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Resumen

Este articulo se estructura en tres apartados
a través de los cuales se pretende argumentar
la existencia de una interdependencia entre
los procesos politicos y las nuevas formas de
racionalizacion que se imponen en [a sociedad
como paradigma dominante, por tanto la
forma como son asumidas las diversas
transformaciones sociales ponen de manifiesto
ta vinculacion existente entre la racionalidad
y los procesos de racionalizacién del Estado
con el desarrollo e innovacion de las politicas
plblicas, las cuales se constituyen en un
campo de saber-poder estructurado y
estructurante de nuevos ordenes de
representacion simbélica, en el que se
manifiestan los conflictos existentes entre las
diversas formas de racionalidad presentes en
una sociedad.

Toda politica piblica es un instrumento de un
proyecto politico y social especifico, en el que
subyace una conceptualizacion sobre la

' Politélogo de la Universidad Naclonal de Colombla. Especialista en Andlisis de Politicas Piblicas. Miembro del Grupo de Investigacién
1, categoria A Colclenclas. arualnellab@gmail.com

de Partidos Politicos de la Universidad Naciona

REVISTA PRINCIFIA {URIS « No. 8, 2007 - 133 T

il




gl A

SECCION Il. Colaboradores nacionales

relacion Estado- sociedad, que permite al Estado reducir la complejidad de los conflictos sociales,
modificar un estado de cosas considerado como socialmente problematico y construir la

gobernanza.

Se concluye que las politicas publicas son una herramienta que puede contribuir a la construccion
de ciudadania.

Abstract

This article is constructed in three paragraphs across which one tries to argue the existence of
an interdependence among the political processes and the new forms of rationalization that
are imposed in the society as dominant paradigm, therefore the form since the diverse social
transformations are assumed reveal the existing entail between the rationality and the processes
of rationalization of the State with the development and innovation of the public policies,
which are constituted in a field of knowing constructed power and structured of new orders of
symbolic representation, in that the existing conflicts demonstrate among the diverse present
forms of rationality in a society Of citizenship.

All public policy is an instrument of a political and social specific project, in which there
underlying a conceptualization of the State - society relation, which let the State to reduce the
complexity of the social conflicts, to modify a state of affairs considered like socially

problematically and to construct the governance.
One concludes that the public policies are a tool that it can contribute to the construction of

citizen.
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politicas publicas, gobernabilidad, construccidn de ciudadania
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Laura Milena Ballen Velasquez

Introduccion

Las diversas innovaciones tecnoldgicas
introducidas por la tercera revolucion industrial
en el campo de la informatica y las
telecomunicaciones, implicaron grandes
cambios en las formas de produccién
economica, en las relaciones sociales, asi como
en los imaginarios culturales de la sociedad a
una escala global. Tales cambios a su vez se
vieron profundizados e interrelacionados con
otra serie de transformaciones, a través de las
cuales la democracia se consolidé como
paradigma de organizacion politica en el
escenario intermnacional. La sumatoria de todos
estos cambios, ha ido modificando en el
transcurso de la Ultima década las formas de
relacion entre el Estado y la sociedad.

Las dinamicas transformadoras impulsadas por
el proceso de globalizacion, implicaron una
redefinicion tanto de los principios orientadores
de |a accion estatal, como de las fronteras
entre el Estado y la sociedad, y de los
mecanismos de intermediacion entre estos
ambitos. En consecuencia el rol de las politicas
pablicas adquiere una nueva dimensién, que
responde a los requerimientos del nuevo

paradigma.

En este escenario resurge la discusion sobre
cuél es la naturaleza de la relacion entre los
problemas de naturaleza socio-cuttural, politica
yeconémica y la configuracion de las politicas
plblicas como proceso social y como forma
especifica de saber. Se plantea la necesidad
de comprender cudl es la incidencia de las
politicas publicas en los procesos de
construccién y mantenimiento de la
gobernabilidad, la cual se convirtid, junto con
el tema de la seguridad, en uno de los
principales problemas que ocupan la agenda
gubernamental a escala mundial.

Dados estos cuestionamientos, se pretende

Scanned by CamScanner

argumentar que existe una interdependencia
entre los procesos politicos y las nuevas formas
de racionalizacion que se imponen en la
sociedad como paradigma dominante, por
tanto, la forma como son asumidas las diversas
transformaciones sociales ponen de manifiesto
la vinculacion existente entre la racionalidad y
los procesos de racionalizacion del Estado con
el desarrollo e innovacion de las politicas
publicas, las cuales se constituyen en un campo
de saber-poder estructurado y estructurante de
nuevos ordenes de representacion simbolica,
en el que se manifiestan los conflictos
existentes entre las diversas formas de
racionalidad presentes en una sociedad.

Toda politica publica es un instrumento de un
proyecto politico y social especifico, en el que
subyace una conceptualizacion sobre la relacion
Estado- sociedad, que permite al Estado reducir
la complejidad de los conflictos sociales,
modificar un estado de cosas considerado como
socialmente problematico y construir la

gobernanza.

En consecuencia con lo anterior y de manera
adicional, se pretende plantear que dada la
dimension participativa que se ha pretendido
imprimir a la toma de decisiones en los procesos
de planeacion del desarrollo (Encuentros
ciudadanos, audiencias publicas, etc..) y de
implementacion de politicas bajo los proyectos
de descentralizacién y de articulacién de la
planeacion economica con la territorial, las
politicas piblicas pueden convertirse en una
herramienta que incide en los procesos de
construccién y reafirmacion de cludadania. Esto
significa que los procesos de politica publica
que se generan desde el Estado pueden incidir
el la generacién posterior de iniclativas de
participacion y organizacién cludadana
autonomas, generadas desde la sociedad civil,
en casos en los que esta no es bastante sélida,
por efectos de procesos historicos inconclusos
y debilidades en la interiorizacion de lo que
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§ignifica ser ciudadano, es decir, en la
identificacion y apropiacién de derechos y
deberes.

Para sustentar estos planteamientos este texto
se estructura en tres apartados. En el primero,
se glabora una conceptualizacion sobre las
polltica‘s publicas a partir de su relacion con
las teorias del Estado. En el segundo, se elabora
una caracterizacion de las teorias de mercado
que han inspirado los procesos de
reestructuracion estatal, indicandose las
p[emisas sobre el gobierno, lo politico y lo
publico que sustentan tales teoriasy se indicara
como se han materializado los supuestos de
estas reformas en las transformaciones
estatales. Es decir, se elaborara una
caracterizacion del nuevo escenario en el que
se mueven las politicas publicas. En la tercera
parte, se plantea el rol que juegan las politicas
publicas en la construccion de gobernabilidad
y ciudadania. Finalmente, se plantean algunas
conclusiones.

1. Precisiones conceptuales: las teorias del
estado y las concepciones sobre politicas

publicas.

El campo de las politicas piblicas en sus
fundamentos tanto como disciplina cientifica,
asi como en su dimension como proceso social
y politico articulado a la accién del Estado, esta
fuertemente articulado con los desarrollos
producidos en las teorias sobre este t‘Jltir'no', por
lo cual su comprension, asi como de los distintos
modelos que dan cuenta de ellas_, hace
indispensable entender las d:\fersas
perspectivas planteadas sobre el fenqrneno
estatal. De acuerdo con lo anterior, a
continuacién se presentaran las principales

! Michael Mann plantea su propia teora -
unitario de o que los tedricos creen, ya que
a sus proplas luchas politicas, dentro de dos variables,
autor indica que los Estades moderncs son capltalistas,
la determinante en ultima Instanc e
estatales asociadas con un segundo nivel de crfstaliza{cion[.
otra cristalizacién que es la relativa a la cuestion nacional.
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aproximaciones sobre el Estado, para
posteriormente definir qué son las politicas
publicas.

Existen varias aproximaciones sobre el
fenomeno Estatal, las cuales coinciden en
afirmar que el Estado es una institucién que
centraliza el poder politico y el monopolio de
la fuerza, pero que se distancian entre si, seglin
la postura ideologica y el referente de analisis
desde donde parten, ya sea para legitimar o no
la accion y la existencia del Estado; y asi mismo,
varian de acuerdo con la centralidad que le
otorgan a este en las relaciones sociales, y en
la interpretacion que tengan sobre la autonomia
del Estado y la racionalidad de sus acciones
(Sckocpol, 1989). Cada una de estas teorias
lleva implicita una concepcidn particular sobre
el significado y el papel que las politicas
publicas cumplen en el marco de relacion entre
el Estado y la sociedad.

Por otra parte, las diversas teorias sobre Estado
existentes, ponen de manifiesto que el
concepto de Estado posee una materialidad que
se concreta en instituciones sociales, en la
cultura politica y en la vida cotidiana de sus
asociados, lo cual permite identificar a traves
del tiempo la existencia de varias
configuraciones historicas del Estado, de una
especializacién funcional en su interior, y de
cristalizaciones (Mann, 1997)?, en las cuales la
frontera y las caracteristicas de su relacion con
la sociedad varian, y por lo tanto, también se
modifican sus funciones y sus formas de
actuacion que no necesariamente responden a
una logica unitaria.

De esta forma y de acuerdo con lo expuesto
anteriormente, se ha hecho posible el
establecimiento de varias tipologias para
agrupar los diferentes enfoques y posturas

del Estado denominada teoria del embrollo, seg(n (a cual el Estado es menos sistémico y
te ¢ristaliza en varias formas (ideoldgico morales, capitalistas y militaristas) atendiendo
una constante representativa y una constante nacional. De esta forma el
sfendo el capitalismo una de las cristalizaciones de nivel superior que no es
ia de la forma y las funciones del estada dado que existen miltiples actores de poder y funciones
la representativa que a su vez permite el pluralismo y la formacién de
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teoricas sobre el Estado. Dentro de tales
~tentos de clasificacion sobresalen los aportes
4e (Roth, 2006), Meny’ (Meny, 1992) y de Mann
wann, 1997). El primero distingue para el
analtsts de politicas publicas, tres enfoques
+soricos relacionados con el Estado vy con las
soliticas publicas: Teonas centradas en la
sociedad, Teonas centradas en el Estado y
Tegrias mirtas.* Dentro del primer grupo de
teonas, el autor propone a las teonas Manastas,
neomarxistas, el Rational Choice, el Public
Choice y |a teoria de |a dependencia, las cuales
w caracterizan, a pesar de sus diferencias,
porque catalogan al Estado como una variable
dependiente de |2 socvedad gue es el producto
de las relaciones de fuerzas existentes entre
grupos o clases sociales. Las implicaciones de
r5tas teorias en la comprension de las politicas
publicas radican en el hecho de que, segun
ellas, las politicas publicas desarrolladas por
el Fstado son determinadas por (a presion de
actores sociales, con lo cual minimizan el
impacto que las instituciones publicas y sus
agentes y valores pueden tener sobre las
elecciones hechas en materia de politicas
publicas®; En el segundo grupo de teonas
planteado por Roth se encuentran las teonas
centradas en el Estado, segun las cuales, el
[ stado es un selector de las demandas sociales
y un proveedor de servicios, siendo los

individuos y los grupos que ocupan el Estado
quienes determinan de manera esencial las
elecciones en materia de politica publica. En
este enfoque se tiende a minimizar (a influencia
de los cambios y de los actores situados en el
entorno social, econémico, politico e
internacional del Estado para explicar las
elecciones de politicas publicas; Finalmente,
el autor plantea la existencia de enfoques
teoricos mixtos que incluyen variables internas
como externas en la explicacion de la accion
publica y de las politicas publicas, ya que parten
del supuesto de que la sociedad es un tejido
de relaciones complejas de interdependencia
donde las esferas publica y privada se
encuentran de manera interrelacionadas, con
lo cual el Estado se relaciona con la sociedad
tanto de manera horizontal como vertical.
Dentro de este enfoque se incluyen el
neocorporativismo, las teorias del entramado,
Policy Network y Policy Comunity, Advocacy
coalitions y el enfoque Neoinstitucional en sus
variantes sociolégica, historica y economica.*

A partir de la revision de los diferentes enfoques
tedricos sobre el Estado elaborada
anteriormente y a pesar de que estos le
otorguen un sentido, una definicion particular
y diferencial a las politicas publicas (acorde a
la funcién gque se le asigne al Estado y al papel
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que desempenen los diversos actores
intervinientes dentro de los procesos politicos,
incluido el Estado), es posible establecer una
definicion general.

Las politicas publicas hacen referencia a "las
acciones emprendidas total o parcialmente por
instituciones estatales con la pretension de
alcanzar ciertos objetivos estimados como
necesarios, por medio de un proceso destinado
a orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos, con el fin de cambiar
un estado de cosas percibido como
problematico” (Roth, 2006: 27).

La interrelacion entre las conceptualizaciones
sobre las politicas publicas y la configuracién y
reestructuracion de la forma y las funciones
del Estado.

Como lo sefala Wittock, existe una conexion
entre el surgimiento e institucionalizacion de
las ciencias sociales y el desarrollo del Estado
Moderno, por cuanto en algunos contextos
especificos, los diferentes proyectos del campo
de las ciencias sociales tendientes a enfrentar
la cuestion social se vieron entrelazados con
las preocupaciones planteadas desde el Estado
sobre estos mismos fenomenos desde una légica
instrumental funcional a sus propias
necesidades de reproduccion y de consolidacion
(Wittrock, 2002: 407-427). De esta forma el
discurso sobre las politicas y sobre la hechura
de las mismas fueron forjados por coaliciones
de discurso, es decir, redes entrelazadas entre
poder politico y conocimiento. En este sentido,
la forma y el proyecto de Estado imperante
entro a influenciar el tipo especifico de politicas
publicas a implementar, la funciéon misma que
cumplian las politicas pdblicas en la relacién
Estado-Sociedad, asi como el papel concedido
a la investigacion cientifica en la elaboracion
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de politicas publicas y en los métodos de
investigacion sobre esta area que fueron
utilizados por los cientificos soc1al§s. Un
ejemplo de lo anterior es el caso de las Ciencias
de las Politicas en Estados Unidos, donde
posterior a la crisis economica del 30 y a la
Segunda Guerra Mundial, y paralelamente a las
transformaciones acontecidas en el modelo
Estatal y en su articulacion con la sociedad, se
produjo un aumento sin precedentes de la
produccién de conocimiento por parte de esta
ciencia social, que respondia a las demandas
por parte del Estado de mayor comprension
sobre temas especificos para llevar a cabo
grandes proyectos bajo la premisa de que un
amplio conocimiento sobre los' fenémenos
socioeconomicos promoveria el bienestar social
y el crecimiento econémico.

De esta forma, el trabajo de autores como Harol
Lasswell” es un ejemplo de como el campo de
las politicas publicas tanto en su dimensién
cientifica, como en su dimension como proceso
politico y social articulado al accionar del
Estado, esta articulado a un proyecto social
especifico y como al interior de éste existe todo
un diagnéstico o conceptualizacidn sobre lo que
es el Estado y la sociedad. Otro ejemplo que
también permite observar cémo detras de las
politicas publicas subyacen proyectos
especificos lo proporciona Yehezkel Dror, quien
dentro de su andlisis sobre la necesidad de una
revolucidn paradigmatica de las cienclas de las
politicas plantea que "la misién principal de
las ciencias de las politicas es conseguir una
mejoria radical en las habilidades humanas para
dirigir conscientemente los usos de estas nuevas
capacidades... la idea detris de las ciencias
de las politicas es reafirmar y conseguir que la
racfonalidad y el intelecto ocupen un papel

central en los asuntos hum 3
1992:145), ot
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por ultimo, los planteamientos efectuados por
otro autor clasico del campo de las politicas
publicas, Charles Lindblom, al referirse sobre
el Incrementalismo como método para el disefio
de las politicas (basado en las comparaciones
sucesivas limitadas donde se establece una
secuencia de ensayos y errores en los que el
analista al escoger entre politicas escoge entre
valores), permiten evidenciar como el campo
de las politicas publicas es un campo de lucha
politica donde en el proceso decisional, el
problema de la percepcion y de la
argumentacion es importante. De esta forma,
se demuestra como detras de todo proceso de
politica pablica existen proyectos especificos,
que hacen de las politicas publicas un
instrumento de acuerdo con sus propdsitos,
donde el Estado es un actor mas dentro de los
multiples actores que intervienen en los
procesos de politica publica, que
instrumentalfza las politicas de acuerdo con sus
requerimientos y condiciones de autonomia y
con las pretensiones de otros actores que se
ubican alli tales como las burocracias.

De esta forma, las politicas pablicas al ser un
instrumento del Estado, pueden permitir al
analista desentrafiar como opera el Estado por
cuanto los modos de accion que ésta privilegia,
los 4mbitos en que ésta intervenga, asi como
la participacion que éstas demanden a los
actores sociales para su ejecucion, y las
herramientas que éstas pongan en practica,
tales como planes programas y proyectos, son
indicadores del nivel de funcionamiento del
Estado y de su relacion con la sociedad.

|

2. Planteamientos de las teorias del mercado
y su configuracién como paradigma: el modelo
neoinstitucional y el public choice.

A mediados de la década de 1970, ante las
insuficiencias presentadas por el Estado
Benefactor, resurgen en el debate econémico
las premisas del modelo neoclasico como critica
al intervensionismo estatal y a su presunta
responsabilidad en la generacion de las crisis
econdmicas que afectaban en diferente
proporcion a los paises industrializados. De esta
forma, empiezan a perfilarse nuevos cuerpos
tedricos®, que intervienen en el debate sobre
cuanto Estado y mercado son necesarios en la
conduccién de los procesos econdémicos, al
mismo tiempo que aportan una nueva vision
para comprender los procesos politicos. Dentro
de dichas teorias se encuentran los aportes de
la Escuela de Chicago, la Escuela del Public
Choice’ y el Neoinstitucionalismo, entre otras.
Estas tienen como base tedrica el modelo
neoclasico, el cual concilia el interés individual
con el interés de la sociedad, al mismo tiempo
que asigna un rol protagonico y mercantilista
al Estado donde éste debe supervisar la
actuacion privada y dejar a la mano invisible,
a la competencia de los individuos y libertades
individuales, el establecimiento de la disciplina
social y la reconciliacion de todos los intereses.
La competencia se convierte en el principal
pilar de la teoria clasica, la cual es
complementada con una vision del individuo y
su racionalidad para tomar decisiones. En esta
vision se presume que los agentes econémicos
son racionales y actan motivados por su propio
interés en respuesta a una funcién de utilidad
y a (a bisqueda de maximizar esa funcion.

' Tales teorias a pesar de compartir las mismas raices y premisas tedricas, sustentadas en el modelo liberal clisico de Smith, se

diferencian en la medida en que se concentran especificamente en clertos factores, sin llegar a negarse entre si. (Wiesner, 2001)
Dents Muller define a la escuela de La eleccién plblica como aquella que se ocupa de “\as propledades positivas y normativas de los

Drocesos de revelacién de Las referencias sobre Los bienes piblicos”. Dentro de esta concepcion se supone que al cantidad de bienes
mmm“nmumammnyummuuummmmmmw

los escapes de la accién del goblemo, (Muller, 2002).
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E;;:ti%?r;t;agzirzgt:)ef:er.a posterifjrmente |  Otros supugstos de estas teorias son la ausencia
_ _rellexiones teoricas (por de una logica colectiva, la accion negativa de
ejemplolHerbert Simon y los incremetalistas los rent seeker'?, la coexistencia de la
como L1ndb!om) que indicaran como las institucion estatal con otras instituciones como
pers:?nas no m_qmpre.son racionales y el acceso la competencia y el mercado, la importancia
a la informacion es imperfecto o pocas veces de los principios de eficiencia y evaluacion que

completa por lo que los individuos deciden bajo deben ser acatados en el funcionamiento del
incertidumbre y desconocimiento. Tales aportes sector publico, la definicion del concepto de

daran Offgen 2 una economia del bien publico y la importancia que se les atribuye
CO'“DOFtamlentp humano, dentro de la cual se a las condiciones, o instituciones, en la
ubican el Public Choice y todas las demas determinacion de la de la conducta humana.

variantes neoinstiutcionales. Estas teorias le Sobre todos estos aspectos se puede concluir
atribuyen una importancia fundamental a las que tales teorias: 1. Interpretan la accion
inst'ituciones. 'ESDecialmente al mercado, e politica como el resultado de la accion de
indican que mas que el intercambio fisico o el individuos motivados e independientes cuyos
consumo de bienes y servicios lo que interesa intereses particulares difieren. 2. Advierten la
es el intercambio de los derechos de propiedad inexistencia de una forma Unica para resolver
sobre unos bienes o recursos, por tanto, lo que los problemas publicos o colectivos, esto es,
se negocia son los derechos. Esto implica que un proceso continuo de disefar, ejecutar,
para que las negociaciones se efectlen evaluar, corregir y volver a disedar
satisfactoriamente, sin generar costos de instituciones''. 3. Reconocen que en todo
transaccion, debe existir una previa definicion momento actlan simultdneamente los
de tales derechos, ya que éstos “son las reglas mercados politicos de una parte y los mercados
de juego de la competencia™; ésto se logra economicos de otra parte. 4. Suponen que los
Unicamente a través de un marco institucional escogimientos publicos reflejan mas los
creible que es el que garantiza los derechos de intereses racionales de quienes toman las
propiedad y hace valer su intercambio. Cuanto decisiones publicas que los de aquellos a
maés bajos sean los costos de transaccion, mayor quienes se supone que benefician esas
sera el incentivo para que el mercado funcione decisiones. 5. Sefalan que fortalecer las
buscando usos alternativos mas rentables y para condiciones bajo las cuales se mejora la calidad
que el valor de la produccion sea el maximo de las decisiones politicas o publicas se logra
posible (Wiesner, 2001: 3-21). con la instauracion de un marco constitucional

- hum,ﬂp.mmpandwﬂmhmlwaumwammmwmllnmhlm
polmco.dondeulﬂ-ﬁnuuumamrwmuwumwunmwwupmmhdommmh
rentas”. Asi mismo este autor en su estudio sobre el coste de Las transferencias efectuadas por el estado y del rent seeking en
m{mlmmmmwmpﬂMMMuwmt.nicmustrmymmmhum.
R to & las particularidades del mercado potitico Tullock indica que La mera idea de transferencias estimula actividades de rent
Seeking y gastos para proteger las rentas, que condicionan La naturaleza del resultado perseguido por la tramsferencia. De eita
forma advierte que el proceso politico es enddgenc al proceso de rent seeking. £n esta caractertzacién sobre el mercado politico
dicho autor describe el comportamiento de (o3 legisladores (Quienes atienden a los reclamos de los grupos de intereses pana
garantizar su futurs eleccion), los votantes (como fuente principsl de la actividad de rent seeking, que 1hempre s encontrard en
nayor 0 menor medida desinformado sabre L Wmplicacion de s volo), los medios de comunicacion, los grupos de interés (quienes
nmdﬂmm}.loswulmmumraﬂmdrmmtmlmmddptumuutn,wm
amcmmaru«uymmnssmnm|,aprm,umatuummauw

\as rentas disponibles para (05 §rupos e witerés afortunados). Despuds de e1ta caracterizaciin del mercado politico y de

108 actores en & intervinientes, este autor concluye Que Las restricciones Constitucionales pueden mitigar el aicance de rent seeking

Wm,*unﬂ*m.hmdmmuuuwmbmm:hmamhm
aunque e3to €3 mis dificil. (Tullock, 1995)

" At segu bwwm.dwmmummmmmhnemynnw

“'““""""'I jet, construyendo un modelo de abs jo hacis arribe, del (210 particudar ol general, siendo cads Caso iIosINCrisico

y dependiendo del medio donde se desarrulie. Iid, pp. 19.
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Laura Milena Ballén Velasquez

que proteja la competencia, y la existencia de
un marco legal que proteja los derechos de
propiedad, que reduzca los costos de
transaccion y que estimule la realizacion de
evaluaciones independientes sobre el
desempeno de las instituciones del sector
publico. 8. Mantienen una vision del Estado y
del gobierno en la que ponen en entredicho
que un gobierno o administracion publica
puedan orientarse principalmente al objetivo
de producir bienes pablicos. El estado debe
intervenir en la correccion de los fallos del
mercado y garantizar la vigencia de las
instituciones y de los derechos de propiedad
dejando al mercado la provision de servicios
soclales. Consideran a la burocracia como un
actor cuya accion esta sujeta a controles muy
débiles, tanto a nivel interno como externo.

Vistas las principales premisas de tales teorias
hay que indicar que éstas son las que sustentan
los programas de ajuste estructural que se
empezaron a implementar en los afos 80,
especificamente para el caso latinoamericano
ante los efectos de la crisis de la deuda y del
fracaso del modelo de sustitucion de
importaciones (Wiesner, 2001: 87-117). La
aplicacion de tales programas de ajuste se
produce en un momento de furor de una nueva
fase de la economia capitalista en la que,
gracias a las innovaciones producidas en el
campo de la informética que permite el flujo
de capital financiero e informatico en tiempo
real, ésta adquiere un caracter global,
convirtiéndose en una economia-mundo.
(Wallerstein: 2001). De esta forma, surgen una
serie de cambios en la institucionalidad del
Estado, que pretenden reducir sus ambitos de
intervencion, asi como fijar nuevas
orientaciones a su accionar. El Magnament
piblico se convierte, entonces, en la nueva
orlentacion de la accion del gobierno y de los
procesos de politica publica (Muller, 2002; 35-
40), es decir, se ponen en practica nuevos
métodosdegestiénene{sectws)ﬁblicome

vV My NI UL T e

son traidos del sector privado, privilegidndose
conceptos como la eficiencia y la eficacia, se
promueven procesos de descentralizacion con
(a pretension gubernamental bajo la légica de
que 1-permite la competencia entre entes
gubernamentales aumentando la calidad y
diversidad de los servicios, 2- limita los costos
impuestos por la accion colectiva, y 3- introduce
una cercania en la toma de decisiones en la
que los individuos pueden tener mayores
alternativas para elegir. En consecuencia, con
lo anterior se empiezan a construir nuevas
formas institucionales cuyas estructuras de
estimulos pretenden generar una
complementariedad entre intereses
individuales y organizacionales y entre estos y
deberes normativos. Asi se instauran nuevos
espacios de comunicacion con diversos actores
socfales para que estos desde estos lugares
participen en funciones de control,
interlocucion y competencia politica. Tales
espacios entran a compensar la pérdida de
gestion politica de los asuntos sociales por parte
del Estado, permitiendo una nueva forma de
construir el gobierno. Surgen de esta forma las
redes entendidas como estructuras
organizacionales que interactUan entre si
atendiendo a los disefios institucionales o reglas
de juego que entran a regular la sociedad y lo
politico, y que entran a cooperar con las
instituciones publicas (Wiesner, 2001: 95).

Con todo lo anterior, las politicas publicas
sufren una serie de transformaciones en su
papel de mediadoras entre el Estado y la
sociedad en la medida en que tienen que actuar
atendiendo a una ldgica global sectorial, es
decir, que en este nuevo contexto las politicas
piblicas deben tomar como objeto de cada
politica los desajustes que pueden ocurrir entre
un sector y otros sectores o entre un sector y
la socledad global, atendiendo al hecho de que
hoy dia existen unos nuevos valores en los que
el mercado se constituye en a base (Muller,
2002: 48). De esta forma, tales cambios en el
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aparato estatal han modificado el referencial
de las politicas publicas (Muller, 2002)"?, ya que
estas son reorientadas de acuerdo con las
nuevas funciones que le son atribuidas al Estado
adecuando sus procedimientos y procesos
constituyentes a los criterios de eficacia y
eficiencia.” Simultaneo a lo anterior, se
producen otras modificaciones en los procesos
de las politicas publicas, dada la complejidad
que adquiere una nueva posicion estratégica
frente a lo global y en las que las
transformaciones culturales (potencializadas
por las innovaciones en el campo de las
telecomunicaciones) han permitido la
visibilizacién de varias redes de actores
refvindicativos, que trascienden las formas
tradicionales de participacion politica y
movilizacion social como los partidos politicos
y los movimientos sociales de los afos 70's y
80's'. Dicha complejidad de las sociedades
implica una sofisticacion de los procedimientos
de regulacién de la sectorialidad, una
transformacion de la funcion politica y unas
modificaciones en el funcionamiento y formas
de acceso de los circulos de decision de las
politicas publicas en las que surgen nuevos
mecanismos de coordinacion entre el Estado,
varios grupos de interés, sectores politicos y
demas actores sociales, los cuales movilizan
recursos de poder y de otro tipo, pero que

v
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carecen de otro tipo de recursos, por lo cual,
se ven en la necesidad de interactuar entre si's,
En este sentido, la construccion de las politicas
publicas y de todos los procesos que la
estructuran son el resultado de la interaccion
de multiples redes de actores't, que se
relacionan entre si y que tejen otras nuevas
redes, producto de su interrelacion. En este
proceso es vital la estructura de oportunidades,
ya que las politicas que configuren tal
estructura permiten el acceso a los grupos de
interés y, por ello, a un tipo de demandas
especificas que son las que en Gltimas entrarian
a jugar un rol clave en los circulos decisionales
en los que se construyen las politicas publicas,
donde si bien el Estado tiene una centralidad
importante, también intervienen de forma
determinante otro tipo de actores."

3. Las politicas publicas y su rol en el
aflanzamiento de la ciludadanfa y en la
construccion de gobernabilidad.

Las transformaciones economicas, politicas y
culturales, que se han producido por las
dindmicas mismas internas de las sociedades
modernas y por los cambios en el modo de
produccion capitalista durante las ultimas
décadas, han hecho de las sociedades

1 pierre Muller define el referencial de una politica piblica como el conjunto de normas o imégenes de referencia en funciin de las
cuales se definen los criterios de intervencidn del Estado y los objetivos de la politica piblica considerada.

0 En este contexto las politicas piblicas se enfrentan a: 1. el deber de rearticular lo soclal y lo econdmico a partir de al limitacién del
'mpaumpmmﬂmduumhmmodem«mﬁnmhfmumﬂn.z.maredeﬂnicionenmlopfblicoy
lgprmyunmrmderdxﬂnmeltmdocmlylumm.

" gmpectokdruuﬂ.hnwmmcﬁ!mm“lslmﬂxmcmm,am”mﬂmm:m.
wndﬁcﬁmncmmmnm'mmmamdemm,orientadosadesaﬂarclermhterpreudotmy
discursos sociales dominantes, y a exponer formas alternativas de leer la realidad y de pensar en ella...la consolidacin de las
mismas requiere tareas de produccitn aultural, es decir generacion de imaginarios y referentes simbélicos.” Fuente: Ibarra pedro.
(ml.mammmmmmmmm Creadores de Democracia Radical. Barcelona, Icaria editorial.

" El corporativismo, €5 uno de esos mecanismos de coordinacidn entre el Estado y los grupos de interds, en el que estos Gltimos
mwmm.ﬂmammmatufmdemmwnylumdkhnumma
donde se implemente.

% Sobre el concepto de Redes y Policy Network, véase Roth Andre Noel (2006). Politicas Piblicas Formulacién, implementacién y
Evaluacidn. Bogota. Ediciones Aurora, y Kiijn E. (1998). "Redes de politicas piblicas una visién general’. London. Sage. En este
wmumduwﬂawlnrmm“mmdmmodtukym.asicmluwuwiﬁkudﬂn
redes de politica.

L mmmmmm:l-uMmeMMlmuumwn;z-dmjmowth
m,i.lmeaM(m,m,MdmnyMj.d.mmum
politicos y jurisdiccionales. Fuente Plerre Muller (2002). Las Politicas Piblicas. Universidad Externado de Colombla. Bogotd. Pég.
116-122.
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estructuras mas complejas en las que la
institucionalidad estatal ha sufrido un proceso
de reestructuracion y han sido modificados sus
ambitos de intervencion y mecanismos de
actuacion, y en donde esta institucion debe
interactuar con nuevos y diversos actores que
hacen parte de redes sociales, las cuales se
interrelacionan entre si, y dan lugar a nuevas
formas de accion politica. Todo lo anterior ha
tenido grandes repercusiones en los procesos
de politicas pablicas en la medida en que éstos
ahora se estructuran a través de las
interrelaciones y demas negociaciones que se
establezcan entre los diferentes tipos de redes
existentes en la sociedad, incluido el Estado.
También, en este contexto las politicas publicas
deben desempefiar un nuevo papel en la
articulacion de lo sectorial con lo global,
teniendo como referencial la légica del
mercado y los demés criterios que determinan
la accién del Estado bajo el modelo
neoinstitucional.

En este marco, las politicas publicas deben
responder al problema de como construir un
orden social y asegurar su reproduccion
permanente. Este problema es el de la
gobernabilidad (Vargas, 1999:77).

Aunque existen miltiples conceptualizaciones
sobre la idad, en términos generales,
ésta hace referencia a una situacion en la cual
existe una relacion equilibrada entre el
gobierno y la sociedad, donde el goblerno tiene
la capacidad de controlar situaciones
conflictivas y de afianzar su legitimidad a partir
de la atencién a las expectativas y a los
requerimientos sociales preponderantes. Lo
anterior es la facultad de instrumentalizar

politicas plblicas. (Vargas, 1999).

Desde la década de los setenta, y con mayor
énfasis al inicio de los afos noventa, el tema
de la gobernabilidad ha ocupado un lugar
privilegiado en la agenda de los goblernos,

Jual IT 1CuU Lly waliliouval i icl

planteandose una tension entre la eficacia
requerida para la conduccién de los asuntos
publicos y la democratizacion de los sistemas
politicos, ya que el tema de la eficacia hace
referencia al fenémeno del poder, mientras que
la democracia se relaciona con la busqueda de
una equidad en las condiciones de participacion
en la toma de decisiones de caracter publico.
Dicha tensién ha sido recalcada por los
organismos multilaterales en diferentes
momentos y con diferentes matices.
Inicialmente, la Comisién Trilateral, creada en
los afos setenta por E.U, Japén y Europa
Occidental con el fin de identificar las causas
de la crisis de legitimidad, que afectaba a las
democracias occidentales, plante¢ el término
de Ingobernabilidad. En este andlisis sefialaba
como la incursién del Estado en diferentes
ambitos produjo una sobrecarga de demandas
sociales, que al tiempo que incrementd las
expectativas ciudadanas, saturé la capacidad
de los gobiernos para dar respuesta a los
compromisos adquiridos. En consecuencia, se
planted como solucién la reduccion de las
competencias Estatales al aseguramiento de
unos minimos indispensables, que asegurasen
la libertad de los individuos, con el fin de
disminuir las expectativas de los grupos sociales
acerca de la intervencion del estado. (Vargas,
1999).

Este diagnéstico demostro el inicio del proceso
de reestructuracion y reduccién del Estado que
implicé la desaparicion del Estado Benefactor
en las Democracias Occidentales.

Posteriormente, en la década de los noventa,
los organismos financieros multilaterales
acufaron nuevamente el concepto de
gobernabilidad o “governance®. Este hace
referencia a la forma como el Estado ejerce el
poder, especialmente, en el manejo de los
recursos econdmicos y soclales, atendiendo a
los criterios de transparencia en la toma de
decisiones, rendiciébn de cuentas




D

(accountability), y existencia de un marco
juridico estable. (Vargas, 1999: 81).

En este escenario el problema de la
gobernabilidad radica en la forma como se lleva
a acabo la mediacion de intereses entre el
Estado y la Sociedad Civil. En consecuencia, se
plantea la necesidad de equilibrar la
participacién de los actores sociales
(democracia), con la competencia bajo un
marco institucional estable que asegure la
representacion de los diferentes intereses
sociales. De esta forma, la gobernabilidad
implica la posibilidad de que los gobiernos
puedan transformar el poder potencial de un
conjunto de instituciones y practicas politicas
en una capacidad explicita para la definicion e
instrumentacién de politicas publicas,
asegurando a través de ellas un mejor nivel de
vida de la poblacion, el cual, a su vez,
redundara en una legitimacién del poder
politico.

Una gestion plblica eficaz y eficiente, que
garantice las condiciones de vida necesarias
para que los miembros de una sociedad puedan
asumir y ejercer activamente su condicion de
ciudadanos, permite afianzar la aceptacion y
colaboracion con los gobiernos y crea las
condiciones para el mantenimiento de una
situacion de estabilidad politica.

Dada la estrecha relacion existente entre
gobernabilidad y la gestion publica, las politicas
puablicas, ahora mas que nunca, se constituyen
en un importante vehiculo entre estos dos
elementos, que trasciende su rol como
instrumento de accion gubernamental para
alterar un estado de cosas considerado como
soclalmente problematico o como objeto de
intervencién publica, para convertirse en
mecanismo de construccién de ciudadania.

Las politicas pablicas al constituirse en un gran
proceso social y politico encierran varios
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procesos y momentos que transcurren
simultaneamente, y que involucran a diversos
actores sociales. Analiticamente, los estudiosos
de las politicas publicas distinguen estos
momentos en cinco fases, conocidas como el
Policy Cicle (Roth, 2006): Identificacion del
problema, Formulacion de soluciones o
acciones, toma de decision, implementacién y
evaluacion.

La mayor intervencion de actores sociales y
politicos se presenta en los procesos de
identificacién del problema y de construccién
de las soluciones, ya que alli cada quien
construye de forma el particular "el problema”,
de acuerdo a sus intereses. De esta forma, se
produce una competencia entre los diferentes
actores por imponer su visién sobre el
problema, la cual se resuelve segin la posicion
y los recursos de los cuales dispongan los
actores; y de la voluntad de las autoridades
publicas para atender el tema segiin su propia
agenda.

Actualmente, desde la logica de la Nueva
Gestion Publica y del propésito de acercar la
toma de decisiones a los ciudadanos a través
de los procesos de descentralizacién, se
promueven desde el Estado espacios de
deliberacién publica que si bien no son
decisorios, permiten la visibilizacién de actores
organizados alrededor de un tema especifico,
al mismo tiempo que permiten la construccién
de pablicos frente a las tematicas. Estos
pablicos pueden trascender de su rol como
simples espectadores, al punto de
comprometerse de manera mas decidida con
clertas temdticas que generan nuevas instancias
de actuacion y de articulacion de intereses, o
participan de forma mas estructurada en otros
ambitos institucionales ya establecidos tales
como foros, &mbitos y tribunales. (Crosby,
1998).

En estos espacios de problematizacion de
situaciones soclales entran en contacto diversos
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esquemas interpretativos de (a realidad
acordes a la matriz cultural de la que provieneﬁ
los actores sociales especificos, con lo cual 50
logra un impacto importante en |a generacion
de tejido social. Esto es el recenocimiento del
otro como un interlocutor valido con el que se
pueden construir acuerdos.

En términos de construccion de ciudadania, el
que diversos actores participen en los procesas
de politica publica o tengan conocimiento de
estos permite que se genere una conciencia
sobre los derechos y obligaciones como
ciudadanos. Esto es fundamental en escenarios
donde no pudo afianzarse esta nocién por
efecto de los procesos histéricos que vivié dicha
sociedad. En estos contextos el que las politicas
plblicas sean eficientes en asegurar mejores
condiciones de vida, y en canalizar las
diferentes demandas sociales, posibilita que se
generen las condiciones materiales efectivas
para que se pueda ejercer la ciudadania con
todo lo que ello implica. Si se garantizan las
necesidades minimas vitales, es mas factible
que las poblaciones puedan ocuparse de los
asuntos pablicos, atendiendo de esta forma sus
obligaciones ciudadanas conscientemente.

A su vez, lo anterior garantiza una doble
legitimacion del gobiermo y del sistema politico,
pues en la medida en que el gobierno sea
eficiente en el cumplimiento de sus
responsabilidades, se logra una mayor
aceptacion de su gestiéon por parte de la
sodedad.yalmismotianpodqwdcmdadam
pueda participar en los diferentes procesos de
politica piblica genera un sentimiento de
apropiacion y de aceptacion, tanto de los
programas publicos, como de (a forma en la
Que se estructura el poder en la sociedad.

Los proyectos politicos imperantes en una
sociedad si tienen la pretension de garantizar
Condiciones de estabilidad y legitimidad bajo
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las premisas que los caracterizan, tienen en
los procesos de politica piblica una excelente
herramienta, pues a través de ellas pueden
construir érdenes de sentido para que la
sociedad los asuma como imperativo. Amedida
que se produzcan transformaciones en los
contenidos y en la hegemonia de los discursos
cambiaran las motivaciones e instrumentos que
caracterizan y hacen parte de los procesos de
politica publica.

Actualmente, existe un consenso frente al
modelo de sociedades democraticas
organizadas en torno a un modelo de desarrollo
humano y sustentable, en el que el Estado y la
gestion de lo publico debe erigirse bajo los
principios de la eficacia y la eficiencia en un
contexto institucional ordenado en funcion del
libre mercado, por lo cual, la forma como se
desenvuelven los procesos de politica publica
deben adecuarse a estas condiciones. Esto le
imprime un caracter diferencial a los actuales
esquemas de politicas publicas, con respecto a
los mecanismos utilizados en momentos
historicos anteriores, y con los que estén por
venir, y que seran producto de la evolucion de
las relaciones de poder que se estructuran tanto
a escala global como en el nivel local y que se
interrelacionan entre si, y que configuraran un
nuevo discurso sobre la relacion Estado-
Sociedad.

En este escenario, las premisas del Modelo
Neoinstitucional han planteado un modelo
particular de Estado minimo, en el que las
grandes directrices de politica pablica son
definidas desde ambitos supranacionales y los
ordenes locales de gobierno deben asumir la
implementacion de la forma como los goblemos
nacionales han interpretado tales directrices.
En consecuencia, los esquemas de politica
piblica han adquirido simultaneamente un
caracter tecnocratico, en el que las decisiones
son tomadas por expertos en el rea de politica,
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y un caracter participativo en la socializacion,
sobre las formas como se implementaran las
decisiones.

Esta situacion que imprime un sesgo a la
democratizacion de la gestion publica, pues
realmente la ciudadania no es la que decide a
través de su participacion directa o de la
eleccion de sus representantes, sino que es un
grupo minoritario de individuos el que define
el destino de las sociedades; no obstante, puede
convertirse en un mecanismo para la gestacion
de cambios sociales y la articulacion de
comunidades locales.

Especificamente, espacios como los encuentros
ciudadanos que responden a la logica de
busqueda de legitimidad social y de
descongestion del Estado para que sea el nivel
local el que desarrolle el proceso de
implementacion de politicas publicas, permiten
que los miembros de una comunidad se asuman
como tal y se interesen por su entorno
inmediato, con lo cual avanzan en la asuncion
de su rol como ciudadanos. Lo anterior puede
dar lugar a iniciativas de movilizacion y
articulacion generadas desde la sociedad civil

Sin embargo, es necesario aclarar que a pesar
de que esta situacion es positiva, ya que

la articulacién de un tejido social y
la interiorizacion de derechos y deberes que
implica la condicién de ciudadania, es
importante que a la sociedad se le dé claridad
sobre el alcance real de estos procesos, pues
Ioanterlorpuededarlugm’asobreexpectatfvas
que pueden redundar en deslegitimacion.

Conclusiones

Las politicas piiblicas son simultaneamente un
proceso politico y social, y un instrumento de
accién estatal cuyos contenidos y marcos de
actuacion estan definidos por los proyectos
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politicos y los paradigmas dominantes en una
sociedad, razon por la cual se encuentran
determinadas por los procesos de
transformacion social y cultural, que se
producen en las sociedades y que se asocian a
variaciones en las relaciones de poder.

Toda politica publica es un instrumento de un
proyecto politico y social especifico, en el que
subyace una conceptualizacion sobre la relacion
Estado- sociedad, que permite al Estado reducir
la complejidad de los conflictos sociales,
modificar un estado de cosas, considerado como
socialmente problemético y construir la

gobernanza.

Los proyectos politicos imperantes en una
sociedad si tienen la pretension de garantizar
condiciones de estabilidad y legitimidad bajo
las premisas que los caracterizan, tienen en
los procesos de politica publica una excelente
herramienta, pues en a través de ellas pueden
construir 6rdenes de sentido que aglutinen a la
sociedad.

El que se implementen en los procesos de
politica publica esquemas de caracter
participativo donde no se encasille y limite la
participacién dentro de ciertos parametros que
no tienen otro propésito que legitimar
decisiones ya tomadas, puede contribuir a la
visibilizacion de diferentes actores, a su
reconocimiento como interlocutores validos y
a la interiorizacién de los valores que supone
la condicién de ciudadania. Esto a su vez
contribuye a la legitimacion del régimen
politico, ya que los individuos se sentirdn mas
identificados y comprometidos. Al mismo
tiempo, la participacion de los actores sociales
en los procesos de implementacion y ejecucion
de politicas publicas, con la correspondiente
asesoria y asignacion de recursos puede
conducir a la eficacia de las politicas y al mismo
tiempo puede permitir el ejercicio de control
ciudadano a los procesos de gestion de lo

publico.
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No obstante o anterior, es importante ac arar
que $! 3¢ continuan implementando como se
ha hecho hasta el momento en el pais
mecanismos participativos sin un adecuado
acompanamiento y una socializacién a los
participantes de los reales alcances que tienen
tales procesos se pueden generar efectos
contranos, pues (2 no clardad sobre el sentido
de |a participacion 2 la que se convoca en
escenanos locales puede generar una sensacion
de descontento y un sentimiento de que los
procesos no tienen sentido, pues no escuchan
las necesidades y opiniones de |2 ciudadania
sino que apelan 3 ella de forma utilitaria para
legitimar determinadas decisiones tomadas
desde los aparatos burocraticos.
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