, Seminario CIEDAL/ EPG, Mayo 9 de 2007.
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decisiones que toman, la supremacia en el control de medios de coercion fisica que
algunas agencias especializadas del mismo estado normalmente ejercen sobre aquél
territorio.

Esta definicion esta enfocada en lo que el estado es, no en la enorme variedad de cosas
que el estado hace o puede hacer. Esta definicion, de cufio Weberiano, se aparta de este
autor al no postular como atributo componente del estado que su coercién, o violencia,
deba ser legitima; esta caracteristica conviene considerarla una variable historica, a lo
largo tanto de paises como de diferentes periodos en cada pais. Veremos que lo mismo
vale para las otras dimensiones del estado incluidas en la definicibn que propuse. Otra
caracteristica de esta definicion es que ella apunta directamente al tema del poder, en
términos de la gran concentracibn de poder (0o, mas precisamente, de poderes)
implicada por el surgimiento y funcionamiento del estado.

De acuerdo con esta definicion, el estado incluye al menos cuatro dimensiones. Una, la
mas obvia y reconocida casi exclusivamente por la literatura contemporanea, es el
estado como conjunto de burocracias. Estas burocracias, generalmente organizaciones
complejas y jerarquicamente pautadas, tienen legalmente asignadas responsabilidades
apuntadas a lograr o proteger algun aspecto del bien, o interés puablico, general.

El estado es también un sistema legal , un entramado de reglas que penetran y
co-determinan numerosas relaciones sociales. Actualmente, especialmente en
democracias, la conexidn entre las burocracias del estado y el sistema legal es intima: las
primeras se supone que actlan en términos de facultades y responsabilidades que les
son legalmente asignadas por autoridades pertinentes—el estado se expresa en la
gramatica del derecho.

Juntos, las burocracias del estado y el derecho presumen generar, para los habitantes de
su territorio, el gran bien publico del orden general y de la previsibilidad de una amplia
gama de relaciones sociales. Al hacer esto, el estado (mas precisamente, los funcionarios
que hablan en su nombre) presumen garantizar la continuidad histérica de la unidad
territorial respectiva, usualmente concebida como una nacion, o un pueblo. Estas
pretensiones nos llevan a la tercera dimensién del estado: ser un foco de identidad
colectiva para los habitantes de su territorio.

Tipicamente, los funcionarios del estado, especialmente los que ocupan posiciones en su
cUpula institucional, afirman que el suyo es un estado-para-la-nacién o (sin entrar en
detalles innecesarios en este momento) un estado-para-el-pueblo. Con estas
afirmaciones, repetidas innumerables veces, desde el estado se nos invita al
reconocimiento generalizado de un “nosotros” que apunta a crear una identidad colectiva
(“somos todos argentinos-brasileros-peruanos,” etc.) que, segln se postula, estaria por
encima de, o deberia prevalecer sobre, los conflictos y clivajes sociales.

Hay adn una cuarta dimension. El estado es un filtro que trata de regular cuan abiertos o
cerrados estan los diversos espacios y fronteras que median entre el “adentro” y el
“afuera” del territorio y la poblacibn que delimita. Algunos de estos espacios son
celosamente controlados, otros nunca tuvieron barreras y otros han sido erosionados por
los vientos de la globalizaciéon. Pero todo estado intenta, o dice intentar, establecer filtros
para el bienestar de su poblacion y de los agentes econdmicos que operan en su territorio.

-
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He propuesto cuatro dimensiones bésicas del estado. Cuando ellas se desempefian
razonablemente bien, el estado cumple su crucial papel de articulador y ordenador de la
diversidad y pluralidad de las relaciones sociales en su territorio. Tal estado facilita la
organizacion de los sectores sociales, orienta los conflictos hacia su pacifica resolucion,
provee valiosos bienes publicos, y resuelve o ayuda a resolver numerosos problemas de
accion colectiva. Este no es un estado que, como argumentan diversas corrientes
contemporaneas, esta en relacion de suma cero con la sociedad; al contrario, es un
factor fundamental de su organizacion y dinamismo.

1.3.2 REGIMEN, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

1.3.2.1 Régimen politico

El régimen politico determina como estan organizados los gobiernos, la
orientacion de las normas y procedimientos que estructuran la comunidad politica
y que determinan tanto la forma de eleccién de las autoridades, como los
mecanismos para la toma de decisiones, y también las formas en que se
relacionan las autoridades entre si y con la comunidad.

Por lo tanto puede decirse simplificadamente, como lo sefiala Leonardo Morlino
(1986), que un régimen politico estd compuesto por:

a) Estructuras de autoridad
b) Reglas de juego, normas y procedimientos
c) ldeologias, valores y creencias institucionalizadas

A diferencia de los conceptos de gobierno o Estado el régimen politico implica
ademas de las autoridades, las reglas de juego formales e informales y un
conjunto de ideologias, valores y creencias cristalizadas en instituciones, que
legitiman un tipo especifico de régimen.

Para muchos autores un elemento central del régimen es la relacién que los
diferentes actores politicos establecen con las reglas de juego, y los valores que
éstas institucionalizan.

Como un régimen politico implica mucho mas que un gobierno éste ultimo puede
entrar en crisis sin que por ello el régimen esté en duda. Las crisis de régimen son
mas profundas y generalizadas que las coyunturales crisis de gobierno.

Han existido, y existen actualmente varios tipos de régimen politico, sin embargo
el mas difundido en los dltimos treinta afios a nivel mundial es el tipo de régimen
democratico su contraparte son los régimenes autoritarios o totalitarios. Todos los
tipos de regimenes sean éstos democraticos, autoritarios, totalitarios, despoticos,
u otro, conllevan una estructura de ideas y creencias que al cristalizar en practicas
e instituciones le dan su caracter especifico.

B
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LA DEMOCRACIA.

La democracia arrastra desde la antigliedad un gran ideal: que el gobierno de las
comunidades politicas debe recaer en personas comunes y corrientes, consideradas
ellas en condiciones de plena igualdad y libertad. Adicionalmente, la democracia debe
garantizar un cambio de gobierno civilizado, esto es, impuesto al calor del debate de
las ideas en vez de apelar a la fuerza, la dinastia o el derramamiento de sangre.

Desde el comienzo, el papel asignado al pueblo (demos) para el cabal funcionamiento
de la democracia fue trascendental: se requeria casi que una entrega absoluta de los
ciudadanos para los asuntos del Estado (polis). Fue precisamente en este punto, las
entregas lisonjeras del pueblo, lo que llevé a la demokratia ateniense a su propia
perdicién, al olvido y a la mala reputacion durante la mayor parte de la historia. Algo
similar acontecié con la Republica romana, donde la convivencia civica se mantuvo
entre patricios y plebeyos por cerca de 400 afios, pero se perdi6é por la vida facil y
concupiscible que trajo el Imperio.

Definir la democracia

Desde la antigua Grecia -y mas especificamente en Atenas-, la democracia designa a
la vez el ideal del gobierno de los muchos y las instituciones de hecho o de derecho
gque se requerian para él. Esta tradicion se mantiene hasta hoy, pero lo que ocurre a
menudo es la separacion de la idea y la practica y hasta no hace mucho tiempo las
teorizaciones sobre democracia han privilegiado los aspectos normativos vy
prescriptivos sobre la practica posible y lo que es mas injusto: a partir de
elaboraciones normativas extremas evaluar y criticar los fallos de la practica
democrética en los paises que la han adoptado.

De entrada, sabemos que democracia, se refiere a un orden politico, a un tipo de
organizacion politica y mas especificamente, a una forma de gobierno: pero ¢ Cual?,
¢, Qué caracteristicas posee que permitan diferenciarlo de otro que no sea
democratico?. Podriamos acudir rapidamente a los origenes etimologicos de la
palabra y dar una respuesta, pero resulta que la democracia en su sentido literal
presenta muchos inconvenientes pues no solamente nuestra realidad es diferente a la
de Atenas, sino que el mismo término y sus componentes (“poder del” “pueblo”) son
muy polémicos y confusos. Un camino para definir la democracia es hacerlo a partir
de su doble significacion: prescriptiva y descriptivamente.

Perspectiva normativa.

Desde una perspectiva normativa o prescriptiva, una definicion de democracia se
apoya siempre en el significado etimoldgico del término (gobierno del pueblo o poder
del pueblo). El deber ser de la democracia esta soportado en la idea del gobierno de
los muchos. Sin embargo, existen tres enfoques normativos distintos segun las
pretensiones de los ideales: a) Normativismo de oposicién, como concepto
contradictorio, sefiala lo que no debe de ser; b) Normativismo realista, apunta a lo que
podria ser la democracia, y ¢) Normativismo utdpico, presenta la imagen de una
democracia perfecta que debe ser.

En el momento del redescubrimiento democratico en la Revolucion francesa, pero
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especialmente en el siglo XIX, es el normativismo de oposicion el que primero
aparece para decir no a la desigualdad, la injusticia y la coercion; pero luego de que el
enemigo ha caido surge el problema de determinar lo que es la democracia:
“Enfrentado a este problema, el normativismo democratico se escinde, sea que se
adapte al mundo real, sea que se consolide en un perfeccionismo proyectado hacia el
futuro” (Sartori, 1974: 493). El normativismo realista tiene en cuenta el llamado
principio del “peligro contrario”, es decir que a medida que una democracia real se
maximiza, debe minimizarse su deontologia, porque si el deber de la democracia se
mantiene en su forma extrema o inicial, actda contra el mismo sistema que ha creado
produciendo de esta forma resultados opuestos. El normativismo utopico por su parte,
maximiza los ideales en toda su pureza como anticipacion de un futuro en el que el
“debe” se convertira finalmente en una realidad; esta posicion lo lleva a mantener una
actitud de oposicion y desconfianza hacia las democracia que son (las democracias
que realmente existen).

Por lo anterior, una definicibn normativa-realista de la democracia no es facil, pero
¢,Como podemos definir la democracia desde una perspectiva normativa realista?.
Consideramos que la definicion debe contener tres componentes interdependientes:
de legitimidad, de libertad y de igualdad.

a) Componente de legitimidad; es decir, una forma de gobierno en que el poder
politico s6lo es legitimo cuando procede de la autorizacibn de quienes estan
afectados por él y estd basado en su consentimiento. Esta voluntad del pueblo o
soberania popular ya no constituye un ente en si mismo, pues en las sociedades
pluralistas y complejas actuales lo constituye la norma de la mayoria, la cual es
cambiante. EI componente de legitimidad se manifiesta de manera expresa mediante
elecciones u otros mecanismos decisorios, en los cuales la voluntad popular se
construye a partir de procesos eminentemente deliberativos y argumentativos de
comunicacion politica, para la formaciébn de opinibn puablica (consultar:
DEMOCRACIA DELIBERATIVA).

b) Componente de libertad, se refiere al respeto de los derechos humanos en dos
sentidos: por un lado, como garantia de un conjunto de libertades (derechos civiles y
politicos); y por otro lado como control del poder del Estado y otros poderes
potencialmente opresores (iglesias, grandes empresas Yy organizaciones). Sin
embargo, se dice que los derechos fundamentales en tanto inherentes y
consustanciales a la persona, son independientes de la democracia y ademas poseen
un estatuto moral y una base ontoldégica autonoma. Para escritores sobre la
democracia como R. Dahl (1989), esto no es mas que un falso contraste dado que el
derecho a autogobernarse constituye en si mismo uno de los mas importantes
derechos fundamentales, tanto que al violarse aquel, sufre todo el conjunto de los
demas derechos; en todo caso, los derechos politicos basicos derivan de él. De este
modo, los derechos politicos primarios o basicos (libertad de opinidn, de expresion, de
reunion, derecho al voto, etc.) no estan ontologicamente separados del proceso
democrético y forman parte integral de éste; los derechos socioecondémicos son
exteriores al proceso democratico, aunque son necesarios para su adecuado
funcionamiento. Por su parte, Bobbio, quien mejor ha estudiado las relaciones entre
derecho y democracia, considera que los derechos politicos son una condicién
necesaria para la democracia. Estos derechos constituyen la base sobre la cual nacio
el Estado liberal y se construyé la doctrina del Estado de derecho; por eso para él no
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hay dudas acerca de que el Estado liberal es el supuesto historico sino también
juridico del Estado democratico: “Cualquiera que sea el fundamento filoséfico de
estos derechos, ellos son el supuesto necesario del correcto funcionamiento de los
mismos mecanismos fundamentales procesales que caracterizan un régimen
democratico. Las normas constitucionales que atribuyen estos derechos no son
propiamente reglas del juego: son reglas preliminares que permiten el desarrollo del
juego” (1986: 15).

¢) Componente de igualdad, los intereses de cada uno de quienes participan en las
decisiones colectivas, deben ser considerados en pie de igualdad con los de los
demas; es el desarrollo del principio de la igualdad intrinseca de la persona que
consiste en la negaciéon de todo privilegio por razones socio-econdmicas, étnica,
raciales, religiosas, linguisticas, de género, etdreas e incluso estéticas. Las
implicaciones directas para la democracia efectiva son por ejemplo, la igualdad en el
voto, la igualdad de oportunidades en el acceso al trabajo y a los bienes sociales, el
derecho al trato justo y no discriminatorio, la igualdad ante la ley, la posibilidad de
ejercer acciones judiciales para el logro de estos derechos, etc.

Perspectiva descriptiva.

La complementacion de una definicibn normativa es la definicion empirica o
descriptiva, pues de lo que se trata aqui es de establecer cual es el umbral razonable
a partir del cual se puede juzgar el que un régimen, proceso 0 gobierno sea
democrético o no.

Por lo tanto, una definicién descriptiva de lo que la democracia es en la realidad
raramente o nunca hace referencia a la nocion de pueblo, como tampoco lo hace de
los componentes de libertad e igualdad que sefialamos més arriba en la definicion
normativa. Cuando se llega al cdbmo de la democracia, se la identifica cominmente
como un método o un conjunto de reglas y procedimientos que sefialan la forma de
seleccién de los lideres y la manera como el poder politico esta sometido a frenos y
contrapesos. Consecuentemente, el analisis se centra en los conceptos de
representacion politica, gobierno de la mayoria y derecho de las minorias, garantias a
la oposicion, alternancia en el poder, control politico y juridico, existencia de pluralidad
de medios de comunicacion, etc. A su vez, algunos autores equiparan la definicion
descriptiva con el concepto de “democracia minima”; es decir, que describe requisitos,
condiciones e indicadores para saber cuando un régimen adquiere el apelativo de
democracia y cuando no (consultar: LA POLIARQUIA, en R. Dahl).
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A partir de los fundamentos tedricos, se argumenta que la democracia®:

__supone una idea del ser humano y de la construccion de la ciudadania;

_ es una forma de organizacion del poder que implica la existencia y buen
funcionamiento del Estado;

__implica una ciudadania integral, esto es, el pleno reconocimiento de la ciudadania
politica, la ciudadania civil y la ciudadania social;

__es una experiencia histérica particular en la regién, que debe ser entendida y
evaluada en su especificidad;

_ tiene en el régimen electoral un elemento fundamental, pero no se reduce a las
elecciones.

Paradojas etimoldgicas sobre la democracia

Una definicion literal de democracia como “gobierno del pueblo” o “poder del pueblo”,
aparentemente sencilla y facil de entender, se complica a la hora de descifrar su
verdadero significado y sus implicaciones. Los primeros interrogantes son por
ejemplo: ¢Quién es el “ pueblo™?, ¢quién lo conforma?, ¢cémo es que el pueblo
ejerce sobre si mismo el poder?. Hoy en dia el significado literal del término responde
poco y mal a su referente, pues presenta muchos inconvenientes a la hora de usarlo;
veamos algunas de éstas “trampas” etimoldgicas.

La nocién de pueblo.

El término demos en Grecia, tenia inicialmente dos significados: a) demos como todos
los ciudadanos, y b) demos como los ciudadanos pobres (quienes habitaban las
aldeas, precisamente llamadas demoi), por oposicién a los propietarios o habitantes
de la polis. La acepcion inicial del término se complica cuando se convierte en el latin
populus, y ain mas en la elaboracion medieval cuando se convierte en un concepto
juridico y en parte una entidad organica (Sartori, 1994). Ya con el aparecimiento de
las llamadas entonces “lenguas vulgares” -que hoy son nuestras lenguas-, el
concepto presenta otra dificultad: ¢es singular o plural?. En el castellano pueblo, en el
francés peuple, en el italiano popolo o en el aleman volk, el concepto es singular; pero
en el inglés people es plural (las gentes, las personas). "Pueblo” en singular se presta
més para ser entendido como una totalidad organica indivisible, mientras que en
plural se comprende como una multiplicidad discreta o un agregado de cada uno: “El
singular lleva a una entificacion, el plural la desagrega” (1994: 14). Siguiendo a
Sartori, hoy tenemos seis posibles desarrollos del término: 1) pueblo como
literalmente todos, 2) como el mayor nimero, los méas, 3) acepcion despectiva, pueblo
como populacho, 4) como totalidad orgénica e indivisible, 5) como principio de
mayoria absoluta y 6) como principio de mayoria moderada.

La primera acepcion se desmorona por el hecho de que al final todos no son
estrictamente todos. El pueblo que puede participar en las decisiones colectivas
descuenta de entrada los menores de edad, los extranjeros y los incapacitados

® Extracto tomado de PNUD (2003 : 24) « La democracia en América Latina: Hacia una democracia

de ciudadanas y ciudadanos ».
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mentales o legales. De este modo, los literalmente todos, nunca conformarian una
democracia como tal. La segunda opcidn no aporta un criterio pues cada vez se debe
establecer “cuantos” conforman el mayor nimero, o cual es el mayor nimero que
vale por todos. La tercera es mas cuestionable pues excluye del pueblo a todos
aquellos que no pertenecen a las “clases populares”. La cuarta variante, pueblo como
totalidad organica tiene el inconveniente de que disuelve al individuo en el “espiritu
del pueblo”, en el fluir impersonal de la historia: es una voluntad general indivisible
que se convierte en un peligroso legitimante del poder y de sus abusos: “En nombre
de la totalidad y bajo la cubierta de “todos como uno solo”, todos pueden ser
aplastados y oprimidos a la vez” (Sartori, 1994: 15). En la quinta y sexta acepciones,
el pueblo es transformado en una unidad operativa calificada por sus reglas de
decision; en ambos casos, el pueblo es contabilizado con precision, pero es una
nocién actuante de pueblo, es decir, que al pueblo se le define cuando actia en la
decision; veamos esto con mas detenimiento.

En una decision tomada por la mayoria, el pueblo se divide en una mayoria que gana
y una minoria que pierde, pero esto no significa que esta situacion se mantenga asi
por siempre, pues llegariamos al absurdo de una mayoria dominante y una minoria
dominada. Las mayorias son cambiantes y, para que esto suceda, deben existir
garantias a las minorias para que tengan la oportunidad de transformarse en
mayorias: es el derecho a la oposicion y el disenso, sin el cual el individuo deja de ser
libre y se somete o bien a la mayoria que él mismo vot6 o bien a la mayoria que se
impuso y de la cual no hacia parte.

Otro de los problemas de la nocion de “pueblo”, tiene que ver con las grandes y
profundas transformaciones que han ocurrido en los dos ultimos siglos en las
sociedades actuales. No solo el cambio es de escala y dimensiones al pasar de la
pequefia comunidad para terminar en las megal6polis -hoy vivimos amontonados y a
la vez nos sentimos solos, aislados y despersonalizados en las grandes urbes-, sino
que la velocidad del cambio y la complejidad nos desconciertan: las “crisis” si bien, se
concibieron como momentos pasajeros de pérdida de estabilidad, estdn aqui para
guedarse. Lo raro es no estar en crisis. La idea de vivir en un permanente “equilibrio
inherentemente inestable”, lo dice todo. Pero a donde queremos llegar es que, en
estas circunstancias, la nocion de pueblo se hace mas espurea, irreal o dificil de
atrapar. Es mas facil comprender hoy en dia al pueblo como “las masas” un
conglomerado amorfo, una entidad atomizada, desconectada y fluctuante. Esto es
tanto asi que, por ejemplo, Sartori con cierta ironia, se pregunta: ¢democracia o
masacracia?, para referirse a la nueva realidad: “El punto que deseo afirmar es que la
democracia etimolégica que se refiere al demos de los griegos, hoy llega a ser un
edificio construido sobre un protagonista que no existe” (1994: 20).

El poder del pueblo.

Las mayores dificultades surgen cuando se une la nocién de pueblo con la de poder,
y el problema del poder politico no est4 tanto en su titularidad sino en su ejercicio. El
poder se manifiesta, se hace evidente Unicamente cuando se ejerce, por ello siempre
es relacional, o necesita como minimo de dos sujetos o entidades. Pues bien, ¢cdémo
es posible que el pueblo -entendido de cualquier manera- puede ser un detentador
efectivo de aquel poder del que es declarado titular?
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Solo en Atenas el demos era el titular del poder -se manifestaba en la Asamblea, el
Consejo de los Quinientos-, pero a la vez ejercia €l mismo su_poder pues las
magistraturas o cargos publicos se proveian entre los polites (ciudadanos) mediante
sorteo; era casi un perfecto autogobierno, y digo “casi” pues aun alli existian
instituciones de sello aristocratico como el aredpago y los arcontes, aunque en el
“Siglo de Pericles” ya estaban debilitadas.

La participacion ciudadana no se limitaba, empero, a las reuniones de la
Asamblea: incluia asi mismo la administracion de la ciudad. Se ha estimado
qgue en Atenas debian cubrirse mas de un millar de cargos publicos (unos
pocos mediante elecciones, el resto echando suertes), casi todos los cuales
eran de un afio de duracién y sélo podian ocuparse una vez en la vida. Aln en
un demos comparativamente “grande” como el de Atenas, era casi seguro que
todo ciudadano ocuparia algan cargo por un afo, y un alto nimero haria parte
del importantisimo Consejo de los Quinientos, que establecia el temario de la
Asamblea (Dahl, [1989] 1993: 29).

La doctrina medieval trata de construir un puente entre la titularidad y el ejercicio, una
“ficcidn” de la representacion, pues el representante (principe o monarca) no atendia
al hecho de tener algun elector o electores. Era una presuncion juris et de jure, sin
probabilidad de prueba en contra. Por esto, no debe sorprender la desconfianza de
Rousseau frente a la delegacion del poder por parte de su titular; él sustituye la
anterior representacion no elegida (del principe) por una eleccion sin representacion:
se eligen magistrados pero sin el caracter representativo y el pueblo no delega ni se
desprende del ejercicio del poder. Esta es sin duda una propuesta inspirada en
Atenas, pero que como el propio Rousseau reconoce, sélo es aplicable a republicas
pequefias y en posteriores escritos a El Contrato termina aceptando la
representacion.

El meollo del asunto para los regimenes politicos contemporaneos es que, para
realizar la democracia, se separan la titularidad y el ejercicio del poder, porque cada
vez mas una serie de mecanismos de conversion separan el gobernar de los
gobernados. Ahora bien, la definicion etimolégica nos dice “poder del pueblo”
(titularidad), pero necesariamente ese poder debe ser sobre alguien, sobre €l mismo,
entonces tendriamos “poder sobre el pueblo” (ejercicio); pero puede ocurrir que ese
“poder sobre el pueblo”, no tenga nada que ver con el “poder del pueblo” -p.ej. ocurre
en autocracias de tipo bonapartista que dicen encarnar al pueblo-, de esto se deduce
gue lo que verdaderamente importa es el proceso de transmision del poder y el
ejercicio del mismo: en la actualidad las elecciones, la representacion, la decisién por
mayoria, son el instrumental sin el cual la democracia no se realiza, y ya vimos que
debe garantizar la libertad, la oposicién y el disenso.

Lo que cuenta al final no es tanto la “ida” (titularidad) sino el “regreso” (ejercicio) del
poder. Ante la legitimacion de un ejercicio autocratico del poder, la democracia literal
no sabe responder, pues para ella sélo basta que el poder tenga base popular.
Igualmente, puede ocurrir que la democracia liberal-representativa falle -elecciones no
transparentes y por lo tanto una representacién viciada-, o que los gobernantes no
tengan receptividad a las demandas de los gobernados; entonces etimologicamente
no hay problemas pues el pueblo los eligié, usando su titularidad (poder del pueblo).

1
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Otra paradoja de la definiciébn etimoldgica es que ésta es buena para asumir una
actitud de oposicion, pero no para la proposicion. Una teoria basada en el poder
popular sirve eficazmente para combatir el poder autocratico -como ocurrié
inicialmente con el redescubrimiento democrético-, pero una vez derribado el
adversario, la solucion no es dar la titularidad del poder al pueblo, sino el problema es
de ejercer poder sobre él.

En rigor, si el poder debe ser verdaderamente del pueblo, cualquier ubicacion
del poder que no esté en el pueblo es inadmisible. Una democracia entendida
a la letra, so6lo puede ser una sociedad sin Estado, y se entiende, sin sustitutos
0 equivalentes del Estado. El poder es del pueblo en cuanto es el pueblo el
gue propiamente lo ejerce y, en consecuencia, lo es mientras no sea ejercido
por otros en otro locus imperii. (Sartori, 1994: 23).

La paradoja etimoldgica sefiala entonces la imposibilidad de la democracia (no habria
Estado, ni asociacion politica). Sin embargo, las democracias modernas existen a
pesar de todo, porque se ha comprendido que el pueblo es cada vez un titular y no un
sujeto que ejerce el poder. Hoy en dia se conjugan algunos mecanismos de
participacion directa del pueblo en el ejercicio del poder politico, con la eleccion de
representantes que deciden en nombre del pueblo.

Beneficio etimoldgico.

Pese a lo anterior, el significado etimoldgico sigue teniendo importancia. Si bien no da
cuenta de la realidad de la democracia, establece un criterio fundamental para su
existencia, el cual ya examinamos con anterioridad al hablar del elemento de
legitimidad en la definicion normativa, pero que vale la pena volver a él. Al afirmar que
“el poder es del pueblo”, se especifica mucho acerca de las fuentes y la legitimidad
del poder politico. Demaocracia, quiere decir que el poder es legitimo sélo cuando su
investidura viene de abajo, del titular del poder, del pueblo, siempre y cuando esta
investidura haya sido expresa y libremente consentida.

Democracia representativa y democracia directa

Considerada como una forma peligrosa y pervertida de organizar el poder politico fue
confinada hasta mediados del siglo XIX, cuando es redescubierta como posibilidad
real —hasta ese momento la férmula avanzada era anteponer la republica a las
monarquias absolutistas-, pero este renacer, este despertar, este nuevo debut, tendra
un precio que pagar ya que las compuertas democraticas no se abrieron de par en
par para el pueblo, al cual se le dio la titularidad del poder politico pero no su ejercicio.
Aparece de este modo, la “democracia representativa’” o indirecta, concebida
timidamente sobre la desconfianza hacia el pueblo raso, pero también propuesta
como posibilidad més adecuada a los nuevos tiempos herederos de la ilustracion, la
revolucion francesa, el incremento poblacional y el nacimiento del sistema capitalista,
entre otros.

En este tipo de democracia no se hablaba usualmente de pueblo sino de Nacion -
unién indisoluble de los ciudadanos-; de esta manera, el poder publico, la soberania
emanaba de una entidad abstracta, donde cada miembro de la gran asociacion, no
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contaba individualmente con una cuota o titularidad del poder politico. El papel del
pueblo, su participacion, era residual y hasta poco aconsejable: bastaba que de
cuando en vez se manifestara en las elecciones para escoger sus representantes y
lideres politicos quienes llevarian la voceria popular y tomarian decisiones en su
nombre. Se debe recordar que esta forma recortada de participacion tuvo otros
mecanismos que la hacian aln mas restrictiva como lo era el voto censitario y
capacitario, de tajo, impedia la participacion electoral a grandes masas de personas,
entre ellos los mas pobres o con bajo nivel educativo.

Pero esta democracia representativa no podia mantenerse por siempre. Desde
mediados del siglo XX debido al avance de las fuerzas progresistas, los actos de
contricién luego de la segunda guerra mundial y el proceso de universalizacion de los
derechos humanos, entre otras razones, produjeron un cambio de apreciacién sobre
el funcionamiento de las democracias y el papel de la ciudadania.

En primer lugar, se rescata la idea acerca de que es el pueblo (no la Nacion) el titular
del poder publico, en este sentido, a cada ciudadano le corresponde una cuota de ese
poder, la cual podra utilizar en ejercicio de sus derechos; en segundo lugar, se le
reconoce un papel positivo, decisivo y protagonico al ciudadano en la vida
democrética mediante su participacion individual o colectiva para elegir, vigilar,
planear, cogestionar y decidir sobre diversos aspectos de ambito publico; tercero y
como consecuencia de lo anterior, se introducen mecanismos e instrumentos propios
de la llamada “democracia directa” o participativa tales como los plebiscitos,
referendos, consultas populares, revocatorias del mandato, voto programético,
iniciativa legislativa y normativa, cabildos abiertos, rendicién de cuentas, entre otros.

Aunque en un comienzo —afios 70’s y 80’s-, se planteaba la dicotomia entre
democracia representativa versus democracia participativa en un estéril debate, la
realidad es que una y otra pueden ser complementarias para el cabal funcionamiento
de las democracias contemporaneas. En efecto, no contamos con un “ciudadano
total”, como parece se requiere en una democracia directa —las cotidianas
ocupaciones de la gente hacen que necesitemos de politicos profesionales-, pero de
otro lado, se debe tener presente que la politica es muy importante como para
dejarsela toda a los politicos. Tal parece ser el espiritu del constituyente en 1991
cuando expreso: “La soberania recae en el pueblo, del cual emana el poder publico.
El pueblo la ejerce en forma directa o a través de sus representantes, en los términos
que la Constitucion establece” (articulo 3, subrayado propio).

En conclusion, la democracia de hoy en cualquiera de sus formas, es una forma de
gobierno el cual el pueblo es el titular del poder publico y en algunas ocasiones ejerce
directamente este poder; por ello, las democracias de hoy se sustentan en la
participacibn de sus ciudadanos. No hay democracia sin ciudadanos, no hay
verdadera democracia sin participacién libre y autonoma de sus asociados. Ahora
bien, si el buen funcionamiento de la democracia depende de la participacion
ciudadana, entonces la pregunta a plantearnos sera ¢(Qué se necesita para que
funcione la participacion ciudadana?.

1.3.2.2 Sobre el gobierno.
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¢,Donde se origina el concepto?

El término “gobierno” remite siempre a la idea de dirigir, conducir, liderar. Como
fendmeno, el gobierno ha estado presente a lo largo de la humanidad incluso en
formas pre-estatales como la organizacion gentilicia -gens, clan, tribu-, pero seran
los griegos quienes acufaran el término mediante la metafora del “Kuberna¢” -
conducir la nave o el barco-, lo cual implicaba al menos: a) Llevar el timon,
escogiendo la ruta mas apropiada para llegar a buen puerto; b) Controlar la
tripulacion, impidiendo o manejando los amotinamientos; c) Mantener y preservar
la carga; y d) Tomar las decisiones necesarias para cumplir los anteriores
objetivos’.

Este concepto basico se ha mantenido hasta la actualidad. Con los romanos la
idea persiste pero a cambio se utilizaran preferiblemente los términos de
administrar o regir -administratio, rectio-. Durante la Edad Media, la finalidad del
gobierno se concentrara en lograr la obediencia mediante el dominio sobre el
territorio, las familias y la propiedad feudal.

Ya en la modernidad, las monarquias absolutistas tienden a confundir Estado y
gobierno en la figura del rey: “L’Etat c’est moi” decia Luis XIV, debido a la
concentracion del poder en una sola persona.

Quiz4 sea Jean Bodin en sus “Seis Libros de la Republica” (1576), el primero en
distinguir el Estado del gobierno a la manera moderna. En efecto, €l establece la
diferencia entre las formas de Estado y las formas de gobierno: la forma de
Estado se refire a quien ostenta la titularidad de la soberania y son tres formas
puras (Monarquia, aristocracia y democracia); la forma de gobierno por su parte,
hace relacibn a la manera como se ejerce la soberania a través de las
magistraturas y los empleos, resultando asi que una forma de Estado como la
Monarquia, puede tener a su vez diversas formas de gobierno, segun si el
gobierno es encargado a una persona, a un comité de notables o al pueblo en su
conjunto.

Posteriormente con el arribo de la burguesia al poder, las revoluciones inglesa y
francesa, y las independencias en Estados Unidos y América Latina, va aparecer
el Estado de derecho que “constitucionaliza” la tridivision y las relaciones entre los
poderes®; de esta forma, el gobierno ird a ocupar un lugar dentro de las tres
funciones bésicas del Estado constitucional que son: 1) Funcion legislativa, 2)
Funcion ejecutiva, y 3) Funcién judicial.

"La correspondencia con las funciones del gobierno serian: a) Desarrollo de un proyecto politico,
b) Mantener el control sobre funcionarios y lograr el favor del pueblo, ¢) Velar por los intereses
generales de la polis y d) Conduccién politica y toma de decisiones fundamentales.

No es de extrafiar que algunos definan al Derecho Constitucional como “El encuadramiento
juridico de los fenémenos politicos”.
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Por lo anterior, la mayoria de paises tienen dos grandes magistraturas: El Jefe de
Estado (representa al conjunto del Estado ante la comunidad internacional) y el
Jefe de Gobierno (primera cabeza del gobierno y del ejecutivo). Como se vera
mas adelante, en los sistemas Parlamentarios existe una separacion entre el Jefe
de Estado (Rey , presidente de la Republica) y el Jefe de Gobierno (Primer
Ministro, Presidente de Gobierno); mientras que en los sistemas Presidenciales
estos dos cargos se juntan en la misma persona: el Presidente de la Republica
(caso colombiano).

Perspectivas para el estudio del gobierno

El gobierno tiene una relacion directa con la politica, en tanto representa el centro
a partir del cual se ejerce el poder. Ahora bien, pese a la diversidad institucional de
la politica contemporanea, “pueden faltan los partidos, los parlamentos, las
elecciones, los aparatos burocraticos desarrollados, pero no una estructura de
gobierno” (Orlandi y Zelaznik: 2000)

Pueden considerarse principalmente tres perspectivas sobre el gobierno:

a) desde un punto de vista FUNCIONAL, se define al gobierno por el conjunto de
funciones que le son propias. El gobierno tiene entonces tres funciones:

1) Funcién politica, consiste en la fijacion de objetivos a la sociedad mediante
un programa o proyecto politico, implica las tipicas labores de conduccion
politica tales como orientar, influir, decidir e intervenir en asuntos publicos y
mediar en la interaccidén de actores politicos y sociales;

2) Funcion normativa, comprende tareas tales como: la iniciativa legislativa,
decretos con fuerza de ley, potestad reglamentaria, el control normativo,
etc.;

3) Funcién administrativa, es el encargado de la actividad practica y directa
que realiza el Estado para cuidar los intereses y proveer los servicios
publicos necesarios, procesos estos que se concretan en la formulacion y
ejecucion de politicas publicas.

b) Puede entenderse al gobierno también desde su aspecto INSTITUCIONAL
como el conjunto de instituciones que lo conforman. Desde esta perspectiva el
gobierno es el conjunto de los 6rganos a los que institucionalmente se les ha
conferido el ejercicio del poder (Bobbio, 1997).

Es importante no confundir el concepto de gobierno con el de sistema politico y
régimen politico. El gobierno, visto asi, constituye un aspecto del Estado. Por lo
tanto, hay que distinguir del conjunto de instituciones estatales que se encargan
de la organizacion politica de una sociedad -régimen politico- aquellas encargadas
de la orientacién politica de la sociedad - gobierno. El gobierno como institucion
forma parte de las estructuras de toma de decisiones que posee el régimen
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politico dentro de un sistema politico dado. Qué instituciones forman parte del
gobierno depende del tipo de régimen que analicemos. Por ejemplo en Colombia
son instituciones de gobierno a nivel nacional, la Presidencia de la Republica, los
Ministerios y Departamentos Administrativos, las Superintendencias, los Consejos
Superiores de la Administracion (CONPES, Consejo de Seguridad, Consejo de
Politica Exterior), entre otros.

c) Desde un punto de vista ORGANICO, el gobierno sera entonces, la cabeza del
poder ejecutivo, que se concreta en el grupo de personas que ocupan los altos
cargos de la rama ejecutiva -gabinete de gobierno, presidente y secretarios de
Estado, presidente y sus ministros, alcalde y secretarios, gobernador y secretarios,
etc.-. De esta forma, el gobierno es una de las manifestaciones mas palpables y
concretas del Estado, mientras que éste es mucho mas abstracto e intangible.

¢, Como se puede definir el gobierno?
Con los elementos anteriores, podemos aventurar al menos dos definiciones:

a) En sentido lato o amplio, el gobierno seria el conjunto de instituciones publicas
gue determinan el modo como se obtiene y ejerce el poder asi como los medios
de su control.

b) En sentido estricto, el gobierno se refiere a la cabeza del poder ejecutivo:
Consejo de ministros, Presidencia y ministerios, alcalde y secretarios, etc. Se
refiere al grupo de personas que ocupan los altos cargos de la rama ejecutiva, los
cuales en aras de la concrecién de un proyecto politico, tienen la facultad de
tomar decisiones politicas relevantes para el conjunto de la sociedad. Esta es una
definicion de tradicion europea continental que esta recogida en la Constitucion
colombiana en su articulo 115, inciso 2.

Las formas de gobierno

Los gobiernos no son todos iguales, funcionan dentro de marcos institucionales
que varian de un pais a otro e incluso dentro de un mismo pais de un periodo a
otro. Obviamente no puede considerarse de la misma manera un gobierno militar
por ejemplo, que un gobierno civil y democratico ya que se trata de regimenes
politicos diferentes que dan como resultado una mayor o menor concentracion del
poder, mayor o menor arbitrariedad a los gobernantes, mayor o menor alcance
respecto de las esferas de intervencion del poder politico. Los gobiernos que
actuan dentro de regimenes democraticos estan constrefiidos a cumplir la ley y a
garantizar la autonomia individual asi como a respetar las instituciones y las
preferencias del electorado.
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Dentro de los regimenes politicos democraticos® existen ademas, diversos
arreglos institucionales que dan como resultado formas de gobierno diferentes.
Estas formas de gobierno pueden dividirse en tres: presidencialismos,
parlamentarismos y mixtas llamadas semiparlamentarismos 0
semipresidencialismos.

a) Presidencialismo: el presidencialismo esta caracterizado por el principio de
division de poderes. Los ciudadanos eligen separadamente representantes para el
legislativo y presidente (ejecutivo) lo que brinda legitimidad directa a ambos
poderes. Ambos son elegidos ademas por un periodo fijo, previsto por la
constitucion y no pueden ser destituidos por causas politicas antes de cumplir su
mandato. Este empate puede llevar al inmovilismo en situaciones de gobierno
dividido, es decir cuando la mayoria legislativa es diferente al partido del
presidente, ya que ambos poderes deben trabajar coordinadamente para la
sancion de leyes (principal herramienta de gobierno). En muchos casos este
problema se sortea gracias a mecanismos extraordinarios de decision como los
decretos presidenciales con estatus legislativo, si bien la existencia de dichos
mecanismos es contraria al espiritu de la divisién de poderes desbalanceando a
favor del ejecutivo el precario equilibrio de poder de los presidencialismos.

b) Parlamentarismo: esta forma de gobierno estd caracterizada por tener un
ejecutivo colegiado (primer ministro y gabinete, ademas de un jefe de Estado con
atribuciones simbdlicas y ceremoniales) y por la fusion de poderes ya que no
existe independencia entre el ejecutivo y el legislativo, el Parlamento designa al
ejecutivo y éste es responsable ante él. Los ciudadanos votan solamente por
representantes parlamentarios por lo que los legisladores son los Unicos que
cuentan con legitimidad popular directa. Esto significa que el Parlamento puede
destituir al gobierno pero el gobierno también puede disolver al Parlamento y
llamar a nuevas elecciones en momentos criticos. No obstante, el gobierno es
fuertemente dependiente de la opinion dominante en el legislativo y esto puede
llevar a la inestabilidad de los gobiernos en contexto multipartidistas donde mas de
un partido es necesario para formar gobierno (gobiernos de coalicion).

c) Semipresidencialismo: el semipresidencialismo o semiparlamentarismo es una
forma intermedia o mixta, combina una estructura parlamentaria con la eleccion de
un presidente, votado directamente por la ciudadania. El presidente ejerce la
funcién de jefe de Estado (al igual que el rey en algunos parlamentarismos) y
existe a su vez un primer ministro que ejerce la funcion de jefe de gobierno pero el
presidente tiene constitucionalmente mas atribuciones que un jefe de Estado
parlamentario. Existen no obstante diferencias importantes entre los diversos
paises que han adoptado esta forma de gobierno, en algunos casos las
prerrogativas constitucionales del presidente son muy limitadas o bien los

° Por considerarla importante para la discusidn sobre gobierno, se introduce esta discusion sobre
los arreglos institucionales democraticos; aun asi, la discusion sobre democracia sera abordada en
detalle en la siguiente seccion.
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presidentes no hacen uso de ellas, estos gobiernos entonces funcionan en la
practica como parlamentarismos (Islandia por ejemplo), en otros las atribuciones
presidenciales son importantes y los presidentes hacen uso de ellas (Francia).
Cuando el semipresidencialismo efectivamente se aplica como en Francia la forma
en que funcionan los gobiernos va cambiando de eleccion en eleccion de acuerdo
a los resultados electorales ya que los presidentes mas poderosos son aquellos
que logran a su vez contar con mayoria legislativa y definir quién ocupa el cargo
de primer ministro. Si no logran contar con mayoria propia en el legislativo
entonces hablamos de cohabitacion, es decir, el presidente debe coexistir dentro
del poder ejecutivo con un gobierno (primer ministro y gabinete) de otro color
politico.

En las décadas pasadas un largo debate tedrico dentro de la ciencia politica se
ocupd de definir cual era la mejor forma de gobierno, enfatizando las debilidades
del presidencialismo y del parlamentarismo para lograr estabilidad politica.
Muchas propuestas de reforma politica han surgido de este debate en América
Latina especialmente tendientes a la introduccion de algunos mecanismos
parlamentarios para atenuar los problemas del presidencialismo.

Nuevas perspectivas

Ahora bien, esta tradicién ha sido compatible con la idea de un Estado-nacién, la
cual en los ultimos tiempos se ha visto desafiada por ciertas tendencias como las
siguientes:

1) Tendencia hacia la desnacionalizacién de la existencia del Estado, la cual se
comprueba en un “vaciamiento” del aparato estatal nacional, en beneficio de los
niveles subnacionales, supranacionales y translocales.

2) Tendencia hacia la desestatizacién de los regimenes politicos, que significa el
paso del gobierno a la gobernanza : implica un desplazamiento del papel central
de los aparatos estatales oficiales -su hegemonia y estatus central-jerarquico-, en
beneficio de diversas formas de asociacion entre organizaciones
gubernamentales, para-gubernamentales y no gubernamentales, donde las
organos del Estado actuan con los demas en condicion de primus Inter pares.

3) Tendencia hacia la internacionalizacion del Estado nacional y sus subgobiernos,
lo cual se refleja en el intento de combinar el desarrollo econémico endbégeno, con
estrategias de promocion de exportaciones (Jessop, 1999).

4) Tendencia hacia la performativizacién en la gestion del Estado, es decir, la
accion del Estado y el gobierno guiados por imperativos de desempenio, eficiencia
y eficacia en la accién: Estado empresario, nueva gestion publica, “menos Estado
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y méas gobierno”; en fin, es el tema de la gobernabilidad °. Con este panorama,
podemos ya, abordar la siguiente tematica.

Estas tendencias conforman el contexto de cambio en la accion gubernamental y
en las perspectivas tedricas utilizadas para su analisis; en otras palabras, las
transformaciones del gobierno, que seran objeto de atencién en las unidades 3 y
4.

1.3.2.3 Sobre la administracién pablica **

¢, Qué es la administracion publica?

La Administracion publica puede definirse en dos sentidos:

a) En cuanto a su funcién: como el proceso de aplicacion de reglas; es decir el
proceso mediante el cual las reglas generales se convierten en decisiones
especificas para casos individuales (Almond y Powell: 1978)

b) En tanto estructura: como el conjunto de individuos e instituciones
gubernamentales cuya funcidén es desempefiar las tareas contenidas en 1.

La burocracia por otra parte no debe confundirse con la administracién publica ya
que no toda organizacion publica debe considerarse burocracia. En efecto, las
burocracias suelen definirse a partir del tipo ideal weberiano como “las
organizaciones que tienen una estructura de administracion piramidal que aplican
reglas universales e impersonales para mantener la estructura de autoridad y que
subrayan los aspectos no discrecionales de la administracion” (Peters: 1999). Para
Weber el burdcrata representa el ideal de la legitimidad racional-legal, sine ira et
studio.

No obstante, en la practica no todos los sectores de la administraciéon cumplen con
las pautas ideales weberianas. Incluso en las sociedades industrializadas las
organizaciones que sirven al poder ejecutivo tienen modelos de autoridad y de
toma de decisiones mas similares al patrimonialismo que al modelo racional-legal.

Las burocracias publicas son una de las instituciones politicas mas antiguas y se
han vuelto crecientemente poderosas en las Ultimas décadas, particularmente
desde la segunda posguerra. Este incremento del poder de la burocracia se
manifiesta en la tendencia al aumento del sector publico, al gasto gubernamental y
al aumento y la complejizacion de las funciones de gobierno. Al mismo tiempo,
paradojicamente la imagen de la burocracia en la opinidn publica es en ocasiones,
altamente negativa.

% para mayor profundidad sobre las aproximaciones sobre gobernabilidad y gobernanza véase el
trabajo de Jiménez, Ramirez y Roncancio ( 2007)

1 En este aparte, la referencia a la administracién plblica se hace unicamente con el objeto de
establecer una distincién con los terminos estado y gobierno antes tratados.
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La relacion entre politica y administracion

En algunos viejos enfoques de ciencia politica se tendia a separar la
administracion publica y lo politico, pero desde hace varias décadas los estudiosos
han resaltado la artificialidad de dicha dicotomia. La teoria estructural-funcionalista
destaca la interconexién entre politica y administracién, y los estudios empiricos
observan que un buen numero de decisiones gubernamentales se toman en las
oficinas administrativas.

Los administradores reciben la encomienda de poner en practica las leyes
decididas por el poder legislativo o por el poder ejecutivo pero la forma en que se
ejecutan esas leyes les confiere su verdadero significado. Los empleados
publicos, y particularmente los estratos inferiores de la administracion son actores
cruciales en el proceso de elaboracion de politicas publicas (Peters, 1999) y estan
dotados de una influencia determinante en la prestacion de asistencia a la
poblacién (Almond y Laswell: 1960). Las acciones de los administradores cambian
tanto la llegada de las politicas publicas a los distintos sectores de la poblacion
como la percepcion que éstos tienen del gobierno y son el principal contacto
personal entre los ciudadanos y su gobierno.

Por otro lado, ciertas dimensiones de la actividad politica se encuentran en manos
de la administracion principalmente por dos razones. En primer lugar, los
ministros, normalmente abrumados por sus deberes politicos no tienen el tiempo y
la informacion suficiente para tomar muchas decisiones relacionadas con las
politicas por lo que tales decisiones se toman mediante consultas con sus
principales oficiales administrativos o mediante delegacion de facultades. Por esta
razon la asesoria en materia de politicas se ha convertido en un aspecto central
de la gobernacion en las sociedades modernas (Peters, 1999). En segundo lugar,
la administracibn muchas veces media entre las demandas de los grupos de
presion de una sociedad y los politicos, formando parte de “redes de problemas”.
Las redes que se forman alrededor de cualquier area de politicas estan
compuestas tanto por grupos de interés y politicos como por organizaciones
gubernamentales.

Las nuevas tendencias en la administracion publica

Desde la década de 1970 ha existido una tendencia a la reduccion del tamafio de
la administracion y a la reforma del Estado de acuerdo a las pautas del Nuevo
gerencialismo publico. En América Latina las reformas administrativas han
adquirido relevancia en la década de 1990 de la mano de recomendaciones y
financiamientos de los organismos internaciones de crédito como el Banco
Mundial y el BID.

Un problema frecuentemente planteado por las nuevas perspectivas de la
administracion, muy vinculadas al neoliberalismo, refiere al tamafio del sector
publico, esto se debe a que el objetivo mayor esta en alcanzar un equilibrio fiscaIT‘
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en contextos de estancamiento o recesion. Si el Estado no puede aumentar su
recaudacion (a través del crecimiento econdmico) debe reducir sus gastos (y por
lo tanto el tamafio de la administracion publica) y al mismo tiempo ser mas
eficiente, tanto para cumplir las mismas tareas con menos personal como para
aumentar la recaudacion impositiva por la via de la reduccién de la evasion.

Una herramienta fundamental de la reduccion de la administracion publica ha sido
la privatizacién de servicios publicos y empresas del Estado. No obstante, los
estudios empiricos han demostrado que en la mayor parte de los casos la
administracion no se reduce con las privatizaciones sino que cambia de forma, por
la necesidad de regulacion de las nuevas empresas privatizadas, particularmente
las de servicios.

Los criterios de eficiencia desde esta perspectiva estan vinculados a la posibilidad
de medir logros, es decir resultados. La mejor administracion entonces ya no es la
burocracia apolitica que cumple las normas y procedimientos establecidos, sino un
personal comprometido con los objetivos de los programas y que cumple en el
menor tiempo posible y con el menor costo con los objetivos que se le plantean.

Otra area de discusion de la administracion publica ha sido la de su necesaria
flexibilizacion y democratizacion. Esta tendencia se ha basado en tres criterios:
desconcentracién, descentralizaciébn y participacion. Los problemas que se
vinculan a este tipo de reformas son, por un lado la incapacidad de controlar y
guiar a los nuevos centros de administracion descentralizados y por otro, las
fuertes tendencias al aumento de la corrupcion que se relacionan con esta
dispersién y multiplicacién de actores con poderes de decision.

LECTURA COMPLEMENTARIA
“Estado y Sociedad en una perspectiva democratica” (Lechner, 1999)

1. Modernizacion y democratizacién

América Latina se encuentra inserta en un contexto marcado por dos coordenadas: procesos de
modernizacion y procesos de democratizacion. Esbozo someramente estos vectores. Entiendo por
modernizacién al proceso de racionalizacion (racionalidad medio-fin) que en su forma actual se
caracteriza por tres rasgos sobresalientes. En primer lugar, la nueva complejidad de la sociedad,
caracterizada por la creciente diferenciacion de los diversos campos de la vida social (economia, ciencia,
arte, etc.) segun racionalidades y dindmicas relativamente autdnomas. Ello ha impulsado, en segundo
lugar, un cambio de la matriz de la organizacién social. Con el avance de la complejidad social disminuye
la capacidad jerarquica de regulacion estatal y se afianzan formas descentralizadas de coordinacion
como el mercado. Este cambio se entrelaza con un tercer condicionante: el proceso de globalizacion.
Este significa no s6lo la mundializacién de los circuitos econoémicos, tecnoldgicos, comunicativos, etc.,
sino también la subordinacién de los diversos aspectos de la vida social bajo la racionalidad del
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mercado. En este sentido, el proceso actual de modernizacion de América Latina ocurre, a diferencia de
la ola anterior de los afios sesenta, bajo el signo de la sociedad de mercado. Por su parte, el proceso de
democratizacién concretiza el principio de autodeterminacidn colectiva mediante dos cursos de accion: la
eleccion libre, competitiva y regular de las autoridades politicas en instituciones representativas y, por
otro lado, la toma de decision mediante procedimientos legales. Si el primer aspecto sobresale por
contraste con la experiencia autoritaria de la regién, el segundo aspecto —la capacidad de las
instituciones democraticas de dirimir conflictos, decidir los desafios y orientar el desarrollo futuro— se
revela crucial en relacién al proceso de modernizacion.

Modernizacién y democratizacion van mano en mano y los paises latinoamericanos han de responder
simultdneamente a ambas «légicas». No pueden renunciar a la modernizacion sin automarginarse de la
economia mundial; cualquier estrategia de desarrollo pasa en definitiva por un proceso de
modernizacién. No se trata empero, de un proceso fijo y predeterminado; hay distintas estrategias de
modernizacion. La determinacion de la estrategia especifica remite a la politica y, en concreto, al
proceso de democratizacién. La democracia establece los procedimientos que regulan quién vota y
quién gobierna, mas no se limita a la eleccién de las autoridades. No menos importante es qué se
decide, o sea, qué materias son objeto de la voluntad colectiva. Entonces salta a la vista el dilema:
nuestros paises han de obedecer simultaneamente a los «imperativos» de la modernizacién y a las
exigencias de la democracia, siendo que los dos procesos responden a principios contrapuestos. El
principio democratico de un orden creado deliberadamente acorde a la autodeterminacion colectiva es
contradictorio con el principio del mercado en tanto equilibrio no intencional que resulta del libre
intercambio entre individuos. § Cémo compatibilizar ambos procesos?

A pesar de las «logicas» contrapuestas, la pugna entre las dos dinamicas no es enfocada como un
conflicto de principios («uno u otro») sino como un conflicto de distribucién («mas o menos») que es
negociable.(A. Hirschman) Puestas en la balanza del poder, predominan claramente las exigencias de la
modernizacion. No me referiré a los poderosos condicionantes externos que, de manera imperiosa o
como «clima mundial», impulsan la estrategia predominante de modernizacion. Me limito a resaltar la
forma interna en que se manifiesta actualmente la modernizacién en América Latina: la sociedad de
mercado. Quiero decir, mas que una economia capitalista de mercado tenemos una sociedad de
mercado, en que la racionalidad del mercado condiciona las normas, actitudes y expectativas de la
gente. EI mercado no sélo regula las relaciones econdmicas, sino que permea profundamente todas las
relaciones sociales. En pocos afios la gente ha interiorizado una conducta conforme al intercambio
mercantil; prevalece una mentalidad de intercambio y un calculo utilitarista de costo-beneficio en los
diversos ambitos de la vida social. Surge un nuevo tipo de sociabilidad. El cambio de valores y actitudes
tiene que ver con lo que puede denominarse un «clima posmoderno» de alcance mundial. La
desconfianza de las grandes gestas unida a un afan por un consumo light y fast de todo tipo asi como
una estetizacion generalizada de las relaciones sociales son signos de un proceso de privatizacion. Esta
sociabilidad de lo privado es impulsada igualmente por la reorganizacion econdmica de la sociedad. A
raiz de las politicas neoliberales, se reduce el ambito de la accién colectiva y se fomentan estrategias
individuales. La maximacion de beneficios privados es una estrategia racional acorde a los criterios del
mercado, pero contraria a compromisos colectivos. Predomina un «individualismo negativo» en el doble
sentido de que el individuo recela de la accién colectiva al mismo tiempo que se siente aislado y excluido
del manto protector de la colectividad. Esta situacion conlleva dos consecuencias contrapuestas. Por un
lado, se erosiona el animus societatis sobre el cual descansa toda vida de comunidad y, en concreto, el
orden democratico. La politica democratica pierde arraigo cuando lo publico se desvanece como espacio
de la deliberacion ciudadana. Por el otro, genera una actitud ambivalente hacia el mercado; sus criterios
son interiorizados como normas practicas de la vida cotidiana a la vez que son rechazadas como normas
éticas. Es decir, se hace uso del mercado como instrumento «técnico» sin reconocerle valor normativo.
Ello nos remite al proceso de democratizacién.

En la medida en que la sociedad de mercado no ofrece una normatividad vinculante, corresponde a la
democracia generar esa normatividad. Pero ésta no puede ser contraria a los «imperativos» de la
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racionalidad econémica vigente. El dilema de la simultaneidad da lugar a una tendencia problematica: la
democracia restringida. Vale decir, las dos caras de la democracia —principio de legitimacién y proceso
de conduccion— son escindidas, restringiendo la autodeterminacion colectiva a un mecanismo
legitimatorio. En los paises latinoamericanos (como en otras partes) se tiende a restringir la democracia
electoral (eleccion de las autoridades politicas y la correspondiente competencia entre los partidos) y
paralelamente fortalecer el poder ejecutivo para que pueda imponer libre de presiones populares los
«imperativos» de la modernizacién econdmica.

Una expresién tipica de esta democracia restringida es la coexistencia de tecnocracia y populismo. La
mezcla es extrafia, pero funcional. Donde la formacién democratica de la voluntad colectiva queda
recortada a la eleccidn de autoridades y privada de contenido material, queda entregado a un Estado —
neutralizado politicamente— el manejo tecnocratico de las politicas publicas. El estilo tecnocratico
permite impermeabilizar al gobierno de las reivindicaciones sociales para poder ejecutar las medidas
poco populares de reconversion econdmica en tanto que el estilo populista permite actualizar la promesa
democratica para movilizar la adhesion popular. De este modo se logra compatibilizar democracia
politica con la modernizacidn capitalista.

Otro ejemplo ilustrativo es la paradoja, que la reforma del Estado y el proceso de democratizacion corran
por caminos paralelos. Observamos avances importantes en la reforma del Estado, pero que tienden a
ignorar la adaptacion de las instituciones democraticas, paralelamente, también la democratizacion
muestra avances significativos, pero sin contemplar precisamente ese ambito privilegiado de la accion
politica que es el Estado. El desconocimiento reciproco puede no ser inocente. Permite enfocar la
reforma del Estado exclusivamente en funcion de las exigencias del mercado (desregulacién,
privatizaciones) a la vez que limitar la democracia a la funcién legitimatoria, sin capacidad de
conduccion. De este modo se pueden cumplir las dos exigencias: tener un régimen democrético vy, al
mismo tiempo, despolitizar la economia.

Aparentemente tal division funcional entre un poder ejecutivo que administra con mano experta las
politicas publicas y una democracia electoral que encauza ciclicamente la participacién popular opera
bien. Mas esta armonizacién ficticia no contempla un punto decisivo: la conduccién de la transformacion
social. La modernizacién no es un proceso autorregulado que produzca automaticamente los equilibrios
sociales necesarios; por el contrario, conlleva tendencias destructivas y excluyentes que ponen en
peligro la vida social. Requiere pues instancias de coordinacién y conducciéon que orienten y
compatibilicen las dindmicas de la modernizacién acorde a los valores y las normas de la vida social. El
reduccionismo reinante empero, que subordina la intervencion estatal a la racionalidad econoémica del
mercado (nacional y mundial), priva a la sociedad de su principal instancia de coordinacion: el Estado.
Estamos aqui ante la paradoja crucial: el mismo proceso de modernizacién que exige adaptar el Estado
a las exigencias de la sociedad de mercado a la vez exige un Estado capaz de coordinar y conducir los
procesos de transformacion.

2. El nuevo papel del Estado

En los Ultimos afios ha tenido lugar una profunda transformacién de las sociedades latinoamericanas,
orientada por una estrategia que, de modo genérico, podemos denominar neoliberal. Situando dichos
cambios en un proceso «de onda larga», parece que las politicas neoliberales no hacen sino sacar a la
luz las consecuencias de una transformacion estructural, sefializada por la crisis del Estado Social
Keynesiano, los cambios del modelo «fordista» de produccién y el surgimiento de nuevas pautas de
acumulacién y competividad en una economia globalizada. Estos cambios remiten a una cuestién de
fondo: los procesos de globalizaciéon y de diferenciacién funcional han dado lugar a una nueva
complejidad de la sociedad, que ya no puede ser coordinada por una instancia Unica. En consecuencia,
la centralidad del Estado como instancia privilegiada de representacion y coordinacién social se
encuentra en entredicho. Es en este contexto que el neoliberalismo aparece como una alternativa
plausible.

En la actualidad, un uso abusivo de la etiqueta «neoliberal» lleva a subsumir todas las medidas de ajuste
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estructural bajo ese enfoque, desvirtuando el andlisis. Para acotar el término, conviene restringir el
neoliberalismo strictu sensu a la pretensién de reemplazar al Estado por el mercado como instancia
fundamental de coordinacion de los procesos sociales. Vale decir, la reafirmacion neoliberal del mercado
y de la iniciativa privada no concierne solamente a la politica econdémica; apunta a una reorganizacioén
integral de la sociedad. Por consiguiente, el debate no concierne tanto a una u otra medida econdmica ni
a las ventajas de la gestion privada como a la concepcion del orden social. La premisa subyacente al
neoliberalismo (al igual que en la teoria de sistema de Luhmann) es la existencia de un orden auto-
organizado y autorregulado. El principal mecanismo de autorregulacion seria, segun la concepcion
neoliberal, el mercado; la «<mano invisible» e impersonal del mercado permitiria un equilibrio espontaneo
entre los intereses en pugna. Dada la creciente complejidad social, habria que entregar al libre
despliegue de las «leyes del mercado» la coordinacion de las relaciones sociales. En la medida en que
el orden social seria un resultado no intencional puede prescindirse de la deliberacién publica. Como en
sus inicios, el mercado es visualizado como un avance de racionalidad que desplazaria las pasiones
(politicas) por intereses calculables. De haber un ajuste espontaneo entre las preferencias individuales,
la politica en tanto ambito de coordinacién deliberada resulta superflua. Si el objetivo explicito del
neoliberalismo es despolitizar la economia, el objetivo implicito es despolitizar la vida social. Se trata no
so6lo de suprimir las presiones de los intereses organizados, que distorsionan los equilibrios automaticos
del mercado, sino de limitar al maximo el ejercicio de una voluntad colectiva. En efecto, si el orden social
fuese capaz de autorregularse, la intervencion politica seria una interferencia indebida o, en todo caso,
ineficaz. Pero tal supuesto no es correcto.

Las recientes experiencias en América Latina como en Europa Central confirman el analisis histérico de
Karl Polanyi: el mercado por si solo no genera ni sustenta un orden social. El mercado se inserta en
determinada institucionalidad social y politica que condiciona su funcionamiento. El buen funcionamiento
requiere calculabilidad y ello supone reglas juridicas claras, adecuadas normas sociales y, por sobre
todo, un Estado capaz de regular los conflictos y establecer un marco institucional estable. Todo ello es
necesario, pero no suficiente. Conviene recordar la paradoja neoliberal: una estrategia destinada
explicitamente a desmantelar al Estado, solo tiene éxito en cuanto se apoya sobre una fuerte
intervencién politica. El caso mas ilustrativo es Chile, donde la politica neoliberal descansa sobre el
respaldo del régimen militar de Pinochet. Pero el punto central no es la represién militar; siendo un
elemento importante, no es el problema de fondo. Algo similar ocurre en Argentina, México o Perd,
donde un liderazgo democratico-cesarista (Menem, Salinas, Fujimori) impulsa un drastico programa
neoliberal de reconversion econémica. En todos estos casos ilustrativos de la «democracia restringida»,
el éxito de las reformas depende de la fuerza del Ejecutivo. El presidencialismo exacerbado, muchas
veces con rasgos plebiscitarios, expresa, aun de manera distorsionada, que la modernizacidn exige una
conducciodn, o sea, una intervencién activa del Estado. En los hechos, el discurso neoliberal del «Estado
subsidiario» 0 «Estado minimo» queda desahuciado, dando lugar a una revaloracién de la accion estatal.
El mismo avance de la modernizacién devuelve al Estado un lugar preeminente. No se trata por cierto,
de regresar al anterior «Estado desarrollista». Destacaré dos aspectos que condicionan el nuevo papel
del Estado.

Veamos, en primer lugar, el contexto externo. Su rasgo mas notorio son los procesos de globalizacion.
Es evidente la compresién espacial y la aceleracion temporal que significa la globalizacién. Pero tiene
ademas otro significado. La globalizacién representa mas que nada la confirmacion de las «leyes del
mercado» como racionalidad prevaleciente. La vigencia universal de la «ldgica del mercado» relativiza
las particularidades nacionales. Sin embargo, la preeminencia del mercado mundial no elimina los
contextos nacionales; los mercados son instituciones rigurosamente estructuradas, con fuertes anclajes
territoriales. Dada la gravitacion de la localizacién geogréafica y de la gestion organizacional en la
dindmica de la economia mundial, cobra gran relevancia la «competividad sistémica» en tanto capacidad
de articular y aprovechar una combinacién de multiples factores. Hoy por hoy, no cuenta tanto la
competividad que una u otra empresa singular pueda tener en el mercado mundial como la competividad
que tenga el conjunto de la sociedad. Tanto para la exportacién de bienes y servicios como para la
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localizacion de inversiones externas resulta determinante la «calidad del pais». La competividad de los
paises latinoamericanos depende cada vez menos de las ventajas comparativas de factores aislados
(materias primas, salarios bajos, etc.) como de la organizacién conjunta de los factores relevantes.
Relevantes son, ademas de los factores estrictamente econémicos, un sinnimero de elementos desde la
capacitacion de la mano de obra y el tipo de regulaciones legales hasta la estabilidad politica y una
trama solida de confianza social. Resulta pues crucial la articulacién dinamica de las diversas variables.
Esta es la tarea del Estado, obligado a una intervencion activa, muy distinta a la concepcion neoliberal.
El nuevo contexto mundial confirma pues la funcion coordinadora del Estado, aunque de modo diferente.
No desaparece el Estado Nacional, sino que se transforma. Ahora la defensa de la soberania nacional
responde a agresiones econdmicas (guerras comerciales o «turbulencias» de los mercados) y depende
del éxito del Estado en articular todos aquellos elementos que condicionan la competividad del pais en la
economia mundial. Su papel es el de coordinar y orientar las dinamicas del mercado. Dada la
complejidad de los factores en juego, el Estado ya no puede asumirlos directamente de manera
«dirigista»; se limita a establecer un entorno favorable. Puesto que las dinamicas del mercado conllevan
altas dosis de riesgo e incertidumbre, el entorno debe ofrecer un sélido «clima de confianza», basado en
la vinculacion fluida entre los actores. Vale decir, la competividad sistémica exige del Estado la
organizacion no solo de factores, sino también de actores. Requiere la creacién de un nuevo pacto social
0, mas modestamente, una red de acuerdos sectoriales que articule a los distintos actores sociales en
torno a una estrategia compartida. Ello nos remite al contexto interno.

También al interior de nuestros paises la modernizacion supone una intervencion activa del Estado. Es
bien sabido que a raiz de las politicas neoliberales no sélo ha aumentado la pobreza, sino que se han
acentuado alin mas la desigualdad social y los desequilibrios territoriales. Mas estas formas de exclusion
no son sino el aspecto mas visible de una tendencia generalizada a la disgregacion social. Basta
recordar la informalizacién de la economia vy, en particular, del empleo, la pérdida de principios
universalistas y de representaciones sociales que servian de anclaje a las identidades colectivas, la
erosion de los lazos familiares; todo ello indica la enorme precariedad de la vida social. En efecto, las
dindmicas de la modernizacién conllevan una segmentacion y fragmentacion de la sociedad. A la par con
tales tendencias destructivas, sin embargo, la modernizacion econémica presupone un Vvigoroso
entramado social. El paradigma de la competividad sistémica exige, como sefialara recién, una fuerte
articulacion de los actores y procesos sociales. En consecuencia, los fendmenos de desintegracion no
pueden ser considerados como costos no intencionales, pero ineludibles de la modernizacion. Cuando
amplios sectores de la poblacién quedan marginados, los «efectos no deseados» ponen en peligro al
mismo proceso de modernizacion a la vez que desestabilizan el proceso de democratizacién. Por eso,
uno y otro proceso plantean la integracién social como tarea prioritaria. Para avanzar en la integracion
transnacional (incluyendo la integracion regional en América Latina) resulta indispensable asegurar tanto
la integracion nacional, antes mencionada, como la integracién social. Ahora bien, ésta no se logra
regresando a formas y mecanismos anteriores. La cohesion social ha de ser reconstruida a partir de los
procesos en marcha, considerando un contexto de diferenciacion funcional y de globalizacion. Abordar la
integracion social implica pues reestructurar el modo de organizacion de la sociedad. Este es, en el
fondo, el reto de la nueva «agenda social». Tal reforma de la organizacion social remite al Estado. Es
particularmente a través de las politicas sociales que el Estado impulsa la reestructuracion de nuestras
sociedades. Las politicas de empleo, educacion y salud han de ser consideradas no como mera
compensacion por las disfuncionalidades de una economia de mercado, sino como pilar central y vital en
la reorganizacion social. Por cierto, la cohesién social y, por ende, las politicas sociales deben ser
adecuadas al nuevo contexto. A la par con la redefinicion del Estado nacional tiene lugar una redefinicion
del Estado Social. Dadas las dificultades (fiscales y sociales) del Estado de Bienestar de tradicion
keynesiana, se hace necesario buscar nuevas formulas de solidaridad social. Sin duda, ella ya no puede
descansar exclusivamente sobre la intervencién estatal y habra que buscar una articulacion de politicas
publicas e iniciativa privada. Las dificultades estan a la vista, pero no es menos evidente que la
intervencion estatal sigue ocupando un lugar prioritario.
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En los afios noventa América Latina entra en una «fase post-neoliberal». EI neoliberalismo esta agotado
como propuesta innovadora, pero s6lo serd superado efectivamente si encontramos una respuesta
adecuada al problema de fondo. El punto de partida radica, a mi entender, en la creciente complejidad
de la sociedad moderna y el consiguiente debilitamiento del Estado como instancia central de
coordinacion, asi como, por ofra parte, el fracaso del «modelo neoliberal». Tanto las dinamicas externas
de la globalizacion (competividad sistémica) como las dinamicas internas de la diferenciacion
(disgregacion social) desbordan a los mecanismos coordinadores del mercado. En resumidas cuentas, el
orden social ya no puede descansar sobre una regulacidn exclusivamente estatal de la convivencia, pero
tampoco opera como un sistema autorregulado. El problema de fondo consiste pues en replantear la
coordinacion social en una sociedad en que el Estado y la politica han dejado de ser las principales
instancias de coordinacion.

Es en este contexto que, a mi juicio, ha de situarse la discusion acerca de la «cuestion democratica» en
América Latina. Mientras que la tendencia actual apunta a una «democracia electoral», cabe
preguntarse, en cambio, acerca del papel de la democracia como un ambito privilegiado de coordinacion
social. En lugar de restringirla a un principio de legitimacion, habria que explorar su potencial como
principio de organizacién. De hecho, las instituciones y los procedimientos democraticos siempre
tuvieron la funcién de mediacion de intereses y opiniones plurales con el fin de decidir «<a dénde vamos».
Ahora bien, la diferenciacion funcional que debilita el alcance de la intervencion estatal, también afecta al
proceso democratico de toma de decisiones en tanto instancia de coordinacion. La autonomia relativa de
las variables macroecondmicas, las «turbulencias» de los mercados financieros internacionales o la falta
de informacion sobre procesos tecnoldgicos son sélo algunos ejemplos de como cuestiones cruciales del
desarrollo nacional escapan, por diversos motivos, al poder de disposicion de las instituciones
democraticas. Ello fomenta una dinamica autorreferencial del sistema politico.

Uno de los aspectos mas notorios del actual proceso de transformacion es precisamente la inercia de las
principales instituciones democraticas. El sistema de partidos y su labor en la deliberacién y decision
parlamentaria han quedado «congelados» en el pasado, sin lograr ajustar sus funciones al nuevo
contexto. En el anterior modo de organizacién social, centrado en el Estado, los partidos en el
parlamento formaban una instancia privilegiada de mediacion, traduciendo las demandas sociales en
agenda politica y, por otra parte, llevando las alternativas en pugna al debate publico. La actual
reorganizacion cuestiona no sélo la centralidad del Estado, sino también el papel mediador de los
partidos. Excluidos del proceso efectivo de decisién, los partidos pierden su capacidad creadora de
identidades colectivas. Se diluye entonces el «sujeto» del orden democratico: el «pueblo» o la «naciony.
La «comunidad de ciudadanos» (o la «unidad nacional») no es algo establecido de antemano, sino el
resultado de la interaccién politica. Sin embargo, el sistema de partidos poco aporta a elaborar pautas
interpretativas que permitan estructurar las diferencias de intereses y opiniones en opciones politicas y
voluntades colectivas. Muchas veces suele operar como simple mecanismo electoral y clientelar en
funcion de la distribucion de cargos publicos. Ello incrementa la distancia entre las decisiones politicas y
sus efectos en la vida cotidiana, inhibiendo la participaciéon ciudadana. Los ciudadanos no llegan a
comprender los dilemas y restricciones que condicionan las decisiones politicas y, por ende, tampoco
pueden evaluar adecuadamente el desempefio politico. Algo similar ocurre con los parlamentos. De por
si débiles de cara a un fuerte presidencialismo, la reorganizacién social debilita aun mas la labor
parlamentaria, que demasiadas veces deviene un simulacro del proceso democratico de toma de
decisiones. Falto de identidad, el poder legislativo tiende a ratificar sin mas las propuestas
gubernamentales o bien a obstruirlas con igual encono. En ambos casos no se constituye una relacion
fundamental del régimen democratico: la relacion entre gobierno y oposicion. La cooperacion acritica
diluye la funcién fiscalizadora de la oposicion; la confrontacién permanente hace de la relacion un juego
de suma-cero. En el mejor de los casos, se tiene una politica de gobierno, pero no se afianza una
politica de Estado, duradera en el tiempo. En resumidas cuentas, instituciones basicas de la democracia
como el sistema de partidos y el parlamento poco contribuyen —en ausencia de una redefinicidén de su
papel— al manejo politico de los cambios sociales. Existe un déficit de conduccién democratica que en
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momentos criticos, segun vimos, tiende a ser compensado por un presidencialismo plebiscitario.
Ciertamente, la democracia no se agota en el sistema de partidos y el parlamento. Ella se nutre
igualmente de las asociaciones, los gremios, las organizaciones sociales de base y los medios de
comunicacion, o sea de multiples canales de participacién ciudadana que dia a dia, tema por tema,
alimentan la deliberacidn ciudadana. Estas instituciones adquieren una gravitacion politica cada vez
mayor en la medida en que los partidos y el parlamento por si solos ya no logran representar y coordinar
una sociedad mas y mas compleja. No solo se altera el ambito publico; hay mas voces y mas fuertes
(television), pero también mayor mercantilizacién y estetizacion de la interaccion. Ademas altera la
frontera habitual entre publico y privado. En este contexto la denominada sociedad civil deviene una
realidad politica. Pero es una realidad difusa, que exige una lectura atenta.

3. El fortalecimiento de la sociedad civil.

Una paradoja nos sirve nuevamente como punto de partida: hace afios vemos crecer una demanda por
fortalecer la sociedad civil, demanda que es levantada en nombre de una ciudadanizacién de la politica.
Después del debate acerca de la relaciéon de Estado y mercado, se ha vuelto a plantear la relacién de
Estado y sociedad, pero con un giro significativo: enfocando la sociedad civil como @mbito de una politica
cercana al ciudadano. La paradoja consiste en referir la demanda de una mayor y mejor participacion
ciudadana ya no al Estado como &mbito privilegiado de la politica, sino a la sociedad civil, 0 sea un
ambito habitualmente considerado como no-politico y que hoy se caracteriza mas y mas por la
preeminencia del mercado. Cabe interrogarse pues ¢ por qué el fortalecimiento de una sociedad civil que
se despliega como sociedad de mercado es visto como o un proceso de ciudadanizacion de la politica?
«Sociedad civil» es, como muchos conceptos venerables, un término ambiguo, de connotaciones muy
diferentes y caracter polémico, que sirve mas que nada para sefialar una problematica. Precisamente la
ambivalencia del término hace a su eficacia politica, pues permite invocarla sin precisar qué se entiende
por sociedad civil. De hecho, su significado deriva del contexto. En América latina hemos de considerar
principalmente dos contextos: la sociedad civil en contraposicion al Estado autoritario y la sociedad civil
en referencia a la sociedad de mercado.

La demanda de fortalecer la sociedad civil expresa, en primer lugar, una motivacion antiautoritaria. La
invocacion surge en los afios setenta en el Cono Sur frente a las dictaduras militares. La demanda
expresa una critica al autoritarismo estatal a la vez que una propuesta alternativa de sociedad. La critica
conlleva un impulso democratizador en tanto cuestiona estructuras de poder anquilosadas, pero me
parece problematico trasladar la «solucién» a la sociedad civil. En la demanda confluyen dos tendencias
opuestas, lo que aumenta la confusion. Por una parte, el redescubrimiento de la «sociedad burguesa» se
nutre del anti-estatismo neoliberal que vislumbra en toda accion estatal una interferencia indebida en el
libre juego de las fuerzas sociales. En este caso, el fortalecimiento de la sociedad civil remite al mercado
como principio de un orden auto-organizado. Por otra parte, la sociedad civil es invocada en oposicién al
«Estado burgués» en tanto poder ajeno y hostil que oprime la vida social. En la tradicion marxista, el
fortalecimiento de la sociedad civil apunta a la repolitizacion de una sociedad emancipada de la tutela
estatal.

En ambos casos, la reivindicacion resalta los rasgos autoritarios del Estado y el caracter elitista-
oligopdlico del régimen democratico a la vez que recuerda las promesas incumplidas de la democracia.
Tal critica es importante en cuanto denuncia las dinamicas mas y mas autorreferidas de la politica. El
planteo empero es peligroso en tanto contrapone la idea de democracia a las instituciones democraticas.
En muchos paises latinoamericanos, donde siguen prevaleciendo actitudes anti-institucionales de todo
tipo, la invocacion simplificada de la soberania popular socava las de por si débiles instituciones
representativas. La referencia a la sociedad civil tiende a sobregirar la motivacién antiautoritaria,
desembocando en un ataque irresponsable a la institucionalidad democratica, especialmente al sistema
de partidos. La saludable toma de conciencia ciudadana se revela como un obstaculo a la
democratizacién cuando defiende de modo ingenuo (sin mediacion institucional) al individuo; facilmente
el elogio del ciudadano abstracto desemboca en la apologia del libre mercado. Ello modifica el sentido
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de la critica originaria: si identificamos la sociedad civil con un orden autorregulado, entonces ya no
habria que denunciar la autorreferencia autista de la politica; ésta sélo confirmaria que las instituciones
politicas son efectivamente superfluas.

El segundo punto de referencia para la invocacién de la sociedad civil es la sociedad de mercado.
También aqui se sobreponen concepciones contradictorias. De acuerdo a la interpretacion neoliberal, el
fortalecimiento de la sociedad civil se identifica con el fortalecimiento de la sociedad de mercado. Se
trata de desmontar el tutelaje estatal y de restituir a los individuos —gracias al mercado— la libre
disposicion sobre sus acciones. Es decir, la libertad del ciudadano se funda en la libertad del mercado.
En el fondo, se propone despolitizar la vida social; la idea de una «sociedad civil ciudadana»
corresponde a una sociedad de mercado concebida como un orden social autorregulado. Tal concepcion
descarta las tendencias destructivas y excluyentes del mercado y, por lo tanto, no se hace responsable
de sus consecuencias. Otra concepcion, por el contrario, contrapone el fortalecimiento de la sociedad
civil a la expansién del mercado. Considerando precisamente los efectos disgregadores de la politica
neoliberal, la invocacion de la sociedad civil apunta a la defensa de las formas de organizacion social y
de las identidades colectivas amenazadas por la creciente mercantilizacion de las relaciones sociales.
Pero las formas tradicionales de organizaciéon colectiva no son necesariamente formas de
autodeterminacion democratica, frecuentemente son relaciones autoritario-clientelisticas, muy distantes
de aquel asociacionismo igualitario que, segun Tocqueville, hacia de la sociedad civil el fundamento de
la democracia norteamericana.

Finalmente, cabe mencionar un tercer enfoque que concibe el fortalecimiento de la sociedad civil como
correctivo de la sociedad de mercado. Asumiendo el proceso de modernizacion en curso, tal concepcion
ve en la reorganizacion de la accion colectiva un antidoto contra sus tendencias desintegradoras.
Efectivamente, el gran desarrollo de organizaciones sociales de base y de ONGs significa abrir
importantes canales de comunicacién ciudadana, incorporando nuevos intereses y experiencias a la
agenda publica. De ahi se concluye facilmente que las organizaciones sociales podrian reemplazar a las
organizaciones politicas (partidos), dando lugar a una ciudadanizacién de la sociedad civil. Tal
conclusién es apresurada. La sociedad de mercado pone limites a una expansiéon masiva de la accion
colectiva y ademas, su organizacion en torno a temas especificos hace dificil la agregacion de intereses
y opiniones.

En suma, las formas actuales de replantear la relacion de Estado y sociedad civil tienden a menospreciar
a la sociedad politica. En la medida en que la relacién es vista como una relaciéon inmediata, sin
mediacion institucional, el noble propésito de «ciudadanizar la politica» tiene el resultado paraddjico de
anular las instituciones democraticas en nombre de la democracia. A mi juicio, la tarea prioritaria en
buena parte de América Latina consiste en fortalecer las instituciones democraticas pues son
precisamente ellas las instancias capaces de traducir los diferentes intereses y opiniones en una
voluntad colectiva vinculante para todos los participantes. Ahora bien, la vida de las instituciones no se
agota en si misma; asi como las instituciones moldean a los procesos sociales, asi también ellas son
moldeadas por las estructuras sociales. Vale decir, las instituciones democréticas son construidas bajo
determinadas condiciones historico-sociales y su consolidacion depende de un adecuado entorno social.
En este sentido, la invocacion de la sociedad civil hace referencia a un contexto de las condiciones
sociales de la democracia.

En particular, me parece, son una referencia pertinente las condiciones psico-culturales. Considerando la
violencia manifiesta en vastas partes de Colombia, Nicaragua o Per(; las formas agresivas de exclusién
en Brasil o Guatemala; la corrupciéon en Argentina o México; en fin, considerando el deterioro
generalizado de la convivencia social en buena parte de la regién, ;de qué democracia estamos
hablando? Claus Offe ha hecho notar que la «barbarie» podria ser una posibilidad intrinseca al proceso
de modernizacién. Podria haber un «exceso» de modernizacion que genere condiciones sociales
adversas para la democratizacién. Volvemos sobre la compatibilidad de ambos procesos: mientras la
modernizacién se apoya en un proceso de diferenciacion, la democracia presupone cierta igualdad. La
igualdad exige hacer abstracciéon de las diferencias, tratdndolas como irrelevantes. Ello se logra

.
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recurriendo a normas basicas de la convivencia: decencia, tolerancia, respeto, confianza, cierta
sensibilidad moral y disciplina interiorizada. Este tipo de «normas de civilidad» son las que permiten el
acomodo reciproco en la convivencia cotidiana, sobre todo cuando las relaciones mas permanentes,
sometidas a pautas estables, son desplazadas cada vez mas por interacciones momentaneas y fugaces
entre extrafios. Pues bien, estas normas sociales se debilitan a raiz de la modernizacién. En la medida
en que el proceso de modernizacion incrementa la diferenciacion social y funcional, aumenta la
precariedad de las posiciones adquiridas. La diferenciacion y la consiguiente incertidumbre pueden
alcanzar un nivel critico cuando las aceleradas transformaciones sociales se entremezclan con
situaciones de crisis 0 de trastorno generalizado. Cuando la violencia urbana, la corrupcion impune, la
precarizacion del empleo son la experiencia cotidiana de la gente, entonces los efectos centrifugos de la
modernizacion ya no logran ser contrarrestados por la tolerancia, la empatia, la honestidad y otras
normas de trato civilizado. Sin tales normas de reconocimiento y compromiso, la igualdad juridica y la
igualdad ciudadana pierden validez practica y el mismo orden democratico termina erosionado. Sabemos
bien cdmo las «reglas de juego» democraticas se desvalorizan cuando no estan abrigadas por la
decencia, el respeto reciproco y una disposicion general a la cooperacién. A la inversa, cuando la
democracia pierde la densidad simbolica de una «comunidad» también las normas de convivencia en el
trato diario se debilitan. En este contexto, la invocacion de la sociedad civil puede ser entendida como un
llamado de atencion sobre la cultura civica como un criterio esencial de la «calidad de la democracia».
Fortalecer la sociedad civil significaria entonces reforzar las normas de «civilidad».

1.5 ACTIVIDADES DE EVALUACION:

A. En un documento de no mas de cinco paginas, precise en relacion con el
caso colombiano, las diferencias entre las perspectivas organica, funcional
e institucional para el estudio del gobierno.

B. Proponga una reflexiéon (de no mas de 3 paginas) a partir de la siguiente
frase de Lechner y las preguntas expuestas a continuacion:

“La paradoja consiste en referir la demanda de una mayor y mejor
participacion ciudadana ya no al Estado como ambito privilegiado de la
politica, sino a la sociedad civil, 0 sea un ambito habitualmente considerado
como no-politico y que hoy se caracteriza mas y mas por la preeminencia
del mercado. Cabe interrogarse pues ¢por qué el fortalecimiento de una
sociedad civil qgue se despliega como sociedad de mercado es visto como
un proceso de ciudadanizacion de la politica?”

a. Por qué la demanda de democratizacion se plantea como una
paradoja?

b. Cual es la relacibn entre democratizacion y reformas de
mercado?
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2.1 INTRODUCCION

En una definicion muy conocida, propuesta por Thomas Dye, se indica que las
politicas publicas son todo lo que un gobierno decide hacer o no hacer. Quizas su
amplitud la hace poco operativa para el andlisis; en efecto no todo lo que hacen
los gobiernos pueda calificarse como una politica publica, pero expresa de manera
inequivoca la idea central de esta unidad. Las politicas son el instrumento para la
conduccion de las sociedades y su estudio permite observar la forma en que los
gobiernos definen objetivos comunes, disponen de sus recursos asignando
beneficios y costos entre los ciudadanos, y el impacto que estas decisiones tienen
sobre su bienestar.

Tanto la seleccion de los temas abordados como los contenidos mismos provienen
de la literatura sobre el analisis de politicas publicas; que tras poco mas de cinco
décadas se ha convertido en un fértii campo de estudio del que se ocupan
diversas disciplinas. Por tal razén, nos resulta imposible abarcar todos los
enfoques y debates existentes; sin embargo, propondremos una presentacion
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sobre algunos de los temas mas relevantes, para facultar al lector en la
comprension de la problematica desarrollada a lo largo del modulo.

La unidad esta dividida en tres partes; la primera de las cuales presenta una
definicion y los elementos asociados a la idea de politica publica. La segunda
parte estd dedicada al andlisis de politicas, particularmente a la presentacion de
los principales enfoques contemporaneos del analisis. Finalmente, la Ultima parte
propone respuestas a algunas de las preguntas fundamentales en relacion con las
politicas: cual es el rol de los actores en las politicas?; como y por qué aparecen
los problemas publicos?; de qué medios se dispone para alcanzar los objetivos
publicos?. Por supuesto, otras preguntas seguramente importantes quedaran sin
respuesta por razones de espacio, pero esperamos despertar el interés de los
estudiantes para investigar mas a profundidad sobre el tema.

Para ilustrar estos contenidos, el estudiante encontrara lecturas complementarias
asi como algunos estudios de caso que proponen una aplicacién del debate
tedrico al contexto colombiano.

2.2 OBJETIVOS

* Proponer una definicibn de politica publica y discutir los principales
elementos asociados a ella.

* Presentar desde la Ciencia Politica y la Sociologia de la Accion Publica, los
enfoques tedricos mas relevantes del analisis de politicas publicas,
acompafados de una reflexion sobre sus alcances para el caso
colombiano.

* Presentar, desde el analisis de politicas, el debate en torno a los actores,
los problemas y las agendas, y los instrumentos de politica.

2.3 EN TORNO A LA DEFINICION DE POLITICA PUBLICA

Las politicas publicas estan directamente relacionadas con el ejercicio del
gobierno en cualquier contexto politico. Desde la tradicion anglosajona se centra
en la administracion, la relacién de las politicas publicas con los mecanismos de
toma de decisiones y las cuotas de poder de cada uno de los actores, mientras la
tradicién europea, la vincula al concepto de Estado, su funcionamiento interno y
sus relaciones con la Sociedad.

En Europa, como en América Latina, el Estado es la institucion que domina la vida
politica, da forma y trasciende a la sociedad. Las sociedades son organizadas
desde el Estado. El Estado tiene la funcion de regular la vida social, y lo hace a
través de la promulgacion de textos juridicos y administrativos, de la creacion de

-
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organizaciones, la construccion de politicas publicas y de otras formas concretas
en las que se viabilizan las decisiones publicas.

Como indica Roth (2002), el Estado - como otros actores sociales, con los
recursos gue tiene a su disposicion -, busca incidir o modificar en cierto sentido la
regulacion operante en un espacio social preciso. En el marco de un Estado de
Derecho, es la adopcion de una reglamentacion juridica que legitima la
implementacion de su estrategia. La definicién de la estrategia estatal legitima es
el resultado de la movilizacion de ciertos actores publicos y privados, con intereses
contradictorios. Para este autor, las politicas publicas representan la realizacién
concreta de decisiones, la actividad concreta de regulacion por la cual los Estado
modifican comportamientos sociales mediante el cambio de las reglas de juego
que operan hasta entonces. Estudiar las politicas publicas es, por lo tanto,
comprender al “Estado en Accién”.

Las politicas publicas revelan la evolucion en las relaciones Estado/sociedad en
dos sentidos, en primer lugar por las nuevas tematicas que son incorporadas a la
esfera de accion del gobierno o a la inversa las funciones que tradicionalmente
habian sido consideradas como propias de los gobiernos y que ahora son
transferidas a ciertos actores privados; en segundo lugar, por las nuevas formas
en que las tematicas tradicionales o novedosas son tratadas por los gobiernos
(Muller: 2004). Actualmente ha alcanzado cierto consenso la idea de que gobernar
no implica siempre intervenir directamente y con ello, se abre espacio para formas
de colaboracion entre los gobiernos y actores societales o transnacionales.

Las politicas publicas son objeto de un amplio debate acerca de sus beneficios o
perjuicios. En sociedades democraticas la fuente de la autoridad politica es el
pueblo, y por lo tanto, las politicas son construidas, defendidas y debatidas, en
nombre del “interés del pueblo” o el interés general. La definicion de este Pueblo y
sus intereses entonces se presenta con frecuencia como una fuente de
controversias. Las nociones que justifican los cursos de accion de un gobierno
como el interés general o incluso algo mas concreto como problema publico, son
definidas en el marco de los procesos politicos y por ello son objeto de debate. De
hecho, aun cuando los actores estan mas o menos de acuerdo sobre ciertos
problemas que deben ser atendidos, no lo estardn necesariamente acerca de la
forma en que estos deben ser resueltos y en qué orden de prioridad, sobre la
cuota de recursos publicos destinados a cada uno; tampoco, por supuesto, sobre
los impactos de las acciones una vez que estas han sido realizadas, etc.

Los gobiernos a los que elegimos para ocuparse del amplio campo de decisiones
y acciones que requerimos de su accion, traducen su vision politica a través del
policy making. Ahora bien, su objetivo no es siempre el introducir cambios en el
mundo real. En ocasiones, con las politicas publicas no se quieren introducir
cambios sino mantener un estado de cosas. Por otra parte, como sefala Richard
Wilson (2006), existen diferentes niveles de policy making; en nivel alto los
gobiernos definen sus objetivos y como seran alcanzados, pero a un nivel inferior,

L
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existe un conjunto grande de decisiones intermedias de politica, acerca de la
interpretacion e implementacion de las politicas, que constituyen la accién
cotidiana de los gobiernos. A menudo, la relacion entre estos niveles de
decisiones es conflictiva, provocando que los objetivos no sean alcanzados.

2.3.1 Definir las politicas publicas

La expresion “politica publica” es a menudo utilizada de manera imprecisa,
incluso por aquellos funcionarios gubernamentales encargados de su decision y
puesta en marcha. Como recuerda Birkland (2005), las politicas son consideradas
como objetivos globales: “queremos acabar con la pobreza”; principios que guian
las acciones: “necesitamos conocer mejor la pobreza y pensar sobre sus causas”,
y como acciones especificas que son realizadas para alcanzar objetivos
especificos: “queremos ampliar el acceso de los habitantes de barrios pobres a la
educacién”. Tampoco existe un consenso entre los académicos en torno a una
definicion; desde enfoques, momentos y contextos diferentes, cada uno enfatiza
en diversos aspectos ligados a la accion de los gobiernos —por ejemplo, si los
gobiernos realizan las politicas por su cuenta o a través de actores privados-,
como vemos en la tabla siguiente:

Definicién Autor

Cualquier cosa que el gobierno escoja hacer o no hacer Thomas Dye (1992)

De forma simple, la politica publica es la suma de las | B. Guy Peters (1999)
actividades de gobierno, actuando directamente o a través de
sus agentes, mientras tenga influencia en la vida de los
ciudadanos.

Entiendo por politica publica el conjunto de decisiones, | Rall Velasquez (2006)
acuerdos y acciones realizadas por un grupo de autoridades
publicas, con o sin la participacion de los particulares,
encaminadas a solucionar o evitar un problema definido como
relevante, y a seleccionar, disefiar e implementar los
instrumentos que permitan cumplir sus objetivos. La politica
publica hace parte de un ambiente determinado, busca
modificar o mantener ese ambiente, y puede producir o no los
resultados esperados.

Una politica publica se puede entender como la orientacién | William Jiménez (2007)
general que define el marco de actuacion de los poderes
publicos en la sociedad, sobre un determinado asunto. De
manera mas concreta, la politica publica se presenta como un
proceso de decisiones y acciones gubernamentales actuando
directamente o0 a través de sus agentes, tendiente a resolver un
asunto de interés publico

Dispositivos politico-administrativos coordinados en principio | Pierre Muller e Yves Surel
alrededor de objetivos especificos (1998)

Fuente : Birkland (2005), Velasquez (2006), Jiménez (2007) y Muller y Surel (1998).

Antes de proponer una definicién, empecemos por discutir una de las citadas con
mayor frecuencia: las politicas publicas son: “todo lo que un gobierno decide hacer
o no hacer”. Esta definicibn presenta algunos problemas, principalmente su
enfasis en la racionalidad del actor gubernamental como productor de decisiones
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publicas, que como veremos se ve relativizada, entre otras cosas, por la
participacion de nuevos actores en la construccion de politicas. Por otra parte, es
una definicion muy amplia, lo que dificulta su aplicacion al analisis de casos
concretos. Por tal razén, parece necesario adoptar una definicibn mas especifica,
como algunas de las resefladas en la tabla anterior, 0 la que presentamos a
continuacion y proponemos adoptar en esta unidad:

“un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucion gubernamental con la finalidad de orientar el
comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una situaciéon
percibida como insatisfactoria o problematica”. (Roth, 2002)

Esta definicion nos permite considerar a las politicas publicas como un fenémeno
empirico que puede ser estudiado, sin importar el nivel —nacional, local- o sector
del que nos ocupemos. Sin embargo, es posible especificar alin mas la definicion
a partir de proponer ciertos elementos comunes para las politicas publicas™.

2.3.1.1 Una politica publica define un marco normat  ivo de accion

Esta afirmacion significa, en primer lugar , que una politica esta constituida por un
conjunto de medidas concretas que constituyen su contenido visible: decisiones,
medidas y acciones —planes, proyectos- e instrumentos de accidon publica —
normatividad, contratos, subsidios, etc.-. Por ejemplo, en una politica educativa
encontraremos un conjunto de medidas orientadas a la construccion de colegios,
procesos de evaluacion de estudiantes y docentes, vinculacion de docentes,
introduccidn de nuevas tecnologias de comunicacion en el proceso educativo, etc.
Seguramente, encontraremos también diversos medios utilizados por los
gobiernos para alcanzar sus objetivos de politica, como por ejemplo, un conjunto
de normas que regula diversos aspectos relacionados con la prestacion del
servicio educativo, el presupuesto publico asignado o incluso programas de becas
y subsidios para estudiantes de bajos recursos. A estos medios, los llamaremos
instrumentos de accién publica®.

Por lo tanto, las acciones aisladas no constituyen una politica publica. No existe
una politica de “uso del cintur6n de seguridad”; esta medida haria parte de un
marco de accion orientado hacia la seguridad en carreteras, del que también
harian parte por ejemplo, los controles de velocidad y alcoholemia. Los
instrumentos tampoco son las politicas, no existiria entonces una politica del
SISBEN, por ejemplo. En otras palabras, una politica publica esta constituida por
declaraciones, actos, decisiones e instrumentos que no pueden ser considerados
aisladamente. Es por esta razon que Muller y Surel (1998) sefalan que una

2 para ello, retomamos los planteamientos de Muller y Surel (1998), con algunas adaptaciones
Utiles para la discusion del caso colombiano.
'3 En la parte final de esta unidad, se analizan en detalle los instrumentos de accién publica.

£
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politica publica es una construccion analitica, es decir que la primera tarea cuando
se emprende un analisis es la reconstruccion del marco de accion definido por la
politica estudiada.

Decisidn y no decision: y si una politica consiste en no decidir?

Puede considerarse que una politica publica consiste en no hacer nada? En ocasiones, no decidir sobre un
tema puede tener efectos politicos y sociales concretos, en la medida en que expresa una posicion
gubernamental de abstenerse de actuar en una situacién determinada. Para Muller y Surel (1998) existen tres
casos en los que la no decisién puede ser Util para el analisis:

= La no decisién intencional. Corresponde a las situaciones en las que puede demostrarse
concretamente que existié voluntad de parte de las autoridades politicas y administrativas de no
decidir.

= La no decisién controversial. Correspondiente a una situacién en la que el problema es objeto de
una controversia publica demasiado fuerte como para que se pueda tomar una decision que
aparezca como legitima frente al publico.

= [a no implementacion. En algunos casos, una politica es decidida en un cierto nivel, pero en niveles
posteriores donde deben producirse decisiones posteriores, estas no se producen y la politica no es
efectivamente implementada.

En segundo lugar , como indica Velasquez (2006:9), si bien es posible “que de un
plan de desarrollo se desprendan las politicas de un gobierno, y que de ellas se
deriven programas y proyectos, esta secuencia no es absoluta en la vida real”. En
efecto, no sdlo algunas politicas publicas pueden surgir por fuera de los planes de
desarrollo, como resultado por ejemplo de crisis ocasionadas por fenOmenos
naturales; sino que ademas, los programas y proyectos publicos pueden ser
considerados como politicas publicas en la medida que rednan los elementos de la
definicion propuesta.

Por otra parte, recuerda también Velasquez, las politicas publicas pueden
perfectamente hacer parte de politicas publicas mayores que les dan origen y
sustento™. Asi, por ejemplo, Jolly (2004: 80) parte de la definicion de Salazar
(1999) para definir como megapolitica publica “aquella que corresponde a un
conjunto de politicas publicas ligadas entre si por relaciones funcionales o
intencionales”. Por lo tanto, considera que la megapolitica publica urbana podria a
su vez descomponerse en: politica publica “de la casa™”, politica publica “del
entorno urbano*®” y politica publica “del contorno urbano®™.

4 “para entender esta situacién, acudamos a las famosas mufiecas rusas o “matrioscas,” Y
visualicemos a las politicas publicas, llamense planes, politicas, programas o proyectos, unas
dentro de otras, pero al fin y al cabo todas reuniendo los elementos de la definicion de politica
publica, es decir conjuntos de decisiones, acuerdos y acciones de autoridades publicas, con o sin
la participacion de particulares, que pretenden la solucién o prevencion de problemas definidos
como relevantes” (Velasquez, 2006: 9).

5 “Que se refiere a todas las disposiciones que se toman en relacion con la casa “puertas
adentro”, (incluyendo el suelo urbanizable) sea para construirla 0 mejorarla”. (Jolly, 2004: 81)

' “Que tiene que ver con la conexién a los servicios publicos domiciliarios (energia, acueducto,
alcantarillado, telecomunicacion basica) y los equipamientos del barrio y de la localidad (vias
locales, parques de barrio, escuelas, centros de salud, canchas deportivas, etc.)”. (Jolly, 2004: 81)
7 *Que se refiere a los equipamientos metropolitanos (parques metropolitanos, sistema de
transporte masivo”. (Jolly, 2004: 81)
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En tercer lugar , cuando se sefiala que las politicas definen un marco normativo
de accion, se esta haciendo referencia a que toda politica puede definirse en
primera instancia a partir del conjunto de objetivos que pretende alcanzar . Estos
objetivos son en ocasiones indicados de manera explicita en los textos y las
decisiones gubernamentales (planes de desarrollo o0 documentos de politica, p.e.)
0 pueden ser implicitos o incluso ambiguos.

Como podemos reconstruir las politicas?

Un problema el que nos enfrentamos en el andlisis es a la definicién de la sustancia de lo que llamamos politica
publica. En la medida en que nuestros Estados estan organizados como Estados de derecho, tendemos a
considerar que las politicas son una o un conjunto de leyes o regulaciones que abordan problematicas o
sectores especificos. No obstante, esta respuesta frecuente es solo parcialmente correcta. Las normas juridicas
son instrumentos de las politicas que expresan la forma en que en los Estados de Derecho se legitiman las
decisiones tomadas. Por ello, son sélo una parte y no la totalidad del marco de accion de la politica estudiada.

Las politicas tampoco estan contenidas totalmente en los planes de desarrollo, puesto que los objetivos
definidos alli, asi como las acciones propuestas, deben ser puestos en practica y con frecuencia, son
interpretados y modificados por los actores encargados de aplicarlos. En consecuencia, debemos considerar
que las politicas son reveladas a través de textos, practicas y discursos —por ejemplo las explicaciones de los
actores sobre las decisiones tomadas y sobre las acciones desarrolladas o no -. En suma, reconstruir y estudiar
las politicas implica observar méas allé de la decision contenida en un acto normativo o formalizada en un plan
de desarrollo.

De lo anteriormente expuesto, se concluye que con frecuencia las politicas
publicas tienen elementos contradictorios. En otras palabras, no siempre se
encuentra una coherencia absoluta entre los diferentes objetivos, acciones e
instrumentos que las componen. De hecho, con frecuencia los decisores se
enfrentan a conseguir objetivos contradictorios, como cuando deben establecer un
balance entre la seguridad y la libertad (Stone, 1998).

2.3.1.2 Una politica publica expresa la autoridad p  Ublica

Tradicionalmente, desde la definicion Weberiana, la especificidad de la accion del
Estado se funda en el hecho de que en la actividad gubernamental se encuentran
elementos de decision o de asignacion de recursos de caracter autoritario —
basados en la autoridad que descansa en la posibilidad ultima del uso de la fuerza
legitima-. Las politicas publicas hacen parte de la acciéon del Estado, y en
consecuencia son una expresion de su autoridad, cuyo objetivo es determinar —
constrefiir- los comportamientos sociales. Esto implica que una politica publica
requiere de la participacion de actores gubernamentales aunque sea, en caso
extremo, para ratificar una decision tomada por actores privados.

No obstante esta dimension autoritaria esta presente en diversos grados en las
politicas publicas. Con la extension de funciones de los Estados durante el siglo
XX, el espacio para la accion gubernamental se ha expandido y la dimension
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coercitiva de las politicas no siempre es un elemento discriminante para identificar
las politicas publicas (Muller y Surel, 1998).

En efecto, en algunas politicas existe un potencial mayor de coercion (defensa y
seguridad, politica tributaria, etc); mientras que en otros casos, el uso de la
coercion no esta previsto de manera evidente, como cuando la accion
gubernamental esta orientada a la creacién de derechos —reconocimiento de una
pension de jubilacion, por ejemplo-. Aun asi, en este ultimo caso, se evidencian las
relaciones asimétricas entre el Estado, que modifica el ambiente juridico de los
individuos y los ciudadanos, sean estos beneficiarios o victimas de las
reglamentaciones.

La discusion sobre la coercion, nos permite presentar una tipologia muy conocida
propuesta por Lowi y Salisbury que se basa en la naturaleza de la coercién
ejercida en el marco de una politica publica. Desde este punto de vista, las
politicas se clasifican de acuerdo a si la coercion es ejercida directamente sobre el
sujeto o de una manera indirecta. Y por otra parte, si alcanza al comportamiento
del sujeto (limita su autonomia) o actla a través de la modificacion de su entorno.

Tipologia segun la coercion

La coercion publica se ejerce

Sobre el entorno Directamente sobre

del comportamiento | el comportamiento

de los afectados de los afectados

Politicas Politicas Indirecta, lejana La coercion publica
constitutivas distributivas es

Politicas Politicas Directa, inmediata

redistributivas reglamentarias

» Politicas reglamentarias. Acciones en las que se adoptan medidas que

afectan directamente el comportamiento de los subordinados. Es decir, se
afectan de manera directa las libertades individuales de los afectados,
como podria ser la expedicién de un cédigo de transito.
Existe, no obstante, una excepcion en las politicas autoreglamentarias, que
en lugar de limitar las libertades, incrementan los privilegios del publico al
gue se dirigen. Por ejemplo, las politicas que restringen el acceso a una
profesién, creando opciones de renta para los agentes que pertenecen a
ella.

» Politicas distributivas. Acciones mediante las cuales, el gobierno concede
una autorizacion a casos particulares especialmente designados que
satisfacen ciertas condiciones preestablecidas, como seria el caso de los
permisos otorgados para construir o las licencias de conduccion, que son
otorgadas como un derecho, para cada caso en particular.

.
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» Politicas redistributivas. En este caso, se establecen criterios que dan
acceso a ventajas asignadas no a sujetos designados especialmente, sino
a clases de casos o de sujetos. El Estado designa los criterios generales,
no designa individualmente a los beneficiarios o perjudicados, como en el
acceso a la seguridad social.

» Politicas constitutivas. En las que se tiene como propdsito poner en marcha
una modificacion sustantiva del aparato institucional o de las reglas de
juego que orientan la intervencién del Estado sobre un aspecto sustancial,
lo que implica el ejercicio de la coercion de manera indirecta. Las reformas
del Estado, orientadas a la fusion o supresion de ministerios, podrian ser un
buen ejemplo de este tipo de politicas.

2.3.1.3 En la construccion de politicas publicas pa rticipan actores
publicos y privados

Las decisiones sobre politicas publicas son resultado de la interaccion —
negociacion, cooperacion o conflicto- de individuos, grupos u organizaciones,
dentro y fuera del Estado. En efecto, con ocasion de la construccion de toda
politica publica, se crea un marco de relaciones sociales y politicas en las cuales
los actores implicados establecen relaciones cooperativas o conflictivas que tienen
por objeto articular sus intereses a las decisiones finalmente adoptadas.

El analisis de las politicas revela que el Estado —y el gobierno- no pueden ser
considerados como un bloque homogéneo y autbnomo. En primer lugar, aunque
acabamos de afirmar que en sentido general las decisiones sobre politica publica
deben ser consideradas como una expresion de la autoridad publica, no son
espacios cerrados a la influencia de actores privados. En segundo lugar, cuando
observamos de cerca el proceso que conduce a la adopcién de una politica
publica en particular, encontramos con frecuencia que el analisis de los casos
concretos evidencia no solo la dificultad para establecer fronteras precisas entre el
espacio publico y el privado, sino ademas, que la relacibn entre actores
gubernamentales —como los ministerios- o entre estos y érganos del poder publico
—como el legislativo- puede ir desde la cooperacién hasta el conflicto con ocasién
de la construccién de politicas™®.

Por lo tanto, para estudiar las politicas publicas, es necesario estudiar los
individuos, grupos u organizaciones cuya posicion social es afectada por la accién
del Estado. Por lo tanto es necesario:

= Establecer el modo de participacion y la intensidad de la participacion de los
actores, que puede variar de un espacio a otro, o de un momento a otro.

= Conocer los factores que determinan la capacidad de influencia de los
actores. Estos factores pueden ser estructurales (resultado de la

'8 La conflictiva relacion entre la Corte Constitucional y algunos gobiernos en Colombia constituyen
un buen ejemplo que se comentara en el aparte correspondiente al rol de los actores en politica
publica.
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organizacion del sector) o pueden depender de la capacidad del grupo para
constituirse como actor colectivo y movilizar recursos Uutiles.

2.3.1.4 Las politicas y la accion sectorial del Gob  ierno

Uno de los elementos vinculados estrechamente a la comprension de las politicas
publicas es la idea de sector, que aparece como una referencia constante en
algunas de sus definiciones: “Una politica publica se presenta como un programa
de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geografico
determinado: la salud, la seguridad, una ciudad, etc” (Meny y Thoenig, 1992).

Para algunos autores, las politicas publicas son, la mayor parte de las veces, no
necesariamente la solucién de un problema, sino una forma de institucionalizacion
del trabajo gubernamental. En otras palabras, cada politica tiende a circunscribirse
en un sector de la sociedad: agricola, salud, educacion, etc. Esta forma de
intervencién puablica sobre “segmentos de la realidad”, permite identificar la
sustancia de los problemas por tratar, la naturaleza de las poblaciones implicadas
y desarrollar conocimiento especializado que sustente la construccion de politicas
publicas (Muller, 2004).

El sector estd compuesto por un conjunto de actores publicos y privados con
intereses particulares, asi como por una dimension institucional que expresa la
division del trabajo administrativo traducido en un conjunto de organizaciones, de
ministerios y de agencias, que contribuyen a estructurar la relacion entre los
actores del sector.

La nocion de sector ha tenido diversos significados: desde una porcion de la superficie de un circulo en la
geometria, hasta la referencia de una zona geogréfica donde se desarrolla la actividad militar. Solo a
comienzos del siglo XX, se adopta la definicion de sectores econémicos: primario, secundario y terciario, en
tanto campos de la actividad (Muller, 2004).

Pero la relacion entre politica publica y accién sectorializada encierra una
paradoja: la sectorializacibn es necesaria para mantener un conocimiento
especializado que permita orientar una accién publica efectiva, pero al mismo
tiempo, muchos de los problemas que los gobiernos deben afrontar tienen una
naturaleza multiforme, multicausal y remiten a una l6gica de causalidad sistémica
que trasciende el conocimiento y la accion especializada.

En otras palabras, cada vez mas los gobiernos reconocen su necesidad de accion
en nuevos campos de intervencion que no encajan precisamente en la légica de
accion sectorial. Los ejemplos no cesan de aparecer: lucha contra el desempleo,
politica ambiental, politicas dirigidas a grupos poblaciones: minorias étnicas,
grupos etareos —la juventud-, politicas de genero, entre otras. Estas politicas no
corresponden a un sector, sino que requieren de un conjunto de acciones que
implican a varios sectores diferentes, lo que puede generar dificultades tanto en la
coherencia interna de la politica, como en su puesta en marcha que implicara la

1
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participacion de diversas agencias gubernamentales o actores privados. Asi, en el
caso colombiano por ejemplo, la politica nacional para las mujeres 2003-2006
incluia acciones en materia de empleo y desarrollo empresarial de las mujeres;
educaciéon y cultura; salud, salud sexual y reproductiva; violencias contra las
mujeres; participacion politica, etc.

ACTIVIDAD DE AUTOAPRENDIZAJE:

1. Los planes de desarrollo suelen estar organizados siguiendo una légica
sectorial. A partir del plan de desarrollo de su ciudad o municipio,
identifique los diferentes sectores.

2. A partir de los elementos propuestos en esta seccion, seleccione una
politica publica y reconstruya su marco normativo de accion: objetivos de
la politica, acciones desarrolladas (planes, programas y/o proyectos) e
instrumentos de politica.

2.4 ACTORES Y REDES DE POLITICAS

Desde una perspectiva tradicional, gobernar es conducir la sociedad, establecer
objetivos colectivos, construir politicas publicas por parte de autoridades que
desempeiian roles de toma de decisiones al interior del aparato estatal. Desde
esta perspectiva, la accion de gobierno descansa en la legitimidad resultante de
procesos democraticos de seleccion de autoridades politicas y procesos
meritocraticos de escogencia de cargos técnicos y personal encargado de la
funcién publica. Los actores en el Estado se relacionan a partir de procedimientos
juridicos, politicos y administrativos. Los actores fuera del Estado se perciben
como fuente de insumos (apoyos y demandas) para la accion publica.

No obstante, las teorias contemporaneas del gobierno tienden a reconocer la
participacion de actores no estatales en la conduccion de la sociedad, que para
algunos autores es una responsabilidad compartida y no exclusiva de actores
estatales. La multiplicacién de los actores involucrados hace mas dificil el andlisis
del proceso; particularmente aislar el impacto de cada uno de los actores,
considerado de forma individual, en particular si se trata de actores de la sociedad
civil. El analisis debe en consecuencia, recurrir a diferentes herramientas para
comprender la participacion de nuevos actores, la transformacion del rol de
actores “tradicionales”, su impacto sobre las politicas publicas y la democracia; asi
como las formas de legitimacién de estas nuevas formas de accion.

Como podemos, entonces, saber quien hace las politicas publicas?. El término
actor designa a individuos, grupos u organizaciones con autonomia y capacidad
de accion. Para ser considerado como actor en una politica publica, es necesario

.
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que la accién emprendida tenga repercusiones tangibles sobre un proceso de
construccion de politicas publicas dado.

2.4.1 Los actores en la construccién de las politic  as

La construccion de las politicas publicas esta ligada estrechamente a la accién de
individuos y grupos involucrados, de su capacidad de articular intereses, producir
discursos y de sus formas de movilizacién (Muller y Surel, 1998). Aunque esto
implica considerar que la decision en las politicas publicas es el resultado de un
proceso que hace intervenir diversos actores y cuyos procedimientos no estan
siempre fijados de antemano™®.

Analizar a los actores en politica publica implica prestar atencion a dos
dimensiones:

» La contribucién del actor al proceso politico (modalidad de participacion)
» Elimpacto o la influencia de esta contribucion sobre el resultado

Ahora bien, una primera forma de acercarse al andlisis de los actores, implicaria
establecer una distincidn entre actores estatales y actores no estatales, que en
adelante llamaremos genéricamente “actores privados”. Podria pensarse en una
distincion aun mas especifica en esta ultima categoria entre actores propiamente
privados y actores sociales; siendo los primeros motivados por la busqueda de
lucro, mientras que bajo la categoria “actores sociales” se incluirian
organizaciones no gubernamentales, sectores académicos, organizaciones
comunitarias, grupos de ciudadanos, etc. Sin embargo, en la practica puede
resulta dificil establecer unos limites precisos entre las motivaciones de los
actores.

a) Actores individuales o colectivos:

El analisis es mas dificil cuando se considera a los actores colectivos: a partir de
gué punto una serie de individuos, una organizacion formal e informal, una
institucion o una agencia gubernamental pueden ser considerados como un
actor?. La respuesta a esta inquietud es crucial en el caso de identificar el nUmero
de actores involucrados en un proceso, teniendo en cuenta a la vez el grado de
agregacion de actores individuales y el grado de fragmentacibn de una
Administracion dada, de una organizacion o una categoria social (Grossman,
2004).

¥ Sien primera instancia tendemos a identificar los procesos decisorios con las reglas contenidas
en la normatividad, con frecuencia los analistas encuentran que estas reglas son “interpretadas” o
simplemente vulneradas por los actores, que desarrollan otros procedimientos para llegar a
decisiones.
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De acuerdo con Patrick Le Galés, para definir un actor colectivo se deben seguir
los siguientes criterios:

» Existencia de un sistema de decisiones colectivas

* Intereses comunes

* Mecanismos de integracion

» Representacion interna y externa del actor

* Una capacidad de innovacion.

Estos criterios nos permitirian dar cuenta de la presencia de un actor colectivo,
pero no indican nada sobre su capacidad de influencia sobre las politicas. De otra
parte, para Scharpf, sélo los individuos son capaces de actuar intencionalmente;
por ello en el caso de actores colectivos es necesario tomar en cuenta la
dimension interna y externa. Desde el exterior, se trata de determinar la capacidad
de movilizaciéon de sus recursos en una accion estratégica. Desde el interior, se
requiere conocer las interacciones que condujeron a las acciones atribuidas al
actor colectivo®.

b) Los recursos de los actores

Es posible distinguir diversos factores que facilitan la influencia de los actores en
la construccién de las politicas: los recursos y los repertorios de acciéon de los
actores involucrados (Muller y Surel, 1998).

Los recursos pueden ser definidos como las caracteristicas que confieren a los
actores una capacidad de actuar, 0 mas justamente, que les aseguran un poder,
gue podria entenderse como un tipo particular de relacion (la capacidad de A para
constrefiir a B para hacer algo que B no habria hecho sin esa intervencion, para
recordar la definicion de Dahl). Estos recursos pueden clasificarse en primera
instancia en:

» Recursos materiales: caracteristicas objetivas que determinan la capacidad
del grupo. Por ejemplo, el dinero, la estructura del grupo y su capacidad de
accion (numero).

» Recursos simbdlicos: capacidad de un individuo o de un grupo para
encarnar una reivindicacion: carisma, atributos fisicos, capacidad retérica,
etc.

La naturaleza de los recursos varia de un pais a otro, de una época a otra, e
incluso de una esfera social a otro —experticia —conocimiento especializado-,
recursos econémicos, capacidad de organizacioén, etc.-. Estos recursos no pueden
observarse sino en las relaciones entre actores en las que son utilizados y los
contextos particulares en los que operan. Algunos de ellos se encuentran
frecuentemente: numero de actores, recursos econdémicos, grado y modo de

?® No obstante, en el analisis de una politica dada, resulta dificil conocer con certeza todas las
interacciones, deliberaciones, negociaciones, etc. que condujeron a la accion colectiva.
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organizacion del grupo, la naturaleza de sus dirigentes, autonomia para la
definicion de su propio interés, etc. (Muller y Surel, 1998).

c) Repertorios de Accidn:

De qué manera intentan los actores influir en las politicas?. Los actores movilizan
los recursos que tienen a su disposicion con el objeto de reinvindicar sus intereses
individuales, organizacionales o de constituirse como grupo en relacién con otros
actores sociales y principalmente en su relacion con el Estado. Estas formas de
accion pueden agruparse bajo el término genérico de repertorios de accion, que
podemos definir como: conjunto de medios de presidn tedricamente utilizables por
una poblacion movilizada para la defensa de intereses colectivos (Tilly) o para
ejercer un poder respecto de decisores publicos (Muller y Surel, 1998). Los
repertorios de accién dependen de los recursos de los que disponen los actores.

Podriamos mencionar algunos de los medios de presion utilizados en politica
publica: el lobby o cabildeo ante instancias de toma de decision, movilizaciones
colectivas 0 marchas, aportes de dinero para campafas politicas que luego son
retribuidos con decisiones favorables a sus intereses?, informes académicos
producidos por centros de investigacion o think tanks que luego son presentados
en foros o seminarios, el recurso a los medios masivos de comunicacion, etc.
Ahora bien, asi como los recursos varian en contextos diferentes, los repertorios
de accidn colectiva también lo hacen.

La utilizacion de repertorios de accién colectiva tiene entre otros propositos
ampliar el publico interesado por una reivindicacion particular. Esto remite a la
categoria de publicos desarrollada por Cobb y Elder:
e grupos de Identificacion. Capaces de asociar sus propios intereses de
manera estable y durable a los actores interesados (sindicatos)
* grupos de atencion, cuya implicacion esta ligada al problema especifico
» Pdblico atento, capaz de movilizarse a intervalos regulares en funcion de un
interés especifico en torno a problematicas particulares.
» Pdblico en general, dificil de movilizar.

d) Actores de Veto

Algunos trabajos contemporaneos se han ocupado del analisis del rol de un tipo
particular de actores: veto players o actores de veto, quienes mas que movilizarse
en favor de un “problema” o de una reinividicacion particular, tienen la capacidad
de rechazar un curso de accion particular. Para George Tsebelis, los actores de
veto son aquellos de los que se requiere su aprobacién para que una decision o
un curso de accion sean puestos en marcha. Puede hablarse de dos tipos de
actores de veto: politicos o institucionales. Los primeros aparecen como resultado
de las dinamicas politicas; un caso frecuente es el de un presidente o un alcalde
cuyo partido, movimiento o coalicién no tiene las mayorias en el Congreso o en el

2! Esta es, de hecho, una de las razones para el debate en torno de la financiacion de las campaiias politicas.
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Concejo. De esta manera, es muy probable que no obtenga el apoyo para la
puesta en marcha de sus propuestas de politica publica.

Por otra parte, los actores de veto institucionales lo son como resultado de las
reglas de juego existentes para la relacion entre los 6rganos del poder publico,
como seria el caso de la Corte Constitucional como actor de veto en las politicas
publicas en Colombia. Esta situacion no es en modo alguna exclusiva de Colombia
y ha motivado una amplia discusion en torno al impacto de la participacion de las
Cortes y Tribunales Constitucionales en las politicas, como presentaremos a
continuacion retomando a Meny y Surel (2004)

Son las cortes constitucionales actores en politicas publicas?.

1. Las Cortes Constitucionales tienen en general un rol ambivalente. No pueden reducirse a un simple érgano
politico, pero tampoco se limitan a las funciones jurisdiccionales y de control constitucional. Esta situacién hibrida es la
que produce las tensiones entre la Corte y otros drganos jurisdiccionales asi como con los poderes legislativo y
ejecutivo. Como drganos politicos, las cortes constitucionales son, como lo sefialo Robert Dahl, policy makers, que poco
a poco han desarrollado métodos originales que les permiten en adelante disponer de un verdadero poder decisional en
materia de politicas. Con el tiempo, los jueces no se han conformado con su arma radical: la simple anulacion de las
normas, sino que han adoptado otros mecanismos para influir sobre las decisiones. En algunos casos, se trata de
anulaciones parciales o cualitativas que obligan al legislador a intervenir; mientras que en otros casos se avanza un
poco mas, en la medida en que la Corte Constitucional se atribuye la capacidad de indicar cursos de accién y las
conductas que debera seguir el aparato politico — administrativo.

No obstante, a pesar de la ingeniosidad de las Cortes para crearse nuevos mecanismos de intervencidn; tienen dos
limitaciones fundamentales a su status respecto de las demas instituciones estatales: en primer lugar, las Cortes no
pueden implementar sus decisiones y deben contar con las otras ramas del Estado para hacerlas efectivas. En segundo
lugar, las cortes “reaccionan” ante demandas que les son dirigidas, como podria ser la accién de tutela u otros
pronunciamientos juridicos. Las Cortes entonces no estén, a diferencia del legislativo o del ejecutivo, en el origen de las
politicas. Para pronunciarse, las Cortes deben esperar que se presente una “situacion favorable” bajo la forma de una
nueva ley, una decision legislativa, administrativa o judicial que de lugar al control y a la declaracion de
constitucionalidad, o como en el caso colombiano que haya sido interpuesta una accion de tutela a fin de amparar
derechos fundamentales.

2. Esta debilidad de las Cortes y jueces constitucionales explica que se haya visto en las cortes a “la rama
menos peligrosa”. Aln asi, muchos autores critican el “activismo judicial” como una practica peligrosa para los principios
democraticos (referidos a la soberania popular) o inoportuna (elevados costos econdmicos que convierten a las cortes
en generadoras de crisis). No obstante, pese a su debilidad, las Cortes han sabido afirmarse como partenaires
esenciales, que pueden imponerse gracias a una virtud mayor de las democracias occidentales: el respeto de las reglas
en vigor y la renuncia a al ley del mas fuerte, en particular, cuando el mas fuerte (el ejecutivo, quien goza de legitimidad
democrética directa) debe inclinarse. Su capacidad depende de un principio que complementa al principio democratico.
En este caso, se trata del principio liberal de control del exceso del poder (“checks and balances”, que permiten limitar el
poder), en particular cuando se trata de una estructura institucional donde la figura presidencial tiene una preeminencia.
3. Las Cortes, debido a su rol eminente, se sitGan en un marco temporal diferente de aquel de otros actores politicos.
En teoria, el cuerpo de normas a la cual se refiere esta compuesto por valores intemporales (libertad, justicia natural) o
que no se somete a la coyuntura como los demas actores, sometidos a la inmediatez de las demandas sociales y los
ciclos electorales.

Otro elemento temporal que las diferencia esta constituido por su duracién del mandato y su modo de eleccion.
Usualmente los jueces son designados o elegidos por periodos mas largos que los elegidos politicos, y la renovacion es
parcial. Esas caracteristicas tienen consecuencias importantes: una autonomia relativa respecto de los ciclos politicos
sin que eso implique inmovilismo y en segundo lugar, que la forma de eleccion implica un minimo de heterogeneidad y
pluralismo. Dicho de otra manera, las decisiones pueden ser mas progresivas y menos coyunturales que las de los otros
poderes. En efecto, aun si pueden darse cambios profundos de jurisprudencia, esta tiende a modificarse de forma
incremental.
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2.4.2 La evolucién de los actores

Como hemos sefialado al comienzo de este apartado, los analisis
contemporaneos de politicas publicas tienden a identificar un nimero mayor de
actores que participan en las politicas publicas, resultado de factores como la
apertura de espacios para la participacion de los ciudadanos en las decisiones
publicas, la descentralizacion, la delegacion de funciones publicas a actores
privados, entre otros.

La multiplicacion de actores participantes hace mas dificil el analisis del proceso.
En efecto, resulta mas dificil aislar analiticamente el impacto de cada uno de los
actores, considerado de forma individual, en particular si se trata de actores de la
sociedad civi. No obstante, aun si resulta dificil la medicién del impacto,
permanece claro que estos actores tienen capacidad de influencia sobre las
politicas publicas (Muller y Surel, 1998). Ahora bien, qué se gana con la
participacion de los actores privados en las politicas?, a continuacién, se
presentan algunos argumentos al respecto basados en (Donahue y Zeckhauser,
2006).

Por qué involucrar actores privados en la accién piblica:

El motivo principal es que el involucramiento de actores no gubernamentales en tareas publicas mejora la capacidad
para la accién publica; asi, entidades privadas pueden ofrecer ventajas sobre organizaciones gubernamentales en
varias —parcialmente sobrepuestas- dimensiones:

Recursos: la principal razon invocada para la colaboracién del sector privado en funciones publicas es la falta de
recursos del gobierno o de habilidad para movilizar los recursos requeridos para cumplir sus objetivos. Para los autores,
la expresion “recursos gubernamentales” es imprecisa, puesto que en las democracias liberales, los gobiernos solo
poseen los recursos que les son permitidos por los ciudadanos, antes que poseerlos por su propia cuenta. Los
impuestos ejemplifican bien esta situacion, pues idealmente dependen de de la tolerancia de los ciudadanos para
pagarlos.

Por lo tanto, la afirmacién de que los recursos para desempefiar tareas publicas son insuficientes, significa que:

e Los ciudadanos no desean proveer a través de impuestos los ingresos para sostener una tarea particular,
situacién que implicaria una discusion sobre la aceptacion de esta tarea como un objetivo publico.

¢ Aunque los ciudadanos no son preguntados para proveer los recursos para una tarea publica, y no pueden
por tanto manifestar su rechazo, su tolerancia hacia la imposicién es escasa. Probablemente se deba a que
no quieren que el dinero se siga gastando de la forma en que se ha hecho.

«  Existen limitaciones procedimentales (reglas presupuestales, limites a la capacidad de deuda), que dificultan
la atribucion de fondos extra para un objetivo publico independiente de sus meritos, o impiden que los
recursos sean desviados de otros objetivos.

e Los ciudadanos podrian querer destinar recursos para una misién publica, pero estos no serian suficientes
para desarrollarla. De esta manera, los costos para los ciudadanos pueden ser disminuidos si se involucran
recursos no gubernamentales o mejorando la eficiencia a través de la intervencion de actores privados.

< Un proyecto publico en particular, provee beneficios que son ampliamente dirigidos o recibidos por un grupo
particular —un gremio o un sindicato, por ejemplo- y el electorado podria creer que los beneficiarios primarios
deben compartir los pagos.

Productividad: una segunda razén genérica para la participacion de actores privados en la accién publica puede ser que
actores externos al gobierno pueden ofrecer una capacidad productiva de la que este carece. Colaborando,

particularmente con empresas privadas, los gobiernos pueden mejorar su eficiencia a través de incrementos en el
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desempefio o disminucién de costos o incluso de ambos; mejor que si actuara solo. Algunas actores enfatizan en la
eficiencia asociada a las formas privadas de organizacién: incentivos asociados a la obtencion de ganancias,
procedimientos flexibles —por oposicion a la rigidez juridica de los gobiernos-, utilizacién de economias de escala, etc.

Informacion: incluso cuando no existe una limitacion en los recursos financieros disponibles y la productividad
gubernamental no es baja, la participacion de actores privados puede ser deseable cuando es imposible 0 muy costoso
para el gobierno la obtencidn de informacién necesaria para sus objetivos. Por ejemplo, la forma mas eficiente y
econdmica de reducir la polucién de ciertos procesos industriales. En suma, en ocasiones, la mejor informacién no esta
disponible en manos del gobierno sino del sector privado.

Legitimidad: la participacion privada puede fortalecer la legitimidad de ciertas acciones gubernamentales o incluso de la
accion del gobierno en general. La participacion ciudadana en las politicas, mejora la legitimidad en la medida en que
devuelve parte del poder para su ejercicio directo por el ciudadano. En paises donde el gobierno es visto como corrupto
o0 que las reglas legales no son seguidas como estan previstas, la participacién privada puede servir para mejorar la
legitimidad independiente de la actividad.

Como acabamos de observar, en la literatura sobre gobierno se reconocen
algunas ventajas asociadas a la participacion de actores privados en las politicas
que han servido como fundamento para reformas del Estado que abren la opcién a
la delegacion en actores privados, asociaciones publico-privado, politicas
contractuales, etc. Esto no debe impedirnos sin embargo de sefialar que existen
igualmente algunos riesgos asociados a su participacion, como se sefiala a
continuacion (Donahue y Zeckhauser, 2006):

Riesgos del involucramiento privado en la accién publica

La participacién de actores privados en la accion publica puede aumentar los recursos disponibles, mejorar la
eficiencia o potenciar la legitimidad de una actividad particular en comparacién con la accién exclusiva del
gobierno; sin embargo, puede generar también un conjunto de potenciales problemas que algunos autores llaman
“‘costos de agencia”. Obviamente esto no significa que no existan costos de agencia asociados al gobierno directo,
puesto que muchos de quienes desempefan funciones de gobierno pueden actuar en defensa de sus propios
intereses; sin embargo, la relacién entre actores publicos y privados puede generar otro tipo de costos:

«  Disminucién del control: con la excepcion de las mas simples formas de contractualizacion, la accién
indirecta de gobierno disminuye el monopolio gubernamental de la autoridad para definir los objetivos y
medios de la accidn publica.

* Incremento de los gastos: que puede ser resultado de predicciones erroneas sobre la productividad de
los actores privados, sea porque la disminuciéon del control sobre el proceso puede conducir a
definiciones més costosas sobre los objetivos y las acciones para alcanzarlos, o porque actores privados
logran extraer recursos del gobierno para su propio beneficio. Igualmente, los costos de llegar a
acuerdos se incrementan por la necesidad de involucrar mas actores: tiempo, recursos, etc.

e Vulneracion de la reputacion gubernamental: la participacion de actores privados, no sometidos al
ordenamiento juridico publico, pueden afectar la legitimidad de las politicas. Esto sucede, sobre todo
porque los actores privados, al contrario de los actores gubernamentales, no estan obligados a
responder por sus decisiones ante los ciudadanos.

»  Pérdida de la visibilidad de los procesos: la negociacion de los procesos puede ser dificil de conocer por
parte de los ciudadanos.

*  Disminucién de la capacidad gubernamental: la negociacién con actores privados vuelve a los gobiernos
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mas vulnerables y dependientes de recursos privados.

2.4.3 Las redes de politicas (policy networks)

El enfoque de redes -policy network- aparece como una forma de representar y
analizar estas relaciones basadas en la corresponsabilidad, la negociacion y el
intercambio de recursos entre actores, en fin, en la cooperacién -y el conflicto-
antes que en el ejercicio vertical del gobierno, como puede verse en la siguiente
lectura:

1. Las redes como una tipologia de intermediacién de intereses??
11 Antecedentes: Los origenes del andlisis de los  “policy  networks”

La literatura sobre “policy networks” se ha desarrollado principalmente en Europa. No obstante, la literatura
norteamericana ha realizado importantes contribuciones (Heclo 1978; Atkinson y Coleman 1989; Sabatier
1989; Peters 1998). El concepto “policy networks”, y su importancia para entender la relacién entre los grupos
de interés y gobierno, deriva de la nocién de subgobiernos desarrollada en los EE.UU. y de los trabajos de
Jordan y Richardson en Inglaterra sobre comunidades politicas (Richardson y Jordan 1979; Smith 1993:57).

Desde mediados de los 60, la literatura americana ha aceptado la nocién de que la elaboracién de politicas
tiene lugar en subsistemas. En un subsistema politico un limitado nimero de actores, incluyendo miembros de
las agencias ejecutivas, de los comités del congreso y de los grupos de interés, elaboran la politica en un area
particular auténomamente del sistema politico general (Freeman 1965). Esta rigida relacion observada en
sectores tales como agricultura, transporte y comunicacién fue denomina frecuentemente triangulos de hierro
para capturar la esencia de un férreo control sobre diversos aspectos del proceso politico, que subvertia los
principios democraticos y aseguraba que los propios intereses de los miembros del triangulos prevalecieran
sobre el interés general (Lowi 1969). En efecto, un limitado nimero de participantes elabora las politicas
dentro de redes cerradas, exclusivas y secretas.

Mas recientemente autores como Heclo revelan que los triangulos de hierros no estan siempre presente y los
subsistemas politicos varian de un asunto a otro y en el tiempo. Heclo identifica un tipo de subsistema mas
flexible y menos rigido: las “redes de asuntos” (“issue networks”). Una red de asunto es un grupo donde los
participantes comparten conocimientos que tienen que ver con algun aspecto de la politica publica. Los
participantes entran y salen continuamente de la arena politica, con muy diversos grados de compromisos
mutuo y de ese modo es imposible identificar claramente cuéles son los actores dominantes (Heclo 1991: 263-
265). Los actores que participan en la elaboracién e implementacién de politicas no son solamente los
miembros del congreso, de las agencias administrativas y de los grupos de presion, sino también se incluyen
expertos, periodistas, analistas politicos, los cuales cumplen un papel importante en la difusion de las ideas
politicas.

Para Heclo la elaboracién de politicas tiende a ser pluralista por su fragmentacién y especializacién a causa
de dos tendencias fundamentales, la expansion de las responsabilidades estatales y el aumento de la
complejidad de los asuntos publicos. Esto ha tenido como resultado un aumento del numero de actores de
que son admitidos en la arena politica. Otros analistas sobre politicas publicas, sin embargo, sostienen que la
fragmentacién tiende a incrementar la especializacién de las arenas con un limitado nimero de participantes
(Campbell 1989). Por el contrario, desde el enfoque de redes, la realidad parece mostrar que en diversas
arenas politicas pueden existir diferentes tipos de relacién entre el gobierno y los grupos (Smith 1993: 56).

Sin embargo, en EE.UU. el enfoque de los “policy networks” se ha desarrollado con menor profundidad, dado
el predominio del paradigma pluralista que presupone una estructura mas descentralizada de relaciones entre

22 Extracto tomado de Zurbriggen (2004).
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los grupos y la administracién publica, con la competencia abierta de una multiplicidad de agentes. Peters
argumenta que las redes pueden afectar las politicas, pero en menor medida en EE.UU. porque la politica
norteamericana es menos estructurada que la que se encuentra en los paises europeos. Existe una multitud
de grupos intentando la dominacién individual en un area de politica publica, antes que trabajando
cooperativamente dentro de redes estructurales (Peters 1998).

La literatura sobre los “policy networks” tiene un desarroll6 més amplio en Europa, y fundamentalmente en
Inglaterra en los afios 80 y 90. El origen se encuentra en los trabajos de Richardson y Jordan quienes utilizan
la nocion de comunidad politica (“policy community”) para referirse a que la elaboracion de politicas en las
modernas sociedades democraticas tiene lugar en subsistemas cerrados, generalmente alrededor de los
diversos departamentos ministeriales y una red de grupos clientelares: La elaboracion de politicas es realizada
en serie de compartimientos verticales- cada segmento habita al lado de un diverso conjunto de grupos
ordenados, y generalmente impenetrable por los grupos desconocidos o el publico en general (Richardson y
Jordan 1979:174). Estos autores enfatizan la desagregacidn, existe muchas divisiones dentro del gobierno, la
sociedad es altamente fragmentada, y la elaboracion de politicas tiene lugar en una variedad de redes
caracterizadas por relaciones cerradas entre intereses particulares y diferentes secciones del gobierno.

Tanto el desarrollo del concepto de subgobiernos en EE.UU., como el de comunidad politica en Inglaterra, fue
un reconocimiento de los limites de la concepcion pluralista clasica para interpretar las diversas formas de
relaciones existentes entre actores publicos y privados en diversos ambitos sectoriales de politicas publicas.

Por otra parte, la investigacion sobre la relacion entre Estado e intereses sociales no estuvo solo dominada
por las diversas variantes de pluralismo. En los afios 70, y fundamentalmente en Europa, el pluralismo fue
desafiado por el corporativismo (Schmitter 1974, Lehmbruch 1977). Se sefialaba la existencia de
organizaciones de interés con representacion monopdlica, reconocidas por el Estado, las cuales disfrutaban
de relaciones privilegiadas con el gobierno y la administracion. Sin embargo, las investigaciones empiricas
desarrollados en los afios 80 mostraron también que el modelo corporativista no podia ser generalizado, ya
que en estudio de casos era necesario matizar formas de analizar la estructura y los procesos de
intermediacién de intereses. De ahi que se adopten términos como “meso-corporativismo” o “economia
negociada” para describir diversas variantes menos restrictivas de la pauta general de las relaciones
corporativas existentes ente el sector publico y privado (Cawson 1989; Lehmbruch 1984, Schmitter 1989).

Dado los diversos origenes y términos utilizados en los estudios sobre la relacion entre Estado e intereses
sociales, muchos autores sugieren abandonar los modelos corporativos y pluralistas, sefialando la utilidad de
desarrollar una tipologia en la que la red sea un concepto genérico, que abarque diferentes tipos de relacion
entre el Estado y los grupos de intereses (Van Waarden 1992; Jordan y Schubert 1992). Las tipologias de
redes difieren entre si en las dimensiones utilizadas, pero comparten la idea de las redes como relaciones de
dependencia de poder entre el gobierno y los grupos de interés, en los cuales se intercambian recursos
(Borzel 1997)1. El elemento que une a estas tipologias es como sefiala Héritier, la descripcién de un nicleo
de “actores publicos y privados (instituciones, organizaciones, grupos, individuos)2 y sus interacciones. Los
miembros (...) dirigen, coordinan o controlan los recursos materiales o inmateriales en un ambito de politicas
publicas de interés comun (Jordana 1995).

1.2 El modelo de redes de Marsh y Rhodes

De todos los trabajos existentes haremos especial referencia a la tipologia de Marsh y Rhodes dado que los
mismos crearon el interés por el estudio de los “policy networks” en Inglaterra y ha tenido una mayor difusién
en los ultimos afios.

Para Marsh y Rhodes los modelos tradicionales de intermediacion de intereses eran incapaces de dar cuenta
de las diferentes formas de relaciones entre actores publicos y privados en diversos ambitos sectoriales. De
ahi que para estos autores del énfasis tradicional en las caracteristicas de las organizaciones de interés, las
nuevas investigaciones deben dedicar mayor atencion a las peculiaridades de las instituciones politicas, como
los diversos organismos del gobierno central o el ejecutivo, como factor necesario para entender la naturaleza
de las relaciones entre actores publicos y privados.
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De ahi que Rhodes toma de Benson la definicion de “policy networks” como un grupo o complejo de
organizaciones conectadas entre si por dependencias3 de recursos, y distinguidas de otros grupos o
complejos por rupturas en las estructuras de dependencias (Smith 1993: 58). En consecuencia, las politicas
surgen de la interaccion entre las organizaciones gubernamentales (principalmente los departamentos u
organismos del gobierno central) y una red de organizaciones de otro tipo (principalmente grupo de interés
econdmico y profesional). El enfoque de los “policy networks” es institucionalistas (Rhodes 1997). Este autor
enfatiza las relaciones estructurales entre las instituciones como elemento central en los “policy networks”
antes que en las relaciones interpersonales. Los trabajos norteamericanos, como los estudios sobre
comunidad politica de Richardson y Jordan, ponen énfasis en las relaciones personales entre los actores
principales antes que en la naturaleza estructural de esas relaciones (Marsh 1998a).

Marsh y Rhodes (1992) presentan un modelo de intermediacion entre los grupos de interés y el estado, el cual
es superior al pluralista y al corporativista. Este modelo localizado a niveles intermedios, sélo debe referirse a
niveles sectoriales y no se aplica a niveles macro. En funcion de los miembros, del estilo de interaccion
dominante y distribucidn de recursos crean una tipologia. En efecto, los tipos de redes pueden varian en un
continuo de “policy netwoks” que varia desde redes cerradas (comunidades politicas) a redes abiertas (redes
de asuntos).

Cuadro 1 Tipos de "Policy networks"

Dimensién Comunidad politica Redes de asuntos

Miembros

NUmero de participantes Muy limitado, algunos grupos | Muchos.
conscientemente excluidos

Tipo de intereses Dominio de intereses econdmico [ Amplio rango de intereses
Iprofesional afectados.

Integracion

Frecuencia de interaccion Frecuente, alta calidad, interaccion [ Los  contactos  fluctan  en

de todos los grupos sobre todas | frecuencia e intensidad
las materias vinculadas con las
politicas de referencia

Continuidad Miembros, valores basicos y [ Acceso fluctuante
resultados persisten en el tiempo.
Consenso Todos los participantes comparten | Cierto grado de acuerdo, pero

valores basicos y aceptan la | conflicto presente
legitimidad de los resultados.

Recursos

Distribucion de recursos dentro de [ Todos los participantes poseen | Algunos  participantes  poseen
la red recursos. La relaciéon basica es [recursos pero son limitados. La

una relacion de intercambio. relacion basica es la consulta.
Distribucion de recursos dentro de | Jerarquia, los lideres pueden | Variada, distribuciéon variable vy
las organizaciones participantes | deliberar con los miembros. capacidad para regular a los
miembros.

Poder Equilibrio de poder entre los [ Poderes desiguales, que reflejan

miembros. Aunque, un grupo [recursos desiguales y acceso
puede dominar, debe tratarse de [ desigual —juego de suma- nula.
un juego de suma- positiva para
que la comunidad persista.

g
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Fuente: Marsh y Rhodes 1992

Las comunidades politicas son redes cerradas, con un limitado nimero de participantes estables,
principalmente determinados organismos del gobierno central o partes dentro de esos organismos, un grupo
de interés o dos grupos que representan intereses no competitivos. Ciertas comunidades involucran
"expertos" del gobierno o de ofras instituciones o universidades. El acceso a la comunidad es altamente
restringido, existiendo una exclusion consciente de otros grupos. Este tipo de red se encuentra dominada por
un interés especifico, especialmente de tipo econdmico y profesional. En una comunidad politica, la
interaccion de alta calidad y frecuente entre sus participantes determina que sea facil llegar a un consenso
sobre qué reglas, procedimientos y normas prevalecen en la elaboracion de politicas. Ese consenso permite
determinar qué problemas van a ser tratados, el contenido de los mismos, asi como la forma en que deben ser
resueltos. Todos los participantes poseen recursos que intercambian en el proceso de elaboracion de politicas
basado en la negociacién, y presume en consecuencia, la capacidad de los grupos de asegurar que sus
miembros se sujeten a la decision. Existe un balance de poder, pues si bien un grupo puede dominar, el tipo
de relaciones que desarrolla entre los miembros no es de suma-cero, sino de suma positiva pues todos ganan
si la comunidad persiste (Smith 1993).
Una comunidad politica es una forma institucionalizada de relacion, que favorece ciertos intereses y excluye
otros. Una comunidad politica puede involucrar instituciones formales (un comité consultivo) o informales
(contacto informal dia a dia), asi como un conjunto de creencias que albergan un acuerdo de las opciones
politicas disponibles. Por ello, ciertos grupos y asuntos se excluyen a través de la estructura de la red (Smith
1993).

Por el contrario, las redes de asuntos carecen de contactos formalmente institucionalizados entre grupos y
gobiernos. Son redes abiertas con un nimero amplio de participantes con contactos fluctuantes en cuando a
su intensidad y frecuencia, existiendo un consenso limitado en la naturaleza de los problemas y soluciones,
asi como poder desigual reflejado en la distribucién y el acceso a los recursos. Las redes de asuntos se
desarrollan generalmente en areas nuevas donde ningun grupo tiene un dominio establecido o donde no
existen instituciones establecidas que posibiliten la exclusion.

Una red puede tener lugar a nivel sectorial y subsectorial. Algunos autores, como Jordan (1995) argumentan
que las redes solo existen a nivel subsectorial. No obstante, Marsh afirma que el nivel en que tiene lugar o la
naturaleza de la relacion entre redes en los dos niveles, es una cuestion empirica4.

2.5 PROBLEMAS Y AGENDAS

En la definicion que acogimos en esta unidad, se sefiala que las politicas publicas
tienen “la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o
colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria o
problematica”. Al respecto, en este apartado, nos proponemos ofrecer una serie
de argumentos provenientes del analisis de politica publica en torno a la siguiente
pregunta: Por qué ciertos fenOmenos sociales adquieren el caracter de problema
publico y son susceptibles de ser objeto de una politica publica?. Ante la gran
cantidad de problemas sociales —desempleo, inseguridad, viviendas insuficientes-
esta pregunta pareceria carecer de sentido, sin embargo, es probablemente una
de las mas importantes en relacion con el analisis de la accidon gubernamental y en
sentido mas general, del poder politico. Como Schattsneider afirma: la definicion
de las alternativas es el supremo instrumento del poder” (citado en Birkland, 2005:
108).
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La condicion de problema publico, en efecto, no resulta de ciertas caracteristicas
objetivas de un fenémeno, sino que es producto de un trabajo de problematizacién
por parte de actores individuales y grupos —dentro o fuera del gobierno- que van a
impulsar ciertas condiciones sociales a fin de atraer sobre ellas la atencion publica
e incluirlas entre las prioridades gubernamentales para la construccion de politicas
publicas, comprendidas en lo que el andlisis de politicas denomina la agenda de
gobierno.

En otras palabras, la existencia de hechos objetivos, aun si afectan de manera
grave a una poblaciébn, no implica automaticamente su calificacion como
problemas publicos. Sefialemos por ahora dos ejemplos muy conocidos. En primer
lugar, como recuerdan diversos autores, la polucion ambiental no empezd a
considerarse como problema en los paises industrializados sino en los afios
setenta del siglo pasado, a pesar de que habia aparecido mucho antes con la
industrializacion misma. En segundo lugar, aunque hoy nos parece normal que los
gobiernos pongan en marcha politicas de genero, es evidente que muchos de los
que podriamos considerar como problemas relacionados con la situacion de las
mujeres —la violencia domestica, por ejemplo-, no son exclusivos de nuestros dias.
Como recuerda Muller (2006: 31) la consideracibn como problema publico no
parece estar ligada a un determinado umbral de intensidad; por esta razon, “la
cuestion no es saber si tal problema es “en si” politico, sino demostrar los
mecanismos concretos que determinan la inscripcion de este problema en la
agenda del decidor”

Para ello, vamos a dividir nuestra presentacion en tres procesos ideales
analiticamente diferentes: (Muller y Surel, 1998): la problematizacién, la inscripcién
formal en la agenda y la influencia eventual de “ventanas politicas”. Para abordar
esta problematica, el analisis de politica tradicionalmente se ha apoyado en una
secuencia légica: los fenbmenos aparecen, se convierten en objeto de la atencion
y el debate publico y finalmente, su resolucion es atribuida al Gobierno que los
incluye entre sus compromisos. Sin embargo, esta loégica secuencial no siempre
se presenta. En primer lugar, los gobiernos no se limitan a un papel pasivo, en
espera de demandas que le sean hechas por la sociedad; al contrario, con
frecuencia es el gobierno quien define problemas y alternativas y luego las legitima
frente a la sociedad. En segundo lugar, no siempre los problemas anteceden a las
alternativas para resolverlos, como veremos mas adelante al hacer referencia al
concepto de “ventana politica”.

2.5.1 La problematizacion

Para Muller y Surel (1998) ninguna condicidon constituye un problema publico a
priori y ningun problema publico lo es por esencia o automéaticamente. En efecto,
los procesos de publicizacion y privatizacion demuestran como la frontera entre lo
publico y lo privado, lejos de ser un asunto establecido, es un objeto de debate en
torno al establecimiento de representaciones legitimas sobre la accion publica. La
respuesta a que le corresponder hacer al gobierno?, es menos simple de lo queT‘
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pareceria, bien sea porque la sociedad desea que los gobiernos —o estos por su
cuenta- asuman nuevas responsabilidades, o porgue estos querrian dejar en
manos de actores privados algunas funciones que tradicionalmente estaban a su
cargo.

En la fase de problematizacion “un cierto numero de actores va a ser conducido a
percibir una situacién como “anormal” y van a calificarla de una manera particular,
que puede ser susceptible de atraer y/o reclamar la atenciéon de una autoridad
publica”. (Muller y Surel, 1998: 57). Sobre este punto, una parte importante de los
estudios desarrollados se concentra en el estudio del rol de un grupo particular de
actores, los “empresarios politicos”, en la emergencia de un problema publico y su
inscripcion en la agenda. Estos actores son individuos o grupos que utilizan sus
recursos —la capacidad economica de los gremios, por ejemplo- o el nUmero de
miembros adheridos a su causa -los sindicatos- para influir sobre asuntos
publicos. Suelen considerarse varias categorias: las élites politicas vy
administrativas (elegidos o altos funcionarios), grupos de interés y los movimientos
sociales.

Otros trabajos enfatizan en la influencia de ciertos factores considerados
tradicionalmente como mas objetivos, que podrian agruparse en dos categorias:

= Factores internos o domésticos, que incluyen la evolucién de indicadores o
cambios tecnoldgicos (incluso cambios juridicos) y fundamentalmente, los
ciclos politicos, en particular la alternancia.

= Factores externos, que se refieren a crisis no anticipadas, como problemas
de seguridad y terrorismo; guerras o catastrofes naturales.

En estos trabajos se presupone que sobre la problematizacion actdan una serie de
factores que deben ser considerados, tales como variaciones economicas y del
ambiente fisico, relaciones de fuerza entre actores y caracteristicas institucionales.
En otras palabras, lejos de considerar como suficiente la existencia de una causa
objetiva, defienden la multicausalidad. Esta propuesta conduce a la nocion de
ventana politica que expresa la forma como ciertos factores externos crean
condiciones para la emergencia e inclusion en la agenda de ciertos problemas
publicos.

Ahora bien, una dimension que en los estudios contemporaneos tiende a
valorizarse en la medida en que involucra las otras dimensiones, es el estudio de
los relatos o explicaciones que los actores formulan acerca de fendmenos sociales
con el objeto de lograr su reconocimiento como problemas publicos. Desde esta
perspectiva, autores como Birkland (2005), consideran que el proceso de
definicion de problemas y busqueda de apoyo para impulsarlos en un amplio
sector de la poblacién es una construccion social. Para este autor, la construccion
social de problemas se entiende como las formas en las cuales “nosotros como
una sociedad y los diferentes intereses contradictorios en su interior,
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estructuramos y producimos relatos acerca de como y por qué aparecen los
problemas. Un grupo que puede crear y promover la mas efectiva descripcion de
un asunto particular tiene una ventaja en la batalla sobre lo que se hara acerca de
un problema (2005: 125).

La construccion de los problemas implica el esfuerz 0 por convertir
condiciones sociales sobre las que carecemos de con trol y posibilidad de
accion —desastres naturales, enfermedades, la pobre  za, la delincuencia- en
problemas susceptibles de ser tratados mediante la accion humana. Esto se
hace fundamentalmente a través de la busqueda por parte de los actores
implicados, de las posibles causas de la situacion vivida como problematica —qué
provoca la delincuencia?-, asi como de la definicion de su naturaleza. El debate
sobre el aborto fue un ejemplo interesante de esta ultima situacion: debe
considerarse el aborto como un asunto de naturaleza moral y/o religiosa?, o0 es un
asunto medico?, o finalmente, es un asunto ligado a los derechos vy libertades de
las mujeres?. Es inutil preguntarse sobre cual es la respuesta correcta —o real-; no
existen consensos en torno a los problemas publicos, su naturaleza o sus causas,
sino diferentes actores intentando dar sentido u ofrecer explicacién a fenédmenos
cadticos de la realidad. Como recuerdan Muller y Surel “la extrema complejidad de
los fendbmenos a interpretar explica que exista competicion entre los actores por
asignar a un fenbmeno una causalidad que parezca coherente sus intereses, sus
valores, sus visiones del mundo...” (1998: 59).

Deborah Stone (2002) propone que esta competencia se expresa en la
construccion de relatos alternativos propuestos alrededor de un mismo fenémeno,
en los que los diferentes actores utilizan simbolos y nimeros que contribuyen a
estructurar historias causales. En primer lugar, los debates y controversias
alrededor de los problemas publicos involucran con frecuencia informacion
numérica —estadistica, por ejemplo- utilizada para identificar y cuantificar un
fendmeno a partir de criterios establecidos, pero igualmente como mecanismos de
alarma cuando un nivel de medicion es sobrepasado —por ejemplo, la tasa
inflacion alcanza dos digitos-. Obviamente, se tiene que considerar que las
estadisticas son construidas a partir de unos criterios establecidos y de
metodologias de recoleccion y analisis de informacion, y que tanto los unos como
las otras, son en si mismos objetos de un permanente debate sobre su validez y
utilidad, como se observa por ejemplo en las discusiones al interior del gobierno
colombiano sobre la validez de las metodologias del DANE para la medicion del
nivel de desempleo. Por supuesto, desde fuera del gobierno las criticas sobre las
estadisticas oficiales pueden ser permanentes, puesto que es una forma de
discutir la eficacia de las acciones gubernamentales.

De otra parte, la construccion de problemas, como la de politicas, en general, es
un proceso de argumentacion y de persuasion politica que involucra el uso de
simbolos, imagenes y figuras retoricas, cuyo objetivo es crear emociones,
dramatizar un contexto y generar apoyos en torno a determinados problemas. En
esta competencia de actores y relatos, los simbolos son un elemento central.
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Finalmente, el nucleo de los relatos es la construccion de historias causales. Estas
pueden considerarse como una descripcidon narrativa de las causas de un
problema publico; tales historias contienen argumentos normativos acerca del
problema mismo tanto como de la persona, institucion o grupo que es responsable
de causarlo. La estructura de causas propuestas dentro del relato esta ligada con
la presentacion de cursos de accion para resolverlo. Asi, si el aborto aparece
presentado como un problema moral ligado a la pérdida de valores, entonces los
cursos de accion propuestos seran muy diferentes de si es presentado como un
problema medico causado por la deficiente informacion o acceso sobre métodos
de prevencion de embarazos no deseados.

La eficacia de los relatos, es decir, su capacidad para imponerse frente a relatos
concurrentes —en otras palabras, frente a definiciones alternativas sobre un mismo
u otros fendbmenos- no esta fundamentada en la calidad de la informacion
propuesta o la solidez de la argumentacion; es ante todo un asunto de poder. El
acceso de los actores a espacios de difusion aparece entonces como un recurso
fundamental. En este punto, los medios de comunicacion son tanto amplificadores
de los debates como actores productores de relatos concurrentes. En cualquier
caso, debe tenerse presente que los medios de comunicacion tienden a
seleccionar la informacion de acuerdo con criterios como su adecuacion con los
valores sociales dominantes, el rating, los intereses de los anunciantes, etc.

Al respecto, los trabajos de Cobb y Elder sobre surgimiento de problemas publicos
enfatizan sobre el rol de los actores en dos aspectos esenciales:

e actores individuales o grupos asumen fendmenos sociales, le otorgan una
primera definicién y lo hacen visible

* los actores desarrollan estrategias de movilizacion en la busqueda de
alianzas y la lucha por captar la atencion de autoridades publicas.

Para estos autores, existe una desigualdad entre los recursos y la capacidad de
acceso de algunos actores a los espacios decisorios, determinada por factores
como los siguientes:

» un actor encargado de la decision representa a un grupo particular.

e algunos grupos tienen recursos materiales, simbdlicos, organizacionales
superiores, lo que garantiza mayor capacidad de acceso.

» algunos grupos estan situados en una posicion estratégica.

e algunos grupos son socialmente valorizados, lo que legitima sus
reivindicaciones.

2.5.2 La inscripcion en la Agenda

El andlisis de politicas tradicionalmente ha utilizado la nocién de agenda como una
analogia para comprender la forma en que las politicas aparecen. Esta nocion
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provee un esquema para reconocer la existencia de diversas causas que explican
la atencion prestada a un asunto: como ciertos asuntos emergen de una relativa
oscuridad hasta convertirse en asuntos discutidos ampliamente como un serio
aspirante a ser objeto de legislacion u otras medidas de politica.

Sin embargo, el hecho de que un problema sea objeto de debate no garantiza
necesariamente la construccion de una politica publica. De acuerdo con Cobb y
Elder, esto implica la transicion de una agenda sistémica —que reagrupa los
problemas publicos que apelan la atencion por parte de los actores publicos- a la
agenda de gobierno —que se refiere a los problemas que serdn objeto de
tratamiento por parte de los actores politico-administrativos-. En el caso
colombiano, los planes de desarrollo corresponden de manera bastante cercana a
la nocion de agenda de gobierno; en efecto, los planes de desarrollo mas que las
politicas en si, contienen los asuntos que seran objeto de intervencién por parte de
los gobiernos correspondientes.

Para Padioleau, /a agenda constituye el conjunto de problemas que en un instante (t) llaman la atencion y/o
la intervencion de uno o0 mas actores publicos.

El ingreso de los problemas a la agenda de gobierno es igualmente denominado
institucionalizacién, lo que implica que sea adaptado a las légicas y normas de
funcionamiento del aparato politico — administrativo: estructuras de competencias,
funciones y responsabilidades de las autoridades publicas. Igualmente, como los
gobiernos suelen estar organizados segun una logica sectorial, es necesario que
el problema sea reconocido en la agenda del sector correspondiente (educacion,
salud, etc.) o que se logre su insercion dentro de diversas agendas sectoriales
para problemas intersectoriales como el desempleo.

De otro lado, el ingreso en la agenda gubernamental, que como dijimos se refiere
a los compromisos adquiridos por el gobierno, requiere de una definicion del
problema que pueda lograr un equilibrio entre apoyo politico y eficacia. “El
problema de la definicion de los problemas publicos es entonces doble. Por un
lado enfrenta la dificultad de construir y estructurar una definicion aceptable que
supere los escollos de la polémica y pueda alcanzar de alguna manera consenso;
por el otro, debe conducir a una definicion operativa que de pie y espacio a una
intervencién publica viable con los instrumentos y recursos a disposicion del
gobierno” (Aguilar, 1993: 57).

De acuerdo con la literatura de politicas publicas, existen varios modelos de
puesta en agenda:

* Modelo de movilizacion externa, en el cual grupos organizados logran
transformar su problema en un asunto de interés publico, constituyendo una
coalicidn y constrifiendo a la autoridad publica para inscribirlo en la agenda
de gobierno y tomar decisiones al respecto. En general, se pueden
proponer como ejemplo, los movimientos de defensa de derechos humanos
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o del medio ambiente, que surgen fuera del Estado buscando que sus
reivindicaciones sean reconocidas en el marco de las politicas publicas.

* Un modelo opuesto es el de anticipacién, en el cual las autoridades
politicas y administrativas inician o impulsan la atencidn hacia un asunto en
particular. En estos casos, las autoridades publicas introducen el tema en la
agenda gubernamental antes que este ingrese en la agenda sistémica. La
reforma del Estado o la flexibilizacién laboral, son generalmente impulsadas
desde los gobiernos, que luego deben exponer reiteradamente los
argumentos para mostrar la necesidad de las acciones emprendidas.

= Otro modelo propone una movilizacion interna, lo que implica que ciertos
grupos externos poseen ciertas relaciones privilegiadas o recursos politicos
suficientes para acceder directamente a la agenda gubernamental, sin que
exista una problematizacion externa previa. Este tipo de modelo enfatiza
generalmente en la capacidad de los gremios para establecer un acceso
directo a las agendas.

* Finalmente, un modelo de movilizacion, que enfatiza en el rol de los medios
de comunicaciéon en la definicién, legitimacion e imposicion de los
problemas publicos.

Ahora bien, la realidad suele ser mas compleja que las tipologias que proponemos
para analizarla; estos modelos suelen en la practica combinarse en lugar de ser
mutuamente excluyentes. De otra parte, es necesario tener ciertas precauciones
con la nocion de agenda (Garraud, 2004 y Sheppard, 2004):

= En primer lugar, la agenda no es el producto espontaneo de “demandas
sociales” y menos aun, la expresion de la libre competencia de los grupos.
La inscripcion de un problema en la agenda necesita de recursos,
movilizaciones, coaliciones y relaciones de fuerza. No se desarrolla bajo
principios equitativos, en los que la capacidad para influir esté repartida
igualmente entre todos los actores.

» La nocion de ingreso en la agenda es mas una imagen o metafora general
gue un concepto riguroso. El argumento central de Cobb y Elder es que la
puesta en agenda implica la transicion entre la agenda sistémica y la
agenda de gobierno. No obstante, este argumento debe ser
complementado con el reconocimiento de la existencia de que no existe
una sola “agenda sistémica”, sino varias relacionadas entre si (mediaticas,
académicas, politicas) con distintas categorias de actores.

= De la misma manera, existen dentro del Estado diversas agendas; de un
lado, diversas agendas sectoriales dentro del Ejecutivo, la agenda
legislativa y algunos autores sefialan la existencia de una agenda de la
rama judicial, particularmente de la Corte, caso al que ya se hizo alusion.

» Por otra parte, la mayor parte de los problemas estan sujetos a procesos no
lineales, sino discontinuos con episodios de re-emergencia, re-definicion y
re-cualificaciones sucesivas. El caso de las politicas de seguridad nacional
en Colombia ilustran bien la situacién de un problema que no desaparece
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de las agendas sino que es continuamente redefinido, en funcion de lo que
en un momento particular se definen como amenazas a la seguridad.

» Finalmente, la mayoria de los trabajos producidos sobre problemas y
agendas son pensados para el contexto norteamericano, por lo que aun
teniendo toda su vigencia como esquemas analiticos, deben ser adaptados
para contextos politicos diferentes como el colombiano. Propondremos
unas reflexiones al respecto al final de esta seccion.

Que significa entonces que un problema sea “publico?3”?

A partir de lo que hemos mencionado, podemos proponer entonces ciertos elementos para
discutir en que sentido se puede considerar un problema como publico:

= Enel sentido de que implica la movilizacidn de diversos publicos.

= Se convierte en publico cuando penetra en la escena publica y es objeto de un debate
publico (lo que implica entre otras cosas considerar el rol de los medios masivos de
comunicacion y la existencia de una agenda mediatica).

= El problema es publico si es asumido por autoridades politicas o administrativas o si se
hace un llamamiento a su resolucién por parte de estas autoridades.

2.5.3 La nocion de ventana politica y la importanci  a de los ciclos politicos

Ademas de los factores institucionales y cognitivos antes mencionados, algunos
autores sefialan la importancia de los ciclos politicos y especificamente los ciclos
electorales en los procesos de inscripcion en la agenda (Ravinet, 2004). El autor
de referencia en relacion con este tema es Jhon Kingdon (1984), quien desarrollo
el modelo de analisis de corrientes multiples, al interior del cual propone la nocién
de ventana politica o ventana de oportunidad.

El proposito de Kingdon es tomar en cuenta el azar y la incertidumbre dentro de
un modelo de andlisis de la puesta en agenda. Su presupuesto basico es que las
soluciones de politica no son creadas para resolver problemas particulares ni
tienen necesidad de problemas concretos para existir. Es decir, que cuando se
construye una politica publica no se parte necesariamente del diagnostico de una
problema para luego pensar en las posibles alternativas para resolverlo; el
proceso es algo mas azaroso y dependiente entre otras cosas de la coyuntura
politica. La nocion de ventana es tomada de los lanzamientos de misiones
espaciales, que no pueden realizarse sino en momentos muy limitados, cuando
existen ciertas condiciones de alineamiento de los planetas.

El modelo de Kingdon plantea que la esfera politica, esta dividida en tres
corrientes cada una con un desarrollo autbnomo, reglas y calendarios diferentes:
problemas, alternativas y politica. Cada una de ellas funciona de acuerdo con sus
propias reglas y dinamicas. La primera corriente es la de los problemas . Para
Kingdon, puede hablarse de problemas publicos “cuando la gente se convence de

23 Extracto adaptado de Sheppard (2004)
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gue alguna cosas puede hacerse para mejorar una situacion”. Para comprender
por qué algunos fendbmenos reciben atencion y otros no, Kingdon sefala que
depende en gran medida de las condiciones en que son definidos como
problemas: indicadores estadisticos (incremento del nivel de desempleo); eventos
dramaticos o crisis (catastrofes naturales, accidentes) y respuestas a programas
existentes (evaluaciones]). Algunas condiciones son definidas como problemas y
en consecuencia, reciben mas atencion que otros. Esta definicion es hecha por
los actores, a partir de sus valores y creencias, ubicando los temas en unas
categorias antes que otras y comparando las condiciones en diferentes paises.

La segunda corriente es la de alternativas de polit ica o soluciones . Incluye
una amplia variedad de ideas que son generadas por especialistas (burécratas,
miembros del staff parlamentario, académicos e investigadores) quienes
comparten una preocupacion comun sobre un area o sector de politicas, como la
salud o el medio ambiente. Igual que los problemas, las ideas son muchas, pero
solo unas pocas reciben seria atencion. Los criterios de selecciéon de las
alternativas incluyen factibilidad técnica y consistencia con los valores sociales
dominantes.

La tercera es la corriente politica , integrada por tres elementos: variaciones del
estado del espiritu nacional -national mood®*-, alternancias parlamentarias o de
administracion y campafias de presion de grupos de interés. Estos elementos
transforman la naturaleza y los actores del juego politico. National mood hace
referencia a que un amplio numero de individuos en un pais dado tiende a
mantener lineas comunes de pensamiento y que estas cambian a lo largo del
tiempo. Los policy makers buscan conocer los cambios en el humor nacional a
través de encuestas de opinién, por ejemplo. Por otra parte, el apoyo o la
oposicion de grupos de presion puede ser un indicador fiable del consenso o del
disenso en un sector dado en torno a una determinada decision. Finalmente, los
cambios en el Legislativo o en el ejecutivo frecuentemente permiten
modificaciones en la agenda. De acuerdo con Kingdon, de los tres elementos, la
combinacion que produce mayores efectos sobre la conformacion de las agendas
es la combinacion del estado del espiritu nacional y los cambios administrativos.

A esa forma ordinaria y separada de funcionamiento de esas corrientes se
oponen ciertas condiciones extraordinarias en las que las tres corrientes se unen
debido a la aparicion de una ventana politica conectada con un cambio brusco de
la opinion publica o una competencia electoral. Gracias a esta ventana politica,
ciertos temas tienen una mayor posibilidad de ingresar en la agenda. Los
accidentes aéreos, por ejemplo, abren la posibilidad de una mayor receptividad y
reforzamiento al control gubernamental de la seguridad aérea. La ventana politica
implica la apertura de un periodo de mayor receptividad por parte de los actores

24 Aunque es muy dificil encontrar una traduccion en espafiol, podria sugerirse pensarlo como el
estado del humor nacional; que aun sin que se pueda considerar como equivalente, hace
referencia a modificaciones en las corrientes predominantes de opinion publida.
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gubernamentales lo que permite a algunos actores promover sus soluciones
preferidas o atraer la atencion sobre problemas particulares. Las ventanas
politicas son de corta duracion, y pueden ser predecibles como una discusion
anual sobre el presupuesto o aleatorias como un desastre natural.

En otras palabras, la nocién de ventana implica que en un momento particular,
estan dadas las condiciones politicas necesarias para que un problema y una
solucién encajen y puedan ingresar en la agenda gubernamental. Cuando una
ventana se abre, los empresarios politicos, es decir, actores dispuestos a invertir
tiempo, energia, reputacion o dinero para promover una alternativa de politica en
particular, en cambio de ciertos beneficios que esperan obtener, deben tomar la
oportunidad de iniciar una accion. De otra manera, la oportunidad se pierde y los
empresarios deben esperar por la siguiente ventana politica.

ESTUDIO DE CASO: La génesis de la politica de seguridad democratica en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez
(2002-2006)

SANDRA LILIANA LEON GIRON®

¢ Por qué y como surgen las politicas publicas?. Con el objeto de aportar una respuesta mas completa a este
interrogante, un grupo de autores enfatizan en el papel de factores como el conocimiento, las ideas, las
representaciones e incluso las creencias sociales, en el surgimiento o en el cambio en las politicas. Desde esta
perspectiva se analizan los marcos dentro de los que se definen las acciones y las representaciones que se encuentran
detrds de las politicas y asimismo que provocan o permiten cambios, autores como Pierre Muller han generado
propuestas tedricas acerca de la génesis de las politicas1. Otros autores, como Fouilleux (2000) proponen entender las
ideas como inputs del proceso decisional, que vienen a condicionar la politica publica y la problematizacion que se
construye alrededor de ella.

Esta enfoque ofrece una interesante perspectiva para un tema complejo y polémico como las politicas de seguridad, por
cuanto la definicion de la seguridad pasa por una construccién compleja, que dificilmente puede generalizarse en una
concepcion Unica de la misma, teniendo en cuenta que ésta parte de identificar una serie de amenazas y necesidades
que los individuos determinan como prioritarias y que necesitan ser atendidas2. Teniendo en cuenta que la seguridad de
antemano se configura como un tema relevante para toda sociedad y por tanto es claramente susceptible de ser el
fundamento de una politica publica, es igualmente cierto, como ya se menciond, que la definicion de la seguridad
dependera de caracteristicas propias de cada sociedad, asi como de las condiciones que en determinado momento
intervengan y los actores relevantes que actlien sobre ellas; lo cual pone de presente que una politica de seguridad,
responde a una forma especifica en que fue determinada la seguridad y las amenazas a la misma, por unos actores
especificos.

Por tanto puede afirmarse que la “Politica de Seguridad Democratica”, no aparece como resultado del reconocimiento
de un problema nuevo o reciente, sino como una modificacion en la concepcion de la seguridad que trae consigo un
nuevo gobierno en el poder. La génesis de la politica corresponde entonces a un proceso de cambio en la politica de
seguridad entre los periodos de gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) y el primer periodo de Alvaro Uribe Vélez
(2002-2006).

De esta forma en el caso de estudio lo que se encuentra es que luego de entrar en un periodo de desgaste, crisis y
deslegitimacion, la politica de seguridad colombiana que se fundamentaba en el logro de la paz, como era la politica de
seguridad planteada por el gobierno de Andrés Pastrana, empezé a mostrarse limitada e incluso incapaz de dar
soluciones a anomalias propias del contexto, haciendo necesaria la bisqueda de nuevas alternativas, dentro de las que
se posiciond la opcién encabezada por Alvaro Uribe Vélez, que ya desde su experiencia como gobernador de Antioquia,
venia reconstruyendo y redefiniendo su vision de la realidad colombiana y en este sentido de las acciones puntuales
que debian desarrollarse para dar solucién a la problematica de la seguridad en nuestro pais.

** Politéloga de la Universidad Nacional de Colombia, Candidata a Magister del programa de Maestria en Administracion
Publica de la Escuela Superior de Administracion Publica —-ESAP-.
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Asi pues, es preciso observar que en un escenario donde se presenta la ruptura de las negociaciones con las FARC-
EP, lideradas por el gobierno de Andrés Pastrana, hecho que simboliz para la opinion publica® colombiana, un fracaso
mas hacia la paz y un debilitamiento del Estado frente a los grupos insurgentes, se alejé aun mas la posibilidad de una
salida negociada al conflicto en el futuro inmediato y se cred un ambiente en el que se empezd a considerar la salida
militar como la alternativa mas viable de solucion®. Esta situacién, que coincidié con el periodo de elecciones
presidenciales, impulsé a la poblacion a apoyar al candidato que desde el inicio de su campafia se presento en franca
oposicion a las salidas negociadas, generando un ambiente favorable para que un buen segmento de la poblacién
colombiana viera en Alvaro Uribe y en su propuesta de Seguridad Democratica una posible salida a la encrucijada en la
que se encontraba el pais luego del fracaso del proceso de paz.

Adicional a esto, es posible ubicar que hechos coyunturales que se desarrollaron en el mundo, como lo sucedido el 11
de septiembre de 2001, ofrecieron un ambiente internacional dispuesto a respaldar todo tipo de iniciativa y esfuerzo
antiterrorista®. En esta medida, las iniciativas del gobierno de Alvaro Uribe encontraron mayor acogida “Su propuesta de
cambiar la negociacion por la seguridad tuvo éxito electoral al resultar favorecida por el clima internacional de cero
tolerancia al terrorismo, a raiz de los criminales atentados del 11 de septiembre.” (MOLANO, 2003:58)

Los atentados contra el “Word Trade Center” en Nueva York, y contra el Pentagono en Washington, asi como la
situacion interna del pais y el fallido proceso de paz, incidieron profundamente en el replanteamiento que el nuevo
gobierno hizo del conflicto colombiano, permitiendo que la politica de seguridad democratica se configurara como una
redefinicion de la seguridad. Ahora bien, esto no significa necesariamente que la concepcidén de “seguridad
democratica’ y las acciones que derivan de esta hayan nacido con la eleccién de Alvaro Uribe Vélez, sino que éstas
ideas, hacen parte de un proyecto politico que con anterioridad venia construyendo Uribe Vélez, que encuentra en el
escenario electoral gracias a condiciones externas que hacen favorable el clima de opinién, la posibilidad de
posicionarse como una alternativa legitima, que se materializa una vez es elegido como presidente de la republica
Alvaro Uribe Vélez.

De esta manera, las condiciones de contexto, asi como la trayectoria politica de Alvaro Uribe Vélez, se convierten en
fichas claves en el andlisis de la génesis de la politica de seguridad democratica, por cuanto muestran no solo los
antecedentes y la construccion y permanencia de unas ideas que configuran un proyecto politico, sino ademas la forma
en como ciertas caracteristicas contextuales, son aprovechadas e interiorizadas en un ejercicio constante de
legitimacién que se hace de la politica.

Por tanto puede afirmarse que existen para el momento de la concepcién y construccion de la politica de seguridad
democrética, una serie de ideas que posibilitan la construccién y puesta en marcha de dicha accién de politica publica y
que éstas ideas no surgen espontaneamente en ese momento, sino que hacen parte de un proyecto politico de largo
aliento encarnado en Alvaro Uribe Vélez, el cual encuentra en el momento coyuntural de las elecciones presidenciales
de 2001 un ambiente propicio para establecerse como el proyecto politico dominante.

** Politdloga de la Universidad Nacional de Colombia, Candidata a Magister del programa de Maestria en Administracién Publica de la Escuela
Superior de Administracién Publica ~-ESAP-.

Pierre Muller busca dar cuenta del proceso de génesis, al querer reconstruir el camino por el cual ha transcurrido la politica, estableciendo los
referenciales que la sostienen. Es preciso plantear que Muller considera que la creacion de una politica publica pasa por la construccion de una
representacion o una imagen de la realidad sobre la que se quiere actuar, y que es precisamente dicha ‘imagen cognitiva” sobre la que los actores
constituyen su apreciacion del sistema y precisan las soluciones y las acciones a implementar. A estas imagenes Muller las denomina “el referencial
de la politica publica” (MULLER, 2006).

2 Puede decirse que la seguridad se establece a partir de la definicion de los factores que la vulneran o que generan “inseguridad”, asi como lo ve el
periodista y analista chileno Raul Sohr “En cada Estado de acuerdo con los patrones culturales, sociales y politicos, se evaluaran de forma diferente
las amenazas a la seguridad” (SOHR, 1991: 18).

3 Cabe anotar al respecto, que para el momento en que se da la ruptura de las negociaciones, en Colombia se sentia un cierto malestar general, un
ambiente de decepcidn que se evidenciaba en los titulares y reportajes de los medios de comunicacion que hablaban de un total fracaso, del tiempo
perdido e incluso de la burla que para el pais representaba el desenlace del proceso de paz.

4 “La ruptura de conversaciones entre el Gobierno y la guerrilla, y la entrada en una guerra de desgaste, expresada en el recurso del sabotaje y el
terrorismo, lo cual progresivamente debilitara el mito de la victoria militar répida sobre la guerrilla. Pero igualmente una posicion ambigua de los
colombianos pasa con facilidad de la ilusién de la paz a la ilusion de la guerra” (VARGAS, 2004:85).

5 Los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 hicieron relevante la amenaza del terrorismo, trayendo como consecuencia el inicio de la lucha
global contra este fenémeno, en donde el adversario es impreciso y la lucha no es necesariamente contra Estados. Debido a esto, “se actia en
dimensiones colaterales (disuasion al entorno, guerra psicolégica, acciones de control y prevencion) y no necesariamente enfrentando a un ejercito
adversario precisado con claridad” (VARGAS, 2002:74) Desde la perspectiva de Hugo Fazio, estos acontecimientos le dieron un sustento de
legitimidad a las guerras contra el terrorismo 0 a todo lo que se le parezca, bien sea en el contexto internacional o en el nacional (FAZIO, 2002:67).
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2.6 Instrumentos de politica

Como sefialamos antes, el disefio de una politica publica implica definir objetivos,
acciones y responsables por ejecutarlas, tanto como seleccionar los medios que
seran utilizados para que los fines perseguidos sean alcanzados. Los gobiernos,
en efecto, tienen diversos medios o herramientas que les permiten materializar su
influencia sobre la sociedad o el mercado, que varian desde discursos o
reglamentaciones hasta complejos sistemas para la distribucion de beneficios
sociales. A estos medios y herramientas, se les denomina instrumentos de accion
publica®. La instrumentacion de la accién publica se refiere en consecuencia a la
seleccion y uso de instrumentos (herramientas, técnicas, etc.) que permiten
materializar y operacionalizar la accion gubernamental. Ahora bien, con frecuencia
en las politicas publicas se utilizan al mismo tiempo varios instrumentos, lo que
puede generar problemas de coordinacion.

2.6.1 Definicion

A pesar de que existen multiples definiciones, la mas simple y util de todas parece
ser la propuesta por Lester Salamon y Michael Lund (1989), que entienden los
instrumentos como “un método a través del cual el gobierno busca un objetivo de
politica”.

2.6.2 Tipos de instrumentos de politica

El estudio de los instrumentos de politica permite comprender la manera como los
gobiernos escogen entre los instrumentos disponibles y los usan para alcanzar sus
fines. Al mismo tiempo, es una perspectiva Util para revelar cémo la naturaleza de
la accién de gobierno ha cambiado. Como sefiala Salamon (2002), en los ultimos
afios se ha desarrollado un conjunto de teorias que describen a las agencias
gubernamentales como jerarquias fuertemente estructuradas aisladas de las
fuerzas del mercado y de la presion efectiva de los ciudadanos y sin embargo,
dispuestas a servir a los intereses personales e institucionales de la burocracia.

> Algunos autores los denominan /nstrumentos de politicas (Veldsquez) o instrumentos de gobierno

(salamon). T\
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Las reformas del Estado, en su mayor parte orientadas desde estas teorias, han
producido al mismo tiempo modificaciones profundas en los instrumentos o
medios disponibles para las politicas publicas. Asi, mientras la produccién y
distribucion de bienes y servicios estaba fundamentalmente a cargo de las
burocracias estatales, los gobiernos recurren ahora a un conjunto amplio de
contratos, regulaciones, asociaciones publico-privado, cofinanciaciones, etc. Para
algunos autores, como Salamon, este es justamente el criterio diferenciador para
clasificar los instrumentos: la prestacion directa o indirecta de los bienes o
servicios por parte de los gobiernos —en otras palabras, si se trata de instrumentos
de gobierno directo o de gobierno indirecto-.

Para Salamon y Lund (1989), existen algunas dimensiones centrales que permiten
distinguir entre los instrumentos de politica:

* La naturaleza de la actividad en la que el gobierno esta comprometido, que
podria clasificarse en cuatro amplias categorias: pagos directos del
gobierno; provisibn de bienes y servicios -—incluyendo informacion-,
protecciones legales —tales como monopolios- y restricciones o sanciones —
como regulacion o leyes penales-.

« Estructura de entrega del servicio, que para los autores se divide en directa
o indirecta. La entrega o prestacion directa involucra un sistema en el cual
el gobierno es el Unico actor en prestar el servicio —control del trafico aéreo,
por ejemplo-; mientras que la entrega o prestacion indirecta involucra la
prestacion del servicio a través de un intermediario que puede ser un nivel
local de gobierno o un actor privado —con o sin animo de lucro-.

* Grado de Centralizacion, que esta relacionado con la anterior, en la medida
en que si el servicio es provisto de manera directa, en mayor medida la
administracion sera centralizada.

» Grado de “automaticidad”, que se refiere basicamente al grado en el cual
los programas requieren una accion administrativa mas detallada. Por
ejemplo, los incentivos tributarios requieren poco esfuerzo administrativo
pues los beneficiarios se adecuan por su cuenta a los requisitos
establecidos, mientras que los programas sociales frecuentemente
necesitan de un enorme esfuerzo —identificacion y control de beneficiarios,
logistica para la entrega de bienes y/o servicios, etc.

En la siguiente tabla, adaptada de Birkland (2005) se retoman algunas de las
clasificaciones de instrumentos propuestas por autores anglosajones:

Tabla

Tipos de Herramientas o instrumentos de Politica (como las categorizan los principales estudiosos de politica)

Levine, Peters, Schneider e
Peters Thompson Ingram Anderson Descripcién Ejemplos
Ley Ley y regulaciéon Herramientas de | Poder Pronunciamientos de Ley criminal, regulaciones
autoridad directivo politica que lleven la ambientales, ley

fuerza de ley; esto es, | antimonopolio.
que constrifien los

comportamientos
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particulares y al
cumplimiento.

Servicios Provision directa de Servicios Servicios directos Servicios postales, control
bienes o servicios dados por el gobierno | del trafico aereo, prediccién
a los usuarios del clima.
Dinero Pagos de Beneficios Pagos de Seguridad Social,
transferencias “Transferencias” de estampillas de alimentos,
dinero del gobierno. beneficios de veteranos.
Subvenciones
intergubernamentales
Subcontratacién Contratos Contratos con firmas Contratos para iniciar
privadas para prisiones, hospitales;
proveer bienes o contratos para ofertar
servicios. bienes complejos al
gobierno; como equipo
militar o computadores.
Gastos Gasto general hecho | Costos de personal,
generales por el gobierno cada suministros, servicios
dia en la gente, publicos, etc. (El gasto del
bienes y servicios que | gobierno en estos items
necesita para tiene un efecto econémico
funcionar. sustancial nacional y
localmente.)
Operaciones Las actividades del Actividades de mercado del
de mercadoy | gobierno que tienen Banco de la Reserva
de propiedad contrapartes privadas, | Federal (fijacion de los
y que tienen tipos de interés, La compra
consecuencias y venta de valores para
econémicas y influir en el mercado).
politicas.
Impuestos El sistema tributario Impuestos Politicas destinadas Crédito fiscal (como el
(gastos fiscales) a alterar el interés de préstamos
comportamiento estudiantiles), deducciones
haciendo algunas de impuestos (deduccion
actividades, mas o fiscal de hipoteca, los
menos, deseables gastos médicos)
econoémicamente. impuestos al tabaco y el
alcohol, llamados
“impuestos al pecado,”
para aumentar los ingresos
y desalentar el consumo.
Otros Préstamos y garantias Préstamos Préstamos para Prestamos de
instrumentos de préstamos inducir la actividad Administracion de
econémicos econémica u otra Pequefias Empresas
actividad deseable. (SBA), préstamos
estudiantiles.
Subsidios Pagos para asegurar Subsidios a las granjas; a

la viabilidad
econ6mica de una
actividad,
particularmente
cuando la actividad se
ocupa de algunos
objetivos méas
amplios.

las franquicias deportivas,
subsidios a los negocios
gue se ubiquen en
comunidades particulares.

Seguros

Prestacion de
servicios de seguro
gue no estan
disponibles en el
mercado de seguros
privado.

Seguros contra
inundaciones, seguros de
depositos federales.

Herramientas
exhortativas

Intentos de persuadir
a la gente a participar
en comportamientos
deseables o para
evitar incurrir en las
conductas negativas

Campafias publicas para
desestimular el fumar o
beber, campafias
antidroga, camparfias,
campafias en pro de

ejercicio. —
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gobierno para
entablar actividades
prohibidas in tales
licencias

Incentivos y Sanciones Herramientas que Las multas por violacién de
sanciones inducen “acciones los reglamentos;
quasi- voluntarias o bonificaciones en pagos
quasi-coercitiva por terminacién a tiempo
basadas en de contratos.
beneficios tangibles”
(Schneider e Ingram)
Herramientas de "La capacitacion, la La transferencia de
construccién de asistencia técnica, la tecnologia, la capacitacion,
capacidad educaciony la la provisién de productos
informacién necesaria | de informacion para el
para tomar las gobierno local;
correspondientes Transferencia de efectivo a
medidas de politica" contratar mas personal
(Peters) y la
autonomia de otros
organismos
Herramientas de Herramientas para Grupos de enfoque,
aprendizaje ayudar a aprender los | encuestas de opinién, los
aspectos relevantes censos, la investigacion
de los problemas de béasica y aplicada [Por
politica ejemplo, los Institutos
Nacionales de Salud (NIH)
National Science
Foundation (NSF)]
Licencias Autorizacion del Licencias de conduccion,

licencias profesionales
(médicos, abogados,
ingenieros y otras).
Licencias de hospitales,
permisos, cartas de las
empresas (Anderson)

Procedimiento
s informales

Procedimientos no
especificados en la
ley o la regulaciéon
para resolver
problemas.

Intercambio de
correspondencia entre los
contribuyentes y el IRS
para resolver
controversias; La
negociacion en el proceso
penal.

Fuentes: B. Guy Peters, American Public Policy: Promise and Performance (Chapaqua, N.Y.: Chatham House/Seven Rivers, 1999), 6-13;
Charles H Levine, B. Guy Peters, y Frank Thompson, Public Administration: Challenges, Choices, Consequences (Glenview, lll.:Scott,
Foresman/Little Brown, 1990), 64- 73; Anne Larason Schneider y Helen Ingram, Policy Design for Democracy (Lawrence: University Press
of Kansas, 1997), 93-97; James E. Anderson, Public Policymaking, 4th ed. (Boston: Houghton Mifflin), 233-244.

Fuente: Birkland (2005)

2.6.3 Perspectivas econdémicas y politicas para

instrumentos de politica

la s

eleccion de

los

Qué criterios se deben seguir para la seleccion de los instrumentos en politicas
publicas?; en general, puede afirmarse que existe una perspectiva que enfatiza en
criterios econdémicos y otra en criterios politicos. Howlett y Ramesh (citados por
Birkland, 2005) consideran al respecto que los modelos econdmicos de
instrumentos de politica se enfocan en la libertad e iniciativa individuales y en la
posibilidad de eleccion, por lo cual tienden a privilegiar instrumentos no
coercitivos, Sin embargo, algunos enfoques econdmicos tienden, en sentido
contrario, a reconocer la necesidad de instrumentos mas coercitivos como el
impuesto a la renta para corregir los resultados de la accion libre del mercado. En
cualquier caso, para los autores, desde la perspectiva econdmica la seleccion de
instrumentos se toma como una cuestion técnica en la que deben encajar el
problema que debe resolverse, con la agencia encargada de su solucién —
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gubernamental o no gubernamental- y la naturaleza de los instrumentos
escogidos.

Una perspectiva diferente es la de quienes consideran que la eleccion de los
instrumentos no tiene un caracter técnico. Para algunos autores como Lascoumes
y Le Galés (2004), los instrumentos de politica no pueden considerarse
simplemente como herramientas técnicas, desprovistas de intenciones o intereses
politicos. En otras palabras, asi como el reconocimiento de ciertas condiciones
como problemas depende en alguna medida de presiones politicas y sociales, la
seleccién de la forma en que se actuara frente a ellos -y los instrumentos que se
utilizaran- también es una cuestion politica. En general, sefialan los autores, los
gobiernos prefieren utilizar instrumentos menos coercitivos a menos que se vean
obligados —por presiones sociales o por la naturaleza de la politica involucrada- a
seleccionar instrumentos mas coercitivos.

Birkland (2005) propone otros criterios que podrian ser utilizados para la seleccién
de instrumentos. Uno de ellos, es la factibilidad politica; puesto que instrumentos
gue podrian ser técnicamente superiores, pueden no ser adoptados por carecer de
respaldo politico. En segundo lugar, los recursos disponibles para la
implementacion de la politica. Las campafias de educacién para la prevencion
suelen tener un menor costo —aunque pueden tener un buen nivel de éxito- y por
tanto, suelen referirse a otras estrategias mas costosas, como la represion de
ciertos comportamientos: fumar, conducir embriagado, etc. Un tercer criterio, esta
basado en las asunciones sobre el comportamiento de las poblaciones, grupos o
entidades que son el objeto —target- de la politica. Por ejemplo, puede conducir a
preferir instrumentos coercitivos antes que incentivos para obtener un
comportamiento deseado.

La selecciébn de los instrumentos revela para Linder y Peters (1993) las
intenciones y propositos de quienes los eligen, ademas de las influencias y
restricciones de un contexto en particular. Para estos autores, puede suceder que
los decisores no tengan una completa claridad conceptual sobre los instrumentos
qgue tienen a su disposicidn, por tanto sus decisiones podrian ser tomadas
basandose en la tradicion, la intuicién, la ideologia o simplemente la familiaridad —
soluciones y medios que son familiares para los decidores-. El analisis de los
instrumentos debe por lo tanto orientarse hacia la comprension de las razones que
llevan a escoger un instrumento en lugar de otro, ademas de identificar los efectos
de esta eleccién. Linder y Peters (1993) proponen agrupar los diferentes criterios
planteados en la literatura sobre instrumentos, dentro de cuatro categorias
generales:

» Intensividad en los recursos, incluyendo atributos como el costo administrativo
y la simplicidad operacional.

» La determinacion de los objetivos, incluyendo precision y selectividad.

» EI riesgo politico, compuesto de atributos relacionados con el apoyo y la
oposicion, tal como la visibilidad publica. T\
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» La restriccion, que incluye coercitividad y principios ideologicos que pretenden
la limitacién de la actividad gubernamental.

Para los autores, la primera y tercera categorias (intensividad en recursos y riesgo
politico) pueden considerarse como correlatos de la factibilidad politica. La
intensividad hace referencia a los intereses intragubernamentales y el riesgo
politico, los intereses externos. La segunda categoria, determinacion de objetivos,
se relaciona con la factibilidad técnica y la evaluacién de la calidad de los
instrumentos. Por su parte, la categoria restricciones vincula los instrumentos
relacionados con las creencias fundamentales acerca de Ilo que es
ideologicamente aceptable —mayor intervencion del Estado o menor regulaciéon del
mercado, por ejemplo-, mas all4 de consideraciones relacionadas con la calidad o
el costo de los instrumentos.

En la tabla siguiente, adaptada de Birkland (2005) se presentan algunas de las
caracteristicas asociadas a los principales instrumentos de politica, que podrian
ser utilizadas como criterios para su seleccion:

o
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Tabla

Caracteristicas Probables de instrumentos de Politi ca

Certeza Puntualidad  Menor costo Eficiencia Efectividad  Flexibilidad Visibilidad Rendicién de cuentas Eleccion
Explicacion Certidumbre La medida Gastos dela  La medida La medida La facilidad La medida Medida en que los Grado de
del proceso en que la herramienta en que la en que la conla que en que el ejecutores son eleccion
administrativo  herramienta herramienta  herramienta las programa responsables de sus por parte
y del funciona maximiza puede herramienta es conocido acciones de los
cumplimiento  con rapidez productos alcanzar puede ser (a veces la ciudadanos
de los para un sus alterada con invisibilidad que es
objetivos determinado  objetivos la evolucion es un ofrecida
insumo de las objetivo por la
necesidades importante). politica.
y

circunstancias
Prestacion directa
del Servicio + - + + -

Transferencias + - + . +
Subvenciones - - +
Gasto fiscal - + -

+ 4+

Regulaciones + +
Préstamos - - + + -
Aseguramiento + - + - -
Contratos - - - + - -
Licencias - - -
Procedimientos

informales - + + - -
Construccion de

capacidad - - -
Incentivos - - + -
Sanciones + + -
Herramientas

exhortativas - - + +

+ 4+ +

Fuente: Exhibit 3.1,"Probable Characteristics of Policy Onstruments,” en Public Administration: Challenges, Choices, Consequences, by Charles H. Levine, B. Guy Peters,
y Frank J. Thompson. Copyryght © 1990 Por Charles H. Levine, B. Guy Peters, y Frank J. Thompson. Reimpreso por permiso de Addison Wesley Longman Publishers inc.
Nota: Los signos mas (+) indican la presencia de un atributo; los signos menos (-) indican la ausencia de tal atributo.

Fuente: Birkland (2005)
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ESTUDIO DE CASO: INSTRUMENTOS PARA POLITICAS DE EMPLEO A NIVEL LOCAL (Extracto de Ramirez, 2006)

Aunque hemos propuesto un listado amplio de instrumentos de politica, no todos estan disponibles de igual manera
para todos los niveles de gobierno. Esto genera, en consecuencia, oportunidades para la innovacién, particularmente
por parte de las autoridades locales. El caso de la politica de empleo en Bogota refleja bien esta situacion.

En general se considera la existencia de tres tipos de politicas en relacidén con el empleo: la politica activa de empleo,
que esta concebida al interior de la politica econdmica y la estrategia general de desarrollo que incluye (fomento al
crecimiento, incremento de la demanda agregada, inversion, competitividad). La politica laboral, que realiza medidas de
intervencion en la relacién empleador trabajador mediante disposiciones sobre el contrato de trabajo y las convenciones
y pactos colectivos. La politica de mercado de trabajo, que implican la intervencion a fin de evitar el desempleo, mitigar
sus efectos o apoyar a la poblacién en riesgo de desocupacion. Se considera que las dos primeras son de competencia
del nivel nacional y que solamente sobre la Ultima tienen capacidad para actuar los niveles territoriales (Jiménez,
Roncancio y Ramirez, 2006b).

Se ha asumido tradicionalmente que las politicas activas de empleo deben ser competencia de los niveles centrales de
gobierno y no de las ciudades. Para ello se ha sefialado, fundamentalmente, que el control de ciertas variables
macroeconémicas directamente relacionadas con el empleo es de responsabilidad —competencia- del gobierno
nacional, asi como de las medidas en materia salarial, prestacional, pensional o de contratacion laboral y que una
politica urbana de empleo podria generar desequilibrios regionales. Sin embargo, ademas de la importancia del
desempleo en los debates politicos locales; la ley 715 de 2002 (articulos 74, numeral 15, 75y 76, numeral 18) establece
que departamentos, distritos y municipios deberan “participar en la promocién del empleo y la proteccién de los
desempleados”. Cémo pueden las autoridades locales cumplir esta obligacion sin contar con los instrumentos
nacionales?. Esto puede generar, en primera instancia, la necesidad de una mayor coordinacién entre autoridades
nacionales y locales; y en segunda instancia, la necesidad de innovacion a nivel departamental o local en la definicién
de instrumentos que permitan alcanzar los objetivos definidos en la lucha contra el desempleo.

En el Plan de Desarrollo “Bogota sin indiferencia” 2004-2008, se establecio al respecto que el desempleo no se puede
atacar fundamentalmente a través de la generacion de empleo publico, por lo tanto, la politica de empleo deberia definir
el marco para que el sector privado lo genere o para que sea producido por los mismos ciudadanos a partir de la
promocién del emprendimiento y el autoempleo. Como instrumentos son propuestas las Unidades Locales de Desarrollo
Empresarial ~-ULDE'’s-, definidas como “centros articuladores de la demanda y oferta publica y privada, para el
desarrollo social endégeno, a partir del anélisis de las tendencias del mercado de bienes y servicios a nivel distrital,
regional, nacional e internacional y la puesta en marcha de las politicas referentes al fortalecimiento de las empresas
existentes, el desarrollo del espiritu emprendedor y la generacién de condiciones de ingresos y empleo” (DAPD, 2005:
12). Las ULDE’s son concebidas como un instrumento fundamental para el fortalecimiento empresarial —principalmente
a través de la creacién de condiciones para el desarrollo de MiPyMes competitivas-, el emprendimiento —promocién de
empresas innovadoras- y el empleo —tanto proteger el nivel de empleo, como disminuir el friccional y promover
condiciones para la generacién de nuevas alternativas de empleos e ingresos (DAPD, 2005).

Tal como son concebidas, las ULDE'’s no debe limitarse al trabajo técnico de apoyo empresarial. Su objetivo principal es
el desarrollo de una institucionalidad para la accion concertada de los diversos actores del desarrollo econémico local;
esto es, “aquellas personas, empresas e instituciones que conforman el capital social de cada localidad en particular’
(DAPD, 2005:18). Es decir, reconocer e incluir la diversidad de la “sociedad local” incluyendo las empresas, redes y
clusters; asi como las organizaciones del sector privado y asociaciones empresariales; sin olvidar las entidades
representantes de los niveles nacional, distrital y local de gobierno. Involucra también la participacion de las diversas
Agencias de Desarrollo Local y diversas organizaciones de la Sociedad Civil, entre ellas, las universidades y centros de
estudio e investigacion.

La participacion de los actores se refleja también en el esquema de administracion propuesto inicialmente para las
ULDE’s, que seria flexible para adaptarse a las condiciones propias de cada localidad e incluyente para que
representantes de cada sector puedan participar. Por ello, serian entidades de caracter mixto con personeria juridica y
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patrimonio independiente, y al menos en la propuesta inicial creada bajo la figura de un convenio de asociacion. Como
esquema de participacion mixta publico-privada ofreceria las siguientes ventajas: trascendencia a los programas de
gobierno; facilidad para la recepcién de fondos de organismos publicos o privados, tanto en calidad de préstamos como
de donacién o subsidio y un grado de independencia del resto de las organizaciones aportantes (DAPD, 2005).

Aunque carecemos de un balance definitivo, se encontraron multiples problemas para la puesta en marcha de las
ULDES como para la politica de empleo distrital en general; sin embargo, muestran de manera inequivoca la
preferencia de los gobiernos por la creacién de instrumentos de politica que permitan incorporar actores y recursos
publicos y privados en la construccidn e implementacién de las politicas publicas.

2.7 Analisis de politicas publicas

La primera cuestion a tener en cuenta es qué significa el analisis de politicas
publicas . Una primera definicién, bastante completa es propuesta por Meny y
Thoenig (1992):

“El analisis de politicas publicas es una metodologia de investigacion social
aplicada al analisis de la actividad concreta de las autoridades publicas. Pretende
entonces explicar antes que prescribir: comprender los factores que explican las
decisiones de politica publica, sus resultados y efectos. Reconstruir y comprender
la actividad concreta del Estado, permite sacar a la luz a actores esenciales que
un analisis en términos de politica de partido, parlamentaria o gubernamental no
permitiria mostrar”.

El analisis de politicas publicas podria entonces entenderse como una “Caja de
Herramientas”, como un conjunto de modos de razonamiento, métodos de accion,
conceptos involucrados, técnicas y datos que provienen de diferentes disciplinas:
el derecho, la economia, la sociologia, la ciencia politica, la administracion, entre
otras.

Ahora bien, como mencionamos antes, las politicas publicas son instrumentos de
la accién de gobierno, orientadas a ejercer control sobre el mundo. Por ello, el
analisis aparece hacia la mitad del siglo XX en los Estados Unidos como una
forma de manejar esa ambicion, en un contexto de ampliacion de la accion del
Estado que empieza a pensarse como un agente de modernizacion de la
sociedad. En efecto, la instauracién de Estados de Bienestar genera el desarrollo
de politicas publicas en materia econémica y social, lo que orienta la atencién de
la comunidad de cientistas sociales hacia la forma y efectos de las decisiones y
acciones gubernamentales. Los estudios se orientan a la produccién de
herramientas de accion y decision.

Esta era ciertamente una empresa modernista y altamente tecnocratica, que hacia
parte de un proyecto mas amplio: las ciencias de las politicas de la democracia,
cuyo objetivo era mejorar la practica democratica. Si bien la orientacién hacia el
mercado a la que asistimos con las reformas neoliberales contribuyé a relativizar
el rol del Estado respecto de la solucion de problemas sociales, el propésito inicial
del andlisis de politicas sigue manteniendo su vigencia: analizar las politicas tiene

-
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por objeto ofrecer informacion para mejorar la vida de los ciudadanos, sea a través
de proveer informacion técnica para la toma de decisiones, o bien permitiendo un
conocimiento mas profundo sobre la forma en que se presentan las relaciones
politicas en nuestras sociedades.

Por lo tanto, el andlisis no puede limitarse exclusivamente a la medicion de la
efectividad y la eficiencia. Como recuerdan Ingram y Schneider (2006) los
gobiernos deben ser medidos por su habilidad para intervenir estratégicamente a
fin de mejorar el acceso a la informacion, corregir los desequilibrios de poder a
favor de actores mejor posicionados para acceder a los beneficios de las politicas,
y crear areas de discurso publico.

2.7.1 El ciclo de politicas

Tras un poco mas de cincuenta afos de desarrollo, se ha generado una
comunidad de investigacion alrededor del analisis de politicas, con un vocabulario
autonomo que le otorga identidad propia. Una de sus improntas y probablemente
su principal herramienta metodolégica es el ciclo de politicas, que no es
propiamente una propuesta tedrica, sino un método de analisis de politicas
publicas, fundado en la nocion de secuencia.

El ciclo de politicas corresponde a un conjunto de operaciones necesarias para la
constitucion de una politica publica -, esto es, una serie de etapas distintas, que se
corresponden con momentos temporales diferentes cuyo objetivo es la solucién de
un problema publico. El objetivo de este método es elaborar un modelo del
funcionamiento de la accién publica suficientemente amplio y general para aplicar
a toda politica publica. En suma, proponer una descripcion de la realidad, a la vez
que un tipo — ideal para la accion publica, que se relaciona directamente con la
resolucién de problemas.

2.7.1.1 Etapas

Aunque existen diversos esquemas secuenciales que han desarrollado autores
clasicos como Laswell, Lindblom, de Leon, Brewer, entre otros; uno de ellos, el
propuesto por Charles Jones en 1970, cuyas etapas presentamos a continuacion,
se ha convertido en una referencia obligada para los estudiosos sobre el tema:

» Identificacion del problema: incluye tanto la emergencia del problema como
la puesta en agenda. Se refiere a la percepciéon de los eventos y su
definicion en términos de problema publico, la agregacion de intereses, la
representacion de demandas, etc.

» Formulacién de alternativas: el programa tomado a cargo por el gobierno se
convierte en una politica, es decir, es formalizado a través de la formulacion
de alternativas y de su legitimacion por la busqueda de consenso politico.

£
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» Decision: la seleccién de una alternativa. Implica la medida mas visible pero
mas dificil de aislar analiticamente.

* Implementacién: implica la disposicibn de medios por parte del aparato
administrativo para su aplicacion en el terreno.

« Evaluacion: Se trata de apreciar los efectos debidos a la accidon
gubernamental plasmada en la politica. Implica por lo tanto, la definicion de
los criterios, la obtencién de los datos y su analisis.

* Terminacién: supone el abandono de la politica analizada y por tanto la
iniciacién de una nueva accion. No obstante, es en si misma ambigua toda
vez que hace referencia a la “extincidon de una politica” sea como resultado
de la realizacién de los objetivos establecidos —cosa muy poco frecuente- o
por la terminacion del plazo establecido para su puesta en marcha.

2.7.1.2 Aportes y criticas del ciclo de politicas

Entre los aportes se destaca en primer lugar, que permite simplificar, adoptar una
mirada relativamente sencilla de un proceso complejo. De esta manera, puede
introducir cierto orden a lo que en apariencia resulta caético, organizando temporal
y analiticamente, y facilitando el trabajo del investigador.

EI. CICL.O VITAL DE I.LAS POLITICAS
PUBLICAS

Teritacion
éontinuidadl, Génesis
modificaci
g Formulaci@
Evaluaci

Implementa¢ion!

Dr. William Guillermo Jiménez- Profesor de
planta ESAP

En segundo lugar, permite la comparacion, mediante la diseccién en unidades
idénticas de analisis. Cada etapa puede ser a su vez dividida, lo que permite
profundizar el andlisis e identificar procesos complejos desarrollados dentro de
cada una de las etapas del ciclo. Ademas, aunque aparece ligado a posturas
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racionales, no es vinculado en particular a ninguna de ellas, lo que le ofrece una
utilidad innegable para diversas posturas teéricas.

En contrapartida, la critica mas importante, y frecuentemente esgrimida en contra
de este tipo de analisis, refiere a la simplificacion excesiva. La linealidad del
proceso, de acuerdo al esquema del ciclo de politicas muchas veces no se adapta
a la realidad, en tanto las etapas son dinamicas y tienden a yuxtaponerse, lo que
hace dificil identificar en un proceso empirico las fronteras entre una y otra etapa.
Por otro lado la idea de terminacion, oculta el hecho de que existe cierta
continuidad de reglamentaciones, de organizaciones, y otros elementos de una
politica publica, que impactan en el desarrollo de futuras politicas.

En la siguiente lectura complementaria se encontrard una descripcion breve y
precisa de las fases del ciclo de politicas, que comienza desde la formulacion toda
vez que en paginas anteriores hicimos referencia a los problemas y agendas
publicas.

LECTURA COMPLEMENTARIA: Fases del ciclo de politicas.
Tomado de Jiménez (2007)

4.2.1. La formulacion.

Consiste en una serie de actividades mediante las cuales el problema se delimita, se diagnostica y se formulan
diferentes alternativas de accion, tendientes a su solucién o tratamiento?®. Para efectos del andlisis de politicas, se
puede dividir en dos componentes:

a) El andlisis. Comprende la definicién e investigacion sobre el problema, en clave diagnéstico-tratamiento. Se
despliegan las diversas alternativas para enfrentar el problema.

b) La seleccion de alternativas. Proceso de reduccion de las alternativas a una sola teniendo en cuenta criterios de
maximizacién o satisfaccion. Cada alternativa es un calculo social que mezcla la orientacién politica y la racionalidad
técnica, siendo éstas inversamente proporcionales, es decir, a mayor meta politica, menor factibilidad técnica y
viceversa. El siguiente cuadro puede resumir los modelos racional y politico en la formulacion de politicas publicas.

Modelos de formulacion y decisién de politicas publicas

MODELO RACIONAL- INTELECTIVO MODELO INCREMENTAL- POLITICO
Modelo ideal cientifico para la elaboracion de politicas | Modelo estratégico-politico para la elaboraciéon de
publicas politicas
SUPUESTOS: SUPUESTOS:
e Mente humana capacitada para enfrentarse con | ¢ Capacidad limitada del conocimiento humano.
complejidades del mundo social. « Inexistencia de métodos de prevision y evaluacién
» Elevan el componente analitco vy reducen infalibles y satisfactorios.
componente politico en elaboracion. « Subordinacién del analisis racional a la interaccion de
« Elaboracién de politicas publicas es mas un ejercicio intereses implicados.
intelectual que un proceso politico. « Partidarios de mantener autoridad difusa dentro de la
* Presionan por un tipo de organizacién centralizada organizacién politico administrativa, flexibilidad vy
con burocracia cualificada, jerarquia, lineas de discrecionalidad.
mando y manuales.

1

-
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PROCESO:

» Recogida y andlisis de informacion. Definicion de
problemas.

« Definicion de todas las alternativas posibles.

* Andlisis de alternativas. Pros y contras.

» Decision racional: Se escoge la alternativa que

PROCESO:

« Elaboracién de politicas no es un proceso nuevo,
parte de situacién preexistente.

¢ Los estudios se ponen al servicio de la interaccion
politica: mejorar posicion en el juego, para
persuadir en influir.

maximice los objetivos. e Ajuste mutuo entre las partes. Negociacion,
* Este modelo va a abandonar la racionalidad absoluta, y transaccion
reconocer la racionalidad limitada. « Decision incremental: Se buscan las Decisiones
satisfactorias antes que las 6ptimas.
TECNICAS: TECNICAS.
Pert, investigacion de operaciones, técnicas de | Analisis Partidista: interaccion de unas personas sobre
planeacién, modelos econométricos, estudios de | otras; uso del analisis para la persuasion.

consultoria, efc.
Fuente: Adaptacion de Lindblom (1991).

4.2.2. La decision.

Es el momento en el cual, las autoridades competentes protocolizan de manera oficial, la decision respecto a la politica
a sequir, frente a la problematica planteada. Por lo general, corresponde a una o pocas personas quienes toman la
decision y casi siempre se ratifica la alternativa previamente seleccionada o escogida. Puede ocurrir el fenémeno de la
NO DECISION, que debe entenderse como una forma “negativa” de politica publica, en el sentido de no hacer nada al
respecto, o posponer la resolucion del problema. En este caso, la no-decisién no significa no que no haya politica
publica al respecto

Dado que en el Estado Social de Derecho, las actuaciones de todas las autoridades se someten al imperio de la ley
como garantia constitucional (principio de legalidad), los actos de las autoridades, deben ser publicos, formales y
oponibles; entonces, las decisiones se condensan en leyes, decretos, resoluciones y acuerdos donde se recogen los
lineamientos generales de la politica publica, pero no debe entenderse que esas normas (principios, directrices y
reglas) son la politica piblica misma: ella es la resultante del proceso integral de tratamiento del problema publico?’.

Hay que subrayar la importancia del momento decisorio para la politica publica, pues de él se desprenden
consecuencias de orden practico. Mientras no haya una decision “oficializada” no se pueden poden en marcha los
diversos mecanismos que hacen posible la ejecucidon de la politica; esto significa por ejemplo, apropiaciones
presupuestales, asignacion y delimitacién de competencias y funciones entre los 6rganos de la administracion publica,
fijacion de objetivos y metas, etc. De esta manera, las disposiciones legales y los actos administrativos son la base legal
que desencadenan toda una suerte de procedimientos administrativos, sin los cuales la accion de los funcionarios
publicos violaria el principio de legalidad.

Para el caso colombiano, debe entenderse que la expedicidn de la ley, el decreto o la norma, no es la fase cumbre de
la politica publica con la cual terminan el proceso (como es creencia generalizada), porque mas bien, es el inicio de un
proceso cuyas implicaciones juridico-legales apenas inician y se deben aprovechar al maximo: “En efecto, las normas
constitucionales y legales son la expresion juridica de los valores fundamentales a partir de los cuales se disefian las
politicas pablicas” (Roth, 2002: 173-174). En conclusion, las  normas juridicas tales como los principios (constitucion,
tratados internacionales) y las reglas (leyes, decretos, resoluciones) que contienen una decision, no son importantes por
si mismas, sino en cuanto producen efectos juridicos (genera derechos y obligaciones) y administrativos (permite que la
administracion haga cosas) de vital importancia para la implementacion de la politica publica. Precisamente en el tema
Il, se planteara el estudio de las politicas publicas desde el derecho, considerandolas como un tipo de norma juridica
especial: las directrices; éstas fijan objetivos de accién, llenan los espacios normativos entre los principios y las reglas
y, permiten de esta manera, concretar los principios y las reglas en programas de accion publica.

4.3. La implementacion de politicas publicas.
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Es la fase en la cual se generan actos y efectos a partir de un marco normativo de intenciones, objetivos, textos y
discursos; es la ejecucién de la politica publica como tal. Los analisis sobre implementacién identifican algunos
enfoques que son Utiles para estudiar la implementacién.

a) Enfoque formal-jeraquizado (Top down). Parte de la existencia de estructuras formales, distinguiendo aquellas que
toman las decisiones y otras que las ejecutan; el temas central es como lograr que las decisiones se ejecuten
efectivamente y explicar las razones que hacen que esto no suceda, en una mirada de arriba hacia abajo.
Caracteristicas:

» Se basan en la jerarquia de la autoridad; el proceso de ejecucién responde a 6rdenes y directivas entre
superiores y subalternos.

» Ladecision es tomada como un dato externo que no se analiza.

»  Separan la politica de la administracion: aquella fija los objetivos y valores, ésta ejecuta ciegamente a través
de su conocimiento técnico.

» Laadministracion publica es considerada la espina dorsal de la implementacioén.

»  Busqueda del principio de la eficacia.

Esta aproximacion inspirada en el modelo burocratico weberiano muy tipico de los paises europeos continentales y de
gran parte de latinoamérica (donde se refuerza con la tradicion exageradamente legalista), le concede poca
discrecionalidad vy libertad de accién a los ejecutores de politica y complementariamente, minimiza el significado que la
ejecucion de politicas publicas pueda tener para el politico y su actividad.

b) En enfoque informal-descentralizado (Bottom up). Aparece como fruto de investigaciones que encontraban estrecho
el enfoque anterior. Caracteristicas:

«  Se rescata el papel politico de la implementacion y de sus ejecutores que habia sido considerado como un
aspecto meramente “técnico”.

e Se anulan las diferencias entre politicos y administradores; tanto unos como otros toman decisiones e
intervienen en la ejecucion de politicas publicas.

«  Atencion al proceso ascendente de la ejecucion; es decir estudiar la implantacién de la politica publica desde
abajo, desde los funcionarios de ventanilla 0 aquellos directamente en contacto con los beneficiarios, para
determinar las fallas en los procesos de decision.

«  Setiene en cuenta aspectos formales e informales para explicar los desempefios.

¢) Enfoque sistémico. La aproximacion sistémica ofrece la idea de circularidad y unidad de los procesos; en el campo
de la implementacidn, el concepto de retroalimentacién posibilita realizar las conexione entre decision y ejecucion para
entenderlos como procesos circulares, no lineales.

Dentro de los estudios de implementacion también hay un capitulo para analizar EL PAPEL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA O DE LA BUROCRACIA. Si bien, en un comienzo se le atribuia a la administracién publica el papel de ser la
columna vertebral de la ejecucion, hoy se debe tener en cuenta que la ejecucion efectiva de gran parte de las
politicas publicas, se realiza mediante la contratacion publica, a través de empresas privadas y organizaciones
sociales sin animo de lucro (prestacién y provision de bienes y servicios publicos). Este hecho ha desplazado la
manera directa de intervencion del Estado y la administracion publica, que ha sido reemplazada por mecanismos propios
del mercado tales como la desregulacion, la comercializacion y la competencia en la provision de bienes y servicios
publicos; por lo tanto, los estudios sobre implementacion deben incorporar instrumentos que permitan analizar la accién
de empresas privadas y ONG'S en la ejecucion de programas publicos. En esto consiste precisamente el paradigma de
la denominada “nueva gestién publica”.

En todo caso, la administracion publica se reserva el control, regulacion, vigilancia e inspeccién de la prestacion de los
servicios publicos. Son precisamente las funciones de supervision y control de la ejecucidn, el nlcleo central de la
actividad de los funcionarios publicos de hoy.
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Ahora bien, se han identificado una serie de condiciones que hacen que el funcionario publico o el burdcrata adquieran
un poder real, y por lo tanto, sean muy tenidos en cuenta en los procesos de implementacion, especiaimente frente a los
politicos u otros actores externos a la administracion publica. Estas ventajas son:

e Lacontinuidad en el cargo. Mientras muchos politicos pasan, los funcionarios se mantienen; ademas pueden
formar redes o coaliciones de apoyo o de veto con sus compafieros, establecer asociaciones, sindicatos, etc.
» Posee un conocimiento técnico o especializado, que muchas veces se impone a la opinién del superior]
cuando se presentan polémicas.
<  Conocimiento del servicio que se presta. Esto incluye conocer el sector especifico, asi como el medio en que
se mueve (proveedores, competidores, usuarios, 6rganos de control, etc).
4.4. La evaluacion de politicas publicas.
En términos generales, la evaluacion es una operacién mental que consiste en establecer un juicio (valorar) sobre un
dato (resultado), con referencia a un valor (objetivo). Como fase del proceso de politicas publicas, la evaluacién es una
actividad necesaria para determinar el grado en que se estan alcanzando los objetivos y sugerir los cambios adecuados.

Dado que la evaluacion es un ejercicio eminentemente valorativo, puede verse afectada por la introduccién de perjuicios
morales en el analisis; para introducir mayor rigor se recomienda tener en cuenta lo siguiente:

a) Los valores de referencia, es decir los manifestados en la politica publica, o los que el analista seleccione de
antemano;

b) Los efectos observables sobre el terreno, tales como datos y hechos (objetividad); y
c) Considerar una secuencia de tiempo suficiente que permita apreciar los cambios (Meny y Thoenig, 1992).
4.4.1. Tipos de evaluacion.

a) Sequn las finalidades y objetivos:

»  Evaluacion endoformativa, si el objetivo de la misma es retroalimentar con informacidn sobre la marcha de un
programa en ejecucion, para mejorarlo, modificarlo o transformarlo; los destinatarios son los propios
responsables de la politica.

»  Evaluacion Recapitulativa, cuando el objetivo es informar al publico en general o actores externos para que se
formen una opinién sobre la politica, se logre el apoyo requerido, o se ilustre para una eventual formulacion de
politica similar en otro lugar (Roth, 2002).

b) Seglin el momento de la evaluacion:

»  Evaluacion ex ante o a priori, es una herramienta prospectiva que busca pronosticar cuéles seran los impactos
futuros de una politica publica, teniendo en cuenta su eficacia, su impacto previsible y su influencia sobre otras
politicas. Se ha usado mucho en estudios de impacto ambiental, proyectos de infraestructura, proyectos de
desarrollo y proyectos legislativos.

o Evaluacién concomitante, se realiza sobre la marcha de la politica publica, a manera de seguimiento o
monitoreo, con el objetivo de controlar el cumplimiento de metas y procedimientos y detectar anomalias que
puedan ser rapidamente corregidas. Puede ser de caracter continuo o periodico; realizada desde “adentro” o
con personal externo. Un ejemplo podria ser el control Interno que realizan las entidades publicas en
Colombia.
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»  Evaluacion ex post o a posteriori, como su nombre lo indica, el momento de la evaluacion es después de la
implementacion de la politica publica. El objetivo es obtener informacion y datos para obtener conocimiento
acerca de los procesos que se desarrollaron, las metas logradas y en fin, la ensefianza para decisiones
futuras.

c) Segun los niveles de evaluacion:

Evaluacion a nivel de medios o eficiencia. Enfasis en establecer si se emplearon los recursos de manera
idénea para obtener los objetivos; relaciona el resultado de la meta con los recursos invertidos y se realiza
comparaciones con otros sectores o politicas similares. Se utilizan una serie de indicadores tales como:
PIB/per cépita, Inversidn y costo per capita, etc. Limitaciones: no informan sobre los impactos de la politica, ni
sobre por qué se produjeron los indicadores.

«  Evaluacion a nivel de resultados. Compara los resultados de la politica publica con los objetivos previamente
establecidos; se utilizan indicadores de logro de caracter cualitativo fijados previamente en la formulacion de
las metas de politica, por ejemplo: presupuesto programado/ejecutado, nimero de personas atendidas,
numero de subsidios entregados, nimeros de consultas realizadas, etc.

Limitaciones: exageradamente cuantitativa, se contenta con obtener “buenos niimeros’, informando muy poco
sobre los impactos y eficacia de la politica.

«  Evaluacion de impactos o eficacia. Enfasis en establecer si la politica est4 generando efectos y cambios
sociales propuestos frente a una determinada problematica publica; por ejemplo, disminucién de tasas de
accidentalidad, tasa de homicidios, tasa de desempleo, disminucion violaciones de derecho humanos, nivel de
satisfaccion de usuarios con la politica, entre otros. Este tipo de evaluacion es mas costoso y complejo que los
anteriores y desafortunadamente, el que menos se aplica.

4.4.2. Formas de evaluar.

Se refiere a la manera como se realiza la evaluacion, especialmente a quién la realiza. Hay al menos tres formas de
realizar la evolucion:

a) Por la misma administracién publica. En tal caso, son los funcionarios encargados de coordinar o implementar la
politica publica, quienes realizan la evaluacion de la misma. Se ha criticado el hecho que los funcionarios no son
imparciales a la hora de autoevaluarse.

b) Por expertos externos. Introducida con el fin de corregir los defectos anteriores, tiene el inconveniente que es mas
costosa y muchas veces no garantiza la suficiente imparcialidad, sobre todo cuando la firma evaluadora es contratada
por la misma entidad que se esta evaluado.

c) Por los usuarios. Son las evaluaciones menos realizadas debido a su costo y ademas porque requieren de
funcionarios calificados para ello, de los cuales se carece. También puede ocurrir que la evaluacion se realice pero no se
utilice, como sucede por ejemplo con los buzones de quejas y reclamos.

d) Formas intermedias. Resultan de conjugar los tres tipos anteriores, o aplicar parcialmente cada una de ellas. Por
ejemplo, una entidad puede contratar una consultoria externa, pero la evaluacién sera a partir de lo que digan los
usuarios. Dentro del Estado existe 6rganos de control y vigilancia que realizan evaluacion a politicas publicas de otras
entidades (contralorias, procuradurias, personerias); esta es una forma de evaluacién externa, pero dentro del mismo
aparato estatal.

Finalmente de debe mencionar a ciertas empresas privadas y Ong’s nacionales, asi como a organizaciones
internacionales que realizan balances e informes sobre el comportamiento de determinados sectores (aunque muchas
veces no son evaluaciones de politica publica strictu sensu).
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2.7.2 Enfoques contemporaneos del Analisis de Polit  icas

Los enfoques del analisis de politicas se inscriben en debates teodricos mas
amplios sobre el Estado y sus relaciones con la Sociedad. Estos debates,
provenientes de la teoria social, diferenciaron a las grandes escuelas modernas
(marxismo, liberalismo, corporativismo, etc.) y sus relecturas contemporaneas.
Simplificando, y de acuerdo con Meny y Thoenig (1992), los modelos de andlisis
de politicas publicas pueden reunirse en tres grupos:

* modelos que desde un enfoque social privilegian al individuo y al pluralismo
social y solo conceden al Estado un rol funcional, como arena encargada de
resolver las controversias sociales.

 modelos que adoptan un enfoque estatista, que otorgan al Estado una
autonomia marginal frente a los intereses del capital (neo-marxismo) y los
de burécratas y expertos que lo controlan desde su interior (neo-
weberianismo).

 modelos que buscan interpretar los equilibrios entre Estado y sociedad
vistos a través de las politicas publicas, en donde encontramos posturas
como el neoinstitucionalismo, neocorporatismo, enfoques cognitivos y
enfoques de redes.

Muchos de los trabajos actuales buscan conciliar elementos de estos diversos
modelos, entendiéndolos como complementarios.

Por otra parte, en cuanto a los enfoques propiamente dichos, Para Sabatier y
Schlager (1999), el analisis de politicas publicas esta caracterizado por un lado por
escuelas o enfoques aislados en sus concepciones tedricas, ocasionalmente
relacionados entre si por algunos métodos compartidos y trabajo empirico, y por
otro, por una serie de trabajos descriptivos no relacionados con ninguno de estos
enfoques teoricos.

Ahora bien, en lugar de proponer un listado exhaustivo de enfoques y modelos de
analisis, acogeremos la propuesta de Surel (2002), quien considera que es posible
agruparlos en torno a tres dimensiones basicas sobre las que enfatizan en sus
explicaciones: los intereses de los actores individuales, las instituciones o las
ideas. No debe perderse de vista que el enfoque que se uti  liza actia como un
lente conceptual que condiciona la forma en que se aborda el sujeto de
estudio. En otras palabras, el enfoque que utilizam  os para el analisis nos
dice qué aspectos de la realidad debemos ver y cual es aspectos podemos
dejar de lado; cuales aspectos son importantes para explicar la realidad y
cuales no tienen apenas importancia. En consecuenci a, influyen en las
conclusiones que extraemos de los casos observados.

.
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A continuacion presentamos cada una de las tres dimensiones propuestas:

a) Dimensiones institucionales: Poner el problema en estos términos, implica
prestar atencion al tejido mas o0 menos antiguo y estructurado de reglas y practicas
enraizadas que pesan sobre el comportamiento de actores publicos y privados
(Surel, 2002). Para abordar el impacto de las instituciones, los analistas han
utilizado en particular, los aportes del neoinstitucionalismo.

La perspectiva neoinstitucionalista propone que la forma en que el poder politico
esta estructurado define las reglas de juego del comportamiento politico — las
instituciones politicas — y por tanto, modela los resultados (Steinmo, 2004). En
efecto, Las instituciones designan los actores que participan en las decisiones
politicas, su rol y la forma como deben comportarse en el proceso politico.
Ejemplo: la adopcion de un sistema electoral tiene consecuencias diferentes sobre
la naturaleza y numero de partidos, la forma en que representaran la poblacion y
por ejemplo, el tipo de politicas publicas que podran ser adoptadas.

De acuerdo con este enfoque, puede entenderse a las instituciones como: “las
configuraciones legales, procedimientos, convenciones, normas Yy estructuras
organizativas que dan forma a la interaccion humana (...) que consisten en
relaciones de autoridad que definen cual actividad es o no permisible y especifican
a quienes se aplican y en que situaciones”. (Noogard, citado por Cavadias, 2001:
6). Ahora bien, se reconoce la existencia de instituciones formales e informales,
entendidas como (Jiménez, Roncancio y Ramirez, 2007):

Instituciones formales: Hace referencia a las reglas escritas en las leyes y
reglamentos, que son construcciones expresamente creadas por los individuos
para encarar problemas especificos de coordinacién econdmica, social y politica.
Igualmente a las organizaciones como las legislaturas burocraticos o marcos
legales.

instituciones informales: Se refiere a las reglas no escritas, que evolucionan y se
acumulan a lo largo del tiempo y quedan registradas en los usos y costumbres.
Son el fruto de la evolucion de los codigos de conducta, valores, ideas y
tradiciones de las sociedades. Igualmente, a redes de organizaciones
interactuantes.

En suma, los planteamientos basicos de la perspectiva neoinstitucional podrian
retomarse como sigue (Goodin, 2003):

» Los agentes individuales y los grupos persiguen sus respectivos proyectos
en un contexto que se encuentra colectivamente restringido. Esto, es que
las instituciones son rasgos estructurales de la sociedad y/o la forma de
gobierno.

B
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» Las restricciones toman la forma de instituciones: patrones organizados de
normas y papeles socialmente construidos asi como conductas socialmente
prescritas que se esperan de quienes desempefian tales papeles, los
cuales son creados y recreados con el correr del tiempo.

» Las instituciones, aun producidas por los individuos, son elementos
externos al conjunto de los agentes que crearon, formularon e
implementaron las politicas publicas.

= Tales restricciones (instituciones) tienen, distintivamente, raices historicas,
como artefactos residuales de las acciones y elecciones del pasado

» Las instituciones facultan o dan posibilidades de accion a los actores
involucrados, o pueden al contrario, constrefiir a los agentes para que
actien de una forma determinada — constriien su voluntad -. Tales
restricciones encarna, preservan e imparten recursos de poder diferenciales
con respecto a los distintos grupos e individuos.

» Las instituciones influyen en el proceso de construccion de las politicas
publicas, pero cada una de ellas lo hace en diverso grado.

» Las instituciones incorporan y excluyen, es decir, establecen que agentes,
con base en que recursos, demandas y procedimientos son aceptados en el
proceso de decisiones y contribuyen a conformar la distribucion de la
probabilidad de los resultados.

b) Dimensiones individualistas: el individualismo metodologico, propio del
conductismo y las teorias de la eleccion publica y de la eleccién racional, centra el
analisis en las decisiones de accion individual, buscando pautas de
comportamiento universalizables. Estos estudios se han esforzado en hallar
modelos de conducta eficientes para la toma de decisiones publicas.

De manera simple, la idea de racionalidad implica la adecuacion entre los medios
y los fines en la seleccion de un comportamiento. Es parte de los planteamientos
Weberianos que asume la accion social como resultado de comportamientos
motivados teniendo en cuenta al otro”. En terminos generales, las discusiones
sobre la racionalidad han partido de trabajos de economistas que utilizaron
elementos propios de la microeconomia. El intrumento mas importante ha sido la
teoria de juegos, que ha permitido refinar el analisis donde hay interdependencia
estrategica, esto es, que la eleccion de una estrategia optima de un individuo esta
influida por lo que elijan los demas.

Los esquemas de analisis tienen vocacion analitica y normativa al tiempo. Esto es,
gue son a la vez una forma de representar la politica y un conjunto de
prescripciones sobre como orientarla. Asi, los trabajos sobre public choice
(Buchanan, Tullock, Ostrom) proponen que las intervenciones de los gobiernos
democraticos con el fin de enmendar los problemas del mercado generan mas
problemas de los que resuelven. Esto se explicaria por la combinacién del interés
personal de los burécratas por maximizar su presupuesto y por el control que
poseen de la informacion sobre costos reales de la provision de bienes publicos.

.
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En otras palabras, puesto que a los burdcratas les conviene un presupuesto mas
elevado, van a inflar los costos y todo ello culmina con un suministro excesivo a
costa de los ciudadanos.

Igualmente, desde este enfoque se plantea el problema de los rent seekers, que
seflala como la presion de grupos de interés organizados les permite obtener
monopolio y oligopolios, asi como subvenciones de los Estados, con la
consiguiente merma en la eficiencia del mercado y la disminucion del crecimiento
economico. Por estas razones, la teoria de la eleccién publica prescribe
abiertamente la limitacion constitucional del tamafio y la autonomia del Estado, lo
que fue el fundamento de las reformas hacia el mercado del thatcherismo y la
reaganomics; que en nuestros paises conocemos como reformas neoliberales.
Para los autores de este enfoque, lo fundamental es producir reglas de juego que
permitan mejorar los intercambios; por consiguiente no existe apenas ninguna
preocupacion por los resultados de los procesos politicos y por tanto, de cualquier
valoracion de tipo etico o redistributivo.

Para una aplicacion de estos enfoques al caso colombiano se recomienda ver
Wiesner (1997).

c) Dimensiones cognitivas y normativas:

Algunos enfoques recientes del analisis de politicas publicas, comparten un interés
por el peso que el conocimiento, las ideas, representaciones, valores y creencias
sociales tienen sobre la construccion de politicas publicas. Mas que una corriente
homogénea — muchos de los autores ni siquiera se reconocen como
pertenecientes a una misma tendencia tedrica —, son una serie de trabajos
recientes que criticaron a las corrientes de analisis existentes, particularmente
aguellas basadas en la nocion de racionalidad (Surel, 2004).

De entrada, los analisis que enfatizan en esta dimension se enfrentan a la
ausencia de una sustancia facil de asir empirica y teéricamente. Podria pensarse,
en efecto, que las ideas, son menos concretas e importantes que los intereses
individuales, por ejemplo. Sin embargo, los diversos trabajos realizados alrededor
de estas dimensiones han permitido delimitar y guiar el analisis. Los puntos
comunes que son compartidos por estos trabajos son, entre otros (Surel, 2004):

= Los discursos no son considerados solamente como simples justificaciones
posteriores a la accion o como un instrumento retdrico que “esconde” los
conflictos de intereses. Al contrario, son signos — expresiones — pertinentes
del contenido de las politicas y como los marcos garantes de las alianzas,
colusiones y conflictos que se encuentran en el corazén de las politicas
publicas.

= Los conocimientos, principalmente cientificos, alimentan diagnosticos
variados sobre las politicas publicas, cuando son asociadas a

L
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representaciones mas o menos compartidas sobre la Sociedad y el Estado.
Ej: Varios trabajos enfatizan en que las reformas neoliberales en América
Latina se apoyaron en grupos de economistas que compartian las mismas
creencias en materia econémica.

» Todo cambio significativo en las politicas publicas es asociado a una
transformacion de los elementos cognitivos y normativos caracteristicos de
una politica, un problema o un sector de intervencion publica dado. Ej: Hall
analiza el paso de un paradigma keynesiano a uno monetarista en la
formulacion de preceptos dominantes sobre las politicas macroeconomicas
contemporaneas.

Pueden encontrarse referencias a estos enfoques en Muller (2002) y Roth (2002),
publicados en Colombia.

La siguiente tabla presenta de manera general, algunos aspectos para comparar

el analisis desde estas tres dimensiones:

Enfoque Institucional

Enfoque de la Eleccion
Racional

Enfoque de las
Ideas

Base Explicativa

Instituciones politicas (Gobierno,
parlamentos, burocracias)

Preferencias y estrategias
de negociacion de los
actores

Ideas y creencias
sobre las actividades
publicas

Objeto Andlisis

Limitaciones que los actores
deben afrontar.

Examen de normas y
costumbres del proceso de
elaboracion de politicas en
diferentes sistemas politicos y
subsistemas de politicas.

Examen de las preferencias
y decisiones de los actores.

Valoracion de las
ideas y creencias de
los actores y sus
concepciones de las
politicas.

El ajuste a las reglas de un
contexto institucional es el rasgo
clave y principal explicacion de
la variacion, estabilidad y
cambio en las politicas.

Las instituciones lo abarcan todo
(son portadoras de normas

El proceso de elaboracion
de politicas es un juego de
negociacién entre individuos
en el que se debaten tanto
los resultados como las
propias reglas de decision.

Los procesos de
negociacion se explicitan en
varios tipos de juegos en un

Las ideas circulan y
ganan influencia
independientemente
(pero en relacion)
de los intereses
presentes en el
proceso de politicas.

Las motivaciones
individuales,

primera mitad del siglo XX.

subraya la complejidad de la
eleccion individual y la

Tesis insertas en las reglas y VIS
convenciones constitucionales). con'te'xto en el que las dindmicas grupales y
decisiones estan marcos
determinadas por institucionales
constricciones surgen de las
institucionales y intenciones y
socioecondémicas. creencias de los
participantes en el
proceso de politicas
publicas.
Fija el modo en que los Nacida del desarrollo de Se configura como
politélogos entendieron los modelos formales en una linea de analisis
TfiEnEE procesos decisionales en la economia, el enfoque nutrida de las

aportaciones de los
demas enfoques.
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Base del neoinstitucionalismo de
los ochenta y noventa
(reafirmacion de la importancia
del Estado y de las rutinas en
las politicas).

interaccion estratégica.

Durante los setenta y
ochenta influye en el analisis
de politicas publicas y en los
estudios sobre la
articulacion de las
burocracias.

Su influencia se
refleja en los
estudios sobre
disefio de politicas y
transferencia de
soluciones en
contextos diversos;
mecanismos de
aprendizaje; y
analisis del lenguaje,
persuasion y debate.

Neo-Institucionalismo;
Modelo de Politica Burocratica;
Estudios sobre el Ejecutivo y

Lineas de Trabajo Legislativo.

Modelo Racional de Toma
de Decisiones;
Comportamiento
Burocratico;

Eleccién Racional
Institucional.

Fijacién de Agendas;
Transferencia,
Aprendizaje y Disefio
de Politicas;
Post-positivismo.
Psicologia del policy

making
Tabla (Adaptada de Bouzas, 2005): El andlisis de la variabilidad y el cambio en las politicas

publicas. Fuente: Bouzas (2005) a partir de John (1998); Hall (1993), Heidenheimer (1985)
y Regonini (1989).

Ahora bien, como indica Sabatier (1999), en el mundo actual la accién publica se
ha complejizado, resulta poco util el recurso a esquemas explicativos
unidimensionales: por lo que resulta de mayor utilidad incorporar los
conocimientos tedricos disponibles y aplicarlos de ser posible, en la investigacion
empirica. En otras palabras, que en vez de utilizar esquemas analiticos basados
en solo una de las dimensiones anteriores, resulta mas adecuado y provechoso
construir esquemas que combinen varias de las dimensiones que venimos de
indicar. Para Sabatier esto ofrece algunas ventajas:

1. constituye una garantia contra la asuncién de que una teoria particular es la
Unica teoria valida para explicar determinados fenémenos.

2. reconocer gue en diferentes teorias pueden tener ventajas comparativas en
distintos escenarios

3. conocer otras teorias puede hacerlo mas sensible a las asunciones implicitas de
la teoria favorita del analista.

En el caso colombiano, pueden verse los trabajos del profesor Raul Velasquez
(2003 y 2007) que se basan en su propuesta de un modelo integrador para el
analisis de politicas publicas.

2.8 ACTIVIDAD DE EVALUACION

A. Analice los programas de gobierno de los candidatos de los candidatos a la
alcaldia de su municipio en las dultimas elecciones. Cuales son los
problemas que los candidatos identifican como los mas relevantes?, como
explican esos problemas (cuales son sus causas), qué plantean para
resolverlos?, qué actores involucran en su resolucion?
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B. Identifigue una politica publica local y reconstruya los elementos que la
componen: cuales son sus obijetivos, cuales son los programas, planes y
proyectos definidos para alcanzar sus objetivos?, cuéles son los
instrumentos de la politica?, y finalmente, en qué etapa del ciclo de politicas
se encuentra la politica en este momento?
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NIDAD Il

Fas transformaciones de los
estudios sobre el gobierno:
Gobernabilidad, Gobernanza
y Politicas Publicas

Contenidos de la Unidad

Gobernabilidad y Gobernanza
Dos conceptos y dos debates diferentes
Origen y usos de la Gobernabilidad
Origen y usos de la Gobernanza
» Lectura complementaria: “las cambiantes mareas de la gobernanza”
Como relacionar estos conceptos?
La relacion entre gobernabilidad, gobernanzay poli  ticas publicas
La gobernabilidad y la gobernanza desde el andlisis de politicas publicas
Las politicas publicas desde los andlisis de gobernabilidad
Gobernanza y politicas publicas
Como aplicar este analisis al estudio del gobierno a nivel local y urbano?
» Caso de Estudio No. 1: las estructuras de concertacion en la Ciudad-Regién
Bogota-Cundinamarca
» Caso de Estudio No. 2: Politica de empleo en Bogota 2001-2006.
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3.1 INTRODUCCION?®

Como vimos en las unidades anteriores, asistimos a una creciente participacion de
actores privados en las politicas publicas: empresas que construyen obras de
infraestructura, administran parques o centros educativos; grupos de ciudadanos
qgue intervienen en la asignacion de prioridades en los presupuestos publicos;
organizaciones no gubernamentales que desarrollan proyectos ecologicos en el
marco de politicas publicas de caracter nacional o local; diversos actores privados
hacen parte de procesos de integracion regional etc. Mientras que en algunos
casos, estos actores desarrollan actividades por encargo del Estado, como en un
contrato para construir una carretera; en otros, los actores privados participan
como asociados de los actores politicos y administrativos, tomando decisiones y
aportando recursos para la construccion de politicas publicas. En esta unidad
abordaremos mas en detalle este Ultimo caso, las nuevas formas de accién
publica puestas en marcha y la manera como desde los estudios sobre el gobierno
se proponen conceptos y enfoques para analizarlas.
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En efecto, los estudios sociopoliticos han recibido recientemente aportaciones
desde los enfoques de “la gobernabilidad” y “la gobernanza” como conceptos que
pretenden dar cuenta de las transformaciones recientes de la funcién del gobierno
en un contexto complejo de globalizacion/relocalizacion,complejidad/diferenciacion
social, avance cientifico-tecnolégico y descentramento de la politica. También
desde el punto de vista del analisis politico, son destacados los aportes del
enfoque de politicas publicas, su arsenal tedrico y metodolégico para comprender
la accion publica a partir de la interaccion Estado-sociedad.

Los estudios tradicionales sobre gobierno, se encontraban enmarcados dentro de
una teoria de Estado, que con el correr de los tiempos empezé a tornarse caduca
frente a los nuevos retos contemporaneos. Se puede hablar entonces de un grupo
de “teorias tradicionales del Estado”, centrada en los siguientes aspectos: a) el
control de poder politico, b) el control del territorio y la poblacion, c) la naturaleza e
intervencién del Estado, d) las relaciones politicas y e) la prestacion de servicios.
Por otro lado, se tiene otro grupo de propuestas que pueden agrupar en una serie
de “teorias contemporaneas del Estado”, cuyas preocupaciones centrales son: a)
las relaciones Estado-sociedad, b) la legitimidad del poder politico, c) la
ciudadania y la esfera publica, d) Los procesos de formacién e implantacion de
politicas publicas, e) el tema de la gobernabilidad (governability) refererido a la
capacidad de un sistema politico para dar respuesta a las crecientes demandas
sociales sobre la esfera publica, y f) finalmente esta la evolucidn hacia una teoria
sociopolitica de la “gobernanza”, que se refiere a formas y procesos de interaccion
y cooperacion horizontal entre sector publico, sector privado y actores sociales
para la construccion de politicas publicas.

Sin embargo, se hace necesario profundizar ain mas en la relacién entre los
enfoques de politicas publicas y los enfoques sobre la gobernabilidad y la
gobernanza, cuya conexion no es explicita desde cada uno de los respectivos
“paradigmas”. Esto lo abordaremos en la primera parte de la unidad, mientras que
en la segunda a partir de un caso de estudio propondremos un enfoque para el
analisis de casos.

3.2 OBJETIVOS

Presentar el debate sobre el origen y usos de la gobernabilidad y gobernanza en
los estudios contemporaneos sobre el gobierno, y establecer sus relaciones con el
analisis de politicas publicas.

Discutir la aplicacion del debate sobre gobernabilidad y gobernanza al ambito local
y urbano, asi como proponer un enfoque teorico y metodologico que pueda ser
aplicado por los estudiantes al analisis de casos.
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3.3 LA GOBERNABILIDAD Y LA GOBERNANZA

3.3.1 Dos conceptos y dos debates diferentes.

En este apartado, el tratamiento de los conceptos “gobernabilidad” y “gobernanza”
se hace de manera separada pues si bien estan interrelacionados, se refieren a
fendmenos distintos y proceden de tradiciones y ambitos geograficos también
diferentes. Por lo que respecta a Europa, en un primer momento se utilizé el
término “governing” para referirse a las labores directas de la conduccién politica
(enfoques tradicionales sobre el gobierno); es decir, los procesos y actos propios
de gobernar, los cuales implican orientar, influir, intervenir y equilibrar la
interaccion de actores politicos y sociales. Sin embargo, el término giré hacia
“governance” —gobernanza- que implica una transformacion de la conduccién de
las sociedades hacia formas mas horizontales y cooperativas en la formulacion y
elaboracion de las politicas.

Por su parte, en América se utilizé el término “governability” (gobernabilidad) en
1975 con el informe de la Comisién Trilateral sobre el estado de las democracias
de paises desarrollados. El término alude a la capacidad de las democracias para
tramitar las demandas ciudadanas y evitar los riesgos de la crisis. Este concepto
se ha mantenido practicamente inalterable y ha encontrado una amplia acogida
en el mundo de habla hispana, aunque ha perdido importancia en el mundo
anglosajon; de este modo, “gobernabilidad” significa en nuestro medio, la
capacidad gubernamental para dar respuestas a las demandas, manejar las crisis
y mantener el sistema politico en condiciones de estabilidad.

De esta manera, tenemos en el castellano dos términos y dos conceptos
diferentes: “gobernabilidad” y “gobernanza”, e incluso un tercero si se quiere:
“gobernacion”. No asi ocurre en el inglés o francés donde en los Ultimos tiempos
se ha usado primordialmente el mismo término: “governance”. Si realizamos una
correspondencia con el inglés (algo forzada y con algunos inconvenientes),
tendriamos las siguientes equivalencias:

a) Gobernacion. Se corresponderia con el viejo término de “Governing”, entendido
como elemento procedimental de gobernar, la accion de gobernar.

b) Gobernabilidad. Se corresponderia con la extrafia palabra —poco usada- de
“Governability”, entendida en sentido lato como capacidad del gobierno para
dar respuesta a demandas y ejecutar politicas.

c) Gobernanza. Corresponderia a la ultima significacién de la “Governance”, es
decir, como la capacidad de autogobierno de una sociedad, prescindiendo de
las jerarquias y favoreciendo la adopcién de politicas en redes horizontales de
actores publicos y privados.

Los conceptos son construcciones sociales, representaciones abstractas de la
realidad, que tienen como objetivo designar o circunscribir fendbmenos. La
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conceptualizacion es siempre una interpretacion de la realidad.

Al hablar de usos pretendemos reconocer que los conceptos aparecen, tienen
significados especificos y son utilizados dentro de contextos espaciales y
temporales particulares, que imprimen un sentido a su utilizacién dentro de
marcos analiticos o propuestas normativas.

Como sefiala Giovanni Sartori, “La historia gobierna las definiciones ya que las
palabras contienen experiencias”. Asi, el concepto de democracia, por ejemplo,
adquiere significados diversos en contextos diversos. La democracia clasica de
los griegos se parece muy poco a la democracia moderna. La primera refiere a la
idea de autogobierno y la democracia directa mientras que la segunda se
fundamenta en la representacion y el respeto de los derechos individuales.

3.3.2 Origen y usos de la gobernabilidad.

Hemos indicado que la preocupacion de los estudios sobre el gobierno se ha
orientado recientemente en mayor medida hacia el analisis de la forma en que se
realiza la conduccion politica de las sociedades; sin embargo, analistas e
investigadores no siempre precisan los terminos que usan en sus trabajos. Como
indica J. O. Prats:

La gobernabilidad parece haberse convertido en la dltima muletilla de

la ciencia social, y, hasta cierto punto, todo parece ser un problema de

gobernabilidad, lo que hace que su utilidad para el analista disminuya,

convirtiéndose en un cajon de sastre de limites vagos donde todo cabe

y es dificil decir qué se queda fuera (Prats, 2003:1).

3.3.2.1 Primer referente: la Comisién Trilateral.

El origen contemporaneo de la gobernabilidad como concepto de uso corriente
parece ser uno solo: El informe sobre la crisis de las democracias presentado en
1975 a la Comisién Trilateral por Huntington, Watanuki y Crozier. Dicho informe
se ubica en una coyuntura que combina la polémica sobre la crisis del Estado de
Bienestar, la crisis del petréleo y el debate en torno a la necesidad de una nueva
divisibn internacional del trabajo allende las fronteras nacionales. Su
planteamiento central es que el sistema politico es incapaz de responder a estas
nuevas realidades y a las demandas crecientes de una ciudadania acostumbrada
a altos niveles de bienestar. El informe advierte, que la escasa capacidad de los
actores tradicionales para gobernar y los “excesos de la democracia” han
generado como resultado “crisis de gobernabilidad” y “crisis de democracia” en el
mundo occidental.

En el contexto del informe, el concepto de Gobernabilidad es incorporado al
discurso politico como “crisis de gobernabilidad”. La crisis aparece como sinénimo
de incapacidad, la cual refiere a la distancia entre las demandas sociales y la
habilidad del gobierno para satisfacerlas o llevarlas a términos manejables. Por el
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contrario, la gobernabilidad era entendida como la capacidad de las instituciones
publicas para atender las demandas y desafios del entorno social. En cualquier
caso, el Informe presenta como resultado que la democracia esta en crisis y esta
crisis es crisis de gobernabilidad. Por lo tanto, el acento se desplaza desde la
democracia hacia la capacidad del gobierno para dar respuesta a las necesidades
y demandas sociales; de esta manera, la crisis de la democracia no esta dada por
la calidad de la misma sino por la calidad del gobierno: el problema de la
democracia se resuelve en la mayor o menor capacidad gubernativa de las
instituciones politicas para mantener un nivel “adecuado” de equilibrio y estabilidad
dentro de los parametros de la llamada democracia liberal-burguesa. Por lo tanto,
el centro del problema es el gobierno, su competencia y capacidad; la democracia
en cuanto tal es un aspecto secundario, un telén de fondo que se toma por
supuesto.

Un elemento central en la construccion del concepto de Gobernabilidad y de sus
usos, dadas sus aplicaciones posteriores en los &mbitos politico y administrativo,
esta dada por la relacion que sostiene con la democracia. Ya vimos con el Informe
de la Comisién Trilateral que la relacion entre gobernabilidad y democracia es
paraddjica, ya que el “exceso de democracia” se presenta como situacion
problematica para los paises del “primer mundo” puesto que abre la posibilidad
para un aumento de las demandas sociales, que desbordan la capacidad del
gobierno. Era evidente entonces, que un recorte de la democracia seria
aconsejable, si con esto se fortalecian las tareas de conduccion y control del
gobierno sobre la agenda y los actores de politica publica. La idea, entonces era:
menos Estado (en cuanto a intervencion publica) y mas gobierno (mejor
conduccién politica)?®.

3.3.2.2 La gobernabilidad democratica en América Latina.

La Gobernabilidad y la democracia se juntan en una relacion de mutua
interdependencia cuando el debate se traslada a los paises de América Latina en
los afios ochenta. El ambiente se desenvuelve en el periodo de las denominadas
“transiciones democraticas”, cuando los paises del Cono Sur junto con Brasil,
estan en procura de dejar atras las ataduras de los gobiernos autoritarios militares
o civiles que predominaron durante los afios sesenta y setenta. En el contexto
Latinoamericano, la gobernabilidad incorpora un matiz que como concepto la hace
absolutamente opuesta al de la Comision Trilateral. Se sugiere hablar de
Gobernabilidad Democrética en tanto que, la democracia como sistema politico es
el opuesto deseado frente al autoritarismo recién superado. Diversos autores e
intelectuales como Camou (1995), Garretéon (1993), O"Donnell (1993) y Tomassini
(1998), confluyen desde diferentes perspectivas para indicar que la
Gobernabilidad Democratica se funda sobre aspectos tales como: participacion
politica de los ciudadanos, consensos sociales y politicos, legitimidad,
fortalecimiento institucional (administrativo y sistemas de representacion) v,
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canalizacion y respuesta efectiva a la construccion de las demandas sociales.
También se identifican algunos elementos de la gobernabilidad, los cuales serian:

v Eficiencia/eficacia referida al ejercicio del poder politico y la capacidad
gubernamental.

v' Legitimidad como aceptacion social, incorporando elementos de justicia y
bienestar general.

v' Estabilidad, que trata directamente de la capacidad del sistema politico para
adaptarse a su entorno nacional e internacional en términos economicos,
sociales y politicos, lo cual le permitira durar en el tiempo.

El planteamiento de los analistas de la gobernabilidad en los Paises de América
Latina se puede sintetizar en dos aspectos: Primero, se muestra contraria frente al
diagnostico y sugerencias de la Comision Trilateral dado que antes que un
“exceso” seflala un “constrefiimiento” de la participacion democratica debido al
autoritarismo politico y segundo, presenta un abordaje de la gobernabilidad con
vocacion normativa, esto es, que realiza una apuesta en torno al “deber ser” de
una apertura democratica, donde el reto estd en gobernar democraticamente con
miras al fortalecimiento del Estado de derecho y de los mecanismos institucionales
de participacion politica y de respuesta a los problemas sociales.

3.3.2.3 Planteamientos sobre la gobernabilidad en Colombia.

La mirada que desde Colombia se hace de la gobernabilidad no es ajena a la de
region, pues se sitla en la arena de la Gobernabilidad Democratica. Indiquemos
brevemente algunos puntos del debate. En primer lugar, se plantea que los
problemas de gobernabilidad emergen gracias a la discordancia entre norma y
realidad, problemas palpables en el proceso de “doble transicion” (apertura
democratica y apertura econdémica) que tuvo como hecho significativo la
promulgacion de la Carta de 1991 (Vargas, 1994); otros explican la gobernabilidad
en términos de proceso, es decir, mostrando los escenarios principales de
discusion y decision politica, los limites de la accion gubernativa y la legitimidad
que se atribuye socialmente a las acciones del ejecutivo (Medellin, 2000).
Igualmente, hallamos en este planteamiento la incursion de elementos que siendo
ajenos a la dindmica interna del sistema politico, tienen fuerte impacto en la
definicion de las situaciones de gobernabilidad, ejemplo de ello es la globalizaciéon
que hace de factores externos, elementos determinantes en el ejercicio y la
calidad del gobierno (cepeda Ulloa, 1992). Por ultimo, cabe sefalar la postura de
quienes situados en un extremo de la discusion cuestiona el estatus cientifico de
la gobernabilidad y prefiere indicar aquello que verdaderamente existe son
diferentes visiones del mundo que hacen ver la gobernabilidad de una u otra
manera; segun esto, tres son las visiones predominantes que se esconden tras la
gobernabilidad: la neoliberal, la conservadora y la perspectiva de los sectores
democraticos (Pizarro, 1998).
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3.3.2.4 La gobernabilidad para los organismos internacionales.

Hasta este punto podemos afirmar que alrededor de la gobernabilidad hay dos
posturas claramente diferenciadas. Ahora bien, aunque es dificil hablar de una
perspectiva unificada de todos los organismos internacionales, se aprecia una
influencia notable del Banco Mundial en la concepcion mas extendida de este
término, lo que parece ser el germen de la actual vaguedad del concepto. En
efecto, en los informes del Banco Mundial, la gobernabilidad hace parte de un
concepto mas amplio: la Governance —gobernanza- que aparece en los reportes
del Banco Mundial a propoésito de la crisis del desarrollo en el Africa subsahariana
(1989). El término se extiende rapidamente a otros organismos de ayuda al tercer
mundo, principalmente al sistema de las naciones unidas, convirtiéndose en parte
de los parametros operacionales de diferentes organismos internacionales (Banco
Mundial, PNUD, OCDE), para la elaboraciéon de proyectos y otorgamiento de
préstamos.

Inicialmente, el Banco Mundial establece una distincién entre tres aspectos de la
governance:

v' La forma de un régimen politico

v' Los procesos por los cuales es ejercida la autoridad en la gestion de
recursos econdmicos y sociales de un pais

v' La capacidad de un gobierno para concebir, formular e implementar
politicas y la forma general de conducir las funciones del gobierno.

De esta forma, la gobernabilidad concebida en otros escenarios generalmente en
relacion con la capacidad del gobierno (el tercer elemento), es entendida aqui tan
solo como un aspecto de la governance. Por otra parte, al contrario de los usos
antes mencionados de la gobernabilidad, el Banco Mundial no manifiesta ninguna
preferencia por la forma del régimen politico; esto es, que no se establece relacién
alguna entre la gobernabilidad —la “governance”- y la democracia. En cambio, se
convierte en un argumento para la legitimacion de sus estrategias de impulso a la
liberalizacién del comercio y a los ajustes estructurales del Estado, amparada por
una pretension de neutralidad y racionalidad técnica. Estas estrategias enfatizaran
en un enfoque técnico (tomado de la gestion empresarial) sobre la accion del
Estado que enfatiza en su papel de garante de derechos para permitir la libre
accion del mercado.

No obstante, en los informes mas recientes del Banco Mundial y de otros
organismos internacionales, se retoma el interés por los resultados de la
democracia, y se precisan los alcances del término “gobernabilidad”. Por lo tanto,
se propone la intervencién sobre los procesos democraticos con el objeto de
mejorar la gobernabilidad, a través de la busqueda de eficiencia y eficacia en sus
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respuestas —fundamentalmente en las politicas publicas-, asi como de la
recuperacion de la confianza de los ciudadanos.

La OEA, por ejemplo, adopta la Declaracion de Santiago “Sobre Democracia y
Confianza ciudadana: un nuevo compromiso de gobernabilidad para las Américas”
asi como la resolucion 1960 con el objeto de crear el programa de gobernabilidad
democratica en las Américas (OEA, 2003b). Aunque no contiene una definicion
precisa de Gobernabilidad, sefiala con claridad los elementos que estarian
relacionados con ella:

a) El fortalecimiento de los partidos politicos como intermediarios de los
ciudadanos en una democracia representativa.

b) Promover la ampliacion de la participacion ciudadana para aumentar la
confianza y credibilidad.

c) Modernizacion del Estado, con el propoésito de elevar la eficiencia, probidad y
transparencia en la gestion publica.

d) La reforma y modernizacion judicial.

e) Promocion del desarrollo sostenible, en términos ambientales y sociales.

La gobernabilidad para la OEA seria, entonces, resultado de la capacidad de
respuesta (la calidad de las politicas) para actuar respecto de la superacion de la
pobreza y la exclusion social: “El fortalecimiento de la gobernabilidad democratica
requiere la superacion de la pobreza y de la exclusion social y la promocién del
crecimiento econdmico con equidad, mediante politicas publicas y practicas de
buen gobierno que fomenten la igualdad de oportunidades, la educacion, la salud
y el pleno empleo” (OEA, 2003a) .

Por su parte, documentos recientes del Instituto del Banco Mundial, sefialan que la
gobernabilidad (indiferente de la governance) se refiere a la idea de conduccién
politica de las sociedades y a la produccion de politicas publicas eficaces.
Kaufman, la relaciona con el conjunto de tradiciones e instituciones que
determinan como se ejerce la autoridad en un pais; lo que comprende:

1) el proceso de seleccidn, supervision y sustitucion de los gobiernos y sus mecanismos de
rendicién de cuentas (accountability) al piblico en general; 2) la capacidad del gobierno
para administrar los recursos publicos de forma eficaz y elaborar, poner en marcha y
ejecutar politicas y leyes adecuadas para el desarrollo del pais y el bien comun, y 3) el
respeto, por parte de los ciudadanos y del Estado, de las instituciones que rigen sus
relaciones econdmicas y sociales” (Kaufman, 2000: 10).

De acuerdo con lo anterior, los elementos relacionados con la gobernabilidad,
serian:
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a) Voz y rendicion de cuentas: que hace referencia a la comunicacion efectiva y
constante con los ciudadanos para rendir cuentas y a la libertad para la
actividad competitiva de la prensa.

b) Inestabilidad y violencia politica.

c) Eficiencia gubernamental. Esto es, calidad de la formulacion de las politicas y
funcionamiento adecuado de la burocracia y la prestacion de servicios
publicos.

d) Un Marco regulatorio claro y respetado por los actores sociales y politicos.

e) Firmeza del Estado de derecho, para garantizar la sancion a quienes quiebran
los arreglos institucionales. Entre otros aspectos, hace referencia a la
proteccion de derechos de propiedad y la independencia judicial.

f) Control de la corrupcion, desde una 6ptica que incluya la reforma de las
practicas estatales con el desarrollo de una ética corporativa.

3.3.3 Origen y usos de la gobernanza.

Como se adelanté en la introduccion, se ha empezado a reconocer que hay un
divorcio entre la realidad compleja de la toma de decisiones y los marcos
analiticos y normativos usados para estudiar, comprender y explicar la accion del
gobierno. De esto resulta la necesidad de revisibn conceptual ya que las
herramientas analiticas para la comprension de la direccion politica resultan tan
inadecuadas como el recurso a la autoridad jerarquica en el ejercicio cotidiano del
gobierno. En este contexto aparece la “gobernanza”, como un concepto que
pretende dar cuenta de las transformaciones en la direccion de las complejas
sociedades contemporaneas.

3.3.3.1 Origen y evolucién del término.

Como se indicd, la palabra gobernanza deriva del ultimo significado del término
“governance” (inglés) o “gouvernance” (francés). Si bien la acepcion
contempordnea aparece a fines de los afios ochenta, el origen de la palabra
“governance” se ha rastreado hasta el siglo Xlll en lengua francesa. En el francés
medieval, gouvernance, gouverne et gouvernement son sinébnimos de gobierno y
se refieren indistintamente a la funcidon de conduccion de la sociedad de acuerdo
con la metéfora del pilotaje de un navio, a la que se hizo referencia en la unidad 1.
El término es exportado posteriormente a Gran Bretafia y de alli a los Estados
Unidos donde reaparece en el siglo XX con un significado diferente.

La separacion de los significados de gouvernance y gouvernement comienza a
producirse con la aparicion del Estado Moderno y las reflexiones que se producen
sobre el poder politico. Los trabajos iniciales de Maquiavelo y Bodin sobre el
Estado y la soberania absoluta conducen a la concepcion de un Estado que ejerce
un poder monopdlico sobre una poblacion en un territorio dado. La idea de
gouvernement -gobierno- se asocia, entonces, al poder estatal y jerarquizado,
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mientras que la idea de gouvernance evoluciona separadamente con referencia a
la direccion de los asuntos publicos, en forma independiente del asunto del poder.

En la Alemania del siglo XVIII hay un uso del término governance con referencia a
las “ciencias camerales y de policia”, esto es, el uso 6ptimo de los recursos del
Estado, la satisfaccion de las necesidades de la poblacion y el desarrollo
econOmico y social de un pais. El término gouvernance reaparece en el siglo XX
en relacion con la idea de gestion mas que con la de poder. La palabra pasa a
convertirse en governance (en Estados Unidos) dentro de los analisis de las
organizaciones y de la gestion de las empresas privadas. Sélo a comienzos de los
noventas, ciertas obras devuelven parte del significado original del término, ligado
a la cuestion del poder politico.

A continuacion, se presentan algunos de los usos mas relevantes sobre el término,
los cuales denotan su vaguedad y heterogeneidad.

3.3.3.2 Usos del término.

a) Corporate governance. Aparece en 1937 en las obras de Robert Coase, quien
establece que las relaciones de cooperacion interna en una empresa permiten
reducir o eliminar los costos causados por la adquisicion de bienes o servicios en
el exterior como contratos, negociaciones, definicion de normas de calidad y otros.
La gobernanza se transforma en una metéafora de la politica, concebida como una
red de actores reunidos con el objetivo de buscar beneficios o lograr una mejor
gestion. La “corporate governance” toma nueva fuerza en los afios noventa como
un sistema de direccion y control de las organizaciones, que podria ser aplicado
igualmente en el sector publico que en el privado. Sus principios fundamentales
son: apertura de la informacion, integridad y accountability a través de la
asignacion clara de roles y responsabilidades (Hermet, 2004; Rhodes, 1996).

b) Gobernanza como “buen gobierno” (good governance). Se identifica con el
impulso que los organismos internacionales hacen de la idea de “buen gobierno”
dentro de los programas de desarrollo y lucha contra la pobreza. Como se habia
dicho, el término aparece en los reportes del Banco Mundial y se extiende
rapidamente a otros organismos de ayuda al tercer mundo, principalmente al
sistema de las Naciones Unidas. Se usa para prescribir de una parte, la necesidad
de una buena gestién publica basada en la denuncia de la corrupcion y la
privatizacion de servicios publicos y de otra, la adopcion de los principios de la
economia de mercado. Se convierte entonces en la contraparte politica e
institucional de las estrategias de desarrollo econdmico que estos organismos
impulsan basandose en principios de orientacion neoliberal. La expresion “good
governance” liga el new public management a los principios de la democracia
liberal, lo que involucra entre otras cosas: eficiencia de los servicios publicos, un
sistema judicial independiente y garantias juridicas para los contratos,
administracion responsable de los fondos publicos, auditoria publica
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independiente, respeto por la ley y los derechos humanos en todos los niveles de
gobierno, estructura institucional pluralista y prensa libre.

c) Gobernanza urbana. Después de los 60’'s y 70’s, la governance es retomada
por los impulsores de la democracia participativa de proximidad, quienes son los
primeros en utilizarla por fuera del medio empresarial, asi como posteriormente los
técnicos de la modernizacion de la gestion publica local y urbana. Los trabajos
sobre gobernanza urbana abordan el problema de la transformacion del papel de
los gobiernos locales, en particular su capacidad de direccion en un entorno
complejizado y globalizado Se trata de conciliar las demandas por
democratizacion con aquellas por la descentralizacion; esto es, combinar eficacia
en la prestacibn de servicios y un incremento en la participacion de los
beneficiarios directos, bajo diferentes formas de asociacion entre redes de actores
publico-privados, publico-publicos o publico-ciudadanos.

d) Gobernanza global. Este concepto es usado por los estudios sobre la
globalizacion. Desde esta perspectiva, la gobernanza hace referencia a la
inexistencia de un actor central que dirija el sistema global; por lo tanto, es la
interaccion de multiples actores (estatales y no estatales) y la accion de
instituciones poderosas y “libres de soberania”, como el FMI, el Banco Mundial, la
OMC, las multinacionales y ciertas ONG'’s de influencia a escala global, la que
permite la negociacion global de normas y la busqueda de objetivos comunes.

e) Gobernanza en la construccion de la Union Europea. En este caso, la
gobernanza aparece mejor definida en tanto se sustenta en la existencia de una
institucionalidad con multiples niveles de decision, en procedimientos construidos
histéricamente, doctrinas adoptadas por los organismos internacionales, una
tradicion de negociacion, cooperacion, decisidon y consulta asi como de un
lenguaje compartido buscando impulsar una dimension tecno-liberal de la
gobernanza en oposicion a la dimension politica. La intencion del uso del término
es, en este caso, la promocion de la autoridad de la Unidbn Europea sobre los
paises miembros, que remite a la posicion de la UE como el escenario de creacion
de los nuevos referentes globales para la accion publica. Para autores
reconocidos como Mayntz (2000), en los afios noventa aparece un nuevo desafio
al paradigma: la europeizacion y globalizacién; es precisamente aqui donde la
“governance”, va a adquirir nuevos significados, basicamente dos que se pueden
resumir de la siguiente manera:

v' Para indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto al modelo de control
jerarquico, caracterizado por un mayor grado de cooperacion e interaccion
entre el Estado y actores no estatales;

v" Como una modalidad distinta de la coordinacion de las acciones
individuales, como formas primarias de construccion del orden social.
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3.3.3.3 Por qué la gobernanza?: algunas precisiones y elementos para una
definicion.

Hemos presentado en las paginas anteriores, diferentes usos de la gobernanza,
gue coinciden en presentarla como una forma cualitativamente diferente de
ejercicio de la conduccién de una sociedad. El planteamiento general se expresa
en la critica de la idea tradicional de un gobierno central capaz de proveer una
direccidn jerarquica a la sociedad a partir de un proceso racional de decision e
implementacion de politicas publicas. Por ende, de la inadecuacion de los
esquemas decisorios y de los instrumentos tradicionales de la coordinacion
politica para hacer frente a los problemas que son sometidos a los gobiernos,
debido a su dificultad para ajustarse a las nuevas formas de organizacion social,
econdémica y politica®.

Hay un divorcio entre la realidad compleja de la toma de decisiones y los
marcos analiticos y normativos usados para estudiar, comprender y
explicar la accion del gobierno

En otras palabras, el argumento puede precisarse como sigue: al gobierno— como
organo especializado de la conduccion politica- le corresponde encargarse de la
direccién de la sociedad a través de la agregacién de los diferentes intereses
particulares mediante la definicion del interés general. De acuerdo con Renate
Mayntz (1997, citada en Papadopoulos, 2002), el sistema politico es la Unica
instancia legitimamente percibida como el “especialista de lo general”; esto es, la
instancia a la cual convergen las demandas por la “gestion de la
interdependencia”, entre entidades sociales diferenciadas que a pesar de su
interdependencia -en términos de recursos-, persiguen objetivos propios y se
muestran frecuentemente indiferentes a las externalidades generadas
(Papadopoulos, 2002).

Los procesos de diferenciacion y fragmentacion interna de las sociedades, asi
como la globalizacion contribuyen, no obstante, a tornar mas complejo el contexto
en el que se desarrolla la conduccion de las sociedades. Este contexto se
caracteriza, entre otros aspectos, por el aumento de la densidad técnica de los
problemas; la vinculacion de actores de diversos tipos -gubernamentales,
privados, sociales, ciudadanos, académicos, mediaticos, etc.— cuya
interdependencia e integracion tiende a desvanecer la dicotomia publico—privado y
la problematica articulacion entre la politica electoral —seleccion de élites, debate
publico, competicion por representacion y acceso a puestos de poder—y la politica
de los problemas. En consecuencia, las decisiones publicas requieren cada vez
mas de una mayor coordinacién de actores y recursos, que los gobiernos no
controlan plenamente o que no son disponibles desde una perspectiva jerarquica.
En particular, el expertise (las causalidades de los problemas son multiples,
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inciertas y evolutivas), la autoridad (los publicos objetivo pueden desconocer o
invalidar las decisiones tomadas por los gobiernos), o incluso la capacidad de
organizacion administrativa necesaria para implementar sus propias decisiones
(Papadopoulos, 2002).

El objetivo de los gobiernos es lograr que estos recursos puedan estar disponibles
para la accion publica o que al menos, no sean usados en contra de sus
iniciativas. Por lo tanto, “asegurando la co-produccion de las politicas publicas por
los interesados, las instancias de gobernanza deben permitir responder a la
exigencia de conciliacién de intereses particulares frecuentemente contradictorios,
asegurando que los recursos para la toma de las decisiones necesarias a este fin,
compartidos en realidad por diversos actores, sean puestos en comun en la accion
publica” (Papadopoulos, 2002:139). Asi, la capacidad de direccién de la ley y las
politicas publicas, puede aumentarse a través de la inclusion de sus destinatarios
en la busqueda de consensos y en los procesos de toma de decisiones.

El argumento detrds de las practicas de gobierno que reconocemos como
gobernanza es que formas mas flexibles de gobierno son mas eficientes que las
“armaduras jerarquicas tradicionales”. En otras palabras, la inclusién de actores
privados —empresas privadas, actores gremiales, grupos de ciudadanos, ONG’s,
académicos y expertos- en las decisiones y en la implementacién de politicas
publicas permite aportar mas recursos ademas de los que dispone el Estado, y
resuelve problemas de legitimidad y eficacia de la accion publica

En suma, la conduccion de las sociedades no dependeria exclusivamente de las
capacidades de por ende no solamente del aparato politico-administrativo
gubernamental, sino de su habilidad para involucrar y coordinar actores privados,
publicos y sociales para la co-produccién de las politicas publicas. Por lo anterior,
Renate Mayntz, sefiala que la gobernanza moderna es ante todo “un nuevo modo
de gobernar... mas cooperativo, diferente del antiguo modelo jerarquico, en el que
las autoridades estatales ejercian un poder soberano sobre los grupos y
ciudadanos que constituian la sociedad civil”. Esto corresponde esencialmente a la
“cooperacion entre el Estado y la Sociedad Civil para la formulacién de las
politicas publicas” (Mayntz, 1998:1); que se realizaria en diversos escenarios y
estructuras de concertacion; como las redes mixtas de politicas, consideradas
como formas de coordinacién horizontal entre diferentes actores (publicos,
privados y sociales) donde predominan las relaciones informales vy
descentralizadas®.

En la siguiente lectura, Guy B. Peters presenta una comparaciéon entre lo que
llama el modelo tradicional del gobierno —jerarquico y vertical- y la gobernanza.
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LECTURA COMPLEMENTARIA

Las cambiantes mareas de la gobernanza®?
Guy Peters

Actividades de la gobernanza

Si proseguimos con el analisis funcional de la gobernanza que hemos presentado hasta
aqui, entonces podriamos pensar que el ejercicio de gobernar implica el equilibrio entre
dos actividades fundamentales que se realizan para conducir la sociedad. Estas
actividades son la adaptacion y la implementacion.

Ambas actividades, en alguna medida, son analogas a los aspectos de insumo/disefio en
la elaboracién de politicas, por un lado, y obviamente la implementacidon de esas politicas,
por otro. Sin embargo, esta analogia no es perfecta ya que ambas actividades basicas
para gobernar tienen dimensiones algo mas complejas que van mas alla de la simple
diferenciacién entre insumo/producto. Esto resulta especialmente verdadero dado el
abanico de instituciones involucradas en cada una de ambas actividades cruciales.

A nivel de insumo o disefio, la actividad crucial para la gobernanza es adaptarse a
condiciones cambiantes del medio ambiente y a demandas consecuentemente
cambiantes. Cualquier gobierno efectivo debe enfrentar necesidades y demandas que
cambian constantemente, por lo tanto debe decidir cuan rapidamente debe responder a
ellas, e inversamente, debe decidir cuanto énfasis quiere darle a la estabilidad de sus
respuestas en el plano de las politicas. Con el objeto de ser efectivo al dar esas
respuestas, el gobierno debe estar abierto a los insumos que provienen del entorno, tanto
técnico como politico. Los gobiernos que optan por gobernar marcadamente desde arriba
hacia abajo y que carecen de buenos vinculos con la sociedad, probablemente seran poco
efectivos cuando se trata de responder a su entorno. Y eso lo hara parecer vacilantes y
faltos de claridad frente a las necesidades y demandas provenientes de la sociedad.

Esta actividad de adaptacion es importante para la capacidad de disefo y de respuesta
politica, pero también es importante para la funcidon de retroalimentaciéon requerida para
gobernar. Los gobiernos necesitan tener claro qué han realizado y cuales han sido las
consecuencias que sus opciones de politica han tenido para la sociedad. Mas auln, deben
aplaudir o censurar (aparentemente mas que nada censurar) a aquellos funcionarios que
han sido responsables de las acciones de gobierno. Sin esa retroalimentacion, los
gobiernos a menudo van tropezando de crisis en crisis.

El otro lado de la funcién de gobernar, considerada ésta al nivel mas amplio posible, es la
capacidad de implementar las politicas una vez que han sido formuladas. Para ser capaz
de gobernar, las decisiones que un gobierno toma deben ser realizadas efectivamente y
de la manera mas cercana posible a la forma en que fueron concebidas. Hay una extensa
literatura relativa a la implementacion de politicas (Winter, 2003; Wildavsky y Pressman,
1974), y en toda esa literatura se enfatiza que conducir las politicas desde el papel a la
accion no es facil y que ello requiere de un gran talento administrativo y politico. También
requiere de un gran compromiso politico como para que las buenas intenciones no se
escurran en la arena. Claramente, las formas mas autoritarias -Rechtstaat- de gobernanza
debieran ser mas efectivas en su implementacion que otras. EI compromiso con el
legalismo y con los procedimientos burocraticos formalizados puede hacer menos efectiva
la implementacién de las politicas que otros formatos de gobernanza.
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El otro aspecto de ambas funciones de la gobernanza, y que puede resultar evidente a
partir de lo que se ha analizado, es que dichas actividades constituyen el resultado de
una negociacion; asi, sistemas de gobierno que son excelentes en un tipo de actividades,
hipotéticamente hablando, pueden encontrar dificultades para lograr el otro tipo. La
version jerarquica, arriba/abajo, de gobernanza probablemente sea mas efectiva en todas
las actividades relacionadas con la implementacion de las politicas, dado que en este caso
s6lo se depende de la autoridad y de la ley para lograr los propdsitos. En la medida que
los instrumentos legales son imperfectos, en si mismos, para lograr sus objetivos, la
premisa basica en la utilizacion de los instrumentos legales es que la ley, tal cual se
implementa, debiera corresponder con la ley tal cual fue escrita. En varios modelos de
implementacion y de otras formas de gobernanza, esta premisa no funciona exactamente
asi; por ello se puede afirmar que existen otros caminos para gobernar que pueden
permitir -incluso pueden estimular- desviaciones respecto de los mandatos formalizados
ya sea por la legislacién o por otras fuentes de autoridad.

Como se menciond antes, nos concentraremos en las formas cambiantes de gobernanza y

en la importancia y el peso que esas formas alternativas de dirigir tienen sobre la

capacidad con la cual los gobiernos cumplen las funciones que mencionamos
5

anteriormente . Este analisis sera, en parte, historico (para una presentacion mas
completa ver Finer, 1997), aunque sélo se considere la Ultima mitad del siglo pasado; y
también sera, en alguna medida, prospectivo. Sin embargo, el propdsito de este analisis
no es solo el de documentar los cambios que se han producido en la forma de dirigir las
sociedades, sino mas bien considerar las implicaciones que han tenido las opciones
asumidas, en el marco de un anadlisis mas general de la capacidad para gobernar.

Del registro historico se desprende que ya se ha dado una notable transformacién en el
gjercicio de la gobernanza y que actualmente empieza una segunda transformacion. Esta
segunda transformacion en el estilo de gobernar hara que muchas sociedades vuelvan a
algo que abandonaron no hace mucho tiempo, puntualizando eso si que esas reformas en
la manera de gobernar tienen, en realidad, un repertorio limitado de respuestas posibles
ante las demandas continuas.

El modelo tradicional. Podemos empezar con el “modelo tradicional”, en el cual el
Estado fue la principal fuente de gobernanza para la sociedad. Buena parte del estudio en
la Ciencia Politica y en la Administracion Publica se ha fundamentado en esta forma de
gobierno en la que el sector publico es un actor relativamente auténomo, que toma sus
propias decisiones sobre las metas y que utiliza sus propios recursos para alcanzarlas
(Walsh y Stewart, 1992). La autoridad y la ley constituian los instrumentos primarios con
los cuales se suministran los servicios publicos en esta forma de gobernar, y el estilo
general de gobierno era “desde arriba hacia abajo”, tanto en el interior de las
organizaciones publicas como en las relaciones entre éstas y la sociedad. Este modo
étatiste de gobernar constituye, en muchos sentidos, una version operacional de la forma
racional de gobierno asociada con las ideas de Weber sobre el sector publico.

En la mayoria de los sistemas politicos democraticos de gobierno, que asumian este
modelo tradicional, el publico se involucraba sélo en la seleccidn inicial de las metas del
gobierno, pero sélo de una manera muy indirecta, a menudo poco efectiva (Rose, 1974).
El publico estaba en realidad involucrado en la seleccidén de sus lideres -los que a su vez
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planteaban objetivos y metas- pero su influencia no podia ir mucho mas alla de su voto.
Por supuesto, en sistemas menos democraticos esa oportunidad de participacion estaba
aun mas limitada, y en realidad la Unica posibilidad de influir en la gobernanza era con un
cambio total de régimen.

La gobernanza, entonces, en el modelo tradicional es, con mucho, una concepcién elitista
de la forma en la cual dirigir la sociedad. Depende en gran medida de la capacidad de la
elite para conceptualizar las necesidades de la sociedad y desarrollar los medios para
implementar los programas. La sociedad en si misma estaba poco involucrada en esa
forma de gobernar.

Aun cuando estemos utilizando el término “tradicional” para denominar este tipo de
gobierno, como si se tratara de un modelo del pasado, en realidad existe un gran nimero
de paises, incluso con sistemas politicos democraticos, que contindan apegados a esta
forma de gobernanza y asumen, asi, que en realidad es la Unica forma de gobernar.

La forma tradicional de gobernanza ha sido efectiva en varios sistemas politicos, y, dada
esa efectividad, estos han encontrado pocas razones para desviarse de ese patron.
Incluso en sistemas politicos que han cambiado hacia formas menos tradicionales de
gobernanza, para ciertas operaciones y en ciertas areas de politicas se han mantenido
apegados al modelo tradicional. Tipicamente, las funciones mas definidamente estatales
(Rose, 1974) permanecen gobernadas de una manera jerarquica, al igual que otras areas
de politica; en cambio las areas de politica social tienden a cambiar hacia una mayor
participacion ciudadana.

Como se insinud, esta forma tradicional de gobernanza no se concreté realmente en
algunas partes del mundo, especialmente en los Paises Bajos (Heisler,1974) vy
Escandinavia (Rokkan, 1967). Aunque dichos paises tienen muchos rasgos Rechtstaat, en
la practica ellos fueron transformandose en la medida que permitian crecientes niveles de
participacion del publico. Una variedad de mecanismos, descritos por los académicos ya
sea como corporativismo o como pluralismo corporativo, se fueron desarrollando de
manera tal que fueron permitiendo a los intereses organizados de la sociedad ejercer su
influencia cuando se disefiaban las politicas publicas y, ademas, asumir un rol sustancial
en la implementacion de esas politicas. Estos mecanismos democraticos, combinados con
una fuerte tradicidén estatal de legalidad y poder, en la medida que era requerida, dio
como resultado un Estado que tiene, a la vez, una considerable legitimidad politica vy,
ademas, una substancial capacidad para que sus reglas se hagan efectivas tal cual fueron
concebidas.

A nivel normativo, este modelo de gobernanza ha tendido a hacer bien ciertas cosas y a
hacer menos bien otras. Si nos remitimos a las dos funciones basicas de la gobernanza
que ya mencionamos, entonces podemos decir que el modelo tradicional jerarquico
tiende a ser mucho mejor en lo que respecta a la implementacion de las politicas de lo
que es en relacidon a su capacidad de respuesta a las demandas de la sociedad y a su
retroalimentacion. Indudablemente, de alguna manera, el modelo tradicional de
gobernanza puede evadir las oportunidades de retroalimentaciéon, dado que descansa
fuertemente en sus propios recursos para gobernar, y para comprender la naturaleza del
mundo en el cual estd gobernando. El Estado no necesita ser autista (McCarthy, 1998)
pero enGreaIidad este estilo de gobierno puede producir su distanciamiento de la

sociedad . En este sentido, un sistema altamente burocratizado depende para su
funcionamiento de su propia experticia y de sus propias concepciones y es muy poco
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frecuente que busque retroalimentacion en la sociedad.

Del gobierno a la gobernanza. El modelo tradicional de gobierno de la sociedad
comenzd a recibir ataques, tanto en el ambito practico como en el académico,
cuestionandose que fuera un medio apropiado para conducir efectivamente la economia y
la sociedad. En particular, los criticos del modelo tradicional argumentaron que esa forma
de gobierno no proporciona suficientes oportunidades para que el publico se involucre y
logre tener algln nivel de influencia y, de esa forma, ha malgastado una buena parte de
las capacidades existentes en la sociedad. Especialmente cuando se trata de las
sociedades modernas, en las cuales el publico es razonablemente bien educado, y que
tienen la riqueza de contar con organizaciones de la sociedad civil que pueden participar
en la gobernanza; en sociedades asi, continuar con el modelo tradicional y jerarquico de
gobierno es poco probable que entregue los mejores resultados.

Una de las respuestas tipo mas frecuente al modelo jerarquico ha sido enfatizar el uso de
los actores societales, y especialmente, utilizar las redes de actores que rodean casi todas
las areas de politicas (Marsh y Rhodes, 1992; Kooiman, 1993; Kickert, Klijn y Koppenjans,
1997) para su formacién y administracion. Llegando al extremo, hay académicos que han
planteado que puede existir “gobernanza sin gobierno”, con lo que quieren decir que las
redes formadas por los grupos y partes interesadas podrian ser capaces de dirigir las
areas de politicas en las cuales estan involucrados. Se supone que este abanico de
organizaciones auto-referenciadas y auto-organizadas (In 't Veld, 1992) son capaces de
tomar decisiones colectivas y de controlar la manera en la cual se disefian y se
implementan las politicas. El estilo de gobierno que puede surgir de este modelo
emergente de gobernanza puede ser muy conveniente para quienes participan
formalmente en este proceso pero, como plantearemos luego, puede no ser nada
conveniente para aquellos actores del proceso que estdn menos organizados y cuya
participacion es menos obvia.

Otra de las respuestas tipo al modelo jerarquico de gobernar ha sido el de alterar la
forma en que se implementan las politicas publicas involucrando a la sociedad civil y aun
a las organizaciones con fines de lucro en el suministro de los servicios. Este tipo de
reforma representa lo que ahora resulta ya familiar y que ademas quizas resulta
impopular; hablamos del enfoque “conducir, no remar”, propuesto por Osborne y Gaebler
(1992). El supuesto basico que ha orientado este tipo de reformas ha sido que los
gobiernos son actualmente menos capaces de suministrar servicios que las
organizaciones del sector privado; por ello resulta oportuno que el gobierno permita a
dichas organizaciones -que estan fuera del ambito publico y pueden realizar esas tareas
con eficiencia- que efectivamente tomen esa responsabilidad. Como se puede notar, la
l6gica de estas reformas se basa en un supuesto que ha ido ganando cierta base de
apoyo en observaciones empiricas de algunos esfuerzos realizados en ese sentido, pero
que también ha sido objeto de rechazos bien fundamentados. Este tipo de enfoque sobre
la reforma no ha enfatizado la utilizacion del sistema de redes per se sino que, mas bien,
ha descansado en el gobierno como gestor de politicas que, en tanto tal, ha encontrado
los medios para lograr las metas relacionadas con esas politicas de una manera mas
eficiente y efectiva.

Otro aspecto de la reforma administrativa que ha enfatizado la eficiencia por sobre la
participacion ha sido la creacién de agencias y otro tipo de organizaciones autbnomas o
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semi-autonomas, cada una de las cuales responsable de suministrar un solo servicio. Esta
desagregacién del sector publico ha sido muy frecuente en varias democracias
industrializadas (Gains, 2003), y también ha sido adoptada en una amplia gama de
sociedades menos desarrolladas y en transicion (Pollitt y Talbot, 2003). Este modo de
gobernar tiende a exacerbar la tendencia de otras reformas a ligar cada uno de los
programas a grupos particulares de clientela en lugar de orientarlos hacia una concepcion
mas generalizada y comprehensiva del bien publico. Sin embargo, el gobierno puede
conducirse razonablemente bien dentro de los “stovepipes” que se definen por las redes y
otras estructuras que relacionan a los grupos y agencias que tienen un interés comudn en
las politicas.

En el contexto de Estados en transicion, de Europa Central y del Este, Asia y América
Latina, el modelo de gobernanza basado en redes podria no percibirse como la alternativa
mas apropiada frente el modelo jerarquico. Indudablemente, uno podria argumentar que
la necesidad primaria, en estas sociedades, es la de desarrollar Estados jerarquicos y
burocracias weberianas que puedan desempefiarse sine irae ac studio, mas que
implementar sistemas que puedan ser dominados por partidos o por personas corruptas,
como ha sido la caracteristicas de esos sistemas politicos en muchos casos (Peters, 2000,
capitulo 6). Sin embargo, como se ha dicho, también existen presiones para desarrollar
sistemas mas participativos de gobierno que puedan servir, justamente, para estimular el
desarrollo de la sociedad civil, asi como para reaccionar frente a las estructuras existentes
que procesan las demandas de los ciudadanos (Rothstein, 2003).

Incluso para las sociedades mas desarrolladas, y para muchas areas de politicas dentro
de ellas, la utilizacion del mecanismo de las redes para tomar las decisiones relativas a las
politicas resulta potencialmente problematico. Por un lado, si el sistema de redes es
inclusivo y proporciona el acceso a un amplio rango de intereses econdmicos y sociales,
es posible que ello pueda dificultar el proceso de toma de decisiones. Redes de este tipo
tienen la virtud de la apertura pero, generalmente, se les dificulta llegar a acuerdos
respecto de los medios para tomar decisiones frente a demandas e ideas conflictivas, que
con seguridad van a surgir dada justamente esa inclusividad. Si la idea de las redes es
que exista un cierto nivel de deliberacion y de involucramiento, entonces la formalizacion
de las normas puede debilitar justamente este importante elemento de la democracia tal
cual se percibe en dicha estructura. Ademas, las instituciones convencionales de la
gobernanza politica tienen normas institucionalizadas, por ejemplo la norma de la simple
mayoria, que permiten tomar decisiones incluso cuando hay intereses en conflicto.

Por otro lado, si la red de politicas no es inclusiva y se define sobre la base del
compromiso con ideas particulares sobre las politicas o con puntos de vista profesionales
especificos dentro de un area de politicas, en ese caso la toma de decisiones se hace mas
facil al interior de la red, pero esas decisiones tienen gran probabilidad de no ser
aceptadas por todos los segmentos de la sociedad los cuales pueden tener un interés
legitimo respecto de esas politicas.

En comunidades epistémicas (Haas 1993; Adler, 1992) definidas en términos de una base
comun y particular de conocimientos, por ejemplo, puede resultar sumamente facil tomar
decisiones entre ellos, pero dificilmente esas decisiones van a satisfacer a los otros
“jugadores” involucrados; los médicos pueden tomar las decisiones que quieran respecto
de la politica de los cuidados de salud, pero esas decisiones no van a satisfacer
necesariamente a los pacientes, a los hospitales o a los fondos de seguro que conforman
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el sistema total de salud.

La discusidn anterior sobre el sistema de redes deja en evidencia que uno de los
elementos mas problematicos del modelo de gobernanza basado en redes es el rol que la
democracia puede jugar dentro del proceso de gobernar.

Mirado superficialmente, el modelo de redes aparece como un modelo de gobernanza que
amplia la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones que se da dentro del
sector publico; también permite que ellos escapen de las limitaciones que tiene la
democracia representativa convencional dentro de la cual sélo tendran una capacidad
esporadica de transformarse en jugadores del proceso de gobernanza (Sorenson vy
Torfing, 2002).

Por otro lado, si las politicas van a ser determinadas por una agregacién de grupos e
individuos directamente vinculados a esas politicas, entonces existe un mayor peligro de
que el interés publico general se vea afectado. Si continuamos con el ejemplo de la salud
dado anteriormente, entonces podemos decir que aun cuando los diferentes profesionales
de area de la salud estuvieran de acuerdo respecto de las poll'ticas,7ello tampoco asegura

|\\

que el “interés publico” quede resguardado frente a esas decisiones .

La preocupacién democratica respecto a la gobernanza basada en sistemas de redes y en
otras formas de descentralizacion pone de manifiesto el problema esencial de la rendicion
de cuentas (accountability) en dicho sistema de redes. ¢Hasta qué punto pueden los
actores sociales tomar decisiones en su propio nombre y hasta qué punto pueden -en
consulta con otros actores auténomos del proceso- asumir la responsabilidad por esas
decisiones y, ademas, por los resultados de esas decisiones? No esta para nada claro que
esta forma de gobernar proporcione defensas adecuadas contra la apropiacién del interés
publico por parte de intereses particulares de unos relativamente pocos actores, incluso si
esos actores involucrados provienen de diferentes tipos de grupos y, nominalmente,
tienen intereses distintos (...).

3.3.4 Como relacionar estos conceptos?: la gobernan  za como una necesidad
para la gobernabilidad.

Es posible relacionar los dos conceptos que acabamos de presentar?. Como se
sefald antes, los dos provienen de debates diferentes; desde la gobernabilidad se
discute la efectividad de la accién publica, mientras que la gobernanza se refiere al
cambio en el rol del gobierno para garantizar su capacidad de respuesta frente a la
complejidad de las sociedades. Algunos autores proponen vincular los dos
conceptos en la medida en que la gobernabilidad requiere hoy de un giro hacia
estilos mas cooperativos —menos verticales- de gobierno, compatibles con la idea
de gobernanza.

El termino gobernabilidad ha sido usado en contextos diferentes y con significados
variados aunque complementarios. En efecto, se le relaciona con las reglas del
sistema politico para resolver conflictos entre actores y para producir decisiones
(legalidad); con el funcionamiento adecuado de las instituciones y la aceptaciéon
ciudadana (legitimidad); con la respuesta a las demandas sociales (eficacia) y con
la generacion de consensos e inclusion de mudltiples actores sociales que
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interacttan mediante métodos democraticos (participacion)®® (Villacorta 'y
Gallicchio, 2003). Sin embargo, el nucleo esencial del concepto de
gobernabilidad , hace referencia a la capacidad de un gobierno para formular e
implementar decisiones publicas, a la tension entre demandas sociales y las
respuestas publicas; esto es, entre las necesidades y las capacidades®.

En la medida en que, como se menciond antes, la accion publica se desarrolla en
un entorno mas complejo y el gobierno depende de recursos de propiedad privada
gue escapan de su control, se requiere por lo tanto de la asociacion y cooperacion
con actores no gubernamentales antes que del ejercicio del control jerarquico
(Zurbriggen, 2003). Por lo tanto, la gobernabilidad, desde esta perspectiva, no
depende exclusivamente de la capacidad de accion del gobierno —de su aparato
politico-administrativo- sino también, y especialmente, de las posibilidades
ofrecidas por la co-produccion de politicas publicas. En otras palabras, la eficacia
del gobierno depende de su capacidad para involucrar a otros actores en la
construccion de politicas publicas.

“El reconocimiento desde la teoria de la gestion publica de que en sociedades de
alta complejidad, diversidad, dinamismo e interdependencia, la eficacia y eficiencia
de la gestion ya no depende solo de la accion de gobierno (“governing”) sino de la
capacidad para la creacion y gestion de redes de actores, de cuya calidad
depende la gobernabilidad” (Villacorta, Gallicchio, 2003: 17).

No obstante, esta relacion no siempre aparece claramente definida y tienden a
confundirse la Gobernanza y la Gobernabilidad®. Algunos analistas, como Prats
(2003) plantean que esta relacion debe observarse desde una perspectiva
institucional. Para este autor, lo institucional e independiente (gobernanza) se
identifica —errdneamente con las capacidades que otorga lo institucional, esto es,
lo dependiente (la gobernabilidad), para traducir efectivamente las demandas
ciudadanas en politicas efectivas®®. Asi, la gobernabilidad estaria condicionada por
los patrones existentes de interaccion (instituciones) y las oportunidades de
concrecion de politicas que esas reglas o patrones posibilitan: “Esta es una buena
forma de vincular gobernanza y politicas a través de la gobernabilidad, que en
altimo término hace referencia al refuerzo mediante el proceso politico de las
demandas y preferencias canalizadas institucionalmente y las politicas llevadas a
cabo” (Prats, 2003: 9, subrayado fuera de texto).

3.3.4.1 ACTIVIDAD DE APRENDIZAJE (Guia de Lectura)

A partir de lo estudiado en la unidad y de la lectura complementaria anterior,
establezca en forma argumentada:

a) Describa brevemente los diferentes usos de la gobernabilidad
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b) Qué es la gobernanza y cudl es su diferencia con el ejercicio tradicional del
gobierno.
c) Cuédl es la relacion entre la gobernabilidad y la gobernanza

Elabore un documento de no mas de cinco paginas con su reflexion.

34 LA RELACION GOBERNABILIDAD, GOBERNANZA Y POLITI CAS
PUBLICAS

El propdsito de este aparte, sera el de establecer relaciones entre enfoques
tedricos y conceptuales sobre gobernabilidad/gobernanza y las politicas publicas.
Dicha relacién, se presenta de manera ambigua o se da como un supuesto en la
mayoria de los textos especializados; por lo tanto, dichas relaciones parecen estar
aun por definir y aclararse desde el punto de vista tedrico y practico.

Las revisiones tedricas permiten concluir que desde el paradigma de la
gobernanza -“governance’-, la nocién de policy network —redes de politicas—
establece relaciones directas en lo tedrico y lo metodologico con el andlisis de
politicas publicas. Por otra parte, algunos autores han planteado recientemente
algunas relaciones entre la gobernabilidad y el analisis de politicas publicas como
fundamentos de investigacion. Estas propuestas nuevas implican una modificacion
de los planteamientos que conciben el papel de las politicas publicas como
variable, instrumento u oportunidad para la gobernabilidad, antes que unidad de
analisis en si misma, que es precisamente como la toman los tedricos de las
politicas publicas.

De otra parte, los enfoques sobre politicas publicas han considerado el gobierno
en relacion con las necesidades de sus propios marcos teoricos; esto es, en lugar
de una conexion de los fendmenos en términos de gobernabilidad -como funcién o
como cualidad del sistema politico-, lo que existe es una consideracion del
gobierno en tanto actor privilegiado de politicas, su campo de actuaciéon y su
vinculacion al problema de la decision publica.

Hecha esta breve aclaracion, propondremos a continuacion algunas posibilidades
de relacion tedrica y problemética entre los conceptos estudiados, que se espera,
sirvan como fundamento a futuros proyectos de investigacion sobre la
problematica.

3.4.1 La gobernabilidad y gobernanza desde el anali  sis de politicas publicas.

Desde el nacimiento “oficial” de los estudios de politicas publicas en 1951, el
interés del nuevo campo de conocimientos se dirigio a entender y explicar el
proceso de elaboracion de las policies. EI movimiento se origind a partir de dos
fuentes de preocupaciones. 1) La escalada de problemas que aparecian como
inmanejables para los gobiernos de los paises desarrollados dirigio a los policy
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makers (politicos y gobernantes) a buscar ayuda para solucionar estos problemas;
2) La contraparte de los investigadores académicos, quienes se aprestaron a
aplicar sus conocimientos para tratar esos problemas (Ham y Hill, 1993).
Encontramos aqui una preocupacion comun a la sefialada por el Informe de la
Trilateral en 1975, que introdujo el concepto de gobernabilidad (véase el apartado
1), pero en 1951 el énfasis de los estudios de politicas publicas se concentré en
mejorar la decision publica mediante asesoramiento, empleando técnicas de la
planificacion y la ingenieria de sistemas, entre otras.

De esta manera, se esperaba que los problemas a que se enfrentaban los
gobiernos se solucionarian mejorando las decisiones publicas y no estudiando el
ambiente que determinaba la calidad del gobierno (esto dltimo es una
preocupacion mas cercana al tema de la gobernabilidad). Las cosas continuaron
asi, hasta finales de los 70°s cuando se aprecia un cambio de énfasis hacia la
implementacion y el retiro hacia la academia en busca de reformulaciones
tedricas. Asi mismo, hubo intentos para establecer un centro de estudios de
politicas en el Reino Unido que produjera alta calidad de trabajos sobre los
problemas de gobierno, el cual no llegb a materializarse. Posteriormente, el
analisis de politicas entra con fuerza en Europa Continental durante los ochentas,
recibiendo nuevos énfasis y preocupaciones que tienen que ver con la
intervencion publica, la legitimidad y funcionamiento del Estado y la dinamica
social, entre otros. En todo el recorrido realizado (particularmente al menos hasta
el final de los ochentas), no se encuentra desde los estudios de policies una
reflexion que conecte los problemas de la gobernabilidad a su marco de analisis.

3.4.2 Las politicas Publicas desde los andlisis de  gobernabilidad.

Los analistas de la gobernabilidad han propuesto recientemente algunas
posibilidades de relaciéon con el andlisis de politicas. Hemos identificado al menos
tres posibles abordajes que relacionan las politicas publicas a partir del problema
de la gobernabilidad. Estas han puesto especialmente énfasis en la formacion de
la agenda publica y en los procesos de implementacion, como veremos a
continuacion.

3.4.2.1 Gobernabilidad democratica y agenda publica.

Este enfoque rescata el papel de las politicas publicas dentro del “paradigma” de
la gobernabilidad de tal manera, que el problema de la gobernabilidad puede ser
abordado desde el enfoque de politicas, especialmente si se enfatiza en la
construccion social de los problemas y en la agenda publica. Esto ofrece enormes
posibilidades para que se pueda realizar una integracion de los dos paradigmas, o
al menos un tipo de andlisis integrado que pueda compatrtir y utilizar categorias de
uno y otro lado. En este planteamiento, el necesario alineamiento entre las
demandas sociales, concretadas en términos de problemas publicos y la
capacidad de respuesta gubernativa, conduce al punto neuralgico del proceso
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mediante el cual esas problematicas publicas se convierten en politicas publicas.
La conexidon entre gobernabilidad y politicas publicas ocurre precisamente de esta
manera: al momento de la conformacion de la agenda publica (Tomassini, 1998;
J.O. Prats, 2003).

El analisis debe centrarse en la forma antes que en el contenido de la agenda
publica pues lo que resulta mas productivo para el analista es la manera como es
conformada la agenda:

En la medida en que una agenda publica es mas construida y controlada
por la sociedad, mayores serian los niveles de gobernabilidad que se
obtendrian. De esta manera, el analisis de politicas publicas permitiria
establecer los niveles de gobernabilidad democratica dentro de un
subsector especifico de politicas.

3.4.2.2 Gobernabilidad, instituciones y politicas.

Se plantea integrar el papel de las instituciones con las problematicas de la
gobernabilidad. De igual manera que en la seccion anterior, se concibe la
gobernabilidad como la capacidad de un gobierno para formular e implementar
decisiones publicas; esta definicion sefala la tension entre las demandas sociales
y las respuestas publicas, entre las necesidades y las capacidades. La anterior
seria una aproximacion basica y minimalista de gobernabilidad, la cual se
pretende enriquecer y complementar al incluir el papel de las instituciones.

Dado que la capacidad de formular e implementar politicas requiere procesos de
interaccion entre actores estratégicos en diferentes niveles de politica, es alli
donde se incluye el papel que juegan las instituciones, las cuales funcionarian
como las dotaciones en términos de derechos y oportunidades de los individuos,
otorgando o negando oportunidades de realizacion de politicas publicas efectivas
para la sociedad (Prats, 2003). Asi, la gobernabilidad estaria condicionada por los
patrones existentes de interaccion (instituciones) y las oportunidades de
concrecion de politicas que esas reglas o patrones posibilitan.

Asi, la gobernanza estaria referida a procesos de interaccion social regida por
reglas de juego (instituciones), y la gobernabilidad pasaria a ser algo mas amplio
que el desempefio gubernamental, seria la cualidad conjunta del sistema
sociopolitico para gobernarse asi mismo en el contexto de otros sistemas mas
amplios de los que forma parte. En esta propuesta, las necesidades no son
exclusivas de la sociedad y las capacidades tampoco lo son del gobierno, sino que
son interdependientes como politicas y sociales, como publicas y privadas,
referentes al Estado y a la sociedad: las necesidades (demandas) y las
capacidades (politicas efectivas) se construyen socialmente y el resultado
depende de la estructura institucional y de los actores.
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En este contexto es que se propone una doble aproximacién al concepto de
gobernabilidad: 1) _Dimensién analitica, en cuanto se fundamenta en reglas
formales e informales que inciden en la interaccion de actores estratégicos,
generando un mayor o menor grado observable de correspondencia entre
necesidades y capacidades; 2) Dimensién normativa, en tanto requiere la
identificacion acerca de cuales son dichas necesidades basicas y los objetivos a
cumplir por las politicas publicas; en este punto, la gobernabilidad se asocia con
mayores niveles de democracia y bienestar. La perspectiva analitica ofrece a su
vez, dos tipos de conceptos operativos sobre gobernabilidad: a) Negativa y b)
Positiva:

La gobernabilidad analitica negativa, se define como la ausencia de
ingobernabilidad; la condicion necesaria minima (pero no suficiente) es que
exista capacidad de formulaciébn de politicas, lo cual no ocurre en
situaciones de crisis de gobierno o de coaliciones donde se impide tal
proceso (ingobernabilidad).

La gobernabilidad analitica positiva complementa la anterior, pues se refiere
a la efectiva implementacion de las politicas y es la condicién suficiente
para la gobernabilidad.

La primera de estas aproximaciones —negativa- se preocupa de la transformacion
de las preferencias ciudadanas en politicas a través de instituciones politicas, pero
no se ocupa de la implementacion (como es el caso tratado antes); por ello, las
variables frecuentes de analisis son: sistema electoral, sistema de partidos, la
relacion entre poderes, la ideologia y las condiciones econémico-sociales.

Por su parte, desde la aproximacion positiva, las variables que determinan la
implementacion estan referidas en gran medida a los disefios institucionales que
posibilitan o entorpecen la implementacion de las politicas. Es decir, se hace
necesario el andlisis de politicas para establecer el nivel de desempefio
institucional.

3.4.3 Gobernanzay politicas publicas.
Se propone aqui que la evolucion de los estudios sobre la gobernanza esta

determinada por los énfasis en los estudios de politicas publicas, pero referido
mas al contexto europeo que al anglosajén, veamos:

El paradigma de la governance y sus ampliaciones
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Paradigma Elaboracion de las politicas publicas (por parte del

fundamental gobierno) e implementacién de éstas (a cargo de
las agencias publicas).

1°extension Incluye la perspectiva bottom-up: estructura
sectorial y comportamiento de los destinatarios.

2°extension Incluye la formulacion e implementacién de las

politcas en el interior de las redes
publicas/privadas y en los sistemas sociales de
autorregulacion.

3°extension Incluye el efecto de las politicas eur opeas en las
estructuras sectoriales internas y en la hechura de
politicas en el &mbito nacional.

4°extension Incluye el nivel europeo de formacion de politicas.
5°extension Incluye los procesos politicos de input sobre los
niveles europeo y nacionales.

Fuente: Mayntz (2000).

La evolucion pretende demostrar como se fue pasando de estudios iniciales, cuyo
enfasis era la accion del gobierno y sus agencias como responsables directos de
la conduccién politica, a extensiones sucesivas del paradigma que ponian el
acento en las estructuras, actitudes y comportamientos de las comunidades
beneficiarias (1° extension), para luego pasar a cu estionar el papel central del
Estado (gobernanza politica) y fijar la atencion en nuevos centros y escenarios
alternativos de decision politica (societal governance). De esta manera surgieron
los principios del mercado y la autoorganizacién horizontal como opciones al
control politico jerarquico de produccion de politicas (2° extension); finalmente, los
procesos de construccién de la Unidon Europea exigieron nuevas aproximaciones
al estudio de las policy méas alla de los marcos del Estado nacional (posteriores
evoluciones).

Los cambios de énfasis en los estudios de politicas publicas sirven de indicadores
para inducir cambios en el paradigma de la gobernanza; esto haria pensar en la
posible existencia de un Unico paradigma conformado por los problemas de la
governance y su articulacion de las politicas publicas. En todo caso, el estudio de
las politicas publicas se convierte en un referente fundamental para determinar los
cambios que, a nivel de una teoria de la gobernanza, se convierten en
determinantes de la accion publica y del papel que se le asigna al gobierno en un
momento determinado. Concluyendo: pareciera que el arsenal que ofrece el
enfoque de politicas publicas (estudio del proceso, analisis de actores, modelos de
elaboracion, tipologias y estilos, etc), es el mismo instrumental que se necesita
para estudiar los problemas propios de la gobernanza.

Finalmente, la nocion de policy network — red de politicas - desarrollada a partir de
los 70’s es un elemento central de la concepcidon contemporanea de gobernanza,
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como se dijo antes. En este caso, se trata de una evolucion que pareceria ir del
analisis de politicas publicas hacia la gobernanza, en donde la nocion de red se
convierte, de un esquema de representacion de las relaciones entre actores
durante la construccién de una politica publica a la caracterizacién de una nueva
forma de gobierno que trasciende la coordinacion politica ejercida primordialmente
por el Estado o la coordinacién a través del mercado.

Si la gobernanza moderna corresponde esencialmente a la “cooperacion entre el
Estado y la Sociedad Civil para la formulacion de las politicas publicas” (Mayntz,
2000), y los andlisis de politicas publicas han pretendido una mirada del Estado y
de la sociedad en interaccion, es evidente el punto de encuentro entre uno y otro
marco de analisis.

3.5 Como aplicar esta discusién al andlisis del gob ierno a nivel local y
urbano? ¥’

La discusion sobre la gobernabilidad y las nuevas formas de accidén publica que
hemos llamado genericamente como gobernanza, tienen un campo efectivo de
aplicacion en el gobierno de las ciudades y en el gobierno local. Este debate ha
servido en efecto para el estudio de los procesos de transformacién urbana, de
integracion regional —ciudades y regiones-, la participacion democratica a nivel
local, nuevos partenariados publico-privado, etc. Para ilustrar la discusion,
propondremos en este apartado, abordar el caso del gobierno en las ciudades y
en segunda instancia su utilidad para el estudio de los procesos de integracion
regional, como en el caso de la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca.

Keating (2005) presenta el contexto del debate sobre la transformacién del
gobierno en las ciudades: las dos tendencias en apariencia contradictorias que
caracterizan los comienzos del siglo XXI. De una parte, la desterritorializacion de
la vida econdémica, cultural y politica ante el empuje de la globalizacién y de otra,
la reterritorializacion “a medida que los sistemas funcionales, las identidades, y las
culturas e instituciones se reestructuran a si mismas en este nuevo nivel espacial,
por encima y debajo del Estado” (2005: 129).

Soja (2005) plantea que estas transformaciones se materializan en un continuum
de formas de organizacion que se inician en lo local y ascienden hacia regiones,
estados y conjuntos supraestatales integrados, lo que obliga a repensar las formas
de organizacion local y social. La ciudad es, para este autor, una unidad cada vez
menos idénea o viable de organizacion local y social, en comparacién con las
ciudades — region o las redes regionales de ciudades.

Como resultado, las ciudades concentran a nivel micro y mezzo muchos de los
desafios de gobernabilidad de nuestro tiempo: la ciudad debe asegurar
condiciones minimas de seguridad, libertad, oportunidades y dignidad humana
mediante la garantia de los servicios esenciales sin los que no puede producirse el
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espacio publico ni el sentido de pertenencia (Prats, 2000). Dicho de otra manera,
las ciudades y sus gobiernos emergen claramente como actores relevantes de la
gobernabilidad, pero al mismo tiempo, el contexto donde se desarrolla su accion
se torna mas complejo; por consiguiente, la ciudad se redefine y su gobierno se
transforma para adaptarse a esta situacion®.

En primer lugar, se presenta una transformacion de las relaciones entre las
ciudades y los niveles nacionales de gobierno, mas alla de los procesos de
descentralizacion o transferencia de competencias. En efecto, las ciudades —
particularmente las capitales-, junto con grandes empresas y organizaciones
internacionales se posicionan como actores econOmicos y fuerzas politicas
nuevas, en competencia con el nivel central estatal. La globalizacién de una parte
significativa de los intercambios, las demandas de descentralizacion y las
estrategias de localizacién de las grandes empresas superan tanto los medios
publicos clasicos de intervencidon econdmica como las “armaduras jerarquicas”
tradicionales asociadas a ellos (Gaudin, 2002). Asi, “la relacion entre poderes que
comparten competencias e iniciativas en niveles multiples se efectia hoy en
términos de coordinacion mas que de encadenamientos jerarquicos, de
cofinanciaciones mas que de subvenciones otorgadas, pero también de
concertaciones especializadas mas que de debates publicos” (Gaudin, 2004: 66).

En segundo lugar, como indica Keating (2005), se ha pasado de una situacién en
la cual las ciudades y regiones desempefiaban roles complementarios en los
mercados y en los sistemas politicos, a uno en el que estan compitiendo en el
mercado nacional y global, asi como en los sistemas transnacionales. En
consecuencia, en la busqueda de mayor competitividad y de integracion al
mercado mundializado, las ciudades definen canales nuevos de insercion a las
redes globales de mercados y ciudades, y desarrollan estrategias de integracion
regional, que ponen a prueba su autonomia y la de sus gobiernos, con el objeto de
atraer capitales e inversiones. Al respecto, Jiménez (2005) sefala la necesidad de
una gestion de la integracion, que implica: a) introducir la dimension regional en
los planes de desarrollo de la ciudad, b) adaptar la administracién publica local al
espacio integrado y 3) desarrollar nuevas formas de organizacion y gestidon
territorial, que integren y articulen las iniciativas individuales para enfrentar los
desafios y del proceso de integracién internacional®.

Finalmente, los gobiernos buscan adaptar el funcionamiento de sus aparatos
politicos y administrativos, asi como el ordenamiento juridico, para reconocer e
incorporar a diferentes actores y organizaciones privadas y sociales en la
construccion de politicas publicas. En otras palabras, los recursos y la informacion
necesarios para el desarrollo urbano raramente estan concentrados en una
autoridad gubernamental central, requiriéndose el concurso de actores de diverso
tipo y dirigencias locales (Prats, 2000). Esto implica también la modificacion del
liderazgo de los gobernantes locales, convertidos en un mediador politico que
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dinamiza recursos, reclama informacion e impulsa la participacion de otros actores
gue le garantice el cumplimiento de sus proyectos (Navarro, 2002). Por otra parte,
la demanda por una mayor democratizacion de los procesos politicos, ha
propiciado la creacion de canales de participacion de ciudadanos en la
construccion y evaluacion de politicas publicas. En suma, aparecen nuevas
practicas de gobierno que pueden verse como una expresion de la transicion del
gobierno a la gobernanza.

A continuaciéon presentamos dos casos que ilustran la forma como en Bogota, los
gobiernos distritales han reconocido recientemente nuevas necesidades de
politica y al mismo tiempo las innovaciones en el gobierno a las que han llevado.
En el primero de los casos se sefiala como los procesos de integracion regional
presentan elementos de esta transicion del gobierno a la gobernanza; mas en
particular, una de sus principales caracteristicas: la creacion de estructuras para la
concertacion entre actores publicos, privados y sociales en la construccion de
politicas publicas. Es un caso que aun se esta desarrollando, por lo que nos
abstendremos de ofrecer conclusiones definitivas, pero se presentaran sus rasgos
mas pertinentes de acuerdo con el proposito de la unidad. En primera instancia se
presenta el esquema general del proceso, y se finaliza con la discusion de algunos
problemas observados en torno al proceso, que se refieren fundamentalmente a la
forma y resultados de la participacion privada en la construccion de politicas:

El segundo de los casos propone un esquema para el analisis de la relacion entre
gobernabilidad y gobernanza en un caso de politica publica. Se trata en particular,
del caso de la politica de empleo en el distrito capital. Como se discute mas
adelante, las politicas de empleo en las ciudades presentan un reto para los
gobiernos y requieren de innovaciones que implican entre otras cosas, el
establecimiento de relaciones cooperativas con actores privados.

CASO DE ESTUDIO 1: Las estructuras para la concertacién en la ciu  dad - region
(extracto tomado de Ramirez (2006))

Si bien, el debate en torno de la relacion entre bogota y la sabana es de larga data, solo
hasta el 2001 se inicia un proceso de integracion en el marco de la construccion de la
ciudad-regién Bogota — Cundinamarca. Se trata en lo fundamental de un proceso iniciado
por los gobiernos locales de la region, pero que sera apoyado por el nivel nacional
mediante la aprobacion en diciembre de 2003 del documento CONPES 3256 cuyo
objetivo es propiciar el trabajo conjunto entre las instancias del nivel nacional y los
actores regionales publicos y privados, con el propésito de lograr una region mas
productiva, competitiva, con mayor inclusién y cohesion social.

En el marco de la Ciudad-Region se establecieron el Consejo Regional de Competitividad
y la Mesa de Planificacién Regional como estructuras para la concertacién y coordinacion
de las diferentes iniciativas de accién publica; a partir de los cuales se genera y proyecta
la regién con una visidn conjunta, con participacion de actores gubernamentales, el
sector privado, la academia y la sociedad civil. Con ello, se pretendia, en primera
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instancia, integrar los niveles del gobierno que trabajan de forma aislada y en ocasiones
en conflicto, asimismo lograr la inclusién de actores distintos a los gubernamentales que
se interesaran en el proceso y por ultimo, trascender los cambios de administracion y
lograr asi una mayor continuidad del proceso (MESA DE PLANIFICACION REGIONAL,
UNDESA, UNCRD, 2005).

La Mesa de Planificacién Regional Bogot4-Cundinamarca se conformo como espacio de
concertacion entre distintos niveles de gobierno: gobierno nacional, Departamento de
Cundinamarca, Distrito Capital de Bogot4, las administraciones locales de 116 municipios
y tres autoridades de manejo ambiental. Por su parte, en el CRC « Consejo Regional de
Competitividad de Bogota y Cundinamarca”, participan cerca de 1800 organizaciones
publicas y privadas, que van a proponer las bases del Plan Regional de Competitividad
2004 — 2014, que recogen la vision compartida sobre la regién. La participacién es
amplia, y la iniciativa ha sido en lo fundamental de los representantes de los principales
gremios de la region, que en 2002 conformaron el Comité Intergremial de Bogota y
Cundinamarca, y con la instalacion del Consejo Regional de Competitividad, como una
red integrada por 1.800 representantes del Congreso de la Republica, la Asamblea de
Cundinamarca, el Concejo Distrital, los alcaldes de los municipios de Cundinamarca y de
las localidades de Bogotd, los consejos territoriales de Planeacion, las organizaciones de
trabajadores, las organizaciones comunitarias, universidades, centros de investigacion y
los gremios y las empresas de la regién. La red del Consejo esta integrada por diferentes
grupos que se ocupan de problematicas tan amplias como la exportacion, la atraccién de
inversiones, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, Cadenas Productivas, Plataforma
Funcional y relacion con otras Regiones.

Como puede verse en este caso, la dinamica generada por la integraciéon Bogota -
Cundinamarca tiende a normalizar los lazos cooperativos entre actores, ahora entendidos
como socios estratégicos. Al mismo tiempo, la institucionalizacién de este fenémeno
“asociativo” se extiende a otros sectores y problematicas de la accion publica: region
central. La idea de la integracion regional —y con ello el disefio institucional basado en la
corresponsabilidad- se continia con el proceso Regiéon Central que involucra las
ciudades y departamentos de Boyaca, Cundinamarca, Meta, Tolima y Bogota, en el
proyecto Region Central. Asi, en julio de 2004 se suscribe el Acuerdo de Voluntades por
parte de los gobernadores y alcaldes de la region —elegidos para el periodo entre 2004 y
2007-; quienes se comprometen a incluir la integracién regional como asunto prioritario
dentro de los planes de desarrollo. Como instrumento de planificacion y coordinacion
institucional se constituye el comité técnico de Region Central, conformado por las
instancias de planeacion de las ocho entidades territoriales.

En la medida en que no existe experiencia anterior sobre la integracion regional, los
actores, a partir de sus acuerdos iniciales crean sus propias reglas de juego, que se
expresan en  escenarios amplios de concertacion y cooperacién entre actores
gubernamentales, privados y sociales. Ahora bien, esta experiencia de concertacién no
debe considerarse en modo alguno como un punto de partida, sino como un desarrollo
de la cooperacion publico-privado-social en la construccion de politicas en el Distrito
Capital. En efecto, como recuerda Jiménez (2005), en la concepcion del plan estratégico
Bogota 2000 -en 1994- bajo la iniciativa de la Camara de Comercio, ya aparece una
estrecha colaboracién, entre actores gubernamentales, sindicatos, gremios
empresariales, empresas, universidades, medios de comunicacion, organizaciones
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civicas y comunales. Igualmente, escenarios interinstitucionales como el Consejo de
Politica Social, que cuenta con la participacibn de actores sociales, desplaza a
escenarios habituales como el Concejo de Bogota en el debate y tratamiento de temas
considerados vitales como el empleo. En el mismo sentido, escenarios de participacion
como el Consejo Territorial de Planeacion o los Consejos Locales de Planeacion apenas
tienen un rol consultivo y no vinculante en la toma de decisiones en el distrito.

Como expresion del compromiso de Bogota con la integracion, en el Plan de Desarrollo
de Bogota 2004 — 2008 se reconoce como una politica del eje urbano-regional, la
busqueda de la integracion nacional, latinoamericana y la proyeccion internacional®.
Para ello, se propone la promocion del fortalecimiento y legitimacion de los escenarios de
concertacion regional: la Mesa de Planificacion Regional y el Consejo Regional de
Competitividad, entre otros, con el objeto de asegurar la representacion de todos los
sectores y vincular instancias técnicas de municipios y departamentos con el objeto de
procurar la coordinacion en planes de desarrollo asi como la defensa de los intereses de
la ciudad y la regién. En tal sentido, la gestion gubernamental se orienta hacia el
desarrollo de avances en materia del Plan Estratégico Exportador Regional y la
busqueda por anticipar y prevenir los efectos de los acuerdos de libre comercio sobre la
situacion de la ciudad y la regién. Para ello, se requiere, como lo reconoce el plan, del
afianzamiento de la unidad de accion, mejoramiento de la gestidon y el control de las
actuaciones publico-privadas en el territorio mediante la coordinacién y fortalecimiento de
los diferentes agentes politicos e institucionales en el marco del sistema distrital de
planeacion. Por ello, uno de los programas pretende fortalecer los escenarios accién
conjunta publico-privada como el CRC y las ULDE"s.

En dltimas, se pretende que la viabilidad futura de la ciudad depende de la articulaciéon de
redes de ciudades y municipios; que permitan el desarrollo de una institucionalidad para
articular y ejecutar iniciativas de impacto regional. Dos de las estrategias ilustran bien
este proposito: 1) Avanzar en la agenda conjunta con Cundinamarca como desarrollo de
la Agenda de la Mesa de planificacion Regional Bogota — Cundinamarca, el documento
CONPES Bogota Cundinamarca y el Plan Regional de Competitividad. Los temas
prioritarios serian seguridad alimentaria, recursos hidricos, salud y educacion,
infraestructura y competitividad. 2) Busqueda de una agenda comuin con los
departamentos y ciudades capitales de la regién Central.
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Algunos problemas observados en la Ciudad Regién

Como se indico antes, la reestructuracion global de los procesos econdmicos, politicos y
culturales, ha hecho necesaria la adopcion de reformas politicas y territoriales que se
exprese en formas diferentes de gobierno. Las propuestas sobre la conduccion de las
ciudades region, particularmente desde el nuevo regionalismo, propugnan la creacion de
“una forma flexible y democratica de gobernanza regional y planificacion que pueda ser
adaptable a las condiciones rapidamente cambiantes y mejorar la competitividad regional
en la economia global, a la vez que asegura una proteccioén social eficaz, la integracion
cultural y el respeto medioambiental para todos los residentes” (Soja, 2005: 70). En
suma, el modelo propuesto busca una concertacion socio-institucional que por supuesto,
no podria lograrse mediante estructuras centralizadas y monoliticas. Este esquema es
policéntrico, con interconexiones en varios niveles y una distribucion descentralizada de
las autoridades encargadas de la toma de decisiones cercana a los planteamientos sobre
gobernanza, que se examinaron en apartes anteriores.

La propuesta es atractiva, al menos en apariencia. Se funda en la necesidad de un
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disefio institucional que exprese la interdependencia y corresponsabilidad de los
diferentes actores (gubernamentales, privados, de la sociedad civil) en la definicion
conjunta de los objetivos de desarrollo. Como vimos, esta propuesta anima la definicion
de escenarios de concertacion en la ciudad — regién Bogota y Cundinamarca. No
obstante, parece necesario tener en cuenta algunas precauciones a partir de la literatura
gque aborda tanto la gobernanza como las ciudades-regiéon. Como sefiala Soja (2005) es
frecuente que existan asimetrias entre los veloces procesos de reestructuracion
econOmica y el ritmo parsimonioso de los cambios politicos e institucionales, lo que
produce un déficit de gobernanza. El argumento de Keating, por su parte, es que no
existe un vinculo automético entre el cambio econdémico y el cambio politico, que la
politica todavia controla las politicas econémicas y que la nueva politica territorial es
extremadamente diversa. Los efectos del cambio econdmico son poderosos pero estan
mediados por la cultura, por las instituciones y por las politicas. La politica local tiene sin
duda, una enorme importancia y resulta de las diferentes bases politicas de los actores:
“las estructuras de gobierno, el acceso al poder y a los recursos y la relaciones sociales
son todavia importantes” (2005: 136). Sobre este punto, cabe resaltar que en el caso
analizado, los intereses politicos de los gobernantes locales han estado tras el impulso al
proceso 0 a su estancamiento, como parecen ser el caso para algunos autores. Sin
embargo, es posible eliminar la politica del proceso?, un analisis de las dindmicas
politicas seria indispensable.

De otra parte la literatura sobre gobernanza enfatiza en los problemas ligados a la toma
de decisiones dentro de redes de politicas; experiencias que podrian extrapolarse para el
caso de las estructuras de concertacion analizadas. Podria empezarse por el déficit de
participacién o de otra manera, por el predominio de actores gubernamentales y privados
en detrimento de actores de la sociedad civil. Para Keating (2005), el énfasis en el
desarrollo econémico como un imperativo para las ciudades y regiones aumenta el poder
del sector privado, que es quien posee los recursos necesarios para invertir. Este poder
se incrementa por la tendencia a utilizar instrumentos y organizaciones privadas con fines
publicos y con el crecimiento de las asociaciones publico — privadas. Esta situacion
conduce a que se sefiale la captura del interés publico por organizaciones privadas; pero
también la falta de publicidad de las negociaciones y acuerdos a los que se llega, que
estan ligados a la falta de responsabilizacion de los actores involucrados, particularmente
los del sector privado. En esta direccion, para Botero (2005) en el caso de Bogota y
Cundinamarca, las dos estructuras de concertacion agrupan tanto a actores
gubernamentales como privados, mientras que se echa de menos la participacion de la
sociedad civil para garantizar la union de esfuerzos y la sostenibilidad del proceso. En la
construccion de los procesos de integracién regional por venir, deberian pensarse
estrategias que favorezcan la participacion de actores sociales.

En relacion con la situacion anterior, muchos de los procesos de construccion de
ciudades-region —Bogota y Cundinamarca no parecen ser la excepcion- tienden a
enfatizar en lo sectorial, por oposicién a la complejidad con que deberia ser abordado el
desarrollo local. Como indica Keating (2005) en muchos de los casos de ciudad-region se
tiende a separar las acciones relacionadas con el desarrollo econémico de las relativas al
desarrollo social o distributivo.

Al respecto, Botero (2005) sefala que los proyectos adoptados por la Mesa de
Planificacion Regional han sido primordialmente de caracter econémico e institucionales
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lo que reduce el caracter de integralidad y sostenibilidad, que se propone en el proceso al
hacer referencia a la importancia de vincular lo social, politico, ambiental y cultural.
Desde la teoria de la complejidad, ubica el caso dentro del debate en torno al desarrollo y
sus distintas miradas y enfoques, lo cual permite hacer una valoracién de distintos
componentes. Para Botero, “Hoy, el desarrollo puede ser entendido como el logro de un
contexto social, econémico, politico, ecolégico y cultural, pero, también, como un medio
para evolucionar en las estructuras sociales de base” (BOTERO, 2005:89). Sefiala que el
desarrollo no estd dado solamente por el crecimiento y la distribucién de la riqueza, sino
también por el cubrimiento de necesidades como el afecto, la proteccion, la participacion,
entre otras, asimismo, por el fortalecimiento del capital social, entendido como el
reconocimiento de identidades culturales y el respeto de los derechos humanos, que
permitan y propicien la organizacion comunitaria; el capital civico, que se refiere a
practicas democréticas, confianza en las instituciones publicas, asociaciones entre
sectores publico y privado, etc; capital simbdlico como el poder de la palabra para
construir realidad basada en la cultura; capital institucional, como la capacidad del tejido
institucional para dar respuesta al medio; y capital humano que permita que una sociedad
trabaje conjuntamente en busca de un objetivo compartido. A partir de los conceptos
expuestos, la autora encuentra una serie de limitaciones del proceso; particularmente
que la Mesa, es incapaz de entender la regidn como un sistema complejo y por tanto
sectorializa su comprension y sus intervenciones alrededor de proyectos y se olvida de
otras interacciones: “al no existir la vision de la regibn como un sistema complejo, se
sigue creyendo que el desarrollo se logra a partir de la suma de proyectos y, con ello, el
objetivo se torna esquivo o0 al menos incompatible con la contemporaneidad de las
demandas sociales” (BOTERO, 2005:103).

De otra parte, en la medida de lo posible, las iniciativas locales deben ser coordinadas
dentro de un contexto de planificacibn mas amplio, lo que conduce a plantearse la
relacion entre los actores locales y el nivel nacional; y mas en particular, la necesidad de
una politica de ordenamiento territorial que establezca claramente un marco estatal para
la conformacion y funcionamiento de regiones. En el caso de la Ciudad-Region Bogota —
Cundinamarca, ese parece un claro déficit que dificulta el avance de la ciudad-region y la
articulacion de planes de desarrollo de niveles diferentes, afectando la gobernabilidad
local.

CASO DE ESTUDIO 2: POLITICA DE EMPLEO EN BOGOTA, 2001- 2006. (Extracto
tomado de Jiménez W.G., Roncancio, P., y Ramirez C.  (2007)

Presentacion del caso:

La idea de un gobierno centralizado, jerarquico, aislado y distanciado de su entorno,
parece dar paso a estilos de gobierno caracterizados por la cooperacion, la
horizontalidad y el apoyo mutuo con diversos sectores y agentes de la sociedad; lo
anterior, parece ser muy cierto en los gobierno locales. Conceptos tales como
“gobernanza”, “Estado relacional’, “gestion de redes” parecen recoger esta hueva
realidad. Asi, los planteamientos tedricos mas tradicionales sobre gobernabilidad, se
enriquecen con los aportes sobre la gobernanza; en este sentido, el objetivo central del
estudio es establecer la relacién entre una determinada estructura de gobernanza y el
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mayor o menor nivel de gobernabilidad obtenido. Para esto, el andlisis se realiza sobre
un subsistema de politica publica: la politica de empleo en Bogota durante 2001-2006.

El objetivo central del caso es estudiar la relacion entre una determinada estructura de
gobernanza y el mayor o menor nivel de gobernabilidad, que se presenta en la politica de
empleo de Bogota durante 2001-2006. Secundariamente se pretende: a) caracterizar el
tipo de estructura de gobernanza que determina las interacciones entre actores publicos
y privados en torno a la politica de empleo en Bogota; b) explorar la relacion
necesidades/capacidades como nucleo central del concepto de gobernabilidad, para el
caso de la problematica del desempleo, a partir de los conceptos analiticos de
gobernabilidad negativa y gobernabilidad positiva; y c) poner a prueba las elaboraciones
tedricas que explican o relacionan los enfoques de politicas publicas y los enfoques
sobre la gobernabilidad y gobernanza.

2. DISENO METODOLOGICO

Para hacer operativos los conceptos de gobernabilidad y gobernanza en estudios de
politicas publicas y poder definir variables e indicadores, hemos adoptado los siguientes
conceptos:

2.1. Gobernabilidad analitica negativa y positiva.

Se ha definido la gobernabilidad como la relacion demandas ciudadanas/respuestas
gubernamentales mediante politicas publicas. Para su anAlisis partimos de la formulacién
hecha por Prats (2003):

a) Gobernabilidad analitica negativa. Entendida como la ausencia de ingobernabilidad, la
cual se consigue al menos, mediante la formulacion de la politica de empleo. Esto nos
conduce a interrogarnos por el proceso de formulacion: ¢ Cuando se considera formulada
la politica de empleo en Bogota?, ¢Qué caracteristicas minimas debe tener tal
formulacion de la politica para satisfacer la condicion de gobernabilidad minima o
negativa?

b) Gobernabilidad analitica positiva. Se logra mediante la ejecucién plena de la politica,
esto es, con la implementacién. Sin embargo, vuelven a surgir ciertas inquietudes e
interrogantes al respecto: ¢De qué tipo de implementacion estamos hablando?, ¢Basta
una implementacion exitosa para el logro de los objetivos de la politica?, ¢es necesario
realizar evaluacion a la politica para determinar el grado de respuesta o manejo del
problema al que responde la politica?.

2.2. Estructuras de gobernanza.

La gobernanza como dimensién de analisis, puede hacerse operativa a partir del
concepto de estructuras de gobernanza, que permite expresar las formas diversas que
revisten las relaciones entre actores publicos y privados en torno a tematicas y
subsistemas de politicas especificos. A este respecto, acogemos el planteamiento de
Mayntz (2001) que propone tres tipos diferentes de estructuras:

a) Arreglos neocorporativos.
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b) Formas de autorregulacion de la sociedad.

¢) Redes mixtas de politicas. Esta ultimas entendidas como patrones estables de
relaciones entre actores interdependientes -publicos, sociales y privados- alrededor de
problemas y politicas. Implica intercambios, negociacion, conflicto y cooperacion en torno
de recursos distribuidos de manera asimétrica entre sus miembros

Para estudiar la gobernanza, deben identificarse los actores que intervienen en el
proceso de construccion de las politicas de empleo, la forma e impacto de su
participacion y el marco institucional en el que interactian. Estas son las variables a partir
de las cuales daremos cuenta de la existencia de estructuras de gobernanza.

2.3. Variables e indicadores para el andlisis.

Para el caso, se consultaron diversos estudios que plantean mediciones de la
gobernanza o de la gobernabilidad a través de indicadores y variables (Echebarria, 2004;
Whittingham, 2002; Ruano de la Fuente, 2002; Parrado, Lofler y Bovaird, 2005, entre
otros). Si bien algunas se han recogido en el presente disefio metodoldgico, la mayoria
de variables se han construido para el caso (Tablas 1 y 2). Hemos optado por la
construccion de variables e indicadores de caracter “idiogréfico”, antes que indicadores
“macro” o de agregados como los usados por el Banco Mundial para comparar y
clasificar los paises.

Tabla 1
Gobernabilidad

DIMENSIONES

DEL ANALISIS VARIABLES SUBVARIABLES | INDICADORES
- Origen: Pub., Priv.
1. RECURSOS - Cantidad ($, servicios,
Elementos y bienes)
medios materiales - Porcentaje/total
e inmateriales de - Naturaleza ($, servicios,
los que dispone un bienes)

actor para efectos
GOBERNABI- de intercambiar,

LIDAD participar, negociar,

ANALITICA cooperar en la

NEGATIVA construccion de la
politica publica de

Marco de | empleo.

referencia

(Prats, 2003)

139



MODULO “GOBIERNO Y POLITICAS PUBLICAS”
William Guillermo Jiménez Benitez
Cesar Alejandro Ramirez Chaparro

2. PRIORIDAD
Comprende el
grado de
importancia
(relevancia) que se
otorga a una
alternativa o]
propuesta de

accion dentro de la
agenda publica, la
cual puede estar
orientada a la
construccion de
politica publica.

- tipo de alternativa
- Origen: Pub., Priv. Soc.

3. PROYECTOS O
ALTERNATIVAS
DE ACCION

Se refiere a las
alternativas de
medidas o cursos
de accion
propuestos por los
actores que
intervienen en la
construccion de
politicas publicas.

- # Proyectos
presentados por cada
tipo de actor/proyectos

3.1.
totales
PRESENTADOS | _ Origen: Pub., Priv.
- # Proyectos
decididos/proyectos
totales
- # Proyectos
39 presentados por tipo de
FORMULADOS actor que son formulados
Y DECIDIDOS y decididos/proyectos
totales formulados 'y
decididos

- Origen: Pub., Priv.

4. EFICIENCIA

Medida de
utilizacion del uso
de recursos dentro

% de ejecucion
$/persona

$/funcionario

# de |Instituciones que

GOBERNABILI- | 9¢ la politica de intervienen
DAD empleo vy eI_ Ic_)gro

ANALITICA de objetivos

POSITIVA propuestos.

Marco de

referencia

(Prats, 2003)
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5. RESULTADOS Metas alcanzadas/metas
Efectos y proyectadas
rendimientos Proyectos
producidos por la implementados/proyectos
politica de empleo formulados
distrital, asi como la
valoracion que se
realiza acerca de
las acciones de la
autoridad publica
frente a la
problematica.
Fuente: Jiménez W.G., Roncancio, P., y Ramirez C. (2007)
Tabla 2
Gobernanza
BE\AENNEII_(I)S’\IISE S VARIABLES SUBVARIABLES | INDICADORES
1.1.
INTENSIDAD | 1+ Consulta
ESTRUCTURAS 2. Informacion
DE 3. Co-dem_slon
GOBERNANZA | 1. PARTICIPACION O 4. Co-gestion
INTERACCION _
Se refiere a la forma e 1. Rutina
impacto de la 1.2, 2. Tiempo
Marco de | intervencién de los NORMAL |ZA- 3. Rotacion  de
referencia actores en el proceso | c|ON Actores _
tedrico (Mayntz): de construccién de la 4 Frec_u,enC|a de
politica publica de Interaccion
1. Arreglos | empleo en Bogota.
Corporativos 1.3.
FORMA O ; Egtlrate ia
2.Redes MODO DE | & =>raed
PARTICIPACION | 3 Discurso
3. Formas de
Autorregulacion

social.
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1. Reglas de

inclusion de
actores sociales y
privados

2. Reglas sobre
relaciones entre
alcaldia y concejo

21 3. Instituciones
2. INSTITUCIONES | FORMALES Idai:oral mercado
configuraciones 4.  Normatividad
legales,

. sobre
procedimientos, restaciones
convenciones, normas pres

estructuras sociales .
y o 5. Incentivos para
organizativas que dan promover

forma a la interaccion

humana participacion  del

sector privado

1. Patrones de
relacion entre
alcaldia y concejo
2. Mecanismos de
interaccion de
actores
gubernamentales
y sociales

1. Existencia de
ONG’s en temas
de empleo.

2.2.
INFORMALES

3. ACTORES
Se refiere a los 2. existencia de
individuos, grupos y sindicatos
organizaclones que 3.1.PUBLICOS |3 existencia de
realizan acciones 3.2. PRIVADOS | gremios

relevantes con impacto | 3.3. SOCIALES empresariales
sobre las decisiones y

la implementacion de 4 Existencia de
la politica de empleo actores
en Bogota. gubernamentales

5. Numero de tipo
de actor/ Total de
actores

Fuente: Jiménez W.G., Roncancio, P., y Ramirez C. (2007)

3. LA POLITICA PUBLICA DE EMPLEO EN BOGOTA 2001-2006

A pesar de las dificultades y el hecho de existir diversas definiciones sobre politica
publica, existe un relativo consenso dentro de la comunidad académica en identificar una
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serie de elementos comunes: a) un contenido, b) un programa, ¢) una orientacion
normativa, d) un factor de coercién y €) una competencia social (Mény y Thoenig, 1992),
gque usaremos como criterio para determinar la presencia o no de una politica publica de
empleo en Bogota. De otro lado, el periodo de analisis comprende la alcaldia de Antanas
Mockus 2001- 2003 y los tres primeros afios de gobierno del alcalde Luis E. Garzon:
2004-2006.

3.1. La politica de empleo y la competencia de las ciudades.

Tradicionalmente, la politica de empleo ha sido pensada dentro del ambito de la politica
econOmica general y de la estrategia de desarrollo, comprendiendo una serie de medidas
e instrumentos de tipo macroecondmico -fomento al crecimiento, incremento de la
demanda agregada, la inversion, competitividad, etc.-, social -formacion laboral, politica
demografica- e institucional que afectan el nivel y la calidad de empleo. Segun este
enfoque: “...el empleo es considerado como una variable residual dentro del
funcionamiento de la economia, es decir, que se ajusta de acuerdo a los lineamiento de
la politica monetaria y fiscal del gobierno de turno” (Lopez y Quiroga, 2000: 45). Puesto
gue el manejo de la politica monetaria y fiscal es de resorte exclusivo del nivel nacional
de gobierno, sobre todo en las formas de Estado unitarias y presidenciales, desde este
enfoque se minimiza el papel que pueden jugar los niveles subnacionales, los cuales no
disponen de instrumentos para incidir en la esfera macroeconémica regional. De otro
lado, se confia en que bastan los estimulos de politicas macro para incrementar la
productividad y la competitividad para la generacion de empleo (Contraloria de Bogot4,
2003).

Los diferentes planes de desarrollo de Bogota, en consecuencia, no habian contemplado
una politica sobre el paro (desempleo), o mencionado el empleo dentro de sus objetivos
generales relegando esta problematica a un nivel secundario dentro del conjunto de
prioridades, bajo las orientaciones del nivel nacional.

3.2. Gobierno Mockus 2001-2003: ausencia de una politica publica de empleo.

El andlisis muestra que durante el gobierno del alcalde Antanas Mockus, no hubo una
politca de empleo sino, en el mejor de los casos, algunas acciones puntuales
relacionadas con politicas de mercado de trabajo. Sin embargo, el Consejo territorial de
Planeacion Distrital -CTPD- al rendir concepto sobre la propuesta de Plan de Desarrollo
recomendo la inclusion de una politica de empleo, pero el gobierno de Mockus no la
acogié. Ademas, hasta 2003-4 la concepcion predominante sostenia que la politica de
empleo era de resorte del gobierno nacional; por lo tanto, los planteamiento realizados en
el 2001, afio en el cual se discutié y aprobé el Plan de desarrollo de Mockus 2001-2003
no contemplan una politica publica al respecto.

3.3. Gobierno Garzon: hacia una politica integral de empleo

El problema del desempleo empieza a aparecer con mayor fuerza en las propuestas de
los candidatos a la alcaldia de Bogota en 2003. EI CTPD al revisar la propuesta del Plan
de desarrollo, recomendo la inclusion de una politica de empleo, que el gobierno de
Garzon acogio e incluyé en su Plan. También contribuyé el hecho que la ley 715 de 2001,
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instara a las entidades territoriales (distritos, departamentos y municipios), para que
participaran en la promocion del empleo y la proteccion de los desempleados.

Por lo anterior, en el Plan de Desarrollo “Bogota sin Indiferencia 2004-2008” del alcalde
Luis E. Garzon, se definen expresamente las orientaciones para una politica de
generacion de empleo y oportunidades de ingreso, la cual se formulara en documentos
posteriores. Lo anterior no significa que no haya habido dificultades a la hora de la
implementacion, debido en gran medida a la multisectorialidad de la politica de empleo y
a la fragmentacién de la accion del distrito Capital en multiples entidades, lo cual dificultd
dar una unidad de criterio al proceso.

¢Qué procesos y dinamicas generaron resultados dispares en los dos gobiernos
distritales frente al tema del empleo?, ¢el tipo de estructura de gobernanza presente en
cada caso tiene efectos sobre el resultado final?, ¢existe alguna relacion entre la
estructura de gobernanza presente y la gobernabilidad generada en el subsistema de la
politica de empleo?, ¢ qué nivel de gobernabilidad se obtuvo en uno y otro caso frente al
manejo de la problematica del desempleo? Estos y otros interrogantes son los que
pretendemos resolver a continuacion.

4. ESTRUCTURAS DE GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD EN EL EMPLEO

Dado que el estudio del caso determin6 que no hubo una formulacién e implementacion
de politica publica de empleo como tal durante el gobierno del alcalde Mockus (2001-
2003), los andlisis sobre la relacién gobernanza-gobernabilidad no se pueden llevar a
cabo en este periodo, como se habia esperado. Por tanto, los alcances del estudio se
concentran en la politica de empleo en Bogota durante el gobierno de Luis E. Garzon.
Solo en la medida que la informacion lo permita se realizardn algunas comparaciones
entre las dimensiones de analisis presentes en los gobiernos de Mockus y de Garzén.

4.1. Caracterizacion de la estructura de gobernanza encontrada.

a) Una diversidad de actores gubernamentales y no gubernamentales involucrados y una
evolucion hacia la corresponsabilidad en el tratamiento del problema. Debido a la
naturaleza transectorial del desempleo, se encuentra un grupo amplio y estable de
actores del aparato politico—administrativo distrital; igualmente, se convierte en centro de
la atencion de diversas organizaciones privadas y sociales.

b) Pocos actores estratégicos con capacidad para participar activamente en la toma de
decisiones. Sobre el modo y la intensidad de la participacion de los diferentes actores, el
estudio revela que si bien en algunos escenarios existe un debate de mayor amplitud,
como en el Consejo Territorial de Planeacién Distrital (CTPD) -que condujo a la inclusion
de la politica de generacion de empleo e ingresos en el plan de desarrollo finalmente
aprobado por el Concejo de Bogotéa-, el proceso decisorio no incluye sino un numero
limitado de actores, fundamentalmente gubernamentales.

¢) El control sobre recursos fundamentales para las politicas como los financieros,
organizacionales y de autoridad sigue reposando en los actores gubernamentales del
Distrito capital.
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d) Un proceso influido por la institucionalidad formal al exterior en términos de
competencias y agendas, pero en el que se desarrolla al interior una institucionalidad
informal y nuevos escenarios de deliberacion.

e) La coordinacion del proceso es asumida por actores gubernamentales, lo que implica
a su vez dificultades de coordinacién y coherencia internas del aparato politico-
administrativo. Esto no implica sin embargo que la construccién de la politica de empleo
en Bogota sea vertical y basada en la autoridad. La coordinacion entre los actores
gubernamentales no estd, sin embargo, exenta de dificultades; la Secretaria de
Planeacion tiene la competencia legal, que no siempre se articula con la competencia
funcional de otros actores gubernamentales que se expresa en programas especificos,
intereses organizacionales y poblaciones objetivo diferentes.

f) Qué tipo de estructura de gobernanza? El esfuerzo de caracterizacion nos conduce
hacia el concepto de comunidad de politicas toda vez que encontramos un proceso
donde la decision y gestion de la politica de empleo estdn en cabeza de un nimero
pequefio de actores, fundamentalmente gubernamentales con alto grado de
interdependencia. El marco institucional formal establece fundamentalmente las
condiciones de acceso y participacion en la construccion de la politica de empleo,

aunque existe una propension del alcalde por considerar favorablemente tanto
escenarios formales de participacion, como voces provenientes de los sectores
académico, social y privado.

En conclusion, podemos afirmar que no existe una estructura “moderna” de gobernanza,
sino una tendencia hacia su desarrollo; pues segun se infiere del estudio, se pasé6 de una
estructura cerrada y estatal en el gobierno de Mockus, a otra un poco mas abierta y
cooperativa en el gobierno Garzén.

4.2. Niveles de gobernabilidad en la politica de empleo.

a) Gobernabilidad analitica negativa. Capacidad del gobierno distrital para formular una
politica de empleo.

En principio, la gobernabilidad en sentido negativo —ausencia de ingobernabilidad- en el
campo del desempleo, parece darse por descontada si tenemos en cuenta que el
gobierno Garzén logré formular una politica publica sobre la materia. Sin embargo, al
analizar los resultados sobre las variables de la gobernabilidad analitica negativa, éstos
no son tan contundentes como para confirmar el supuesto teérico acerca que la simple
formulacion de la politica garantiza la no ocurrencia de la ingobernabilidad. Por ejemplo,
la iniciativa en cuanto a aporte de recursos y proyectos presentados, ha quedado en
manos del gobierno distrital, aunque se deben reconocer los aportes del CTPD al inicio
del proceso; de otro lado, parece existir en los actores involucrados poco conocimiento
acerca del contenido, objetivo y acciones de la politica publica de empleo, la cual se
percibe de manera borrosa o poco identificable. Lo anterior nos hace pensar que no
basta unicamente con la formulacién de una politica para garantizar la gobernabilidad
negativa, si esta no se encuentra acompafiada de la difusion y publicidad suficientes que
permitan la identificacion de la misma por parte de los actores relevantes, como por
cuenta del pablico en general. Ademas, la formulacion debe lograr ciertos niveles
minimos de compromiso y aporte de recursos entre los actores que participan en el
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proceso.

b) Gobernabilidad analitica positiva. Han mejorado los resultados y la valoraciéon de las
acciones gubernamentales sobre el empleo.

En cuanto a eficiencia, el uso de recursos y el logro de objetivos favorecen mas al
gobierno de Garzén que al de Mockus, puesto que en éste Ultimo no se encontraron
proyectos con recursos y objetivos dirigidos especificamente a luchas contra el
desempleo y ademas, las inversiones realizadas fueron poco productivas para la
reactivacion de empleo. En Garzoén, se han identificado programas y proyectos
especificos sobre empleo e ingresos con un importante nivel de ejecucion presupuestal y
de logro de las metas en los tres primeros afos.

Respecto a resultados e impacto, se observa una disminucién de la tasa de desempleo
de 6 puntos porcentuales durante el periodo de estudio, al pasar de 17.5% (finales 2000)
a 11.5% (2006); durante Mockus se reduce 0.8% en tres afios y con Garzén se ha
reducido en 5.2% en el mismo periodo. Esto podria atribuirse a la politica de empleo
distrital del dltimo gobierno; sin embargo, se debe considerar también que esta reduccion
puede obedecer mas bien a la dinamica de la economia nacional. A este respecto, las
tasas de desempleo nacional y distrital presentan un comportamiento paralelo siendo
mas alta la tasa distrital, pero las curvas se van acercando hasta 2006 cuando la tasa
nacional es superior por primera vez que la tasa distrital; al observar el grafico 1, es
evidente cémo durante el gobierno Garzén (2004-2006) no so6lo se acercaron las dos
curvas, sino que se cortan; esto sin lugar a dudas, es un resultado mas atribuible a las
bondades de la implementacién de la politica de empleo distrital.

(Grafico 1)
Grafico 1
Tasa de Desempleo Comparativa
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DANE, Contraloria de Bogota y DAPD
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Con todo, esta el hecho de la persistencia del empleo informal y el subempleo durante
todo el periodo de analisis, lo cual sefiala las limitaciones de las politicas distritales.

Finalmente, la valoracion de la ciudadania acerca de las acciones gubernamentales
frente al desempleo, favorecen a Garzon frente a Mockus. Si bien el empleo es de lejos
el primer problema identificado por la gente, ha bajado un poco su peso relativo en los
ultimos afios; ademas la calificacion de las entidades publicas distritales relacionadas con
el empleo, ha mejorado un poco mas con Garzon; hasta 2005, la favorabilidad de los
alcaldes ha sido de 50% en promedio para Mockus y de 70% para Garzon, y la
calificacion del desempenfo de los alcaldes en el tema especifico del empleo, arroja un
puntaje de 2.65 para Mockus y de 3.2 para Garzén (Fundacion Corona, 2005).

Con los datos analizados, es posible concluir que el nivel de gobernabilidad positiva ha
mejorado ostensiblemente con Garzon, en cuanto tiene que ver con el manejo de la
tematica y problemética del empleo en la ciudad. Sin embargo, los niveles de ejecutoria
presentados son todavia bajos, pudiendo calificarse de aceptables aunque no de
satisfactorios.

5. CONCLUSIONES

En primer lugar, sobre el objetivo general de la investigacion, se puede decir que existe
una correlacion importante entre la forma de conduccién politica y la formulacion e
implementacion de la politica; es decir se evidencia una relacion entre la estructura de
gobernanza y los niveles de gobernabilidad tal y como las hemos definido. En efecto, se
establecid que no hubo formulacion de politica de empleo en el gobierno de Mockus
(2001-2003) y que en consecuencia, no hubo gobernabilidad —tanto negativa como
positiva-, en ese sector del empleo durante el periodo. De otro lado, el estudio dej6 claro
gue en el gobierno de Garzon, al menos durante sus tres primeros afios (2004-2006), si
existi6 una politica publica sobre el empleo en la ciudad —aunque con dificultades en su
formulacion e implementacion-, lo cual le representa obtener niveles de gobernabilidad
aceptables aunque no satisfactorios, en dicho sector como lo demuestran los indicadores
y variables. La evidencia recogida permite concluir que dicha gobernabilidad se obtuvo
gracias a la diferente estructura de gobernanza presente en cada periodo de gobierno,
pues la inclusion misma de la politica de empleo en el gobierno Garzén se debi6 a la
iniciativa de un actor no gubernamental —-CTPD-, y se acogi6 gracias a la apertura y
concertacién que caracterizaron el estilo de gobierno, al menos en su primer momento. El
andlisis del gobierno de Antanas Mockus indica, por el contrario, un estilo poco abierto a
la concertacion, como se verificé durante el estudio.

De esta manera, pareciera que una estructura de gobernanza mas de tipo moderno, es
decir, flexible, mas abierta a la interaccion y concertacion horizontales, eleva o mejora los
niveles de gobernabilidad, tanto en su forma negativa como positiva y por lo tanto, el
estudio corroboraria las tesis segun las cuales la gobernabilidad es una variable
dependiente de la gobernanza. Sin embargo, se advierte que estas afirmaciones son
validas sOlo para nuestro caso especifico, una politica de tipo social; pero tal vez, en
otros campos de intervencion publica —por ejemplo, seguridad, movilidad, politica
tributaria, etc.-, puede suceder lo contrario: que estructuras cerradas de gobernanza
produzcan mejores resultados, mejor gobernabilidad. Nuevos estudios al respecto podran
arrojar conclusiones mas generales.
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En segundo lugar, los cambios mas apreciables en las estructuras de gobernanza
parecen estar ligados al estilo personal de gobierno del Alcalde mayor, lo cual representa
un desafio para la teoria sobre gobernanza y redes de politicas, que sobrevaloran la
interaccion horizontal de diversos actores mas alla de los meramente gubernamentales.
En tal sentido, la institucionalidad de las estructuras de colaboracion publico-privada-
social es débil en la medida en que estan sujetas al estilo de liderazgo del gobernante.
Por supuesto que esta circunstancia avala la hipotesis general de nuestra investigacion,
pues desde un comienzo se intuia que un cambio en la estructura de gobernanza se
desencadenaba por un cambio de gobierno en la ciudad; hipétesis que a su vez
descansaba en el inveterado cardcter “presidencialista” y “caudillista”, en cuanto al
ejercicio del poder ejecutivo en Colombia, en todos sus niveles territoriales. El estudio
permite corroborar ese caracter a nivel del Distrito Capital.

Finalmente, el estudio permiti6 poner a prueba los planteamientos tedricos que
relacionan o acercan los enfoques de politicas publicas a los enfoques de gobernabilidad.
Por un lado se demuestra la pertinencia de estudiar la gobernabilidad y gobernanza a
partir de procesos concretos de politicas publicas, ofreciendo una alternativa a los
estudios tradicionales de la gobernabilidad centrados hasta ahora, en el seguimiento de
ciertos indicadores macro para realizar comparaciones entre diferentes sistemas politicos
—nivel de corrupcion, acatamiento a las normas, rendiciébn de cuentas, etc.-. Esta
metodologia ha demostrado sus limitaciones en la practica, pues dichos indicadores no
tienen en cuenta la dimensién cultural y la idiosincrasia de cada sistema, desvirtuando de
este modo, las bondades del método comparado. De otro lado, permite entender a la
politica publica mas alla de un proceso de decisiones y acciones gubernativas, para
entenderlas también como el cauce que desencadena procesos de estructuras de
gobernanza y condiciones de gobernabilidad; en este sentido, la adopcién de una
politica, puede en si misma crear o modificar las circunstancias para cambios de
gobernanza y generar oportunidades para la gobernabilidad.

3.6 ACTIVIDADES DE APRENDIZAJE FINAL

I. A partir de la siguiente cita explique (en no mas de 5 paginas):

“asegurando la co-produccién de las politicas publicas por los interesados, las
instancias de gobernanza deben permitir responder a la exigencia de conciliacion de
intereses particulares frecuentemente contradictorios, asegurando que los recursos
para la toma de las decisiones necesarias a este fin, compartidos en realidad por
diversos actores, sean puestos en comun en la accion publica” (Papadopoulos,
2002:139).

a) Qué significa la co-produccion de politicas publicas entre actores publicos y
privados?

b) Por que pueden ser contradictorios los intereses de los actores publicos y
los de los actores privados?

C) Qué recursos pueden aportar cada uno de estos actores?

d) Cree usted que esto sucede en la cooperacion entre actores en el caso de
Colombia
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Il. Cuales son los espacios a nivel local para la participacion de actores privados y
sociales en la construccion de politicas publicas? Explique el caso en detalle.

Il. Identifique si existe una politica de empleo en su localidad y analice:

a) Qué entidades locales desarrollan actividades como parte de esta politica y como se
relacionan entre ellas?

b) Participan actores privados y sociales en la politica de empleo?,

c) Si es asi, de que manera lo hacen y cual es su relacion con los actores
gubernamentales?
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ACTIVIDAD FINAL DE INVESTIGACION

« Constituye un craso error el teorizar sin poseer datos. Uno empieza de manera insensible a retorcer
los hechos para acomodarlos a sus hipétesis, en vez de acomodar las hip6tesis a los hechos”.

Sherlock Holmes en A. Conan Doyle “Aventura de un escandalo en Bohemia”

La actividad propuesta es el analisis de una politica publica que los estudiantes
deberan realizar en grupos de cuatro personas. El esquema que proponemos a
continuacion es una guia general que debe ser adaptada al caso de estudio
escogido por cada grupo.

Paso 1: Definir la pregunta de investigacion: (Qué es lo que queremos saber
de la politica estudiada?)

De acuerdo con Pierre Muller (2002), podemos plantearnos tres tipos diferentes de
preguntas, cada una de las cuales da lugar a un tipo de trabajo diferente. Cada
grupo puede seleccionar alguna de estas tres opciones, de acuerdo con el caso
gue quieran estudiar:

A. Enfasis en la génesis o transformacion de las politicas publicas: a través
de cuales procesos sociales, politicos o administrativos se toman las
decisiones que constituyen las politicas publicas?. Esto implica estudiar
los actores sociales o gubernamentales involucrados, los discursos
propuestos, los escenarios en los que aparecen y se modifican los
problemas, las instancias de decision, los relatos de politicas sobre el
problema, etc.

B. Estudios sobre el funcionamiento de la administracion en las politicas
publicas. Dada la especificidad del programa de APT, es pertinente
preguntarse: cual es el impacto del proceso de descentralizacion sobre
la construccion de politicas publicas a nivel local? Existen diferencias en
la forma en que los municipios construyen casos similares de politica
publica? (perspectiva comparada). Pero también, implica conocer cuales
relaciones se establecen entre actores gubernamentales y los actores
(organizaciones o grupos) privados —con o0 sin animo de lucro-
involucrados en la construccion e implementacion de politicas publicas.
Igualmente, las relaciones entre los diferentes niv  eles de gobierno
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y las posibilidades efectivas de autonomia en la co  nstruccion de
politicas publicas en el nivel local.

C. Efectos de las politicas publicas sobre la sociedad. Se trata entonces,
de definir como medir o evaluar el impacto de una politica publica en un
campo social y econdémico?, esto es, de conocer como una politica
publica modifica el tejido social que buscaba afectar y en qué grados
esos efectos corresponden a las expectativas de los decisores.

Paso II: Definir el enfoque de investigacion:

a.

C.

Construccion de los conceptos base de la investigacion que permiten al
investigador construir su problema. Por ejemplo, para un trabajo sobre
politica de salud es necesario definir que se entiende por salud, atencion
basica, poblacion afectada, etc, segun sea el caso. Se trata de definir los
conceptos que seran utilizados a lo largo de la descripcion del caso.
Seleccidn de fuentes: se trata de identificar los documentos que deberan
analizarse, los actores para entrevistar (si es posible) y las instituciones
analizadas durante el trabajo de campo.

Trabajo de campo: corresponde al analisis de fuentes documentales, la
blusqueda de informacion, visitas a instituciones y entrevistas, etc.

Paso llI: Identificar y Andlisis los actores

Debe entenderse por actores los individuos, grupos y/o organizaciones que
tienen posibilidad de influir en la construccion de la politica en cuestion. Para
identificarlos conviene seguir las siguientes instrucciones y construir una matriz
que permita recopilar la informacion obtenida (Velasquez, 2007):

v

ANANRN

Elaborar una lista de actores que se relacionan con la politica o el
problema.

Clasificarlos de acuerdo con su posicion frente a la politica o el problema:
actores beneficiados o actores perjudicados.

Clasificar en activos o pasivos segun su propension a movilizarse.
Identificar los beneficios y perjuicios ocasionados por la politica.

Identificar los recursos y la estrategia de los actores (alianzas, competencia,
conflicto entre actores)

Paso IV: Identificar los elementos que componen la politica publica
estudiada:

a. ldentificar la estructura causal de la politica. Corresponde al analisis de la

construccion del problema: cuales son laS causas identificadas, las implicaciones
y las consecuencias propuestas en el marco de la politica. En ultimas, se trata de
reconstruir el diagnostico de la situacion problematica abordada en la politica.
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b. Precisar los objetivos que persigue la politica. Tanto el objetivo general (que
debe estar delimitado espacial y temporalmente, y debe referirse a la situacion
problematica definida en la politica); como los objetivos especificos (que deben
atender a las principales causas identificadas en el punto anterior).

c. Reconstruir las acciones (planes, programas y proyectos). Se trata en este
aparte, no solo de identificar las diferentes medidas propuestas para desarrollaran
los objetivos planteados, sino ademas, de establecer los responsables por su
ejecucion (recuerden, que no solo se trata de actores gubernamentales).
Igualmente, identificar los presupuestos asignados y empleados en la politica
publica estudiada.

d. Identificar los instrumentos empleados en la politica. En lo fundamental, se trata
de precisar los medios empleados para alcanzar los objetivos. Ej. Normas legales,
contratos, concesiones, subsidios, creditos, etc.

Paso V: Redaccion del informe de investigacion

Este es un documento donde, de acuerdo con la informacion recopilada y las
preguntas de investigacion, se presentan los hallazgos finales del grupo en torno a
la politica publica estudiada.
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GLOSARIO GENERAL

En este apartado, se retoman y complementan algunas de las definiciones
propuestas en las unidades e igualmente se proponen otras con el objeto de
facilitar una mayor comprension de los contenidos del médulo.

Accion Publica: El concepto de accidén publica aparece como critica al
concepto “tradicional” de politica publica, que las entiende como producto
de la accién exclusiva de un Estado Centralizado sobre sectores bien
definidos y delimitados. En efecto se considera que esa vision tradicional
ha sido sobrepasada en varios sentidos (Lascoumes et Le Gales, 2007). En
primer lugar, porque aparecen nuevos niveles desde los cuales se
construyen las politicas publicas; hacia abajo con los procesos de
descentralizacion y hacia arriba con la integracion regional (caso Unién
Europea o Mercosur, por ejemplo). En segundo lugar, los actores con
capacidad para influir sobre las politicas publicas no estan concentrados
Gnicamente dentro de las fronteras nacionales, como los organismos
internacionales, particularmente influyentes en nuestro contexto.
Finalmente, la introduccion de mecanismos de mercado, las practicas de
cooperacion publico-privado o de mecanismos de gestion empresarial en el
sector publico. Por las anteriores razones, el concepto de accion publica
ofrece una perspectiva mas amplia para entender las politicas publicas
como un proceso colectivo en el que el Estado no es ni el Unico actor ni
necesariamente el actor central en todos los casos.

Actor de Veto: A partir de la definicion de George Tsebelis, son aquellos
actores que tienen la capacidad para oponerse a una modificacién del
status quo. En otras palabras, se requiere su aprobacion para que una
decision o un curso de accién sean puestos en marcha. Para este autor, los
actores de veto pueden derivar su poder de factores institucionales o
politicos. En el primer caso, por ejemplo, de la constitucion politica, como la
Corte Constitucional que puede ordenar una modificacion de las decisiones
de politica publica como en la accibn gubernamental frente al
desplazamiento forzado en Colombia. En el segundo caso, por factores
politicos como las mayorias legislativas obtenidas por un partido diferente al
que controla el ejecutivo, lo que les permite oponerse a sus decisiones.

Agenda: Para Padioleau “constituye el conjunto de problemas que en un
instante (t) llaman la atencién y/o la intervencién de uno o mas actores
publicos” (citado en Muller y Surel, 1998)

Andlisis de politicas: De acuerdo con Meny y Thoenig (1992) el analisis
de politicas publicas es una metodologia de investigacion social aplicada al
analisis de la actividad concreta de las autoridades publicas. Pretende
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entonces explicar _antes que prescribir: comprender los factores que
explican las decisiones de politica publica, sus resultados y efectos.
Reconstruir y comprender la actividad concreta del Estado, permite sacar a
la luz a actores esenciales que un andlisis en términos de politica de
partido, parlamentaria o gubernamental no permitiria mostrar.

» Ciclo de politicas: La nocién de policy cycle es a la vez un modelo del
funcionamiento de la accién publica suficientemente amplio y general para
ser aplicado a toda politica publica; asi como una herramienta analitica
fundada en la nocién de secuencia, que corresponde a una serie de etapas
distintas y momentos temporales diferentes. El esquema secuencial
propuesto por Jones en 1970 —que es una referencia clasica- incluye las
siguientes etapas: identificacion del problema, formulacién de alternativas,
decision, implementacion, evaluacion y terminacion.

 Empresarios politicos:  Actores dispuestos a invertir tiempo, energia,
reputacién o dinero para promover una alternativa de politica en particular,
en cambio de ciertos beneficios que esperan obtener de su accion.

 Estado: Podemos entenderlo, de acuerdo con O’Donnell como “Un
conjunto de instituciones y de relaciones sociales (la mayor parte de estas
sancionadas y respaldadas por el sistema legal de ese estado) que
normalmente penetra y controla el territorio y los habitantes que ese
conjunto pretende delimitar geograficamente. Esas instituciones tienen
como ultimo recurso, para efectivizar las decisiones que toman, la
supremacia en el control de medios de coercidon fisica que algunas
agencias especializadas del mismo estado normalmente ejercen sobre
aguel territorio”.

» [Expertise: Saber especializado que es utilizado en el tratamiento de una
coyuntura o situacion problematica.

« Evaluacion de politicas: Es un conjunto de practicas de recolecciéon y
analisis de informacion tendientes a conocer si los medios y acciones
juridicas, administrativas y financieras dispuestas en el marco de una
politica han permitido alcanzar los objetivos propuestos, asi como valorar y
medir sus efectos. Por lo tanto, da cuenta de las divergencias entre la
programacion inicial de las politicas y la realidad de la ejecucion. Se trata
entonces de explicar las razones para esa divergencia y proponer
alternativas para paliar las deficiencias de la implementacién o los errores
en la concepcién misma de las politicas.
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* Formulacién: Conjunto de actividades mediante las cuales un problema se
delimita, se diagnostica y se formulan diferentes alternativas de accion,
tendientes a su solucién o tratamiento.

» Gobierno: EIl gobierno es el centro desde el cual se ejerce el poder politico
sobre una sociedad. En otras palabras, desde un punto de vista organico y
funcional puede entenderse como las estructuras encargadas de la
conduccion politica del Estado; y desde un punto de vista individual, como
las autoridades que dentro de esas estructuras estan encargadas de la
toma de decisiones.

» Gobernacion: Corresponde con el término anglosajon “Governing”,
entendido como el aspecto procedimental de la funciéon de gobierno, la
accion de gobernar.

» Gobernabilidad: capacidad del gobierno para dar respuesta a demandas
sociales y ejecutar politicas publicas.

» Gobernabilidad analitica negativa: Ausencia de ingobernabilidad; la
condicion necesaria minima (pero no suficiente) es que exista capacidad de
formulacién de politicas, lo cual no ocurre en situaciones de crisis de
gobierno o de coaliciones donde se impide tal proceso (ingobernabilidad).

» La gobernabilidad analitica positiva  complementa los aspectos incluidos
en la gobernabilidad analitica negativa, con la efectiva implementacion de
las politicas. Es la condicion suficiente para la gobernabilidad.

 Gobernanza (Nueva Gobernanza): Entre las multiples definiciones
propuestas conviene retener la siguiente por su sencillez y claridad: “un
nuevo modo de gobernar... mas cooperativo, diferente del antiguo modelo
jerarquico, en el que las autoridades estatales ejercian un poder soberano
sobre los grupos y ciudadanos que constituian la sociedad civil”.
Corresponde esencialmente a la “cooperacion entre el Estado y la Sociedad
Civil para la formulacién de las politicas publicas” (Mayntz, 1998:1).

« ldeas (enfoque desde las ideas): Aunque no se trata de una corriente
tedrica homogénea, reagrupa una serie de trabajos surgidos a partir de los
afios ochenta como critica a las corrientes de analisis existentes,
particularmente aquellas basadas en la nocion de racionalidad. Estos
trabajos comparten un interés por el analisis del rol que el conocimiento, las
ideas, representaciones, valores y creencias sociales tienen sobre la
construccion de politicas publicas.
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* Implementacién: Proceso por el cual las politicas promulgadas por el
gobierno son puestas en marcha —convertidas en acciones concretas- por
las agencias gubernamentales o privadas implicadas.

* Incrementalismo: Esta nocion aparece en los trabajos de Charles
Lindblom, para indicar que el proceso decisorio esta basado en la
negociacion de acuerdos entre los diferentes actores involucrados, razén
por la cual la decision en lugar de modificar sustancialmente el statuo quo
va a modificar de manera progresiva y continua —es decir, incremental- la
situacion.

» Instituciones: “Configuraciones legales, procedimientos, convenciones,
normas y estructuras organizativas que dan forma a la interaccion humana
(...) que consisten en relaciones de autoridad que definen cual actividad es
0 no permisible y especifican a quienes se aplican y en que situaciones”.
(Noogard, citado por Cavadias, 2001: 6).

e Instrumentos de Accién Publica: de acuerdo con Lester Salamon y
Michael Lund, podemos considerarlos como “un método a través del cual el
gobierno busca un objetivo de politica”, por ejemplo: contratos, normas
legales, subsidios o impuestos.

* Neoinstitucionalismo: En términos generales, propone que la forma en
que el poder politico esta estructurado define las reglas de juego del
comportamiento politico —las instituciones— y por tanto, modela o al menos
influye en sus resultados —entre ellos, las politicas publicas-. De acuerdo
con Peter Hall, dentro de esta corriente neoinstitucionalista pueden
identificarse tres perspectivas: socioldgica, histérica y de eleccion racional.

» Politicas publicas: “un conjunto conformado por uno o varios objetivos
colectivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones
que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion
gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como
insatisfactoria o problematica”. (Roth, 2002)

* Red de Politicas (Policy network):  “Patrones estables de relaciones entre
actores interdependientes -publicos, sociales y privados- alrededor de
problemas y politicas. Implica intercambios, negociacion, conflicto y
cooperacion en torno de recursos distribuidos de manera asimétrica entre
sus miembros”.

* Problemas publicos (construccion social de problema s): Algunos
enfoques del analisis de politico proponen esta expresion para indicar las
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formas en las cuales “nosotros como una sociedad y los diferentes
intereses contradictorios en su interior, estructuramos y producimos relatos
acerca de cémo y por qué aparecen los problemas. Un grupo que puede
crear y promover la mas efectiva descripcion de un asunto particular tiene
una ventaja en la batalla sobre lo que se harad acerca de un problema
(Birkland, 2005: 125).

» Régimen Politico: EIl concepto de régimen incorpora una serie de valores y
funcionamientos particulares de lo politico. Puede considerarse como parte
del concepto de sistema politico, y sus elementos integrantes son: (Morlino,
1985 citado en Pegoraro y Zulcovski, 2006)

a) ldeologias, valores y creencias cristalizadas en instituciones

b) Normas o reglas de juego formalizadas para la resolucion de los
conflictos politicos, asi como reglas de juego informales.

c) Estructuras de autoridad, que se dividen en: Estructuras de decision
(cuya funcion es distribuir costos y beneficios dentro de la sociedad) y
estructuras de enforcement orientadas a la ejecucion de las decisiones
gue fuerzan a la obediencia y redistribuyen los recursos de la sociedad
hacia el Estado.

e Sector: El sector expresa la divisién del trabajo gubernamental. De acuerdo
con Muller (2004), esta compuesto por un conjunto de actores politicos,
administrativos y privados con intereses especificos; asi como por una
dimensién institucional que se traduce en una normatividad especifica y
conjunto de organizaciones, de ministerios y de agencias, que contribuyen
a estructurar la relacion entre los actores del sector.

» Sistema politico: Su origen se enraiza en el enfoque conductista de
analisis politico. Es el concepto mas amplio y general para referirse a la
organizacién politica de una sociedad cuyo propdsito era abarcar a
cualquier tipo de conducta politica en todo tiempo y lugar, sea en una
comunidad tribual o un Estado Moderno.

Puede entenderse como un subsistema del sistema social, distinguible
analiticamente. Esto significa que en sentido estricto, el sistema politico es
un conjunto de conductas sociales, aisladas analiticamente por el
observador, que asignan valores a una sociedad determinada de forma
obligatoria (Easton, 1953). Desde esta conceptualizacion, clasica en ciencia
politica, el sistema politico tendria tres componentes (Pegoraro y Zulcovski,
2006):




MODULO “GOBIERNO Y POLITICAS PUBLICAS”
William Guillermo Jiménez Benitez
Cesar Alejandro Ramirez Chaparro

a) La Comunidad Politica: los ciudadanos y todo sujeto que esté expuesto
a la decisiébn de las autoridades y a la forma de funcionamiento del
régimen.

b) Las autoridades, titulares de cargos de autoridad politica

c) El régimen, entendido como las normas, reglas y procedimientos de
formacién y funcionamiento de las instituciones.

* Ventana politica: Esta nocion aparece en los trabajos de Jhon Kingdon
para referirse a la apertura de un periodo de mayor receptividad por parte
de los actores gubernamentales lo que permite a algunos actores promover
sus soluciones preferidas o atraer la atencién sobre problemas particulares.
Las ventanas politicas son de corta duracién, y pueden ser predecibles
como una discusion anual sobre el presupuesto o aleatorias como un
desastre natural. En otras palabras, la nocion de ventana politica implica
que en un momento particular, estdn dadas las condiciones politicas
necesarias para que un problema y una solucién encajen y puedan ingresar
en la agenda gubernamental.
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NOTAS AL PIE DE PAGINA

Tomado del Documento de Condiciones Iniciales Factor No 4. Estructura Curricular. Escuela
Superior de Administracion Pablica. Programa a Distancia. 2004.
> Tomado del Programa Curricular de Ciencias Politicas y Administrativas. Escuela Superior de
Administracion Publica. 1998.
® Si los pensamos a partir de la aparicién de los estudios de politicas en Estados Unidos, en la
década de los 50's.

* Basada en la version anterior de este médulo.

® La lengua toscana es una derivacion del latin. En éste Ultimo se encuentran referentes de la
moderna nocion de Estado; asi, encontramos el término status-us, sustantivo que tenia diferentes
significados: 1) Como postura, posicidn y actitud: status accubitatio (el modo de sentarse en la
mesa); 2) Una forma figurativa que significa posicién, situacién, estado: Status rei publicae
(situacién politica, régimen politico); 3) Como posicion mental o actitud intelectual. Es posible que
la reiteracion de status rei publicae como régimen politico, haya sido la razén para que en el
renacimiento, Nicolds Maquiavelo utilizara el término “lo stato” como sinénimo de organizacion
th’tica.

Tomado del documento base de la conferencia dictada por el profesor O’'Donnell en la
Un|verS|dad Nacional de San Martin, Buenos Aires, Seminario CIEDAL/ EPG, Mayo 9 de 2007.

" Extracto tomado de PNUD (2003 : 24) « La democracia en América Latina: Hacia una democracia
de ciudadanas y ciudadanos ».

Algunos de los argumentos expresados a continuacion estan desarrollados mas extensamente en
Jlmenez (2006).

°La correspondencia con las funciones del gobierno serian: a) Desarrollo de un proyecto politico,
b) Mantener el control sobre funcionarios y lograr el favor del pueblo, ¢) Velar por los intereses
(1;enerales de la polis y d) Conduccién politica y toma de decisiones fundamentales.

No es de extrafiar que algunos definan al Derecho Constitucional como “El encuadramiento
juridico de los fenémenos politicos”.

! Por considerarla importante para la discusién sobre gobierno, se introduce esta discusién sobre
los arreglos institucionales democraticos; aun asi, la discusion sobre democracia sera abordada en
detaIIe en la siguiente seccion.

% En este aparte, la referencia a la administracién publica se hace Unicamente con el objeto de
establecer una distincion con los términos estado y gobierno antes tratados.

® Para ello, retomamos los planteamientos de Muller y Surel (1998), con algunas adaptaciones
ut|Ies para la discusién del caso colombiano.

En la parte final de esta unidad, se analizan en detalle los instrumentos de accion publica.

® “Para entender esta situacién, acudamos a las famosas mufiecas rusas o “matrioscas,” y
visualicemos a las politicas publicas, llamense planes, politicas, programas o proyectos, unas
dentro de otras, pero al fin y al cabo todas reuniendo los elementos de la definicion de politica
publica, es decir conjuntos de decisiones, acuerdos y acciones de autoridades publicas, con o sin
la participacion de particulares, que pretenden la solucién o prevencion de problemas definidos
como relevantes” (Velasquez, 2006: 9).

'® «“Que se refiere a todas las disposiciones que se toman en relacién con la casa “puertas adentro”,
£i7ncluyendo el suelo urbanizable) sea para construirla 0 mejorarla”. (Jolly, 2004: 81)

“Que tiene que ver con la conexién a los servicios publicos domiciliarios (energia, acueducto,
alcantarillado, telecomunicacion basica) y los equipamientos del barrio y de la localidad (vias
locales, parques de barrio, escuelas, centros de salud, canchas deportivas, etc.)”. (Jolly, 2004: 81)

“Que se refiere a los equipamientos metropolitanos (parques metropolitanos, sistema de
transporte masivo”. (Jolly, 2004: 81)

19 La conflictiva relacién entre la Corte Constitucional y algunos gobiernos en Colombia constituyen
un buen ejemplo que se comentara en el aparte correspondiente al rol de los actores en politica

Ublica.

% Sj en primera instancia tendemos a identificar los procesos decisorios con las reglas contenidas
en la normatividad, con frecuencia los analistas encuentran que estas reglas son “interpretadas” o

160



MODULO “GOBIERNO Y POLITICAS PUBLICAS”
William Guillermo Jiménez Benitez
Cesar Alejandro Ramirez Chaparro

simplemente vulneradas por los actores, que desarrollan otros procedimientos para llegar a
decisiones.

! No obstante, en el analisis de una politica dada, resulta dificil conocer con certeza todas las
interacciones, deliberaciones, negociaciones, etc. que condujeron a la accién colectiva.

2 Esta es, de hecho, una de las razones para el debate en torno de la financiacién de las
campafias politicas.

23 Extracto tomado de Zurbriggen (2004).

24 Extracto adaptado de Sheppard (2004)

2 Aunque es muy dificil encontrar una traduccion en espafiol, podria sugerirse pensarlo como el
estado del humor nacional; que aun sin que se pueda considerar como equivalente, hace
referencia a modificaciones en las corrientes predominantes de opinién publida.

** Politdloga de la Universidad Nacional de Colombia, Candidata a Magister del programa de
Maestria en Administracion Puablica de la Escuela Superior de Administracion Publica —-ESAP-.

26 Algunos autores los denominan instrumentos de politicas (Velasquez) o instrumentos de
%obierno (salamon).

El simil con la actividad médica es muy afortunado: el diagndstico de un problema de salud, lleva
a la expedicién de un tratamiento que se expresa en la “férmula” o receta médica.

8 Un acercamiento juridico a las politicas publicas, se presenta en el tema Il. Baste decir por
ahora, que la norma juridica admite al menos tres categorias: Principios, reglas y directrices
gg)oll’ticas publicas).

Los desarrollos de esta unidad estdn basados en los trabajos del grupo de investigacion

“Politicas publicas y Gobernabilidad. Transformacion de la accién publica”, del que hacen parte los
autores. Buena parte de los argumentos expuestos en esta unidad han sido publicados o aparecen
en trabajos previos de los autores; por ejemplo en Jiménez, Roncancio y Ramirez (2005, 2006 y
2007), Jiménez (2007) y Ramirez (2005 y 2006).
% Estos objetivos se concretan atacando dos frentes. Por un lado, se introducen nuevas formas de
gestién y conduccion politica diferentes a las tradicionales acordes con el Estado de bienestar
(cambios institucionales, desregulacién, nueva gestién publica, etc.); por otro lado, se necesita
crear un entorno menos proclive a la sobrecarga de la administracién y mas proclive a la seleccién,
desvio y restriccibn de demandas sobre el sistema politico-administrativo; en este sentido,
procesos tales como la desconcentracion, descentralizacion y privatizacién de tareas y funciones
Ell]blicas, son funcionales al nuevo esquema de busqueda de gobernabilidad.

Para Lechner (1997) en la modernidad el Estado habia sido la instancia privilegiada de
coordinacioén social basada en la idea de soberania territorial. EI Estado es el centro jerarquico que
articula la vida social mediante la coordinacion politica caracterizada por ser centralizada,
Jigrérquica, publica y deliberada.

Kickert (1990) define a las redes de politicas como patrones estables de relaciones entre actores
interdependientes, que toman postura sobre problemas y programas politicos.

%% Extracto tomado de « la capacidad de gobernar : retrocediendo hacia el centro » Publicado en la
Revista del CLAD Reformay Demaocracia. No. 27. (Oct. 2003). Caracas.

% Como en los trabajos sobre gobernabilidad democratica, que enfatizan en la construccién
participativa de las agendas publicas asi como el respeto de las instituciones y procedimientos
democraticos en el ejercicio del gobierno.

% Como algunos autores en el contexto latinoamericano plantean: “el reconocimiento de que la
gobernabilidad de la democracia depende de la capacidad de atender equilibradamente las
aspiraciones sociales relacionadas con el crecimiento y el bienestar, con la equidad y la igualdad
de oportunidades, y con la participacién ciudadana en el gobierno, va de la mano con la
desconfianza de los grandes modelos y con la valorizacién de la habilidad de los gobernantes y la
calidad de la gestion publica para mantener esos equilibrios, asegurando la obtenciéon de los
resultados con transparencia y sin corrupcion” (Tomassini, 1998: 46).

% Como se sefial6 en paginas anteriores a propésito de los organismos internacionales.

%" Al final de esta unidad se ofrecerd un debate mas extenso sobre la relacién entre estos dos
conceptos, que se expresara en un analisis aplicado a estudios de caso en la unidad 4.

161



MODULO “GOBIERNO Y POLITICAS PUBLICAS”
William Guillermo Jiménez Benitez
Cesar Alejandro Ramirez Chaparro

% En este apartado se retoman principalmente los argumentos expuestos en Jiménez, Ramirez y
Roncancio (2007), en Jiménez (2006) y Ramirez (2006), entre otros productos academicos del
ggrupo de investigacion.

“Lugares de reagrupamiento de la riqueza mundial, las ciudades son igualmente el lugar del
reagrupamiento de las grandes pobrezas. Lugares de aculturacion y lugares de integracion social,
las ciudades son el lugar de fracturas sociales, de marginalizacién, de exclusion e incluso,
paraddjicamente, de aislamiento. Ellas se constituyen también en el terreno privilegiado de la
innovacion social y politica y el terreno de una nueva reflexion sobre las normas y las practicas de
la accion publica local de mafiana” (Goddard, 1996: 2)

“0 Esta necesidad aparece reconocida en el Plan de Desarrollo de Bogota 2004 — 2008, en el que
se incluye como una politica general la “Integracion Internacional” en el siguiente sentido: “el
Distrito Capital emprendera una gestién de relaciones internacionales con perfil propio en materia
politica, comercial, cultural, institucional y de cooperacién técnica, dando prioridad a los vinculos
con ciudades, regiones y paises andinos, iberoamericanos y del Caribe, a fin de promover su
insercion competitiva en la comunidad internacional. Se establecera en la estructura administrativa
del Distrito una instancia con la funcién de orientar y ejecutar la politica y los programas de
Relaciones Internacionales” (subrayado fuera de texto).

“*L Ver la politica 2 del Eje urbano regional: “Ciudad-Region”.

2 Sintesis del documento de “condiciones minimas de calidad” presentado al Ministerio como
requisito para obtener el “registro calificado”.

“3 ENTWIISTLE, Noel, La comprension del aprendizaje en el aula, Ediciones Paidos, Barcelona -
Buenos Aires - México

“ NOVAK,J.D. La comprension en el aula de clase. Universidad de Cambridge, 1984
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